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Trybunat Konstytucyjny

Na podstawie art. 34 ust. 1 w zwigzku z art. 52 ust. 1 ustawy z dnia
1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.),
wimieniu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej przedktadam wyjasnienia w sprawie

potaczonych skarg konstytucyjnych: E L z 1 wrzeé$nia 2011 r.,
J B z 1 wrze$nia 2011 r,, Z F z 23 sierpnia 2011 r. oraz
J T i M T z 11 stycznia 2011 r., jednoczes$nie

wnoszgc o uznanie, ze art. 5 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy
— Kodeks cywilny oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 162, poz. 1692)
w zakresie, w jakim do roszczen o naprawienie szkody wyrzadzonej ostateczng
decyzjg administracyjna wydang przed 1 wrze$nia 2004 r., a obejmujacej korzysci
utracone po 17 pazdziernika 1997 r., nakazuje stosowa¢ art. 160 § 1 ustawy z dnia
14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz. U. z 2000 r.
Nr 98, poz. 1071 ze zm.) w brzmieniu obowigzujgcym do 30 wrzesnia 2003 r., jest
niezgodny z art. 77 ust. 1 w zwigzku z art. 2, art. 31 ust. 3 i art. 32 ust. 1 Konstytuc;ji

oraz nie jest niezgodny z art. 64 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji.

W pozostatym zakresie wnosze o umorzenie postepowania na podstawie
art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym, ze

wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.



Uzasadnienie

l. Zagadnienia wstepne

1. Stan faktyczny

1. Skarga konstytucyjna E L z 1 wrzesnia 2011 r. (dalej:
skarga 1) zostata sporzadzona na podstawie nastepujacego stanu faktycznego.
Skarzaca jest jedng z czterech spadkobierczyn S J — wiasciciela
przedsiebiorstwa K w W

Zarzgdzeniem Prezesa Centralnego Urzedu Drobnej Wytworczosci  lutego 1951 r.
ustanowiono przymusowy zarzad panstwowy nad tym przedsigbiorstwem,
a orzeczeniem Przewodniczacego Komitetu Drobnej Wytwoérczosci z stycznia
1960 r. stwierdzono jego przejscie na wtasno$¢ Panstwa. Decyzjg nadzorczg z
listopada 2000 r. Minister Gospodarki stwierdzit niewazno$¢ ww. decyzji z 1951 r.
iorzeczenia z 1960 r., a decyzjg z  grudnia 2001 r. utrzymat w mocy te decyzje.
Decyzja z lipca 2008 r. Minister Gospodarki przyznat skarzacej odszkodowanie
w wysoko$ci zt w granicach szkody rzeczywistej obejmujacej wartos¢ majatku
ruchomego przedsiebiorstwa.

Pozwem z grudnia 2008 r. skarzaca (wraz z inng spadkobierczynig)
wystgpita przeciwko Skarbowi Panstwa — Ministrowi Gospodarki z zgdaniem zapfaty
kwoty -zt tytulem odszkodowania za utracone korzysci za okres od

pazdziernika 1997 r. do grudnia 2001 r. Wyrokiem czeSciowym z wrzesnia

2010 r. (sygn. akt ) Sad Okregowy w W uwzglednit powodztwo.
Wyrokiem z kwietnia 2011 r. (sygn. akt ) Sad Apelacyjny
wW zmienit jednak wyrok sadu | instancji i oddalit powédztwo, powotujac sie

w uzasadnieniu na wyktadnie przepiséw art. 5 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r.
o zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 162,
poz. 1692; dalej: u.zm.k.c. albo ustawa zmieniajaca) oraz art. 160 ustawy z dnia 14
czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (tj. Dz. U. z 2000 r.
Nr 98, poz. 1071 ze zm.; dalej: k.p.a.) dokonang w uchwale petnego sktadu lzby
Cywilnej Sadu Najwyzszego z 31 marca 2011 r. (sygn. akt lll CZP 112/10), ktérej

nadano range zasady prawnej.



2. Skarga konstytucyjna J B (dalej: skarga 1) zostata
ztozona na tle nastepujgcego stanu faktycznego. Skarzacy jest jedynym
spadkobiercg wiekszo$ciowych wspdtwiascicieli przedsiebiorstwa M

Zarzadzeniem Ministra Przemystu
Drobnego i Rzemiosta z  wrze$nia 1951 r. ustanowiono przymusowy zarzad nad
tym przedsiebiorstwem, a orzeczeniem Przewodniczacego Komitetu Drobnej
Wytwérczosci z listopada 1963 r. stwierdzono jego przejScie na whasnosc
Panstwa. Decyzjg nadzorczg z kwietnia 2007 r. Minister Gospodarki stwierdzit
niewaznos¢ ww. decyzji z 1951 r. i orzeczenia z 1963 r.

Pozwem z  pazdziernika 2007 r. skarzacy wystapit przeciwko Skarbowi
Panstwa — Ministrowi Gospodarki z zadaniem zaptaty kwoty zt tytutem
odszkodowania za ww. wadliwe decyzje, w tym zt tytutem odszkodowania
za utracone korzysci za okres od pazdziernika 1997 r. do kwietnia 2007 r.
Wyrokiem z  kwietnia 2008 r. (sygn. akt ) Sad Okregowy w W
zasadzit na rzecz skarzacego kwote zt wskutek czeSciowego uznania
powoddztwa przez pozwanego, oddalit natomiast powddztwo w zakresie dotyczgcym
utraconych korzy$ci. Wyrokiem z marca 2009 r. (sygn. akt ) Sad
Apelacyjny w W oddalit apelacje skarzacego uznajac, iz nie udowodnit on
wysokosci szkody i zwigzku przyczynowego, nie kwestionujgc samej mozliwosci
(zasady) dochodzenia roszczen z tytutu korzysci utraconych wskutek wydania przed
1 wrzesnia 2004 r. decyzji administracyjnych, ktérych niewazno$¢é zostata
stwierdzona po tej dacie. Wyrokiem z maja 2011 r. Sad Najwyzszy (dalej: SN)
oddalit kasacje skarzacego, powotujgc sie w uzasadnieniu na uchwate petnego
sktadu 1zby Cywilnej SN z 31 marca 2011 r. (sygn. akt Il CZP 112/10).

3. Skarga konstytucyjna Z F (dalej: skarga lll) zostata wniesiona na
podstawie nastepujgcego stanu faktycznego. Skarzaca jest jedynym spadkobiercg

K R — wtasciciela nieruchomosci rolnej potozonej w K objetej

i sktadajgcej sie z dwéch dziatek (nr i ) 0 powierzchni odpowiednio:

m?i m?. Decyzjigz  grudnia 1957 r. Prezydium Rady Narodowej Miasta

K orzekto o wywilaszczeniu przedmiotowej nieruchomosci na rzecz Paristwa
(Wojewodzkiego Zarzadu Drég Publicznych w K ). Orzeczeniem z

pazdziernika 1961 r. Urzad Spraw Wewnetrznych Prezydium Rady Narodowe;j

w K przyznat spadkobiercom wiasciciela odszkodowanie, ktére jednak nigdy
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nie zostato wyptacone. Decyzjg z czerwca 2005 r. Minister Infrastruktury
stwierdzit wydanie decyzji dotyczacej dziatki nr Z razacym naruszeniem prawa,
uznajac jednak réwnoczes$nie, ze wywotata ona nieodwracalne skutki prawne.
Skarzagca wystgpita w pierwszej kolejnosci z wnioskiem o przyznanie
odszkodowania za utracong nieruchomo$é w trybie administracyjnym. Decyzjg
z czerwca 2007 r. Minister Budownictwa umorzyt jednak postepowanie w sprawie,
wskazujac, ze w nowym stanie prawnym stronie przystuguje w tym zakresie droga
sagdowa przed sadem powszechnym. Nastepnie skarzaca wystgpita przeciwko
Skarbowi Panstwa — Wojewodzie M pozwem o zaptate kwoty
zt tytutem odszkodowania za utracong nieruchomos$é, w tym
zt z tytutu utraconych korzysci za okres od pazdziernika 1999 r. do dnia

sporzadzenia opinii przez biegtego. Wyrokiem z listopada 2010 r. (sygn. akt

) Sad Okregowy w K uwzglednit powddztwo w catosci. Wyrokiem
z  maja 2011 r. (sygn. akt ), wydanym na skutek apelacji pozwanego,
Sad Apelacyjny w K zmienit czesciowo orzeczenie sadu | instancji w ten

sposob, ze oddalit powodztwo skarzacej w zakresie zadania zaptaty odszkodowania
z tytutu korzysci utraconych wskutek braku mozliwosci korzystania z nieruchomosci
w ww. zakresie. Sad Apelacyjny opart sie przy tym na wyktadni przyjetej w uchwale
petnego sktadu Izby Cywilnej SN z 31 marca 2011 r. (lIl CZP 112/10)

4. Skarga konstytucyjna J iM T (dalej: skarga V)
zostata wniesiona na tle nastepujgcego stanu faktycznego. Skarzacy sag
spadkobiercami S T — dawnego wtasciciela zabudowanej
nieruchomosci potozonej w W , dla ktérej prowadzona jest ksiega wieczysta
KW Nr Wskazana nieruchomo$¢ gruntowa przeszta na wlasno$é gminy m. st.
Warszawa, a nastepnie Panstwa, na podstawie art. 1 dekretu z dnia 26 pazdziernika
1945 r. o wiasnosci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m. st. Warszawy (Dz. U.
Nr 50, poz. 279). Decyzjg Prezydium Rady Narodowej w Warszawie z marca
1952 r., utrzymang w mocy decyzjg Ministra Gospodarki Komunalnej z maja
1952 r., odmoéwiono spadkobiercom wiasciciela ustanowienia prawa wiasnosci
czasowej (obecnie — uzytkowania wieczystego), skutkiem czego byta sprzedaz 4
lokali (nr . , i ) w budynku posadowionym na ww. nieruchomosci
gruntowej. Decyzjg z grudnia 1998 r. Prezes Urzedu Mieszkalnictwa i Rozwoju

Miast stwierdzit, ze decyzja Ministra Gospodarki Komunalnej z 1952 r. w czesci
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dotyczacej sprzedazy ww. lokali zostata wydana z naruszeniem prawa,
a w pozostatym zakresie stwierdzit jej niewaznos$¢. Decyzjg z marca 1999 r.
Samorzgdowe Kolegium Odwotawcze uchylito decyzje Prezydium Rady Narodowej
w Warszawie z 1952 r., z wylaczeniem czesci tego rozstrzygniecia dotyczacej
sprzedanych lokali, a Prezydent m. st. Warszawy, decyzjg z maja 2003 r.,
ustanowit na rzecz skarzgcych prawo uzytkowania wieczystego udziatu
w nieruchomos$ci wynoszgacego czesci. Decyzjami z maja 2006 r. i
czerwca 2006 r. Samorzgdowe Kolegium Odwotawcze w Warszawie stwierdzito, ze
decyzje dotyczace sprzedazy lokalinr i  zostaty wydane z naruszeniem prawa,
ale wywotaty nieodwracalne skutki prawne.

Skarzacy dwukrotnie (w 2001 i 2006 r.) wystepowali w trybie administracyjnym
o0 przyznanie odszkodowania za sprzedane lokale. Wywotane w ten sposéb
postepowania zakonczyly sie jednak niekorzystnymi dla nich rozstrzygnigciami
Ministra Budownictwa z wrzesnia 2007 r. oraz Samorzadowego Kolegium
Odwotawczego w Warszawie z wrzesSnia 2006 r. Pozwem z  grudnia 2006 r.
skarzacy, wraz z innymi spadkobiercami dawnego witasciciela, wystapili przeciwko
Skarbowi Panstwa - Prezydentowi m. st. Warszawy z Z2zgdaniem zapfaty
odszkodowania za bezprawnie sprzedane lokale nr i , W tym z tytulu
utraconych w ten sposéb korzysci. Wyrokiem z lutego 2010 r. (sygn. akt

) Sad Okregowy w Warszawie zasadzit na rzecz kazdego z powodow

kwoty — odpowiednio — po zt oraz zt tytutem doznanej szkody
rzeczywistej (damnum emergens), w pozostatym za$ zakresie oddalit powodztwo.
Opierajac sie na tresci art. 160 § 1 k.p.a., sad dostrzegt fakt wydania przez Trybunat
Konstytucyjny wyroku w sprawie o sygn. akt K 20/02, uznat jednak, ze wyrok ten nie
dotyczy rozpatrywanej sytuacji, poniewaz szkoda po stronie powoddw powstata in
casu z chwilg wydania decyzji z 1952 r. Wyrokiem z  lipca 2011 r. (sygn. akt

) Sad Apelacyjny w Warszawie utrzymat w mocy wyrok sadu | instanciji,
podzielajgc poczynione przezen ustalenia prawne i odwotujac sie do uchwaty
petnego sktadu Izby Cywilnej SN z 31 marca 2011 r. (sygn. akt Il CZP 112/10).

2. Przedmiot kontroli

1. W charakterze przedmiotu kontroli we wszystkich wniesionych skargach
konstytucyjnych wystepuja — w réznym jednak, przynajmniej werbalnie, zakresie
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i réznych konfiguracjach — przywofane juz wyzej przepisy art. 5 u.zmk.c. oraz
art. 160§ 1 k.p.a.

Artykut 5 u.zm.k.c. obowigzuje w brzmieniu nastepujgcym: ,Do zdarzen
i stanéw prawnych powstatych przed dniem wejscia w zycie niniejszej ustawy stosuje
sie przepisy art. 417, art. 419, art. 420, art. 420" art. 420% i art. 421 ustawy, o ktérej
mowa w art. 1 [ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny; Dz. U. Nr 16,
poz. 93 ze zm.; dalej: k.c. — uwaga wiasna], oraz art. 153, art. 160 i art. 161 § 5
ustawy, o ktérej mowa w art. 2 [ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks
postepowania administracyinego; t.j. Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071 ze zm.; dalej:
k.p.a. — uwaga wiasna], w brzmieniu obowigzujgcym do dnia wejScia w Zzycie
niniejszej ustawy [tj. do 1 wrzesnia 2004 r. — uwaga wiasna)l’. Zakwestionowany
przepis ustanawia norme intertemporaing, ktdéra rozgranicza czasowy zakres
zastosowania dwéch reziméw odpowiedzialnosci za szkody wyrzadzone
wykonywaniem witadzy publicznej (zob. nizej, pkt 1.3 stanowiska).

Z kolei art. 160 § 1 k.p.a. w brzmieniu poddanym kontroli (obowigzujgcym od
28 marca 1980 r. do 30 wrzes$nia 2004 r.) stanowit: ,Stronie, ktoéra poniosta szkode
na skutek wydania decyzji z naruszeniem przepisu art. 156 § 1 albo stwierdzenia
niewaznosci takiej decyzji, stuzy roszczenie o odszkodowanie za poniesiong
rzeczywista szkode, chyba ze ponosi ona wing za powstanie okoliczno$ci
wymienionych w tym przepisie”. Artykut 160 § 1 k.p.a. zostat ostatecznie uchylony 1
wrzesnia 2004 r. na podstawie art. 2 pkt 2 u.zm.k.c., natomiast juz 30 wrzesnia
2003 r. zostat on czesciowo (zakresowo) derogowany na podstawie wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego z 23 wrzesnia 2003 r. (sygn. akt K 20/02; Dz. U. Nr 170,
poz. 1660). W orzeczeniu tym Trybunat stwierdzit m.in., ze art. 160 § 1 kp.a,
w czesci ograniczajgcej odszkodowanie za niezgodne z prawem dziatanie organu
wiadzy publicznej do rzeczywistej szkody, jest niezgodny z art. 77 ust. 1 Konstytucji

(zob. nizej, pkt 1.3 stanowiska).

2. Przedmiotem kontroli wskazanym w skargach | i Il sg — traktowane prima
facie odrebnie — przepisy art. 160 § 1 k.p.a. i art. 5 u.zm.k.c. Przepis art. 160 § 1
k.p.a. jest kwestionowany ,w zakresie, w jakim [...] ogranicza odszkodowanie
z tytutu wadliwej decyzji administracyjnej tylko do szkody rzeczywistej, nie obejmujac
utraconych korzysci nawet w wypadku, gdy utrata tych korzy$ci nastapita juz po

wejsciu w zycie Konstytucji, jezeli ostateczna wadliwa decyzja byta wydana przed
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wejsciem w zycie Konstytucji — to jest w zakresie odnoszacym sie do tresci, jaka
przepisowi [temu — uwaga wtasna] nadat punkt 2 uchwaly petnego sktadu Izby
Cywilnej Sadu Najwyzszego z dnia 31 marca 2011 r. (lll CZP 112/10), majacej moc
zasady prawnej’, natomiast art. 5 u.zm.k.c. ,w zakresie, w jakim [...] przewiduje
zastosowanie art. 160 k.p.c. [powinno by¢: k.p.a. — uwaga wiasna)] ze wzgledu na
chwile wydania wadliwej [decyzji — uwaga wiasna] administracyjnej, a nie ze wzgledu

na chwile nastgpienia uszczerbku w postaci utraconych korzysci”.

3. Jako przedmiot kontroli w skardze Ill wskazano art. 5 u.zm.k.c. w zwiazku
zart. 160 § 1 k.p.a. ,w czesci ograniczajgcej odszkodowanie do rzeczywistej szkody
(damnum emergens) za szkody powstate po dniu 17 pazdziernika 1997 r., kt6rych
zrédtem byly dziatania organy witadzy publicznej niezgodne z prawem’.
Réwnoczesnie, skarzaca wnosi o ustalenie, ze skutki zadanego rozstrzygniecia
.Znajdujg zastosowanie takze do szkdéd w postaci utraconych korzysci (lucrum
cessans) powstatych po dniu 17 pazdziernika 1997 r., niezaleznie od daty wydania
bezprawnego orzeczenia organu Panstwa bedacego zrédtem tej szkody, a wiec
takze, gdy zrédtem szkody byto orzeczenie (decyzja administracyjna) wydana przed

17 pazdziernika 1997 r., a jego bezprawno$¢ zostata stwierdzona po tej dacie”.

4. Jako przedmiot kontroli w skardze IV wskazano art. 5 u.zm.k.c. w zwigzku
z art. 160 § 1 k.p.a. ,w czesci ograniczajgcej odszkodowanie do rzeczywistej szkody
(damnum emergens) za szkody powstate po dniu 17 pazdziernika 1997 r., ktorych
zrédtlem byto dziatanie organu wiadzy publicznej niezgodne z prawem” oraz
— odrebnie — art. 160 § 1 k.p.a. w brzmieniu obowigzujacym do 1 wrzesnia 2004 r.,
w zakresie, w jakim nadal stanowi podstawe orzekania i ,w czeSci ograniczajacej
odszkodowanie do rzeczywistej szkody (damnum emergens) za szkody powstate po
dniu 17 pazdziernika 1997 r. (rozumiane zgodnie ze skutkowg teorig szkody — jako
poszczegoline uszczerbki majatkowe wynikajace ze zdarzenia bedgcego Zrodtem
szkody, a powstajace po dniu 17 pazdziernika 1997 r.), ktérych Zrédiem byto
dziatanie organu wtadzy publicznej niezgodne z prawem”. Réwnocze$nie, skarzacy
wnoszg o ,ustalenie”, ze skutki wyroku zgodnego z ww. zadaniami ,znajdujg
zastosowanie takze do szkdéd w postaci utraconych korzy$ci (lucrum cessans)
powstatych po dniu 17 pazdziernika 1997 r. (rozumianych zgodnie ze skutkowag

teorig szkody — jako poszczegélne uszczerbki majgtkowe wynikajace ze zdarzenia
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bedacego zrodtem szkody, a powstajace po dniu 17 pazdziernika 1997 r.),
niezaleznie od daty wydania bezprawnego orzeczenia organu Panstwa bedacego
zrodfem tej szkody, a wiec takze, gdy zZrédtem szkody byto orzeczenie (decyzja
administracyjna) wydana przed dniem 17 pazdziernika 1997 r. a jego bezprawnos¢

zostata stwierdzona przed lub po tej dacie”.

5. W tej sytuacji, dookreslenie rzeczywistego (wilasciwego) przedmiotu
i zakresu kontroli wymaga odniesienia sie do istoty problemu konstytucyjnego,
ktérego rozstrzygniecia domagaja sie skarzacy. Ustalenia te powinna jednak
poprzedza¢ krétka analiza kontekstu historycznego i normatywnego sprawy, w tym
ewolucji regulacji zasad odpowiedzialno$ci panstwa za wadliwe decyzje

administracyjne i sposobu wyktadni relewantnych przepiséw prawa w orzecznictwie

sgdowym.

3. Istota problemu konstytucyjnego a zmiany i wykfadnia kontrolowanych

przepisow

1. Punktem wyjscia musi by¢ przypomnienie, ze katalizatorem zmian
ustawowych w zakresie zasad odpowiedzialnosci panstwa z tytutu wykonywania
wiadzy publicznej, w szczegdlnosci za tzw. bezprawie judykacyjne i legislacyjne,
byto wejscie w zycie Konstytucji z dnia 2 kwietnia 1997 r., ktéra w art. 77 ust. 1
dokonata konstytucjonalizacji prawa do wynagrodzenia szkody za niezgodne
z prawem wykonywanie wiadzy publicznej, i oparte na tym przepisie orzecznictwo
Trybunatu Konstytucyjnego (zob. zwtaszcza wyroki TK z: 4 grudnia 2001 r., sygn. akt
SK 18/00; 23 wrzeénia 2003 r., sygn. akt K 20/02; 20 stycznia 2004 r., sygn. akt
SK 26/03; 3 marca 2004 r., sygn. akt K 29/03). Z punktu widzenia niniejszej sprawy
istotny jest zwtaszcza wyrok Trybunatu z 23 wrze$nia 2003 r. (sygn. akt K 20/02),
dotyczacy oceny konstytucyjnosci przepiséw art. 160 § 1 k.p.a. i art. 260 § 1 ustawy
z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz. U. Nr 137, poz. 926 ze zm;
dalej: 0.p.), ograniczajgcych zakres kompensacji uszczerbku wyrzadzonego wadliwg
decyzjgq administracyjng do tzw. szkody rzeczywistej (damnum emergens). Jak juz
sygnalizowano, w wyroku tym Trybunat orzekt, ze:

,1. Art. 160 § 1 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania
administracyjnego [...] oraz art. 260 § 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r.
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— Ordynacja podatkowa [...] w cze$ci ograniczajacej odszkodowanie za niezgodne
z prawem dziatanie organu wtadzy publicznej do rzeczywistej szkody, sg niezgodne
z art. 77 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

2. Punkt pierwszy znajduje zastosowanie do szkéd powstatych od dnia 17
pazdziernika 1997 r., to jest od daty wejscia w zycie Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskigj”.

W mys$l art. 190 ust. 1 i ust. 3 zdanie 1 Konstytucji, z dniem publikacji
w Dzienniku Ustaw (tj. 30 wrze$nia 2003 r.) wyrok TK z 23 wrzes$nia 2003 r. wszedt
w zycie, w rezultacie czego nastgpita czesciowa (zakresowa) derogacja przepiséw
art. 160 § 1 k.p.a. i art. 260 § 1 o.p. Od tej daty zakres obowigzku kompensaciji

nalezato okre$la¢ na podstawie art. 361 § 2 k.c.

2. W celu wykonania wskazann wynikajacych z orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego i sanacji stanu konstytucyjnosci w sferze zasad odpowiedzialnosci
cywilnej za wykonywanie wtadzy publicznej 17 czerwca 2004 r. uchwalono ustawe
zmieniajgcyg. Na jej podstawie nadano nowe brzmienie przepisom art. 417 i art. 421
kc., art. 261 § 1 o.p. i art. 287 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo
o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (t.j. Dz. U. 22012 r., poz. 270 ze
zm.; dalej: p.p.s.a.), dodano nowe art. 417" i art. 417%k.c., a takze uchylono art. 419,
art. 420, art. 420" i art. 420? k.c. oraz art. 153, art. 160 i art. 161 § 5 k.p.a. Ustawa
zmieniajgca weszta w zycie 1 wrzesnia 2004 r. (art. 6 u.zm.k.c.). Réwnoczes$nie, dla
rozgraniczenia czasowego zakresu zastosowania dawnych (czeSciowo
,Skorygowanych” przez TK) i nowych (dostosowanych do wymagan Konstytucji)
przepisdw regulujgcych zasady odpowiedzialno$ci za bezprawne dziatanie wtadzy
publicznej wprowadzono regulacje intertemporalng zawartg w zakwestionowanym

przepisie art. 5 u.zm.k.c.

3. Norma intertemporalna wynikajgca z zaskarzonego art. 5 u.zmk.c.
wywotywata w doktrynie i orzecznictwie istotne kontrowersje, dotyczace przede
wszystkim przestanek oraz czasowego zakresu zastosowania art. 160 k.p.a.,
uchylonego przez art. 2 pkt 2 u.zm.k.c.

Problemem podstawowym okazat sie juz sam sposéb ujecia specyficznego
zdarzenia skutkujgcego powstaniem szkody, jakim jest wydanie ostatecznej decyzji

administracyjnej dotknietej uchybieniami okre$lonymi w art. 156 § 1 k.p.a. (dalej:
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decyzji wadliwej) — przede wszystkim ze wzgledu na konieczno$é uzyskania decyzji
stwierdzajacej niewazno$¢ wczesniejszej decyzji z powodu kwalifikowanych
naruszen wymienionych w art. 156 § 1 k.p.a., lub — w sytuacji, o ktérej mowa
wart. 1588 § 2 k.p.a. — jej wydanie z takimi kwalifikowanymi uchybieniami (dalej:
decyzji nadzorczej). Ostateczna decyzja nadzorcza zawierajgca ww. stwierdzenie
wigze w sprawie o odszkodowanie, ma wiec niewatpliwie charakter prejudykatu
przesadzajacego jedng z przestanek omawianej odpowiedzialnosci deliktowej,
a mianowicie bezprawno$¢ dziatania organu przy wydaniu decyzji. Wedtug jednego
nurtu orzecznictwa, hipotezg art. 5 u.zm.k.c., nakazujacego stosowa¢ art. 160 k.p.c.
w brzmieniu obowigzujgacym w chwili jego uchylenia, ,do zdarzen i stanéw prawnych"
powstafych przed dniem wejscia w zycie ustawy zmieniajgcej, sq objete wszystkie
sytuacje, w ktérych ostateczna wadliwa decyzja zostata wydana przed 1 wrzesnia
2004 r., niezaleznie od daty wydania ostatecznej decyzji nadzorczej. W tym ujeciu,
,zdarzeniem” w rozumieniu u.zm.k.c. jest wiec samo wydanie ostatecznej wadliwej
decyzji administracyjnej. Mimo ze w $wietle art. 160 § 1 k.p.a. dopiero z chwilg
wydania ostatecznej decyzji hadzorczej otwiera sie mozliwo$¢é zadania naprawienia
szkody, zrédtem szkody jest wytacznie wydanie wadliwej decyzji. Na podstawie
ostatecznej decyzji nadzorczej stwierdza sie tylko wczeSniejsze ziszczenie sie
koniecznej przestanki przewidzianej w art. 160 k.p.a. odpowiedzialnosci
odszkodowawczej — tj. dziatanie niezgodne z prawem. W rezultacie, wydanie
ostatecznej decyzji nadzorczej nie moze by¢ uznane za element zdarzenia, z ktérym
zwigzane jest powstanie zobowigzania do naprawienia szkody (tak m.in. uchwaty
sktadu 7 sedziow SN z: 26 kwietnia 2006 r., sygn. akt lll CZP 125/05 i 7 grudnia
2006 r., sygn. akt lll CZP 99/06, wyroki SN z: 12 wrzesnia 2007 r., sygn. akt
| CSK 220/07; 16 kwietnia 2009 r., sygn. akt | CSK 524/08; 18 czerwca 2009 r.,
sygn. akt Il CSK 26/09; 15 pazdziernika 2009 r., sygn. akt | CSK 66/09 i 12 lutego
2010 r.,, sygn. akt | CSK 328/09; wyrok TK z 8 grudnia 2009 r., sygn. akt SK 34/08
oraz wyrok NSA z 15 kwietnia 2009 r., sygn. akt | OSK 568/08). Zgodnie z innym
nurtem orzecznictwa, ,zdarzenie” w rozumieniu art. 5 u.zm.k.c. ma charakter ztozony
i obejmuje, oprocz decyzji wadliwej, takze decyzje nadzorcza, stanowigcg — wedtug
réznych stanowisk — nieodzowng przestanke badz to powstania zobowigzania do
naprawienia szkody, badz dochodzenia odszkodowania. W tym ujeciu, art. 160 k.p.a.
powinien by¢ stosowany na podstawie art. 5 u.zm.k.c. tylko w tych wypadkach,

w ktérych zaréwno decyzja wadliwa, jak i ostateczna decyzja nadzorcza zostaty
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wydane przed 1 wrzesnia 2004 r. (tak m.in. uchwaly SN z: 6 listopada 2008 r.,
sygn. akt 1l CZP 101/08 i 5 grudnia 2008 r., sygn. akt [ll CZP 123/08; wyroki SN
z: 25 stycznia 2006 r., sygn. akt | CK 273/05; 26 czerwca 2008 r., sygn. akt
Il CSK 79/08; 3 listopada 2009 r., sygn. akt Il CSK 247/09; 6 listopada 2009 r.,
sygn. akt | CSK 101/09; postanowienie SN z 9 lipca 2009 r., sygn. akt Il CZP 47/09;
wyroki NSA z: 12 lutego 2009 r., sygn. akt | OSK 246/08; 7 maja 2009 r., sygn. akt
| OSK 684/08; 8 maja 2009 r., sygn. akt | OSK 697/08; 17 lipca 2009 r., sygn. akt
| OSK 1013/08; 23 pazdziernika 2009 r., sygn. akt Il OSK 1675/08).

Inna — aczkolwiek zwigzana z wczesniej analizowang kwestig — rozbieznosé
stanowisk wystepujgcych w orzecznictwie dotyczyta mozliwosci zasgdzenia na
podstawie art. 160 § 1 k.p.a., z uwzglednieniem wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
z 23 wrzesnia 2003 r. (sygn. akt K 20/02), odszkodowania obejmujacego korzysci
utracone po dniu wejscia w zycie Konstytucji wskutek ostatecznej wadliwej decyzji
wydanej przed tym dniem. W orzecznictwie zaprezentowane zostato zaréwno
stanowisko dopuszczajace zasgdzenie odszkodowania obejmujgcego wspomniane
korzysci (por. wyroki SN z 22 stycznia 2008 r., sygn. akt Il CSK 376/07; 8 lutego
2008 r., sygn. akt | CSK 477/07; 12 marca 2008 r., sygn. akt | CSK 435/07;
4 kwietnia 2008 r., sygn. akt | CSK 464/07; 18 kwietnia 2008 r., sygn. akt
I CSK 639/07; 26 czerwca 2008 r., sygn. akt Il CSK 79/08; 30 pazdziernika 2008 r.,
sygn. akt Il CSK 257/08; 5 grudnia 2008 r., sygn. akt lll CZP 123/08; 9 stycznia
2009 ., sygn. akt | CSK 272/08; 14 maja 2009 r., sygn. akt | CSK 306/08 i 14 maja
2009 r., sygn. akt | CSK 485/08), jak i odrzucajace takg mozliwos¢ (tak uchwata
sktadu 7 sedziéw SN z 26 kwietnia 2006 r., sygn. akt lll CZP 125/05 oraz wyroki SN
z: 25 stycznia 2006 r., sygn. akt | CK 273/05; 12 wrzeénia 2007 r., sygn. akt | CSK
220/07; 5 grudnia 2007 r., sygn. akt | CSK 301/07; 16 kwietnia 2009 r., sygn. akt |
CSK 524/08; 18 czerwca 2009 r., sygn. akt Il CSK 26/09 i 15 pazdziernika 2009 r.,
sygn. akt | CSK 66/09; tak rowniez wyrok NSA z 30 listopada 2011 r., sygn. akt |
OSK 2107/10).

4. Usuniecie wskazanych rozbieznoéci miata na celu uchwata petnego skiadu
Izby Cywilnej Sgdu Najwyzszego z 31 marca 2011 r. (sygn. akt Il CZP 112/10),
podjeta na wniosek Pierwszego Prezesa Sgdu Najwyzszego z 8 stycznia 2010 r.,
ktory wskazat na wystepujgce w orzecznictwie Sadu Najwyzszego istotne

kontrowersje co do czasowego zakresu zastosowania art. 160 k.p.a. po jego
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uchyleniu 1 wrzesnia 2004 r. przez art. 2 pkt 2 ustawy nowelizujgcej. Uchwata ta ma
nastepujgcy tresé:

.1. Do roszczen o naprawienie szkody wyrzgdzonej ostateczng decyzjg
administracyjng wydang przed dniem 1 wrzes$nia 2004 r., ktérej niewazno$¢ lub
wydanie z naruszeniem art. 156 § 1 k.p.a. stwierdzono po tym dniu, ma
zastosowanie art. 160§ 1,2, 3i6 k.p.a.

2. Jezeli ostateczna wadliwa decyzja administracyjna zostata wydana przed
dniem wejScia w zycie Konstytucji, odszkodowanie przystugujgce na podstawie
art. 160 § 1 k.p.a. nie obejmuje korzysci utraconych wskutek jej wydania, cho¢by ich
utrata nastgpita po wejsciu w zycie Konstytucji”.

W cytowanej uchwale Sad Najwyzszy przyjat, ze w rozpatrywanych sprawach
,Zdarzeniem”, o ktérym mowa wart. 5 u.zmk.c., jest samo wydanie wadliwej
ostatecznej decyzji administracyjnej. Prowadzi do wniosku, ze do decyzji wydanych
przed dniem wejsScia w zycie ustawy zmieniajacej nalezy stosowaé art. 160 k.p.a,,
chociazby decyzje nadzorcze stwierdzajace owa wadliwos¢é zapadty pézniej.
Réwnoczesnie, uchwale tej nadano moc zasady prawnej, zgodnie z art. 61 § 6
ustawy z dnia 23 listopada 2002 r. o Sgdzie Najwyzszym (Dz. U. Nr 240, poz. 2052
ze zm.; dalej: ustawa o SN). Szczegélna ranga zasady prawnej uchwalonej przez
izbe Sadu NajwyzZzszego przejawia sie wtym, Zze odstapienie od niej wymaga
ponownego rozstrzygniecia w drodze uchwaly przez izbe Sadu Najwyzszego (art. 62
§ 2 ustawy o SN). Zasady prawne SN nie wigzg formalnie sqdéw nizszych instanciji,
jednak z uwagi na autorytet Sadu Najwyzszego wywierajg one istotny, ujednolicajacy
wplyw takze na ich orzecznictwo, determinujgc sposéb wyktadni i stosowania

przepisow, ktérych dotycza.

5. Istota problemu poddanego rozwadze Trybunatu Konstytucyjnego we
wszystkich wniesionych skargach konstytucyjnych, mimo nieco odmiennego ujecia
przedmiotu (przedmiotéw) Kkontroli, wydaje sie identyczna i nawigzuje do
zagadnienia rozpatrywanego juz przez Trybunat w wyroku z 23 wrze$nia 2003 r.
(sygn. akt K 20/02). W pewnym uproszczeniu mozna jg wrecz sprowadzi¢ do pytania
o konsekwencje wydanego wdéwczas wyroku; nie przekonuje odmienny poglad,
wyrazony w skardze | (s. 3) oraz skardze |l (s. 4). Chodzi bowiem o ocene skutkoéw
prawnych sytuacji, w ktérej zdarzenie wyrzgdzajgce szkode (wadliwa decyzja

administracyjna) nastgpito przed wejsciem w 2zycie Konstytucji (tj. przed 17
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pazdziernika 1997 r.), skutki tego zdarzenia w postaci utraconych korzysci nastepujg
po tej dacie, za$ prejudykat potwierdzajacy wadliwo$¢ pierwotnej decyzji (decyzja
nadzorcza) zostaje wydany po wejsciu w zycie ustawy zmieniajgcej, a wiec
poczawszy od 1 wrze$nia 2004 r. Niezaleznie od sposobu opisu przyjetego w kazdej
z wniesionych skarg konstytucyjnych, rzecz sprowadza sie zatem do oceny
konstytucyjno$ci normy nakazujacej stosowanie w takiej sytuaciji art. 160 § 1 k.p.a.
w brzmieniu obowigzujagcym do 30 wrzes$nia 2003 r., nieuwzgledniajacym wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego z 23 wrzesnia 2003 r. (sygn. akt K 20/02). Norme tej
treSci wywiddt zart. 5 u.zmk.c. Sad Najwyzszy w uchwale petnego sktadu Izby
Cywilnej z 31 marca 2011 r. (sygn. akt [ll CZP 112/10). Innymi stowy, konieczna jest
ocena konwergencji normy intertemporalnej wynikajacej z art. 5 u.zm.k.c., o tresci
nadanej uchwatg SN z 31 marca 2011 r., oraz ,super-normy” intertemporalnej
wynikajacej z pkt 2 wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 23 wrzes$nia 2003 r. (sygn.

akt K 20/02), o ile zamieszczonemu tam rozstrzygnieciu przydamy taka wiasnie role.
Il. Analiza formalnoprawna
1. Uwagi ogodlne

1. Zgodnie z art. 79 Konstytucji, skarge konstytucyjng moze wnie$é kazdy,
czyje prawo lub wolno$¢ konstytucyjna zostaty naruszone, na przepis ustawy lub
innego aktu normatywnego, na podstawie ktdérego sad lub organ administracji
publicznej orzekt ostatecznie o jego wolnosciach lub prawach albo o jego
obowiazkach okreslonych w Konstytuciji. Z kolei wedtug art. 46 ust. 1 ustawy z dnia
1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.; dale;j:
u. TK), skarga konstytucyjna moze zosta¢ wniesiona po wyczerpaniu drogi prawnej,
o ile droga ta jest przewidziana, w ciggu 3 miesiecy od doreczenia skarzacemu
prawomocnego wyroku, ostatecznej decyzji lub innego ostatecznego rozstrzygniecia.

Skarga konstytucyjna jest srodkiem ochrony wolnosci i praw podmiotowych,
inicjujgcym tzw. konkretna kontrole konstytucyjnosci. W mys| statego orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego, przedmiotem skargi konstytucyjnej moze by¢ wytacznie
norma prawna, ktdéra stanowita podstawe wydania przez organ wiadzy publiczne;
orzeczenia naruszajgcego prawa lub wolnosci konstytucyjne skarzacego. Jak
podkreslit Trybunat w postanowieniu z 22 lutego 2001 r. (sygn. akt Ts 193/00),
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funkcja skargi konstytucyjnej, jako instrumentu ochrony konstytucyjnych wolnosci
badz praw skarzacego, przesgdza o koniecznosci istnienia merytorycznego zwigzku
pomigdzy trescig zakwestionowanej normy prawnej a podjetym na jej podstawie
rozstrzygnigciem oraz zarzucanym temu rozstrzygnieciu naruszeniem praw lub
wolnoéci konstytucyjnych. Zdaniem Trybunatu: ,regulacja prawna stanowigca
przedmiot skargi konstytucyjnej musi wiec w ten sposob determinowa¢ w sensie
normatywnym tre§¢ wydanego orzeczenia, iz prowadzi to do wskazanego w skardze
naruszenia praw lub wolnosci konstytucyjnych przystugujacych skarzacemu” (por.
postanowienia TK z: 24 stycznia 1999 r., sygn. akt Ts 124/98; 1 lutego 2000 r., sygn.
akt Ts 170/99; 2 lutego 2000 r., sygn. akt Ts 169/99; 8 sierpnia 1999 r., sygn. akt
Ts 61/99 oraz wyrok TK z 17 kwietnia 2000 r., sygn. akt SK 3/99).

2. W kontekscie wymienionych przestanek dopuszczalnosci merytorycznego
rozpoznania skargi konstytucyjnej, blizszej oceny wymagajg w niniejszej sprawie
dwie grupy zagadnien. Po pierwsze — nalezy odnie$é sie do znaczenia terminu do
wniesienia skargi konstytucyjnej, przede wszystkim na tle skargi Il. Po drugie — jak
juz wskazano, konieczne jest ustalenie wiasciwego (rzeczywistego) przedmiotu
i zakresu kontroli, w tym znaczenia, jakie majg w tym zakresie przepisy art. 5
u.zm.k.c., jakiart. 160 § 1 k.p.a.

2. Termin do wniesienia skargi konstytucyjnej

1. Skarga J B zostata wniesiona w ciggu 3 miesiecy od
doreczenia jego petnomocnikowi odpisu wyroku z maja 2011 r., ktérym Sad
Najwyzszy oddalit jego skarge kasacyjng od prawomocnego wyroku sadu |l instancji.
W skardze zauwazono, ze pelnomocnikowi skarzgcego znane jest stanowisko
w przedmiocie zasad wnoszenia skarg konstytucyjnych po nowelizacji przepiséw
k.p.c. o $rodkach zaskarzenia z 22 grudnia 2004 r. Szczegélnym argumentem,
decydujacym o wyjatkowej kwalifikacji sytuacji skarzacego — i liczeniu terminu do
wniesienia skargi konstytucyjnej od daty doreczenia rozstrzygniecia Sadu
Najwyzszego, a nie sadu Il instancji — ma by¢ fakt, ze w dacie wydania wyroku przez
Sad Apelacyjny w W inaczej ksztattowato sie orzecznictwo SN odnoszace
sie do istoty sprawy. Skarzacy miat zatem prawo oczekiwaé, ze skarga kasacyjna

odniesie skutek. Tymczasem pomiedzy doreczeniem odpisu wyroku sadu Il instancji
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a wydaniem przez SN wyroku ze skargi kasacyjnej nastgpita istotna zmiana stanu
prawnego, bedgca skutkiem uchwaly petnej Izby Cywilnej tegoz sgdu z 31 marca
2011 r. (sygn. akt lll CZP 112/10).

2. Problem wywotany przez skarzacego jest wprawdzie interesujgcy
teoretycznie, jednak w praktyce jego rozwigzanie nie powinno mie¢ znaczenia dla
oceny dopuszczalnosci rozpoznania wniesionej skargi konstytucyjnej. Po pierwsze
— przepisy okre$lajgce termin do wniesienia skargi kasacyjnej, jako przepisy
procesowe, majg charakter stricti iuris. Trudno wiec przetamac¢ ich jednoznaczng
wyktadnie¢  jezykowa, posfugujac sie argumentami funkcjonalnymi czy
celowo$ciowymi, nawigzujacymi do konkretnej sytuacji faktycznej. Po drugie — trzeba
ponownie podkreslié, Zze orzekajacy w sprawie skarzgcego Sad Apelacyjny
wW , W przeciwienstwie do sadu | instancji, wyraznie opowiedziat sie za
koncepcja uznajaca dopuszczalno$¢é dochodzenia petnego odszkodowania
obejmujacego takze utracone korzysci z tytutu wadliwych decyzji administracyjnych
wydanych przed 1 wrze$nia 2004 r., zaprezentowang m.in. wuchwale SN
z 6 listopada 2008 r. (sygn. akt Il CZP 101/08). Podstawa prawng rozstrzygniecia
byly wiec przepisy art. 417 oraz 417" § 2 k.c., zastosowane na podstawie
satysfakcjonujacej skarzacego wyktadni art. 5 u.zmk.c, za$§ podstawowym
argumentem przemawiajgcym - zdaniem Sgdu — za oddaleniem apelacji byto
nieudowodnienie wysokos$ci szkody i zwigzku przyczynowego miedzy zdarzeniem

sprawczym a tak rozumianym uszczerbkiem majatkowym.

3. Reasumujac, postepowanie ze skargi konstytucyjnej J B

powinno zostaé¢ umorzone na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 u. TK.
3. Przedmiot kontroli

1. W opinii Sejmu, przedmiotem kontroli w niniejszej sprawie powinien by¢
wyfacznie art. 5 u.zm.k.c. — w zakresie, w jakim do roszczen o naprawienie szkody
obejmujgcej utracone po 17 pazdziernika 1997 r. korzy$ci, wyrzadzonej ostateczng
decyzja administracyjng wydang przed 1 wrzesnia 2004 r. nakazuje stosowa¢ art.
160 § 1 k.p.a. w brzmieniu obowigzujagcym do 30 wrzesnia 2003 r., a wiec

nieuwzgledniajgcym wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 23 wrzes$nia 2003 r. (sygn.
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akt K 20/02). Taki sposéb rozumienia tego przepisu (scil. tre§¢ dekodowanej z niego
normy prawnej) zostat potwierdzony i usankcjonowany uchwatg petnego sktadu Izby
Cywilnej Sadu Najwyzszego z 31 marca 2011 r. (sygn. akt 1l CZP 112/10).

2. Stwierdzenie powyzsze nalezy opatrzy¢ kilkoma dodatkowymi uwagami.

Po pierwsze — w $wietle wymagan stawianych przez art. 79 ust. 1 Konstytugiji,
art. 5 u.zm.k.c. moze stanowi¢ przedmiot kontroli w niniejszej sprawie tylko w tym
zakresie, w jakim ustanowiona przezen norma intertemporalna rozgranicza zakres
dziatania ,dawnych” i ,nowych” przepisow regulujgcych odpowiedzialno$¢
odszkodowawczg z tytutu wadliwej (niewaznej lub niezgodnej z prawem) decyzji
administracyjnej wydane] przed 1 wrze$nia 2004 r. Zwazywszy, ze zakres
normowania zakwestionowanego przepisu jest szerszy, za wiasciwy przedmiot
kontroli nalezy uznaé wylacznie ten jego fragment, ktéry odnosi sie do czasowych
aspektow stosowania art. 160 § 1 k.p.a. i art. 417" § 2 k.c.

Powyzsze zastrzezenie skutkuje réwniez tym, ze w niniejszej sprawie nie
zachodzi przestanka zbednosci wydania orzeczenia z uwagi na zasade ne bis in
idem. Artykut 5 u.zm.k.c. byt bowiem — ale w innym kontekscie — przedmiotem
orzekania przez Trybunat Konstytucyjny. W wyroku z 8 grudnia 2009 r. (sygn. akt
SK 34/08) Trybunat orzekt, iz art. 5 u.zm.k.c. w zakresie, w jakim wylgcza skarge
o stwierdzenie niezgodnos$ci z prawem orzeczenia sgdu wyrzadzajacego szkode,
ktére stato sie prawomoche po dniu wejscia w zycie Konstytucji, jest niezgodny z art.
77 ust. 2 w zwigzku z art. 45 ust. 1 Konstytucji. Ponadto, dwukrotnie Trybunat
zdecydowat o umorzeniu postepowania w sprawach dotyczacych art. 5 u.zmk.c.
(zob. postanowienie TK z 3 lipca 2007 r., sygn. akt SK 4/07 oraz postanowienie
petnego skfadu TK z 13 czerwca 2011 r., sygn. akt SK 26/09). W obydwu wypadkach
umorzenie postepowania nastgpito na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 u. TK ze
wzgledu na niedopuszczalno$é wydania wyroku. W kazdym z nich istota problemu
konstytucyjnego byta jednak odmienna od rozpatrywanej aktualnie. W sprawie
osygn. akt SK 4/07 skarzacy wnosit o zbadanie zgodnosci art. 5 u.zmlk.c.
w zakresie, w jakim niedopuszczalna jest skarga o stwierdzenie niezgodnosci
z prawem orzeczenia sgdu wyrzadzajgcego szkode, ktére stato sie prawomocne
przed 1 wrzesnia 2004 r., z art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2 Konstytucji, natomiast
w sprawie o sygn. akt SK 26/09 skarzaca wnosita o stwierdzenie, ze art. 5 u.zmk.c.

w zakresie, w jakim wylacza stosowanie art. 417" § 4 k.c. do szkéd wyrzadzonych
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przez niewydanie aktu normatywnego, ktérego obowigzek wydania przewiduje
przepis prawa, jest sprzeczny z art. 77 ust. 1 w zwigzku z art. 2, art. 64 ust. 1i ust. 2
w zwigzku z art. 21 ust. 1i ust. 2, art. 32 ust. 1, art. 37 ust. 1 w zwigzku z art. 2 oraz
z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 77 ust. 1 i ust. 2 oraz art. 2 Konstytuciji.

Po drugie — przedmiotem kontroli konstytucyjnosci jest norma intertemporalna
dekodowana z art. 5 u.zm.k.c. w znaczeniu, jakie wynika z uchwaty petnego sktadu
Izby Cywilnej SN z 31 marca 2011 r. (sygn. akt lll CZP 112/10). W takim ksztafcie
norme te stosowaly orzekajace w sprawach skarzacych sady: Sad Apelacyjny
wP oraz Sad Najwyzszy. W ocenie Sejmu, rowniez inne sady powszechne
beda akceptowac to stanowisko, majgc na uwadze autorytet Sadu Najwyzszego
orzekajacego w petnym skfadzie Izby Cywilnej. W rezultacie nalezy przyjaé, ze
zaskarzony art. 5 u.zm.k.c. ma taki sens normatywny, jaki wynika z uchwaty petnego
sktadu SN z 31 marca 2011 r. (sygn. akt Il CZP 112/10), co uzasadnia poddanie go
kontroli konstytucyjnej w takim wiasnie brzmieniu. Zgodnie 2z utrwalonym
orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, jakkolwiek przedmiotem kontroli
konstytucyjnosci nie moze by¢ konkretny akt stosowania prawa, to organ ten moze
bada¢ taka tre$¢ przepisu, jakg uzyskat on w wyniku jednolitej, powszechnej i statej
wyktadni sadowej (zob. postanowienie TK z 16 pazdziernika 2007 r., sygn. akt
SK 13/07). Mozliwa jest sytuacja, ,gdy prawo jest sformutowane w taki sposéb, ze
cho¢ nie jest jednoznacznie niekonstytucyjne i mogtoby byé witasciwie (czyli bez
uszczerbku dla praw i wolnosci) stosowane, to jednak powszechne stosowanie jest
niewlasciwie. Woéwczas przedmiotem kontroli Trybunatu Konstytucyjnego jest norma
prawna dekodowana zgodnie z ustalong praktykg [...]" (wyrok TK z 24 czerwca
2008 r., sygn. akt SK 16/06; zob. takze wyrok TK z 1 wrzes$nia 2006 r., sygn. akt
SK 14/05), zwitaszcza w orzecznictwie Sadu Najwyzszego. Jak wskazano m.in.
wwyroku TK z 13 kwietnia 1999 r. (sygn. akt K 36/98): ,jednym z rudymentow
zasady zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa jest [...] to,
ze obywatel moze zaktadac, ze tre$ci obowigzujacego prawa sg dokladnie takie, jak
to zostato ustalone przez sady, zwtaszcza gdy ustalenie to zostaje dokonane przez
Sad Najwyzszy w tak autorytatywnej procedurze jak przewidziana w art. 390 k.p.c.,

albo znajduje wyraz w jednolicie ustabilizowanym stanowisku judykatury”.

3. Zdaniem Sejmu, nalezy podzieli¢ poglad skarzacych Z F oraz

J i M T , ze to norma intertemporalna wynikajgca z art. 5
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uzmk.c. stanowita zasadniczy element podstawy prawne] ostatecznego
rozstrzygniecia sprawy, na kanwie ktérej zostaty sformutowane rozpatrywane skargi
konstytucyjne, determinujac sposéb rozstrzygniecia ich spraw (skarga Iil, s. 2-3;
skarga IV, s. 4). Analogiczna sytuacja wystepuje w odniesieniu do pozostatych
skarzacych. Dotyczy to réwniez tych spraw, w ktérych Zzadania skarzacych byty
oddalane przez sady meritii wylacznie (i bezposrednio) na podstawie art. 160
§ 1 k.p.a. (w okreslonym brzmieniu), bez przywotywania w sentencji wyroku art. 5
u.zm.k.c. jako przepisu zwigzkowego. Trzeba bowiem pamietac, ze przepis art. 160
§ 1 k.p.a. zostat uchylony przez ustawe zmieniajaca z 17 czerwca 2004 r. i de lege
lata moze byé stosowany wytacznie na podstawie i w zakresie wskazanym w art. 5
ustawy zmieniajacej. Innymi stowy, zastosowanie art. 160 § 1 k.p.a., skutkujace
obnizeniem lub odmowg zasadzenia odszkodowania przystugujgcego skarzacym,
stanowi konsekwencje przyjetej przez sady wyktadni art. 5 u.zmk.c., zbieznej ze
stanowiskiem wyrazonym w przywofywanej juz wielokrotnie uchwale SN z 31 marca
2011 r. (sygn. akt Il CZP 112/10). Istnieje wiec merytoryczny zwigzek pomiedzy
trescig zakwestionowanej normy prawnej a podjetymi na jej podstawie ostatecznymi
rozstrzygnieciami oraz zarzucanymi tym rozstrzygnieciom naruszeniami praw lub
wolnosci konstytucyjnych.

Co wiecej, blizsza analiza podstawy prawnej rozstrzygnie¢ wydanych
w sprawach skarzgcych dowodzi, ze art. 5 u.zm.k.c. — we wskazane] wyzej
interpretacji — jest przepisem determinujacym stan zarzucanego naruszenia praw
i wolnosci konstytucyjnych. Wyktadnia dokonana przez Sgd Najwyzszy w uchwale
petnego skiadu Izby Cywilnej z 31 marca 2011 r. (sygn. akt lll CZP 112/10) nie
ogranicza sie bowiem do hipotezy tego przepisu (skutkujac tym, ze z punktu
widzenia okre$lenia rezimu prawnego wtasciwego dla dochodzenia odszkodowania
nie ma znaczenia data wydania decyzji nadzorczej), ale rozcigga sie takze na jego
dyspozycje (skutkujac nakazem stosowania art. 160 § 1 k.p.a. w brzmieniu
obowigzujacym w dacie wydania wadliwej decyzji, a wiec nieuwzgledniajgcym
wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 23 wrzesnia 2003 r.,sygn. akt K 20/02). Innymi
stowy, interpretowany w powyzszy sposéb art. 5 u.zm.k.c. przesadzit nie tylko o tym,
ze jako merytoryczna podstawa rozstrzygniecia spraw skarzacych zostat wskazany
art. 160 §1 k.p.a., ale takze o tym, Zze przepis ten zostat zastosowany
w ,przedkonstytucyjnym”, niekorzystnym dla nich brzmieniu. To, czy wskazany

zwigzek art. 5 u.zm.k.c. i art. 160 § 1 k.p.a. zostanie wyrazony w sentenc;ji przysztego
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orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego wprost — przez wskazanie, ze przedmiotem
kontroli jest art. 5 u.zm.k.c. w zwigzku z art. 160 § 1 k.p.a. w okreslonym brzmieniu
czy tez rozumieniu (jak tego chca ww. skarzacy), czy tez w formule opisowej
- przyjetej w petitum niniejszego stanowiska za zawista przed Trybunatem
Konstytucyjnym skargg w sprawie o sygn. akt SK 46/12, nie wydaje sie mie¢
wiekszego znaczenia. Istotne jest natomiast to, ze zasadniczym przedmiotem kontroli

konstytucyjno$ci powinien by¢ w niniejszej sprawie art. 5 u.zm.k.c.

4. W tej sytuacji brakuje uzasadnienia dla — odrebnie prowadzonej — kontroli
konstytucyjnosci art. 160 § 1 k.p.a., o co wnioskujg skarzacy E L ,
J B oraz (alternatywnie) J iM T Przede wszystkim,
juz brzmienie petitum skarg konstytucyjnych zdaje sie wskazywaé, ze sami skarzacy
traktuja zadania zgtoszone w pkt 1 i 2 ich skarg konstytucyjnych jako wnioski
alternatywne. Po wtére, w uzasadnieniu skargi konstytucyjnej J i M
T nie ma nawet odrgbnego fragmentu tekstu, poswieconego i tylko
niekonstytucyjnosci art. 160 § 1 k.p.a. (por. zwtaszcza tytuty pkt 1ll.1 oraz 111.1.2
uzasadnienia skargi). Po trzecie, zakres, w jakim kwestionujg oni art. 5 u.zm.k.c.,
,Konsumuje” problemy sygnalizowane przez nich na tle art. 160 § 1 k.p.a.

Trzeba takze podkresli¢, ze z uwagi na uchylenie art. 160 § 1 k.p.a. z dniem
1 wrzednia 2004 r. na podstawie art. 2 pkt 2 u.zm.k.c., kontrola jego konstytucyjnoéci
bytaby mozliwa przy spetnieniu dodatkowych przestanek, okreSlonych w art. 39 ust. 3
u. TK. Zgodnie z przywotang regulacjg, Trybunat Konstytucyjny zasadniczo umarza
postepowanie, jezeli akt normatywny w zakwestionowanym zakresie utracit moc
obowigzujaca przed wydaniem orzeczenia; reguty tej nie stosuje sie, jezeli wydanie
orzeczenia o akcie normatywnym, ktéry utracit moc obowigzujaca przed wydaniem
orzeczenia, jest konieczne dla ochrony konstytucyjnych wolnosci i praw. Niezaleznie
od stosunkowo szerokiej formuty ,obowigzywania® aktu prawnego przyjete;
w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego, mozna uznaé za watpliwe, czy
przestanka ,koniecznoéci” wydania orzeczenia jest spetniona, jezeli ochrona
konstytucyjnych praw i wolnosci skarzacych moze zostaé zapewniona wskutek
zakresowego stwierdzenia niekonstytucyjnosci regulacji intertemporalnej, a wiec
art. 5 u.zm.k.c.

Wypada wreszcie zaznaczy¢, ze w kontekScie wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z 23 wrze$nia 2003 r. (sygn. akt K 20/02) kontrola konstytucyjnosci
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art. 160 § 1 k.p.a. mogtaby sie spotka¢ z zarzutem naruszenia zasady ne bis in idem.
Przywotany przepis byt juz bowiem przedmiotem kontroli Trybunatu Konstytucyjnego
w zakresie, w jakim ograniczat wysoko$¢ odszkodowania naleznego w wypadku
wydania ostatecznej wadliwej decyzji. Przyjeta wéwczas formuta wyroku, w tym
zwlaszcza pkt 2 sentencji (,Punkt pierwszy znajduje zastosowanie do szkéd
powstatych od dnia 17 pazdziernika 1997 r. [...]"), nie daje podstaw do ograniczania
jego zakresu — i zakresu dokonanej nim czesciowej derogacji art. 160 § 1 k.p.a.
— wytagcznie do ,szkéd powstatych wskutek decyzji wydanych po 17 pazdziernika
1997 r.”, jak zdaje sie reinterpretowac tre$¢ tego judykatu Sad Najwyzszy w uchwale
z 31 marca 2011 r. (sygn. akt lll CZP 112/10).

5. Nie mozna podzieli¢ formutowanej we wszystkich wniesionych skargach
konstytucyjnych opinii, zgodnie z ktéra w analizowanym wypadku mamy do czynienia
z podlegajacym kontroli Trybunatu Konstytucyjnego pominigciem ustawodawczym.
Stanowisko to nie zostato zreszta w realiach sprawy przekonujgco uzasadnione. Nie
powinno budzié¢ watpliwosci, ze przedmiotem kontroli jest (powinna) byé pozytywna
tre§¢ normatywna art. 5 u.zm.k.c. (bgdz tez art. 5 u.zm.k.c. w zwigzku z art. 160 § 1
k.p.a.), w ksztatcie nadanym uchwatg petnego sktadu Izby Cywilnej SN z 31 marca
2011 r. (sygn. akt lll CZP 112/10). Istota problemu sprowadza sie bowiem do oceny
konstytucyjnosci nakazu stosowania art. 160 § 1 k.p.a. w okreSlonym brzmieniu
(nieuwzgledniajgcym skutkéw wyroku TK z 23 wrzesnia 2003 r., sygn. akt K 20/02),
nie za$ braku elementéw normy, ktérych ujecie w zakwestionowanych przepisach

uniemozliwitoby przyjecie takiej wyktadni.

6. Nie wydaje sie wreszcie zasadne — o co wnioskujg m.in. skarzacy Z
F oraz J i M T — operowanie w sentencji przysztego
rozstrzygnigcia Trybunatu Konstytucyjnego jakimkolwiek okresleniem, ktore
narzucatoby okreslony sposéb (koncepcje) ujmowania szkody w wypadku deliktu
polegajacego na wydaniu wadliwej ostatecznej decyzji administracyjnej. Rolg
Trybunatu nie jest dekretowanie sporéw doktrynainych, ale eliminacja norm (badz ich
elementow), ktérych stosowanie powoduje naruszenie gwarancji konstytucyjnych.
Z kolei rolg ustawodawcy jest wykonanie wyroku stwierdzajgcego niekonstytucyjno$é

przepisu w sposéb zapewniajgcy osiagniecie okreslonego effet utile — przy czym
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w sferze sposobu osiggniecia takiego rezultatu korzysta on, co do zasady,

Z przyznanej mu ustawg zasadniczg swobody regulacyjnej.

7. Reasumujac, przedmiotem kontroli konstytucyjnosci w niniejszej sprawie
powinien by¢ art. 5 u.zm.k.c. w zakresie wskazanym na wstepie lub — alternatywnie
—art. 5 u.zm.k.c. w zwiazku z art. 160 § 1 k.p.a. w zakresie wskazanym na wstepie.
W pozostalym zakresie postepowanie powinno zosta¢ umorzone na podstawie
art. 39 ust. 1 pkt 1 u. TK. Zaproponowany sposéb ujecia problemu konstytucyjnego
upowaznia do powtérzenia — w ramach analizy merytorycznej — ustalen
przytoczonych juz w stanowisku Sejmu w analogicznej sprawie zawistej przed

Trybunatem Konstytucyjnym o sygn. akt SK 46/12.

lil. Analiza merytoryczna

1. Zarzuty skarzacych

1. Uzasadnienie skarg konstytucyjnych | i Il oraz Il i IV mozna strescié tgcznie.
Zostaly one przygotowane przez tych samych petnomocnikéw, a tre§é zarzutdéw
podnoszonych wobec zakwestionowanych przepiséw jest w obydwu przypadkach

w zasadzie identyczna.

2. Punktem wyjscia w skargach | oraz Il jest analiza przyjmowanego
w cywilistyce sposobu rozumienia okre$lenia ,powstanie szkody”. Jak wskazujg
skarzacy, w uchwale z 31 marca 2011 r. (sygn. akt lll CZP 112/10) Sad Najwyzszy
zarzucit dominujgce w dotychczasowym pismiennictwie i orzecznictwie, skutkowe
ujecie szkody, na rzecz koncepcji jednosci szkody, w ktérej kluczowg przestankg
staje sie zdarzenie bedace zrédtem szkody (tutaj: wadliwa decyzja administracyjna;
skarga 1 i ll, s. 6). Odrzucit takze poglad, iz takie zdarzenie szkodowe ma charakter
ztozony i obejmuje, oprécz decyzji wadliwej, decyzje nadzorcza, stwierdzajacg
w sposob prejudycjalny bezprawnos¢ tej pierwszej (skarga | i ll, s. 11-12). Wskazany
kierunek wykfadni stoi jednak w sprzecznoéci z pkt 2 sentencji i pkt 6 uzasadnienia
wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 23 wrze$nia 2003 r. (sygn. akt K 20/02).
Zdaniem skarzacych, skoro skutkiem wydania sprzecznych z prawem decyzji

administracyjnych byto bezprawne i ciggte wiadztwo panstwa nad przejetymi

-21-



przedsiebiorstwami, ich negatywne skutki powinny byé oceniane wedtug stanu
prawnego, w ktérym trwato owo zdarzenie ciggte. Innymi stowy, prawo do
odszkodowania powinno byé¢ oceniane na podstawie art. 160 § 1 k.p.a., ale — od 17
pazdziernika 1997 r. — z uwzglednieniem art. 77 ust. 1 Konstytucji, a poszkodowani
wadliwymi decyzjami wydanymi przed tg datg — powinni méc sie domagaé petnego
odszkodowania za okres od wej$cia w zycie Konstytucji (skarga | i ll, s. 11). Fakt, iz
regulacja ustawowa pozwalata Sadowi Najwyzszemu na podjecie uchwaly o tresci
czynigcej bezprzedmiotowym prawo podmiotowe do petnego odszkodowania,
sprzecznej z literalnym brzmieniem wyroku w sprawie o sygn. akt K 20/02, uzasadnia
- ich zdaniem — wniosek, ze mamy tutaj do czynienia z pominieciem prawodawczym
(skarga lill, s. 13).

Skarzacy podnosza, ze art. 160 § 1 k.p.a. o treSci nadanej mu ww. uchwatg
Sadu Najwyzszego, narusza takze przewidziang w art. 32 ust. 1 Konstytucji zasade
rownosci, odniesiong do zagwarantowanego w art. 77 ust. 1 Konstytucji prawa do
petnego odszkodowania z tytulu bezprawnego dziatania wladzy publicznej.
Nastepuje bowiem zréznicowanie adresatéw, ktérzy poniesli szkode w postaci utraty
lucrum cessans, wytacznie ze wzgledu na czas wydania wadliwej decyz;ji.
Tymczasem data wydania decyzji jest okoliczno$cia lezgaca wytacznie po stronie

wiadzy publicznej, przypadkowa z punktu widzenia obywatela, na ktérg nie ma on
zwykle wptywu.

3. Roéwniez w obszernych skargach Il i IV skarzacy, jako zasadniczy, traktujg
zarzut naruszenia przez art. 5 u.zm.k.c. w zwigzku z art. 160 § 1 k.p.a. przepisu
art. 77 ust. 1 Konstytucji. Podkreslajg przy tym, ze naruszenie ich konstytucyjnych
praw jest bezposrednim wynikiem wyktadni zaskarzonych przepiséw dokonanej
przez Sad Najwyzszy w uchwale petnego sktadu Izby Cywilnej z 31 marca 2011 r.
(sygn. akt Il CZP 112/10), sprzecznej z literalnym brzmieniem wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z 23 wrzesnia 2003 r. (sygn. akt K 20/02; skarga lll, s. 15, skarga
IV, s. 13). Wyktadnia ta opiera sie na dwéch zatozeniach, z ktoérych drugie prowadzi
wprost do takiego wiasnie rezultatu. Po pierwsze, SN odrzucit w analizowanym
wypadku ugruntowang w prawie cywilnym koncepcje ztozonego zdarzenia prawnego
(decyzja wadliwa oraz(kumulatywnie) decyzja nadzorcza), uznajgc, ze pojecie
,zdarzen i stanéw prawnych” uzyte w art. 5 u.zm.k.c. obejmuje wszystkie sytuacje,

w ktorych ostateczna decyzja administracyjna dotknieta uchybieniami okreslonymi
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wart. 156 § 1 k.p.a. zostata wydana przed 1 wrzeénia 2004 r. Po drugie, SN
wyciggnat z tego btedny i niezgodny z Konstytucja poglad, iz w powyzszych stanach
faktycznych znajdzie zastosowanie art. 160 § 1 k.p.a. w brzmieniu sprzed wyroku TK
z 23 wrzesnia 2003 r., argumentujgc to m.in. koncepcja jednosci szkody. Skarzacy,
dokonujac wielowatkowej krytyki tego rozstrzygniecia, podkres$lajg, ze kierunek
wyktadni przyjety przez SN jest sprzeczny z wolg ,ustawodawcy negatywnego”, jakim
jest Trybunat Konstytucyjny, objecia dziataniem art. 77 ust. 1 Konstytucji wszelkich
uszczerbkdw majgtkowych ujawniajgcych sie (powstajacych) po 17 pazdziernika
1997 r., niezaleznie od daty wydania decyzji bedacej zrédtlem szkody. Podnoszg
rowniez krytyczne - wobec samego brzmienia art. 5 u.zmk.c, jak
i zaprezentowanego sposobu interpretacji — gtosy doktryny (skarga Ill, s. 21 i n;;
skarga IV, s. 19 i n.). Mimo, ze w wyroku z 23 wrzesnia 2003 r. TK wyraznie
opowiedziat sie na temat niekonstytucyjnosci art. 160 § 1 k.p.a. w pierwotnym
brzmieniu, poprzez przepis miedzyczasowy — art. 5 u.zm.k.c. — wraca on do obrotu
prawnego w tym samym brzmieniu, ograniczajagcym odszkodowanie jedynie do
damnum emergens, niejako ,tyinymi drzwiami” (skarga IlI, s. 28; skarga IV, s. 26).
Whbrew powszechnie akceptowanej tresci art. 77 ust. 1 Konstytucji, art. 5 u.zm.k.c.
w przedstawionym ksztalcie, w duzej mierze przypadkowo, w sposéb niezamierzony
przez ustawodawce, wprowadza, poprzez nakaz stosowania art. 160 § 1 k.p.a,,
istotne i niczym nieuzasadnione odstepstwo od zasady petnej kompensacji szkody
(ilustrowanej przez skarzgcych licznymi odwotaniami do orzecznictwa i doktryny;
skarga lll, s. 36; skarga IV, s. 34).

Na wypadek nieuwzglednienia zarzutu naruszenia art. 77 ust. 1 Konstytuciji
skarzagcy nadmieniajg, ze art. 5 u.zm.k.c. w zwigzku z art. 160 § 1 k.p.a. budzg
podstawowe watpliwosci na gruncie sformutowanych przez Trybunat Konstytucii
zasad przyzwoitej legislacji. Najlepszym dowodem na niejasno$¢ i mylgcy charakter
zaskarzonego przepisu jest wystepowanie w tym samym okresie dwoch,
zreferowanych w skardze, linii orzeczniczych Sadu Najwyzszego. ,Skoro nawet
wybitne umysty prawnicze czionkéw Sadu Najwyzszego réznity sie tak znaczaco
wpogladach na temat znaczenia art. 5 Ustawy Nowelizujacej KC, trudno
utrzymywac, ze przepis ten spetnia postulat jasnosci prawa, ktéry wymaga, aby
przepis dat sie tatwo zinterpretowaé przez jego adresatéow” (skarga Ill, s. 40).
Potwierdza to takze stanowisko Rzecznika Praw Obywatelskich wyrazone w pi$émie

z 22 lutego 2010 r., skierowanym do petnomocnika skarzacych.
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W podsumowaniu skarzacy podnosza, juz skrétowo, ze w uzasadnieniu
ustawy zmieniajacej nie wskazano, w sposéb przekonywujgacy i dostatecznie
uzasadniony, innej zasady konstytucyjnej, na rzecz ochrony ktérej nastepuje
naruszenie zasady ochrony praw nabytych przez poszkodowanych. Ograniczenia
odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa do damnum emergens nalezy uzna¢ za nie do$¢
uzasadnione i zbyt arbitralne, a przez to — nieodpowiadajgce wymogom z art. 2,
art. 31 ust. 3 oraz 64 ust. 2 Konstytucji (w tytutach stosownych punktéw skarg
powotane zostaty ponadto art. 77 ust. 1 oraz art. 64 ust. 1 Konstytucji; skarga lli,
s. 45; skarga 1V, s. 40).

2. Wzorce konstytucyjne

a) Prawo do wynagrodzenia szkody wyrzgdzonej przez niezgodne z prawem

dziatanie wiadzy publicznej (art. 77 ust. 1 Konstytucji)

1. Zgodnie z art. 77 ust. 1 Konstytucji, ktéry jest w niniejszej sprawie
zasadniczym wzorcem kontroli w obydwu przyjetych do rozpoznania skargach
konstytucyjnych: ,Kazdy ma prawo do wynagrodzenia szkody, jaka zostata mu

wyrzadzona przez niezgodne z prawem dziatanie organu wtadzy publicznej”.

2. Tres¢ i znaczenie art. 77 ust. 1 Konstytucji byly przedmiotem licznych
wypowiedzi, zarbwno w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego (zob. wyroki TK
z: 4 grudnia 2001 r., sygn. akt SK 18/00; 23 wrze$nia 2003 r., sygn. akt K 20/02; 20
stycznia 2004 r., sygn. akt SK 26/03; 3 marca 2004 r., sygn. akt K 29/03; 26 maja
2006 r., sygn. akt SK 51/05; 1 wrzes$nia 2006 r., sygn. akt SK 14/05; 1 kwietnia
2008 r., sygn. akt SK 77/06), Sadu Najwyzszego (zob. przyktadowo uchwate SN z 24
listopada 2005 r., sygn. akt Il CZP 82/05; wyroki SN z: 17 listopada 2002 r., sygn.
akt V CKN 1493/00; 15 lutego 2007 r., sygn. akt Il CSK 483/06; 5 wrzesnia 2008 r.,
sygn. akt | CSK 41/08; postanowienie SN z 30 maja 2003 r., sygn. akt ill CZP 34/03),
jak i doktrynie prawa (zob. przyktadowo z literatury monograficznej: E. Baginska,
Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza za wykonywanie wtadzy publicznej, Warszawa
2006; L. Bosek, Bezprawie legislacyjne, Warszawa 2007; P. Dzienis,
Odpowiedzialno$¢ cywilna wiadzy publicznej, Warszawa 2006; M. Haczkowska,

Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza panstwa wedfug Konstytucji RP, Warszawa
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2007; M. Safjan, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza wiadzy publicznej (po
1 wrzeSnia 2004 roku), Warszawa 2004; M. Safjan, K. Matuszczyk,
Odpowiedzialnosé¢ odszkodowawcza wiladzy publicznej, wyd. 2, Warszawa 2009;
Z. Banaszczyk, Odpowiedzialno$¢ za szkody wyrzgdzone przy wykonywaniu wtadzy
publicznef, Warszawa 2012).

Skutkiem przywotanego przepisu jest konstytucjonalizacja prawa do
odszkodowania z tytulu niezgodnego z prawem dziatania wladzy publicznej, co

stanowi rozwigzanie nieznane w polskim prawie ustrojowym w latach 1935-1997.

3. Ustabilizowane orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego przyjmuje, ze
odpowiedzialnos¢, o ktérej mowa w art. 77 ust. 1 Konstytucji, ma charakter
obiektywny. Jest ona niezalezna od winy czionka organu wiadzy publicznej, a jej
wytaczng przestanka jest bezprawnosé, tj. sprzecznodé z narzuconym przez prawo
wzorcem postepowania. Uzaleznienie odpowiedzialno$ci Skarbu Panstwa od
subiektywnie pojetej winy funkcjonariusza Trybunat zakwestionowat juz w pierwszym,
podstawowym w tym zakresie wyroku z 4 grudnia 2001 r. (sygn. akt SK 18/00).

Pojecie ,wladzy publiczne]” w rozumieniu art. 77 ust. 1 Konstytucji jest
interpretowane szeroko i obejmuje wtadze wykonawcza, ustawodawczg i sgdowniczg
(zob. wyroki TK z: 29 czerwca 2001 r., sygn. akt K 23/00; 4 grudnia 2001 r., sygn. akt
SK 18/00; 23 wrzesnia 2003 r., sygn. akt K 20/02; 24 listopada 2003 r., sygn. akt
SK 26/03; 3 marca 2004 r., sygn. akt K 29/03 oraz M. Safjan, Odpowiedzialno$c...,
s. 27 i n.). WejScie w zycie Konstytucji z dnia 2 kwietnia 1997 r. oznacza zatem
radykalng zmiane paradygmatu odpowiedzialnosci, zwtaszcza z tytutu dziatan wiadzy
sgdownicze] i ustawodawczej, kitére w dotychczasowych uwarunkowaniach
aksjologicznych i ustrojowych byly pod tym wzgledem immunizowane. Hipoteza
art. 77 ust. 1 Konstytucji jest przy tym odczytywana w orzecznictwie konstytucyjnym
w sposéb funkcjonalny: relewantnym kryterium jest wykonywanie wiadzy publicznej,
immanentnie zwigzane z relacjg nadrzednosci i wtadczg pozycjg wobec jednostki,
a nie przynalezno$¢ do struktury aparatu wtadzy publicznej sensu stricto, czy tez
cywilistycznie rozumiana pozycja organu (piastuna organu) wiadzy publicznej (zob.
wyrok TK sygn. akt SK 18/00, a takze L. Garlicki [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, t. V, Warszawa 2007, komentarz do art. 77,
s. 14-15).
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Od strony przedmiotowej pojecie ,dziatania” organu wiadzy publicznej
obejmuje niewatpliwie wszystkie prawne formy dziatania przypisane organom wiadzy.
Obok szkéd wynikajgcych z  jednostkowych dziatan faktycznych (czynnosci
materialno-technicznych), odpowiedzialno§¢ ta dotyczy takze czynnosci
konwencjonalnych, w szczegélno$ci wydawania aktéw indywidualnych (orzeczen
sgdowych, decyzji i innych aktéw administracyjnych), nienormatywnych aktéw
generalnych, a takze aktéw normatywnych, z ustawami wigcznie (zob. L. Garlicki [w:]
Konstytucja..., t. V, s. 15; J. Kremis, Skutki prawne w zakresie odpowiedzialno$ci

odszkodowawczej paristwa na tle wyroku TK, ,Panstwo i Prawo” 2002, nr 6, s. 40).

4. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego oraz w doktrynie niejednolicie
sg natomiast oceniane niektére konsekwencje obowigzywania art. 77 ust 1
Konstytucji oraz jego zdatno$é do bezposredniego i samodzielnego stosowania.
Trybunat oceniat to zagadnienie kilkukrotnie, przede wszystkim w aspekcie
obowigzywania na tle art. 77 ust. 1 Konstytucji zasady petnej kompensagji.
Ostatecznie przyjeto, ze o ile sam mechanizm odpowiedzialnosci wladzy publicznej
ma charakter bezwzglednie obowigzujacy, o tyle zasada petnej kompensacji stanowi
jedynie dyrektywe kierunkowa, dopuszczajgcg wyjatki w sytuacjach uzasadnionych
ochrong innych wartosci, praw i wolnosci konstytucyjnych, wskazanych w art. 31
ust. 3 Konstytucji (zob. wyroki TK w sprawach o sygn. akt: K 23/00, SK 18/00,
K 20/02, SK 26/03 i K 29/03). Gwarancje konstytucyjne nie obejmujg zasady peinej
kompensaciji, a mechanizmy prowadzace do wynagrodzenia przedmiotowych szkdd
moga by¢ zr6znicowane wskutek odmiennosci wynikajacych z ré6znego uregulowania
tych fragmentéw poszczegdéinych mechanizmow, kiére nie sg objete regulacjg
samego art. 77 Konstytucji (zob. zwlaszcza wyrok TK w sprawie o sygn. akt K 20/02,
a takze wyroki TK z: 27 kwietnia 1999 r., sygn. akt P 7/98 i 3 marca 2004 r., sygn. akt
K 29/03). Jak wskazat Trybunat w wyroku w sprawie o sygn. akt K 20/02, ,przepis ten
[art. 77 ust. 1 Konstytucji — uwaga wiasna] jednak sam przez sie nie wskazuje
wyczerpujgco ani jaka szkoda ma podlega¢ naprawieniu, ani nie rozstrzyga co
decyduje o wymaganej przestance bezprawnoéci, nie wspominajgc juz o drodze, na
jakiej realizacja uprawnienia odszkodowawczego ma nastapi¢. Te kwestie musza by¢
zatem - co do zasady — regulowane w ustawach zwykiych. Niepodobna wigc art. 77
ust. 1 Konstytucji nadawac¢ znaczenia upatrujgcego w nim generalnej, wyczerpujgcej

i przede wszystkim wystarczajacej podstawy do zgdania pethego odszkodowania, za
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kazde zdarzenie powodujace szkode, za kazdy rodzaj nieprawidtowosci
w zachowaniu wiadzy publicznej, co czynitoby zbedng dalszg regulacje tej kwestii
w ustawodawstwie zwykiym, co do zakreséw pominigtych w samym normowaniu
art. 77 Konstytucji. Trafne w tym wzgledzie stanowisko zajgt Sad Najwyzszy
worzeczeniu z 30 maja 2003 r. (sygn. Illl CZP 34/03, niepublikowane) i w tym
zakresie poglady TK i SN sg zbiezne”. Podobnie w wyroku z 3 marca 2004 r. (sygn.
akt K 29/03) Trybunat zaznaczyl, iz ,odejscie od zasady petne] kompensadji
w stosunku do szkéd objetych hipotezg art. 77 ust. 1 Konstytucji wymaga zawsze
wskazania przekonywajacych argumentéw konstytucyjnych wskazujgcych na
potrzebe innego uksztaftowania zakresu obowigzku kompensacyjnego. Swoboda
ustawodawcy w zakresie okreélania obowigzku odszkodowawczego ma wyraznie
charakter wzgledny i w Zzadnym wypadku nie moze prowadzi¢ do rozwigzan
przypadkowych i arbitralnych”. W ocenie Trybunatu, ,reguta powinno by¢ wigc
ksztattowanie odpowiedzialno$ci wladzy publicznej w oparciu o ogélny standard
odpowiedzialnosci odszkodowawczej, ochronny dla poszkodowanego i zgodny
z zasadg petnego odszkodowania, a wyjatkiem — zawsze dostatecznie mocno
uzasadnionym w warto$ciach konstytucyjnych — czynienie odstepstw w tym zakresie”
(wyrok TK z 1 wrzesénia 2006 r., sygn. akt SK 14/05).

W konsekwencji, dominuje stanowisko, ze art. 77 ust. 1 Konstytucji wymaga
takiego uksztattowania systemu prawnego, aby zostata zapewniona mozliwo$s¢
faktycznej realizacji konstytucyjnego prawa podmiotowego do wynagrodzenia szkdd
wyrzadzonych przez niezgodne z prawem dziatanie wiladzy publicznej, nie moze
natomiast stanowi¢ bezposredniej | samodzielnej podstawy roszczenia
odszkodowawczego (zob. podsumowanie dyskusji doktrynalnej: E. Bagifska,
Odpowiedzialno$é..., s. 171 i n.; J. Kremis, Skutki..., s. 38). W praktyce konieczna
jest bowiem operacjonalizacja zasady konstytucyjnej w przepisach ustaw zwykitych
(kodeksu cywilnego i ustaw szczegdinych). Istota unormowania zawartego w art. 77
ust. 1 Konstytucji polega na tresciowym zdeterminowaniu pewnych elementéow
(przestanek) odpowiedzialnosci odszkodowawczej, ktére musza by¢ uwzglednione
przez podmioty stanowigce badz stosujgce prawo. Zapatrywanie takie, mimo
poczatkowych wahan, utrwalito sie w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
i Sgdu Najwyzszego. Przyktadem moga by¢ wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z: 20
stycznia 2004 r., sygn. akt SK 26/03 oraz 23 wrzesnia 2003 r., sygn. akt K 20/02,
wyroki Sadu Najwyzszego z: 17 listopada 2002 r., sygn. akt V CKN 1493/00 i 15
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lutego 2007 r., sygn. akt Il CSK 483/06, postanowienie Sgdu Najwyzszego z 30 maja
2003 r., sygn. akt 1ll CZP 34/03 czy tez uchwata Sadu Najwyzszego z 24 listopada
2005 r., sygn. akt lll CZP 82/05.

9. Znaczenie (rola) art. 77 ust. 1 Konstytucji jest ujmowane w judykaturze
i doktrynie prawa w sposéb stosunkowo jednolity. Podkre$la sie, ze art. 77 ust. 1
Konstytucji ,[...] nie oznacza li-tylko podniesienia na szczebel konstytucyjny zastanej
przez Konstytucje regulacji odpowiedzialnosci za szkody wyrzadzone przez wiadze
publiczng, uregulowanej w k.c. W przepisie tym wyraza sie my$l ogdlng: iz
bezprawne wyrzadzenie szkody przez wiladze publiczng daje prawo do
odszkodowania. Jest to prawo konstytucyjne” (zob. wyroki TK w sprawach o sygn.
akt K 20/02 i SK 26/03). Analizowany przepis powinien byé jednak postrzegany nie
tylko w kategoriach konstytucyjnych gwarancji dla podmiotowego prawa do
odszkodowania z tytutu niezgodnych z prawem dziatah witadzy publicznej, ale takze
jako instytucjonalna gwarancja przestrzegania przez organy wiadzy publicznej
zasady legalizmu (art. 7 Konstytucji). Aksjologia tego rozwigzania zawiera sig
w stanowisku, ze obowigzek przestrzegania prawa we wszelkich dziataniach wtadzy
publicznej, wyraznie sformutowany w art. 7 Konstytucji, oznacza zarazem, ze ryzyko
zwigzane z naruszeniem badz nieprzestrzeganiem prawa w tym zakresie nie moze
byé przerzucane na poszkodowanych takimi zachowaniami (zob. E. Baginska,
Odpowiedzialnosé..., s. 170 i n.; L. Garlicki [w:] Konstytucja... t. V, komentarz do
art. 77, s. 11-12; M. Safjan, K. J. Matuszczyk, Odpowiedzialno$¢..., s. 27 i n.). Nalezy
w tym kontekscie ponownie przywota¢ stanowisko TK wyrazone w wyroku z 23
wrzesnia 2003 r. (sygn. akt K 20/02), w ktérym wskazano m.in.: ,[...] Pojawienie si¢
w Konstytucji art. 77 ust. 1 wprowadzito gwarancje, ze ekonomiczny skutek tych
ryzyk, btedéw czy pomytek nie bedzie obcigzat poszkodowanego. Widzie¢ w tym
nalezy nie tylko wzmocnienie ochrony praw majgtkowych (art. 64 Konstytucji), ale
takze srodek stymulacji, gwarancje, iz aparat wiadzy publicznej bedzie dazyt do
eliminacji tych niepozadanych (z jego punktu widzenia) skutkéw odszkodowawczych,
co tym samym doprowadzi do urealnienia zasady dziatalnosci opartej na prawie
i w granicach prawa — o czym mowa w art. 7 Konstytucji. Tak wigc art. 77 Konstytucji
jest nie tylko zrédtem prawa podmiotowego dla poszkodowanego, ale i zawiera
w sobie jednoczes$nie instytucjonalng gwarancje dla zasady art. 7 Konstytucji. [...]
Obie te funkcje art. 77 ust. 1 Konstytucji (prawo podmiotowe — gwarancja wobec
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art. 7 Konstytucji) sg szczegdlnie istotne w sytuacji, gdy aparat wtadzy publicznej
i kultura jej wykonywania dziata na tyle niesprawnie, ze ryzyko wyrzadzania szkdd
(i bezprawnego zachowania) jest w Polsce bardzo duze” (por. takze uzasadnienie
wyrokéw TK w sprawach o sygn. akt SK 26/03 i SK 14/05).

6. W wielokrotnie powotywanym, takze w przedmiotowej skardze
konstytucyjnej, wyroku TK z 23 wrzesnia 2003 r. (sygn. akt K 20/02) zawarte sg
obszerne rozwazania Trybunatu poswigcone skutkom wprowadzenia art. 77 ust. 1
Konstytucji w obrebie odpowiedzialnosci za wadliwe decyzje administracyjne
(sentencja tego wyroku =zostata przywotana wyzej, w pkt | stanowiska).
W uzasadnieniu tego wyroku Trybunat zaznaczyt, iz ,[...] artykut 77 ust. 1 Konstytucji,
moéwiac o naprawieniu «szkody», nie okresla jej sktadnikéw ani zakresu. Jezeli nawet
przyjaé, ze nastepuje tu odwotanie do potocznego znaczenia tego terminu, to nie
rozwigzuje to watpliwosci, czy i w jakim zakresie «szkoda», o ktérej mowa w tym
przepisie, obejmuje sobg utracony zysk — co jest gtdwnym problemem w niniejszej
sprawie. [...] Nie wystarczy tu takze proste odwotanie sie do argumentu, ze zasade
petnego odszkodowania wyraza kodeks cywilny, a zatem prawu do naprawienia
szkody na tle art. 77 ust. 1 Konstytucji nalezy nadaé znaczenie takie, jakie
przewiduje art. 361 § 2 k.c. (damnum emergens i lucrum cessans). Bytoby to bowiem
naruszenie zasad interpretacji Konstytucji, ktérej treSci nie mozna ustalaé przez
odwotanie sie do sensu, zakresu i znaczenia pojeé¢ definiowanych czy okreslanych
w ustawodawstwie zwykiym po to, aby uzupeti¢ ewentuaine braki czy rozstrzygnaé
kwestie watpliwe. [...] Odczytanie sensu i znaczenia przepisu wskazanego jako
wzorzec konstytucyjny musi bowiem by¢ dokonane w $wietle pojeé, instytucji
i mechanizmoéw samej Konstytuc;ji.”

Trybunat naszkicowat nastepnie ewolucje regulacji przewidujgcych
odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza wiadzy publicznej za bezprawne dziatania.
.Historycznie rzecz biorgc sytuacje, kitdrej dotyczy kontrola konstytucyjnoéci
w niniejszej sprawie (art. 160 § 1 k.p.a. i 260 § 1 ordynacji podatkowej) przed swym
wyodrebnieniem w k.p.a. i ordynacji podatkowej, byly objete rezimem prawnym
art. 417 i 418 k.c. i powodowaty obowigzek naprawienia petnej szkody, na zasadach
k.c. Dopiero w 1980 r., w zwigzku z nowelizacjg k.p.a. i wprowadzeniem sgdownictwa
administracyjnego, sytuacje objete art. 160 § 1 k.p.a. uregulowano odrgbnie

i jednoczes$nie ograniczono w tych wypadkach rozmiar reparacji. W 1997 r. dokonano
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dalszej partykularyzacji unormowania, przy okazji wyodrebnienia z postepowania
administracyjnego ogélnego (k.p.a.) — postepowania w sprawach podatkowych
(a takze celnych), ujetego w ordynacji podatkowej, co spowodowato pojawienie sie
jej art. 260 § 1. Brak tych unormowan oznaczatby — ze wszystkie sytuacje (objete
W niniejszej sprawie kontrola) bylyby traktowane jako stany faktyczne na tle art. 418
k.c., a w konsekwencji — dawatoby to podstawe do domagania sie petnego
odszkodowania, zgodnie z zasadami k.c.”.

Jak zaznaczyt Trybunat ,Zanim nastgpita konstytucjonalizacja prawa
podmiotowego do odszkodowania w art. 77 Konstytucji, wskazane wyzej zabiegi
ustawodawcy zwykitego, polegajgce na tworzeniu lex specialis wobec regulacji k.c.,
z ograniczaniem obowigzku odszkodowawczego, nie mogty byé kwestionowane
z punktu widzenia ich legalnosci. Ustawodawca, dywersyfikujgc hipotezy norm
okreslajacych wypadki, w ktérych dochodzi do wyrzadzenia szkody przez wiadze
publiczng (obecna terminologia), czy tez przez funkcjonariuszy dziatajacych przy
wykonywaniu powierzonych im czynnosci (dawna terminologia) — korzystat ze swej
konstytucyjnie niekwestionowanej swobody decyzyjnej. Okolicznosé zas, ze
dywersyfikacja hipotez wigzata sie takze z ograniczeniem zakresu reparacii
— znajdowata swojg legitymizacje w wyjasnieniu, Zze mamy tu do czynienia z Jex
specialis. Wszystkie bowiem wypadki (i w k.c. i w k.p.a., a p6zniej w ordynagji
podatkowej) regulowane byly na poziomie ustawy zwykfej. [...] Od momentu
wprowadzenia na szczebel Konstytucji zasady, iz istnieje konstytucyjne prawo do
naprawienia szkody wyrzadzonej przez bezprawne zachowania wiadzy publicznej
ten system stanow faktycznych przewidujacych reparacje na wypadek szkody
wyrzadzonej bezprawnie przez wiadze publiczng ulegt radykalnej zmianie. Datg
graniczng jest tu moment wejscia w zycie Konstytuciji, tj. 17 pazdziernika 1997 r.”.

Nastepnie Trybunat podkreslit, iz ,[...] konstytucyjny mechanizm naprawiania
szkéd wyrzadzonych w wypadkach wymienionych w art. 77 niewatpliwie obejmuje
sobg zasade peinego odszkodowania dla sytuacji, gdzie «dawniej» Zrodto szkody
byto okreslone w art. 417 i 418 k.c. W =zakresie okreS$lenia obowigzku
odszkodowawczego w tych wypadkach nastepuje odwotanie do zasady petnego
odszkodowania i mechanizm art. 77 Konstytucji w tym zakresie jest uzupetniony
zasadg petnego odszkodowania, normatywnie uregulowang w k.c. Nie mozna przy
tym argumentowaé, ze ta cze$¢ szkdd wyrzadzonych bezprawnie przez wtadze

publiczng, ktéra dziata w «postaciach zjawiskowych» opisanych art. 160 § 1 k.p.a.
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i260 § 1 ordynacji podatkowej, powinna byé nadal poddana mechanizmowi
odszkodowawczemu przewidzianemu w k.p.a. i ordynacji podatkowej (a wiec
przewidujgcemu tylko rekompensate damnum emergens). Oznaczatoby to bowiem
dyferencjacje na szczeblu konstytucyjnym, ale poprzez dziatanie ustaw zwykiych
zastanych przez Konstytucje, dwoch réznych mechanizméw rekompensacyjnych,
wigzanych z réznymi postaciami bezprawnego wyrzgdzenia szkody przez wtadze
publiczng. Przed wejsciem w zycie Konstytucji, ustawy te w zakresie obowiazku
odszkodowawczego mogtly by¢ uznawane za lex specialis wobec k.c. Jednak po
konstytucjonalizacji zasady naprawienia szkody wyrzadzone] bezprawnym
dziataniem wtadzy publicznej, wedle mechanizmu przewidzianego w art. 417 k.c.
— mechanizm szczegblny (znamienny sposobem okre$lenia obowigzku
reparacyjnego) przewidziany w art. 160 § 1 k.p.a. i 260 § 1 ordynacji podatkowej
— nie moze w dalszym ciggu by¢ uznawany za prawidtowy z konstytucyjnego punkiu
widzenia. Zasada, od ktérej ten mechanizm miatby byé wyjatkiem, ma bowiem teraz
geneze konstytucyjng. Zasada jest wiec okreslona aktem hierarchicznie wyzszym,
niz ustawy normujace rezim prawny mechanizmu odszkodowawczego w art. 160 § 1
k.p.a.iart. 260 § 1 ordynacji podatkowej”.

W ocenie Trybunatu, ,[...] prawo podmiotowe do odszkodowania za
bezprawne wyrzadzenie szkody bytoby przy tym co do swych skutkéw ograniczone
akurat dla wypadkéw uznawanych za szczegélnie razace naruszenie. Art. 160
§ 1k.p.a. i 260 § 1 ordynacji podatkowej méwig bowiem o takich wadach decyzji
i postepowan, ktére majg najwiekszy ciezar gatunkowy w gradacji wad aktow
i postepowan. Mechanizmy prowadzace do wynagrodzenia wszelkich szkéd
wyrzadzonych w warunkach art. 77 Konstytucji mogg byé zréznicowane, na skutek
odmiennoéci wynikajacych z odmiennosci uregulowania w ustawach tych
fragmentéw poszczegdlnych mechanizméw, ktére nie sg objete regulacjg samego
art. 77 Konstytucji. Fragmenty te (np. okreslenie rozmiaréw szkody podlegajgce;
naprawieniu) muszqg jednak podlega¢ ocenie z punktu widzenia zachowania przez
ustawodawce proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji) i racjonalnosci (por. wyrok
TK z 27 kwietnia 1999 r., sygn. akt P 7/98). Tej przestanki nie spetnia utrzymanie
ograniczen reparacyjnych przewidzianych w art. 160 § 1 k.p.a. i 260 § 1 ordynacii
podatkowej, wykreowanych przez ustawy zwyklte, zastane w momencie wejscia
w zycie. Przyjecie co do zasady petnego odszkodowania w analizowanych

wypadkach nie ogranicza jednak swobody ustawodawcy odmiennego okre$lenia
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zakresu odszkodowania w szczegdélnych sytuacjach, o ile znajdzie to uzasadnienie
winnych warto$ciach konstytucyjnych [...]". Nastepnie Trybunat zaznaczyt, iz
shipotezy art. 160 § 1 k.p.a. i 260 § 1 ordynacji podatkowej w tej sytuacji stajg sie
— podobnie jak art. 417 k.c. — egzemplifikacja ogéinej zasady art. 77 ust 1
Konstytucji. Natomiast sam zakres naprawienia szkody bedzie podlegat zasadzie
petnego odszkodowania, tj. mechanizmowi takiemu samemu, jak wigzacy sie
z hipoteza art. 417 k.c. W tym zakresie petny walor perswazyjny ma stwierdzenie TK
wyrazone w sprawie SK 18/00, iz to przepisy «prawa cywilnego jako tej gatezi prawa,
w ktérej usytuowane sag przepisy konkretyzujgce mechanizm funkcjonowania
odpowiedzialnosci odszkodowawczej» bedg regulowaly zakres kompensacj,
a zwltaszcza elementy szkody podlegajace wynagrodzeniu, ktére «powinny byé
ustalone na podstawie odpowiednich regulacji kodeksu cywilnego, zwiaszcza za$
art. 361 § 2»”.

W dalszej kolejnosci Trybunat wywiddt, iz: ,[...] konstytucjonalizacja prawa do
reparacji szkéd wyrzadzonych bezprawnie przez wladze publiczng nastagpita z datg
wejscia w zycie Konstytucji. Dlatego tez dotyczyé ona musi tylko szk6d powstatych
od tej daty, w sytuacjach ujetych w hipotezach przepiséw uznanych za
niekonstytucyjne. W niniejszej sprawie [...] decyzja wywilaszczeniowa pochodzi
z daty 3 czerwca 1982 r., natomiast decyzja !l instancji stwierdzajgca jej niewazno$é
z 23 lutego 1998 r. Stwierdzenie niewaznos$ci decyzji pocigga za sobg skutki ex tunc.
Dotyczy to takze skutkéw odszkodowawczych. Jednakowoz — jak wskazano wyzej
(pkt 5 uzasadnienia) — do daty wejscia w zycie Konstytucji, tj. do 17 pazdziernika
1997 r. zaskarzone przepisy k.p.a. mialy status lex specialis wobec k.c., gdzie
znajdowalo sie sedes materiae odpowiedzialnoSci odszkodowawczej, takze za
szkody wyrzadzone przez wtadze publiczng (przez funkcjonariusza panstwowego,
przy wykonywaniu powierzonych mu czynnosci). Dlatego za czas do 16 pazdziernika
1997 r. nie mozna kwestionowaé konstytucyjnosci ograniczenia odszkodowania
w k.p.a. do damnum emergens. Sytuacja zmienia si¢ od 17 pazdziernika 1997 r. i od
tego momentu brak jest podstaw do naliczania odszkodowania z wytaczeniem
lucrum cessans dla szkéd wyrzadzonych wykonywaniem wiadzy publicznej, takze
w postaciach wskazanych w art. 160 k.p.a.”.

W rezultacie Trybunat stwierdzit, iz ,[...] w sprawach toczacych sie lub tych,
gdzie w ogoble jeszcze nie wystapiono z powddztwami odszkodowawczymi — nalezy

stosowaé przepisy istniejagce w momencie orzekania, a wiec uwzgledniajace fakt
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czesciowej derogacji, z powodu niekonstytucyjnosci art. 160 § 1 k.p.a. i art. 260 § 1
ordynacji podatkowej, dotyczacych szkéd wyrzadzonych poczgwszy od 17
pazdziernika 1997 r.”.

b) Zasada przyzwoitej legislacji (art. 2 Konstytuciji)

1. Kolejnym wzorcem kontroli, przywotanym przez skarzacych Z F oraz
J i M T , jest art. 2 Konstytucji. Zgodnie z tym przepisem:
,Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym realizujgcym

zasady sprawiedliwos$ci spotecznej”.

2. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego zasada demokratycznego
panstwa prawnego jest traktowana jako zbiorcze wyrazenie regut, ktére wprawdzie
nie zostaly expressis verbis wyrazone w tekécie Konstytucji, ale w sposéb
immanentny wynikajg z aksjologii oraz istoty demokratycznego panstwa prawnego
(zob. wyrok TK z 26 lutego 2003 r., sygn. akt K 1/01; postanowienie TK z 14 grudnia
2004 r., sygn. akt SK 29/03). Z ugruntowanego orzecznictwa TK wynika, ze z zasady
demokratycznego panstwa prawnego mozna wyprowadzié szereg zasad
szczegbtowych, takich jak: zasada ochrony praw stusznie nabytych, zasada
przyzwoitej legislacji, zasada zaufania obywatela do panstwa i stanowionego
przezen prawa, zasada dobra ogétu (interesu ogélnego) czy zasada niedziatania
prawa wstecz. Niezaleznie od tego, art. 2 Konstytucji stanowi takze zrédto szeregu
praw szczeg6towych, w tym wolnosci zrzeszania sie, ktére znajdujg swojg podstawe
w odrebnych przepisach Konstytucji. Nalezy podkresli¢, ze Trybunat Konstytucyjny
kwestionuje powolywanie art. 2 Konstytucji jako wzorca kontroli konstytucyjnosci
w przypadku, gdy wywodzone z niego prawo ma podstawe w szczegdlnym przepisie
ustawy zasadniczej. Jak podkresia Trybunat, nie ma potrzeby odwolywania sie do
zasady demokratycznego parnstwa prawnego w tych wszystkich przypadkach, co do
ktdrych istniejg bardziej szczegbtowe przepisy konstytucyjne, okreslajace elementy
statusu jednostki (zob. np. wyrok TK z 7 pazdziernika 2003 r., sygn. akt K 4/02).
WV wypadku zakwestionowania zgodnosci przepisu ze standardami
demokratycznego panstwa prawnego skonkretyzowanymi w szczegdtowych

przepisach Konstytucji, zasada demokratycznego parnstwa prawnego petni przede
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wszystkim funkcje wskazéwki dla interpretacji szczegdtowych przepiséw ustawy
zasadniczej” (por. wyrok TK z 9 czerwca 1998 r., sygn. akt K 28/97).

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, interpretacja zasady demokratycznego
panstwa prawnego nie jest catkiem dowolna. Dokonujac jej, nalezy uwzgledniaé
catoksztatt tresciowy Konstytucji, w ktdérego kontekscie ttumaczy sie dopiero jej art. 2.
Ustrojodawca, uszczegétawiajac i konkretyzujac przepisy konstytucyjne, ,rozwinaf’
postanowienia ustawy zasadniczej, aby — w odrdéznieniu od poprzedniego stanu
prawnego — zapewni¢ bezposrednie konstytucyjne $Srodki gwarancyjno-ochronne,
zawarte przede wszystkim w rozdziatach | i Il Konstytucji (wyrok TK z 7 pazdziernika
2008 r., sygn. akt P 30/07).

Trybunat Konstytucyjny konsekwentnie wyrazat poglad o ograniczonym
zakresie powotywania art. 2 Konstytucji jako samodzielnej podstawy kontroli w trybie
skargi konstytucyjnej. Mimo to Trybunat nie wyklucza, ze w pewnych wypadkach
art. 2 Konstytucji moze stanowié¢ podstawe skargi konstytucyjnej, cho¢ mozliwos$¢ te
nalezy traktowac¢ jako wyjatkowa i subsydiarna. Po pierwsze, jezeli skarzacy wskaze
wywiedzione z art. 2 Konstytucji prawa lub wolnosci, ktére wyraznie nie zostaly
wystowione w tresci innych przepisédw konstytucyjnych, to ten przepis bedzie petnit
funkcje samodzielnego wzorca kontroli konstytucyjnoéci prawa (por. postanowienia
TK z: 24 stycznia 2001 r., sygn. akt Ts 129/00; 21 czerwca 2001 r., sygn. akt
Ts 187/00; 23 stycznia 2002 r., sygn. akt Ts 105/00; wyrok TK z 12 grudnia 2001 r.,
sygn. akt SK 26/01). Po drugie, jezeli skarzacy odwota sie do jednej z zasad
wyrazonych w art. 2 Konstytucji dla uzupetnienia lub wzmocnienia argumentacji
dotyczacej naruszenia praw i wolnosci statuowanych w innym przepisie
konstytucyjnym, to art. 2 Konstytucji petni¢ bedzie funkcje pomocniczego wzorca
kontroli wystepujgcego w powigzaniu z innym przepisem konstytucyjnym (zob. wyroki
TK z: 10 lipca 2007 r., sygn. akt SK 50/06; 6 grudnia 2006 r., sygn. akt SK 25/05 oraz
29 kwietnia 2008 r., sygn. akt SK 11/07).

Podobnie w postanowieniu z 13 czerwca 2011 r. (sygn. akt SK 26/09)
Trybunat Konstytucyjny uznat, ze powotanie przez skarzgacqg zasad demokratycznego
panstwa prawnego (art. 2), rownosci wobec prawa (art. 32 ust. 1) oraz
powszechnosci korzystania z konstytucyjnych praw (art. 37) miato na celu
wzmocnienie wymowy zarzutéw naruszenia prawa do sgdu (art. 45 ust. 1 Konstytucji)
i prawa do odszkodowania za niezgodne z prawem dziatanie wtadzy publicznej (art.

77 ust. 1 Konstytucji), lecz nie sg to samodzielne wzorce kontroli konstytucyjnosci.
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W konsekwencji ocena kwestionowanego przepisu z punktu widzenia tych wzorcéw
(art. 2, art. 32 ust. 1 i art. 37 Konstytucji) miataby sens tylko o tyle, o ile uzasadniony

okazatby sie przynajmniej jeden z dwoch podstawowych zarzutow.

3. Jedna =z <zasad szczegbétowych, wyprowadzanych z zasady
demokratycznego panstwa prawnego, jest zasada poprawnej legislacji. Zasada ta
byta juz wielokrotnie przedmiotem rozwazan Trybunatu Konstytucyjnego (por. wyroki
TK z: 5 stycznia 1999 r., sygn. akt K 27/98; 14 wrze$nia 2001 r., sygn. akt SK 11/00;
30 pazdziernika 2001 r., sygn. akt K 33/00; 19 marca 2007 r., sygn. akt K 47/05; 21
kwietnia 2009 r., sygn. akt K 50/07). Trybunat konsekwentnie prezentuje stanowisko,
ze z wyrazonej w art. 2 Konstytucji zasady panstwa prawnego wynika nakaz
przestrzegania przez ustawodawce zasady poprawnej legislacji. Nakaz ten jest
funkcjonalnie zwigzany z zasadami pewnosci i bezpieczenstwa prawnego oraz
ochrony zaufania do panstwa i prawa. Zasada przyzwoitej legislacji obejmuje miedzy
innymi wymég (nakaz) dostatecznej okreslonosci przepiséw, bedacy jedng
z dyrektyw sktadajgca sie na zasade przyzwoitej legislacji. Powinny by¢ one
formutowane w sposéb precyzyjny i jasny oraz poprawny pod wzgledem jezykowym.
Wymobg jasnosci oznacza obowigzek tworzenia przepisbw zrozumiatych dla ich
adresatéw, ktérzy od racjonalnego ustawodawcy oczekiwa¢ moga stanowienia norm
prawnych niebudzacych watpliwosci co do treSci nakladanych obowigzkow
i przyznawanych praw. Zwigzana z jasno$cig precyzja przepisu powinna przejawiaé
sie w konkretnoéci naktadanych obowigzkdw i przyznawanych praw tak, by ich tres¢
byta oczywista i pozwalata na ich wyegzekwowanie. Jak stwierdzit Trybunat,
z zasady okre$lonosci ,[...] wynika nakaz stanowienia przepiséw prawa w spos6b
dostatecznie precyzyjny i jasny, umozliwiajacy jednoznaczng ich wyktadnie oraz
konstruowanie na gruncie tych przepiséw dostatecznie precyzyjnych norm prawnych,
jesli przepisy te majg za zadanie taka funkcje normotwérczg spetniac” (zob. wyrok TK
z 7 kwietnia 2011 r., sygn. akt K 4/09, a takze wyroki TK z: 15 wrze$nia 1999 r., sygn.
akt K 11/99; 11 stycznia 2000 r., sygn. akt K 7/99; 20 listopada 2002 r., sygn. akt
K 41/02).

Nie narusza zasady poprawnej legislacji (wymogu okre$lonosci prawa)
postugiwanie sie pojeciami pozaprawnymi, a nawet nieostrymi, jesli ich dookreslenie
nastepuje we wzglednie jednolitej praktyce orzeczniczej (zob. W. Sokolewicz

[w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, t.V,
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Warszawa 2007, uwagi do art. 2, s. 47-49; zob. wyroki TK z: 8 maja 2006 r., sygn.
akt P 18/05; 16 stycznia 2006 r., sygn. akt SK 30/05). Niejasnoé¢ lub nieprecyzyjnosé
przepisu moze natomiast uzasadniaé¢ stwierdzenie jego niezgodnosci z Konstytucja,
Jezeli jest tak daleko posunieta, ze rozbieznosci wynikajgcych z jego wyktadni nie da
sie usunaé za pomocg zwykitych $rodkéw majgcych na celu wyeliminowanie
niejednolitosci w stosowaniu prawa” (wyrok TK z 7 kwietnia 2011 r., sygn. akt
K 4/09).

Zdaniem Trybunatu, zasada poprawnej legislacji obejmuje roéwniez
podstawowy z punktu widzenia procesu prawotwérczego etap formutowania celéw,
ktore majg zosta¢ osiggniete przez ustanowienie okreslonej normy prawnej.
Stanowig one podstawe oceny, czy sformulowane ostatecznie przepisy w prawidtowy
spos6b wyrazajg wystawiang norme oraz czy nadajg sie do realizacji zakltadanego
celu. Niejasne lub nieprecyzyjne sformutowanie przepisu prawnego rodzi niepewnos¢
jego adresatéw co do tresci praw i obowigzkoéw, zwlaszcza gdy stwarza dla organéw
stosujacych przepis nazbyt duzg swobode (a nawet dowolno$¢) interpretacii, ktéra
— w zakresie zagadnien uregulowanych w sposéb niejasny lub nieprecyzyjny — moze
prowadzi¢ do wcielania sie tych organéw w role prawodawcy (por. wyrok TK
z 30 pazdziernika 2001 r., sygn. akt K 33/00). Ustawodawca nie moze wiec, poprzez
niejasne formutowanie tresci przepiséw, pozostawia¢ organom majgcym je stosowaé
nadmiernej swobody przy ustalaniu ich zakresu podmiotowego i przedmiotowego.
Zatozenie to mozna nazwaé¢ ogélnie zasadg okreSlonosci ustawowej ingerencji
w sfere praw i obowigzkéw adresatow normy prawnej. Przekroczenie pewnego
poziomu niejasnosci przepiséw stanowi¢ moze samoistng przestanke stwierdzenia
ich niezgodnosci z wyrazong w art. 2 Konstytucji zasada panstwa prawnego (co do
koniecznosci zachowania przez ustawodawce szczegblnych regut techniki
legislacyjnej przy zmianach obowigzujgcego stanu prawnego w celu ochrony praw
stusznie nabytych i ochrony intereséw bedacych w toku zob. takze m.in. wyrok TK
z 13 kwietnia 1999 r., sygn. akt K 36/98).

c) Zasada rownosci (art. 32 Konstytucji)

1. Zgodnie z art. 32 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji: ,Wszyscy sg wobec prawa
rowni. Wszyscy majg prawo do réwnego traktowania przez wiadze publiczne” oraz

,Nikt nie moze byé dyskryminowany w 2yciu politycznym, spotecznym Ilub
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gospodarczym z jakiejkolwiek przyczyny”. Konstytucyjna zasada réwnosci (art. 32
ust. 1) wyraza nakaz, aby wszystkie podmioty prawa (adresaci norm prawnych),
charakteryzujgce sie dang cechg istotng w rownym stopniu, byly traktowane réwno,
a wiec wedtug jednakowej miary — bez zréznicowan zaréwno dyskryminujacych, jak

i faworyzujgcych.

2. Zgodnie ze stalym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, réwnosé
wobec prawa oznacza, iz: ,wszystkie podmioty prawa (adresaci norm prawnych),
charakteryzujace sie dang cechg istotng (relewantng) w réwnym stopniu, maja by¢
traktowane réwno” (por. orzeczenie TK z 9 marca 1988 r., sygn. akt U 7/87; wyrok TK
z 16 marca 2010 r., sygn. akt K 17/09). Cechg wsp6ing, decydujaca o podobienstwie
danej grupy podmiotow, moze by¢ zaréwno cecha faktyczna, jak i prawna,
a ustalenia jej istnienia dokonuje sie z uwzglednieniem tresci i celu przepiséw,
w ktorych zawarta jest kontrolowana norma (por. np. orzeczenie TK z 3 wrzesnia
1996 r., sygn. akt K 10/96; wyrok TK z 21 wrze$nia 1999 r., sygn. akt K 6/98).
Réwnos$¢ nie jest przy tym zasadg absolutng i niedopuszczajgca zadnych wyjatkdw.
Ewentualne odstepstwa od nakazu réwnego traktowania podmiotéw podobnych
muszg jednak zawsze znajdowaé podstawe w odpowiednio przekonywajacych
argumentach. Jak stwierdzit Trybunat Konstytucyjny w orzeczeniu z 23 pazdziernika
1995 r. (sygn. akt K 4/95), tego typu wyjatki musza spetnia¢ nastepujace trzy
warunki:

— muszg mieé¢ charakter relewantny, tzn. pozostawaé w bezposrednim
zwigzku z celem i zasadniczg trescig przepisow, w ktérych zawarta jest kontrolowana
norma, oraz stuzy¢ realizacji tego celu i tresci;

— powinny by¢ proporcjonaine, tzn. waga interesu, ktéremu ma stuzy¢
réznicowanie sytuacji adresatéw normy, musi pozostawaé w odpowiedniej proporciji
do wagi interesow, ktére zostang naruszone w wyniku nieréwnego potraktowania
podmiotéw podobnych;

— muszg pozostawaé w zwigzku z innymi warto$ciami, zasadami czy
normami konstytucyjnymi, uzasadniajgcymi odmienne traktowanie podmiotéw
podobnych; czynnikiem uzasadniajgcym odmienne traktowanie podmiotéw
podobnych moze by¢é m.in. zasada sprawiedliwo$ci spoteczne;.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego i w nauce prawa akcentuje sie,

iz zasada réwnosci jest Scisle zwigzana z zasadg sprawiedliwosci spotecznej,
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wywodzong z art. 2 Konstytugiji (por. np.: M. Masternak-Kubiak, Prawo do réwnego
traktowania [w:] Prawa i wolno$ci obywatelskie w Konstytucji RP, red. B. Banaszak,
A. Preisner, Warszawa 2002, s. 123). Niekiedy wskazuje sig, ze zasada
sprawiedliwo$ci spotecznej i zasada réwnosci w znacznej czeéci naktadajg sie na
siebie, a takze, ze zadnej z tych zasad nie sposéb definiowaé¢ bez jednoczesnego
nawigzania do drugiej (por. L. Garlicki [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, red. L. Garlicki, t. 3, komentarz do art. 32, s. 23-24; wyrok TK z 15
kwietnia 2008 r., sygn. akt P 9/06; orzeczenia TK z: 22 sierpnia 1990 r., sygn. akt
K 7/90; 3 wrzesnia 1996 r., sygn. akt K 10/96; w tym kierunku takze wyroki TK z: 13
grudnia 2007 r., sygn. akt SK 37/06; 13 kwietnia 1999 r., sygn. akt K 36/98).

d) Zasada proporcjonalnosci

1. Wedtug art. 31 ust. 3 Konstytucji: ,Ograniczenia w zakresie korzystania
z konstytucyjnych wolnosci i praw mogg byé ustanawiane tylko w ustawie i tylko
wtedy, gdy sg konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczeristwa lub
porzgdku publicznego, badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnoSci
publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie mogg narusza¢

istoty wolnosci i praw”.

2. Analiza orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego wskazuje, ze zasada
proporcjonalnosci  okre$la  dopuszczalny zakres ograniczen  korzystania
z konstytucyjnych praw i wolnosci, wymagajac ustalenia, czy kwestionowana norma
spetnia trzy wymagania: przydatnosci, koniecznoéci i proporcjonalnosci w $cistym
znaczeniu tego stowa. Ustanowione ograniczenia  spetniajg  wymog
proporcjonalnosci, jezeli wprowadzona regulacja’ustawodawcza jest w stanie
doprowadzi¢ do zamierzonych przez nig skutkbw (zasada przydatnosci), jest
niezbedna dla ochrony interesu publicznego, z ktérym jest powigzana (zasada
koniecznoéci), a jej efekty pozostajg w proporcji do ciezaréw naktadanych przez nig
na obywatela (zasada proporcjonalnosci w znaczeniu $cistym; zob. wyroki TK z: 11
kwietnia 2006 r., sygn. akt SK 57/04; 11 kwietnia 2000 r., sygn. akt K 15/98).
Przestanka proporcjonalnosci w znaczeniu $cistym oznacza dla ustawodawcy
obowigzek wyboru najmniej dolegliwego $rodka realizacji okre$lonego interesu

(wartosci) podlegajgcego konstytucyjnej ochronie. Ocena, czy przestanki te zostaty
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speinione, wymaga zatem w kazdym konkretnym przypadku skonfrontowania
wartosci i débr chronionych dang regulacjg z tymi, ktére w jej efekcie podlegajg

ograniczeniu.

e) Prawo do ochrony wiasnosci i innych praw majatkowych (art. 64 ust. 1
Konstytucji) oraz zasada rownej dla wszystkich ochrony witasnosci i innych

praw majatkowych (art. 64 ust. 2 Konstytucji)

1. Skarzacy Z F oraz J i M T stawiajg rowniez
zarzut naruszenia — jako przepiséw zwigzkowych wobec art. 2 i art. 31 ust. 3,
postanowien art. 64 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji. Stanowig one, ze: ,Kazdy ma prawo do
wiasnosci, innych praw majgtkowych oraz prawo dziedziczenia” (ust. 1) oraz ze:
JVtasnosé, inne prawa majatkowe oraz prawo dziedziczenia podlegajg réwnej dla
wszystkich ochronie prawnej” (ust. 2). Range tych postanowien podkresla
zamieszczony w rozdziale | Konstytucji art. 21 ust. 1, wedlug ktérego:

-Rzeczpospolita Polska chroni wtasnos¢ i prawo dziedziczenia®.

2. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego powstatym na tle przywotanych
przepisow ugruntowany jest poglad, ze ,na ustawodawcy pozytywnym spoczywa nie
tylko obowigzek pozytywny stanowienia przepiséw i procedur udzielajagcych ochrony
prawnej prawom majatkowym, ale takze obowigzek negatywny powstrzymania sie od
przyjmowania regulacji, ktére owo prawo mogtyby pozbawia ochrony prawnej lub tez
ochrone te ograniczaé” (zob. wyroki TK z: 13 kwietnia 1999 r., sygn. akt K 36/98; 29
czerwca 2004 r., sygn. akt P 20/02; 21 grudnia 2005 r., sygn. akt SK 10/05, czy tez
20 kwietnia 2009 r., sygn. akt SK 55/08). Sprzeczne ze standardem konstytucyjnym
sg w szczegodlnosci rozwigzania normatywne, ktérych skutkiem jest ,wydrazenie”
konkretnego prawa podmiotowego z uprawnien skiadajgcych sie na jego istote albo
takich, ktore tworza pozorne i nieefektywne mechanizmy ochrony praw
podmiotowych (zob. wyrok TK z 1 wrzesnia 2006 r., sygn. akt SK 14/05). Ochrona
zapewniana majgtkowym prawom podmiotowym musi byé ponadto realna. Punktem
odniesienia (kryterium weryfikacji tej cechy) jest skutecznos$é realizacji okreslonego
prawa podmiotowego w konkretnym otoczeniu systemowym, w ktorym ono

funkcjonuje (zob. orzeczenia powotane powyzej oraz wyroki TK z: 25 lutego 1999 r.,
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sygn. akt K 23/98; 12 stycznia 2000 r., sygn. akt P 11/98; 19 grudnia 2002 r., sygn.
akt K 33/02 oraz 20 stycznia 2004 r., sygn. akt SK 26/03).

3. Analiza zgodnosci

1. W ocenie Sejmu, dla oceny konstytucyjnosci zaskarzonego przepisu art. 5
u.zm.k.c. zasadnicze znaczenie ma rozstrzygniecie kwestii jego zgodnosci z art. 77
ust. 1 Konstytucji, przewidujagcym prawo do wynagrodzenia szkody wyrzadzonej
przez niezgodne z prawem dziatanie wtadzy publicznej. Z analizy uzasadnienia skarg
konstytucyjnych oraz przytoczonego wyzej orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego,
ktory badat zgodno$é zaskarzonego art. 5 u.zm.k.c. takze z powotanymi w niniejszej
sprawie wzorcami konstytucyjnymi (cho¢ w innym zakresie jego obowigzywania),
wynika bowiem, ze zasady demokratycznego panstwa prawnego (art. 2), zasady
rownosci wobec prawa (art. 32 ust. 1) oraz zasady proporcjonalno$ci (art. 31 ust. 3)
nie nalezy traktowaé¢ jako samodzielnych wzorcéw konstytucyjnych dla kontroli tego
przepisu, poniewaz ich powofanie ma na celu jedynie wzmocnienie wymowy
zarzutébw naruszenia prawa do odszkodowania za niezgodne z prawem dziatanie
wiadzy publicznej (art. 77 ust. 1 Konstytugji). Innymi stowy, zarzuty niezgodnos$ci art.
5 uzmkec. z art. 2, art. 31 ust. 3 i art. 32 ust. 1 Konstytucji majg charakter
subsydiarny (positkowy) w stosunku do zasadniczego zarzutu naruszenia art. 77
ust. 1 Konstytucji, za$ przepisy te nalezy traktowaé jako zwigzkowe. Ocena
zgodnos$ci zaskarzonej normy intertemporalnej z tymi konstytucyjnymi zasadami
uzalezniona jest wiec od uprzedniego stwierdzenia, ze narusza ona art. 77 ust. 1
Konstytucji. Odrebng kwestig jest zasadno$¢ oceny zgodno$ci zakwestionowanego
przepisu ze wzorcami kontroli z art. 64 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji (zob. nizej, pkt

111.3.12 stanowiska).

2. Przechodzgc do analizy zgodnosci normy intertemporalnej wyrazonej
w art. 5 u.zm.k.c., przy uwzglednieniu sensu normatywnego, jaki nadata jej uchwata
petnego sktadu Izby Cywilnej SN z 31 marca 2011 r. (sygn. akt Il CZP 112/10)
zprawem do wynagrodzenia szkody wyrzgdzonej przez niezgodne z prawem
dziatanie wtadzy publicznej (art. 77 ust. 1 Konstytucji), nalezy zaznaczy¢ na wstepie,
ze zgodnie ze stanowiskiem Trybunatu Konstytucyjnego, ustawodawcy przystuguje

wzgledna swoboda w kwestii stanowienia uregulowan z zakresu prawa
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migedzyczasowego (por. wyroki TK z: 13 czerwca 2011 r., sygn. akt SK 26/09;
9 czerwca 2003 r., sygn. akt SK 12/03, a takze z 28 pazdziernika 2003 r., sygn. akt
P 3/03). Trybunat prezentuje poglad, ze zasada dalszego dziatania ustawy dawnej
w sposéb najpetniejszy realizuje postulat ochrony intereséw w toku (por. orzeczenie
TK z 2 marca 1993 r., sygn. akt K 9/92 i wyrok TK z 15 wrze$nia 1998 r., sygn. akt
K 10/98, a takze z 9 czerwca 2003 r., sygn. akt SK 12/03). Jednocze$nie jednak
Trybunat uznaje, ze ustawodawca moze korzysta¢ z zasady bezposredniego
dziatania nowego prawa, ,jezeli przemawia za tym wazny interes publiczny, ktérego
nie mozna wywazyé z interesem jednostki” (por. orzeczenie TK z 2 marca 1993 r.,
sygn. akt K 9/92 oraz wyrok TK z 9 czerwca 2003 r., sygn. akt SK 12/03). Pomimo
swobody ustawodawcy w zakresie wyboru rozwigzania intertemporalnego, konkretna
decyzja legislacyjna co do wyboru jednej z konkurujacych regut moze wiec byé
poddana kontroli konstytucyjnej.

Trybunat Konstytucyjny podkreslat tez w swoim orzecznictwie, ze ,zaskarzony
art. 5 ustawy zmieniajacej stanowi element systemu prawnego i stuzy wprowadzeniu
do tego systemu nowych przepiséw prawa cywilnego o odpowiedzialno$ci panstwa,
ktorych celem byta z kolei realizacja woli ustrojodawcy wyrazonej w art. 77 ust. 1
Konstytucji. Przepis intertemporalny, art. 5 ustawy zmieniajacej, musi respektowaé
zasady porzadku konstytucyjnego, z ktérego czerpie on swg moc” (por. wyrok TK
z 13 czerwca 2011 r., sygn. akt SK 26/09). ,Artykut 5 ustawy zmieniajgcej nakazuje
przyja¢, ze wywodzone przez jednostke roszczenia z tytutu wyrzgdzonej przez
witadze publiczng szkody podlegajg ocenie prawnej z perspektywy norm réznej tresci,
w zaleznosci od momentu wystapienia «zdarzenia» lub «stanu prawnego»”. Zdaniem
Trybunatu: ,sposréd dwoch mozliwych rozwigzan intertemporalnych, tj. zasady
bezposredniego dziatania ustawy nowej i dalszego dziatania ustawy dawnej, w art. 5
u.zm.k.c. ustawodawca wybrat to drugie rozwigzanie. Tym samym opowiedziat sie za
0ogding regutg prawa miedzyczasowego, wyrazong w art. XXVI ustawy z dnia 23
kwietnia 1964 r. — Przepisy wprowadzajace kodeks cywilny (Dz. U. Nr 16, poz. 94, ze
zm.), zgodnie z ktérym do stosunkdéw prawnych powstatych przed wejsciem w zycie
kodeksu cywilnego stosuje sie prawo dotychczasowe. W efekcie, do stanéw
prawnych powstatych pod rzadem dawnego prawa, ktdre trwajg nadal takze pod
rzgdem nowej ustawy, nalezy stosowaé¢ prawo dotychczasowe, czyli obowigzujgce
przed zmiang. Przyjecie przez ustawodawce w art. 5 wu.zm.k.c. innego

dopuszczalnego rozwigzania intertemporalnego, tj. zasady bezpoéredniego dziatania
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ustawy nowej (tzw. retroakcja niewtasciwa, retrospekcja), oznaczatoby w praktyce
obowigzek stosowania nowych zasad odpowiedzialnosci takze do stanéw prawnych
powstatych przed wej$ciem w zycie ustawy, pod warunkiem ich utrzymywania si¢ po
tej dacie, czyli po 1 wrzesnia 2004 r.” (postanowienie TK z 13 czerwca 2011 r., sygn.
akt SK 26/09). Nie przesadza to jednak per se rozwigzania dalszych problemoéw,
podstawowych z punktu widzenia niniejszej sprawy: (a) jak daleko wstecz,
w zaleznos$ci od sposobu wyktadni hipotezy zakwestionowanego przepisu, ma siegac
zasada dalszego dziatania ustawy dawnej (zob. zwtaszcza zdanie odrebne sedziego
W.J. Katnera do uchwaly petnego sktadu Izby Cywilnej z 31 marca 2011 r., sygn. akt
[ CZP 112/10) oraz (b) w jakim ksztatcie normatywnym majg by¢ stosowane — dla
stanéw faktycznych objetych ww. zasadg — przepisy ustawy dawnej (tutaj: art. 160
§ 1 k.p.a.), w zwigzku z czesciowa derogacjg dokonang wyrokiem TK z 23 wrzesnia
2003 r. (sygn. akt K 20/02).

3. Z punktu widzenia odpowiedzialno$ci za szkody wyrzadzone przy
wykonywaniu wiadzy publicznej, wyr6znia sie w orzecznictwie i doktrynie kilka
okresbw i rezimdéw odpowiedzialnosci odszkodowawczej wiadzy publiczne;.
W powojennej historii mozna wyrdzni¢ trzy takie okresy:

— okres ,przedkonstytucyjny”, trwajacy do wejscia w zycie Konstytucji w dniu
17 pazdziernika 1997 r. i poprzedzajagcy konstytucjonalizacje prawa do
odszkodowania za niezgodne z prawem dziatanie wiadzy publicznej; w tym okresie
prawo to wynikato tylko z przepiséw kodeksu cywilnego lub ustaw szczegdlnych,

— okres ,przejsciowy”, od 17 pazdziernika 1997 r. do 31 sierpnia 2004 r.,
zanim weszty w zycie przepisy ustawy z 17 czerwca 2004 r. zmieniajgce] kodeks
cywilny; w tym okresie znaczenie decydujgce o ksztalcie odpowiedzialno$ci cywilnej
miaty wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z 4 grudnia 2001 r. (sygn. akt SK 18/00)
oraz 23 wrzesnia 2003 r. (K 20/02), gdyz przynajmniej od ich wydania podstawg
odpowiedzialnosci byly przepisy kodeksu cywilnego w zwigzku z art. 77 ust. 1
Konstytucii, badz tez przepisy k.p.a. i 0.p. w zwiazku z przepisami k.c. i art. 77 ust. 1
Konstytucji;

— okres od 1 wrzesnia 2004 r., ktéry mozna okresli¢ jako okres petnej
ustawowej realizacji konstytucyjnego prawa do naprawienia szkody wyrzadzonej
przez niezgodne z prawem dziatanie wiadzy publicznej; odpowiedzialno§¢ wiadzy

publicznej nadal opiera sige na przepisach kodeksu cywilnego, tyle ze przepisy te, po
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nowelizacji, w pefni realizujg prawo wynikajace z art. 77 ust. 1 Konstytucji (zob.
postanowienie TK z 13 czerwca 2011 r., sygn. akt SK 26/09, wyrok TK z 8 grudnia
2009 r., sygn. akt SK 34/08, a takze Z. Banaszczyk, Uwagi do art. 417 [w:] Kodeks
cywilny. Komentarz do artykutow 1-449"". T. 1, red. K. Pietrzykowski, Warszawa
2008, s. 1235; G. Bieniek, Uwagi do art. 417 [w:] Komentarz do kodeksu cywilnego.
Ksiega trzecia. Zobowigzania, red. G. Bieniek, H. Ciepta, S. Dmowski, J. Gudowski,
K. Kotakowski, M. Sychowicz, T. Wisniewski, Cz. Zutawska, t. 1, Warszawa 2009,
s. 354).

4. Nalezy zaznaczyé, ze rozwigzanie przyjete przez ustawodawce w art. 5
u.zm.k.c. zostato krytycznie ocenione w doktrynie. Wskazuje sie na zwigzane z tym
przepisem watpliwoéci interpretacyjne, ktérych mozna bytoby unikngé, gdyby
ustawodawca zdecydowat sie wyraznie wprowadzi¢ retroaktywno$¢ (a przynajmniej
retrospektywnos¢) nowej regulacji poczgwszy od dnia wejscia w zycie Konstytuciji.
Stuzytoby to realizacji obowigzku panstwa w zakresie dostosowania ustawowego
stanu prawnego do wymogéw Konstytucji (por. K. Osajda, Niejasnosci mimo zmian,
.Rzeczpospolita® z 28 lipca 2004 r.; Z. Banaszczyk, ibidem, s. 86; M. Ziétkowski,
Glosa do wyroku SN z 19 maja 2009, sygn. lll CZP 139/08, ,Panhstwo i Prawo” 2011,
nr 3, s. 130). Krytyka ta znajduje oparcie w stanowisku Trybunatu Konstytucyjnego
wyrazonym w wyroku TK z 23 wrzes$nia 2003 r. (sygn. akt K 20/02), zgodnie z ktérym
konstytucjonalizacja zasady naprawienia szkody wyrzadzonej dziataniem wiadzy
publicznej w art. 77 ust. 1 Konstytuciji spowodowata, ze system, jaki tworza tacznie ta
wiasdnie zasada i jej dalsza operacjonalizacja (dotyczaca rozmiaru szkody, charakteru
bezprawnos&ci, trybu dochodzenia itd.) w przepisach ustaw zwyktych, musi by¢
poddany ocenie z punktu widzenia zasad konstytucyjnych. Trybunat jednoznacznie
przesadzit tez, iz Kkonstytucyjny mechanizm reparacji szkéd wyrzadzonych
w wypadkach wymienionych w art. 77 Konstytucji niewatpliwie obejmuje zasade
petnego odszkodowania dla sytuacji, gdzie ,dawniej’ zrédto szkody byto okreslone
wart. 417 i 418 k.c. W ocenie sadu konstytucyjnego, nie mozna przy tym
argumentowaé, ze ta czes¢ szkéd wyrzadzonych bezprawnie przez wiadze
publiczng, ktéra dziata w ,postaciach zjawiskowych” opisanych art. 160 § 1 k.p.a.
i260 § 1 ordynacji podatkowej, powinna byé nadal poddana mechanizmowi
odszkodowawczemu przewidzianemu w k.p.a. i ordynacji podatkowej (a wiec

przewidujacemu tylko rekompensate damnum emergens). Oznaczatoby to bowiem
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zgode na rozréznienie (dyferencjacje) na szczeblu konstytucyjnym, ale poprzez
dziatanie ustaw zwyklych zastanych przez Konstytucje, dwdch rdznych
mechanizméw rekompensacyjnych, wigzanych z réznymi postaciami bezprawnego
wyrzadzenia szkody przez wtadze publiczng. O ile wiec przed wejsciem w zycie
Konstytucji powotane przepisy k.p.a. i ordynacji podatkowej w zakresie obowigzku
odszkodowawczego mogty by¢ uznawane za lex specialis wobec k.c. i przewidzianej
w nim zasady peitnego odszkodowania, to po konstytucjonalizacji zasady
naprawienia szkody wyrzadzonej bezprawnym dziataniem wiadzy publicznej,
mechanizm szczegélny przewidziany w tych przepisach nie moze w dalszym ciagu
byé uznawany za prawidlowy z konstytucyjnego punktu widzenia. Zasada
naprawienia szkody wyrzadzonej dziataniem wiadzy publicznej jest bowiem
okreslona w Konstytucji, a wiec w akcie hierarchicznie wyzszym niz ustawy
normujace rezim prawny mechanizmu odszkodowawczego w art. 160 § 1 k.p.a.
iart. 260 § 1 0.p.

W ocenie Trybunatu, utrzymanie ograniczen reparacyjnych przewidzianych
wart. 160 § 1 k.p.a. i 260 § 1 ordynacji podatkowej nie znajduje uzasadnienia
w wartosciach konstytucyjnych. W przeciwnym bowiem razie prawo podmiotowe do
odszkodowania za bezprawne wyrzadzenie szkody bytoby co do swych skutkow
ograniczone akurat w przypadkach, w ktérych dochodzi do szczegdlnie razacego
naruszenia prawa w wyniku wydania decyzji administracyjnej. Przepisy art. 160 § 1
kp.a. i art. 260 § 1 o.p. stanowig bowiem o wadach decyzji i postepowan
o najwiekszym ciezarze gatunkowym. istotne znaczenie ma tez okoliczno$¢, ze
wyrok TK z 23 wrzeénia 2003 r. (sygn. akt 20/02) zapadt w zwiazku z pytaniem
prawnym zadanym na kanwie sprawy, w ktorej — podobnie jak w sprawach, na tle
ktorych zostaty sformutowane rozpatrywane skargi konstytucyjne — wywlaszczeniowa
decyzja administracyjna zostata wydana w okresie ,przedkonstytucyjnym”, a jej

niewaznos¢ (ze skutkiem ex tunc) orzeczono juz po wejsciu w zycie Konstytucji.

5. Zgodnie z wykiadnig art. 5 u.zm.k.c. przyjeta w uchwale petnego sktadu SN
z 31 marca 2011 r. (sygn. akt Il CZP 112/10), do roszczen o naprawienie szkody
wyrzadzonej wskutek wydania wadliwych decyzji administracyjnych decyzji majg
zastosowanie przepisy art. 160 § 1, 2, 3 i 6 k.p.a. Zgodnie ze stanowiskiem Sadu
Najwyzszego: ,wykfadnia art. 5 ustawy nowelizujgcej, uwzgledniajgca zatozone przez

jego twércow zasady lex refro non agit i tempus regit actum, prowadzi zatem do
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wniosku, ze zdarzeniem w rozumieniu tego przepisu w sprawach o naprawienie
szkody wyrzadzonej decyzjg jest wydanie ostateczne] wadliwej decyzji.
W konsekwencji do ostatecznych wadliwych decyzji podjetych przed dniem wejscia
w zycie ustawy nowelizujacej powinno sie stosowac [...] art. 160 k.p.a., chociazby
decyzje nadzorcze zapadly pozniej”.

W tym zakresie sens normatywny nadany zaskarzonej regulacji jest,
przynajmniej co do zasady, zbiezny ze stanowiskiem akceptowanym zaréwno
w doktrynie, jak i w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, zgodnie z ktérym brak
jest podstaw do obejmowania okresu ,przedkonstytucyjnego” standardami
wynikajacymi z art. 77 ust. 1 Konstytucji. Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie
zajmowat stanowisko, ze zdarzenie, ktdére nastgpito przed wejSciem w Zzycie
Konstytucji nie moze by¢ podstawg zarzutu naruszenia konstytucyjnego prawa do
odszkodowania za niezgodne z prawem dziatanie wiadzy publicznej. W ocenie
Trybunatu bowiem, zanim nastgpita konstytucjonalizacja prawa podmiotowego do
odszkodowania, ustawodawca, ,dywersyfikujgc hipotezy norm okreslajacych
wypadki, w ktérych dochodzi do wyrzadzenia szkody przez wtadze publiczng |...]
— korzystat ze swej konstytucyjnie niekwestionowanej swobody decyzyjnej” (wyroki
TK z: 23 wrzeénia 2003 r., sygn. akt K 20/02; 1 wrzeénia 2006, sygn. akt SK 14/05;
8 grudnia 2009 r., sygn. akt SK 34/08 oraz postanowienia TK z: 13 czerwca 2011 r.,
sygn. akt SK 26/09 i 16 listopada 2010 r., sygn. akt Ts 308/08). Zdarzenia, majace
miejsce przed wejsciem w zycie Konstytucji, podlegajg wigc zasadniczo ocenie
z punktu widzenia obowigzujacych wéwczas przepiséw ustaw zwykiych (np. art. 160
kp.a i art. 260 § 1 o.p.), regulujgcych konsekwencje odszkodowawcze
.bezprawnego dziatania wiadzy publicznej”. W tym zakresie, przewidziane w tych
przepisach ograniczenie obowiazku odszkodowawczego do rzeczywistej szkody,
moze byé uznawane za [lex specialis wobec regulacji kodeksu cywilnego,
przewidujgcej zasade petnego odszkodowania (art. 418 w zwigzku z art. 361 § 2 k.c,,
por. wyrok TK z 23 wrze$nia 2003 r., sygn. akt K 20/02). Gwarancja wynikajaca
z art. 77 ust. 1 Konstytucji znajduje bowiem zastosowanie do szkéd powstatych od
17 pazdziernika 1997 r., kiedy to nastgpita konstytucjonalizacja prawa do
~ wynagrodzenia szkody wyrzgadzonej niezgodnym z prawem dziataniem wiadzy

publicznej.
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6. Rdzeniem watpliwosci konstytucyjnych skarzacych, podzielanych przez
Sejm, jest natomiast druga teza powotanej uchwaty petnego sktadu Izby Cywilnej SN
z 31 marca 2011 r., zgodnie z ktéra; ,jezeli decyzja administracyjna zostata wydana
przed dniem wejscia w zycie Konstytucji, odszkodowanie przystugujace na podstawie
art. 160 § 1 k.p.a. nie obejmuje korzysci utraconych wskutek jej wydania, chocby ich
utrata nastgpita po wejsciu w zycie Konstytucji’. Jak wynika z uzasadnienia uchwaty,
teza ta jest konsekwencjg przyjecia przez Sad Najwyzszy, iz szkoda oznacza
naruszenie przez wadliwg decyzje administracyjng (bedacg ,zdarzeniem”
w rozumieniu art. 5 u.zm.k.c.) prawnie chronionych débr poszkodowanego. Skutki
uszczerbkdédw w dobrach poszkodowanego nalezy okre$la¢ na podstawie art. 160
k.p.a. w brzmieniu wiasciwym ze wzgledu na chwile wydania wadliwej decyzji
administracyjnej. Natomiast ,chwila wyniktych, w jakiejkolwiek postaci, uszczerbkéw
z tej decyzji (przed lub po wejsciu w zycie Konstytucji), jako zdarzen zwigzanych
z istotg zobowigzania z czynu niedozwolonego, powinna by¢ z tego punktu widzenia,
zgodnie z zatozeniami art. XLIX przepiséw wprowadzajgcych k.c., obojetna”.

W uzasadnieniu powotanej uchwaty Sad Najwyzszy odnidst sig, w szerokim
zakresie i cze$ciowo polemicznie, do orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego,
aw szczegoélnosci do jego wyroku z 23 wrzesnia 2003 r. (sygn. akt K 20/02). Jak
zaznaczyt SN, brzmienie tego wyroku i jego uzasadnienie przemawia wprawdzie za
odrzuconym w tej uchwale stanowiskiem, ktére znalazto odzwierciedlenie w licznych
wczesnigjszych rozstrzygnigciach SN oraz w pi$miennictwie, a zgodnie z ktérym
przez powstata po wejsciu w zycie Konstytucji szkode nalezy rozumieé zaistniaty po
dniu 17 pazdziernika 1997 r. uszczerbek w majatku poszkodowanego, co oznacza
takze przypisanie doniosto$ci prawnej powstatemu w tym czasie uszczerbkowi
w postaci lucrum cessans. W ocenie petnego skfadu Izby Cywilnej SN, argumenty
odwolujgce sie do brzmienia tego wyroku i jego uzasadnienia nie wystarczajg jednak
do akceptacji wspieranego przez nie stanowiska. Sad Najwyzszy, polemizujac z tym
rozstrzygnieciem Trybunatlu Konstytucyjnego, stwierdzit, ze: ,wyroki Trybunatu
Konstytucyjnego nie sa zrédtem prawa. Trybunat Konstytucyjny nie ma takze
kompetencji do udzielania w swych orzeczeniach wigzacych wskazéwek organom
stosujgcym prawo. Wplyw wyroku Trybunatu Konstytucyjnego na tres¢
obowigzujgcego prawa sprowadza sie do eliminacji z porzadku prawnego
okreslonych przepiséw, wynikajacych z nich norm lub — jak w przypadku wyroku
z dnia 23 wrzeénié 2003 r., K 20/02 — oznaczonych fragmentow przepisu”. Nastepnie
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Sad Najwyzszy stwierdzit, iz: ,wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 wrzeénia
2003 r., K 20/02, pozostaje w $cistym zwigzku z wyrokiem Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 4 grudnia 2001 r., SK 18/00, dlatego wszystkie racje
przemawiajgce za zwigzaniem czasowego zasiegu skutkédw wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 4 grudnia 2001 r., SK 18/00, z chwilg wydania orzeczenia lub
zarzgdzenia sg aktualne takze w odniesieniu do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 23 wrzes$nia 2003 r., K 20/02, tj. uzasadniajg zwigzanie czasowego zasiegu
wprowadzonej tym wyrokiem zmiany stanu prawnego z datg wydania wadliwej
decyzji administracyjnej”. W ocenie Sadu Najwyzszego: ,objecie odszkodowaniem na
podstawie art. 160 § 1 k.p.a. w zwigzku z wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego
zdnia 23 wrzesnia 2003 r., K 20/02, korzysci utraconych w okresie od dnia 17
pazdziernika 1997 r. wskutek wadliwej decyzji wydanej przed tym dniem byfoby wiec
rébwnie nieuzasadnione, jak objecie odszkodowaniem na podstawie art. 417 k.c.
w zwigzku z wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 grudnia 2001 r,
SK 18/00, uszczerbkéw powstatych w okresie od dnia 17 pazdziernika 1997 r.
wskutek wydanego przed tym dniem orzeczenia lub zarzgdzenia, ktére nie
uzasadniato odpowiedzialnosci w $wietle art. 418 k.c. ze wzgledu na brak przestanek
dotyczacych winy funkcjonariusza. W obu przypadkach uznanie odpowiedzialno$ci
odszkodowawczej zakladatoby zastosowanie bedacego nastepstwem wyrokow
Trybunatu Konstytucyjnego nowego, dostosowanego do wymagan Konstytucji stanu
prawnego z mocg wsteczng, odniesiong do okresu sprzed wejScia w zycie
Konstytucji, kazdy za$ wyjatek od zakazu wstecznego dziatania prawa musi wynika¢
w sposOb niewatpliwy z ustawy, a tu nie miatby on takiej podstawy, w kazdym razie
nie mozna by za nig uwaza¢ wymagania zgodnosci ustaw zwyktych z Konstytucja,
poniewaz granice czasowg tego wymagania wyznacza dzien wejScia Konstytucji
w zycie”. Zdaniem SN, argumenty przytaczane dla uzasadnienia jego stanowiska
daja sig takze pogodzi¢ z uzyciem w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 23
wrzesnia 2003 r. pojecia szkody. ,Wedtug zapatrywania majacego wielu zwolennikéw
W nauce prawa cywilnego, szkodg jest samo naruszenie prawnie chronionego dobra,
nie ma zatem, mimo wyrézniania takze szkody rozumianej jako skutek naruszenia
dobra prawnie chronionego, teoretycznych przeszkéd do identyfikowania powstania
szkody, o ktérej mowa w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego, z wydaniem wadliwej

decyzji”.
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7. Zdaniem Sejmu, dla oceny konstytucyjnosci art. 5 u.zm.k.c. w zakresie
okreslonym w rozpatrywanych skargach konstytucyjnych podstawowe znaczenie ma
orzeczenie przez Trybunat, w wielokrotnie juz przywotywanym wyroku z 23 wrze$nia
2003 r. (sygn. akt K 20/02), o zakresowe]j derogacji art. 160 § 1 k.p.a. oraz sposéb
rozumienia uksztattowanych tym orzeczeniem skutkédw prawnych. Trybunat uznat
wdéwczas explicite (wskazujgc na to w sentencji wyroku), iz za czas do 17
pazdziernika 1997 r. nie mozna kwestionowaé konstytucyjnosci ograniczenia
odszkodowania w k.p.a. do damnum emergens. Natomiast od dnia wej$cia w zycie
Konstytucji, tj. od 17 pazdziernika 1997 r., brak jest podstaw do ustalania
odszkodowania z wylgczeniem Jfucrum cessans dla szkéd wyrzadzonych
wykonywaniem wiladzy publicznej, takze w postaciach wskazanych w art. 160
§ 1k.p.a. W tym zakresie czasowym odszkodowanie powinno by¢ ustalone na
podstawie odpowiednich regulacji kodeksu cywilnego, zwiaszcza za$ art. 361 § 2.
Innymi stowy, Trybunat dokonat czesciowej derogacji przepisu art. 160 § 1 k.p.a,,
uznajgc go za niekonstytucyjny w zakresie, w jakim wytacza mozliwo$¢ dochodzenia
utraconych korzysci przypadajacych za okres po wejSciu w zycie Konstytugiji.
Zaskarzony przepis art. 5 u.zm.k.c. w sensie normatywnym, jaki nhadata mu uchwata
petnego sktadu lzby Cywilnej SN z 31 marca 2011 r. (sygn. akt lll CZP 112/10),
w istocie pomija te tzw. derogacje trybunalska, ,przywracajac” przepisowi art. 160
§ 1k.p.a. pelng skuteczno$¢ w odniesieniu do decyzji wydanych w okresie
.przedkonstytucyjnym” i to takze w zakresie, w jakim skutkujg one powstaniem
szkody w postaci utraconych korzysci juz po wejsciu w zycie Konstytucji. Jak wynika
z uzasadnienia powotanej uchwaly, Sad Najwyzszy przyjat taka wiasnie interpretacje
art. 5 u.zm.k.c. pomimo, ze zdawat sobie sprawe, iz pozostaje ona w konflikcie ze
stanowiskiem Trybunatu Konstytucyjnego wyrazonym w wyroku z 23 wrzes$nia
2003 r. (sygn. akt K 20/02). Sad Najwyzszy opart swoje stanowisko po pierwsze, na
utozsamieniu szkody z wydaniem wadliwej decyzji administracyjnej w okresie
przedkonstytucyjnym, stanowigcej ,zdarzenie” w rozumieniu art. 5 u.zm.k.c., a po
drugie — na zasadach /ex retro non agit i tempus regit actum, zgodnie z ktérymi skutki
prawne okreslonego zdarzenia prawnego (tu: wydania wadliwe] decyzji
administracyjnej) podlegaja ocenie wedtug norm prawnych obowigzujacych w chwili
zajécia tego zdarzenia (tu: m.in. art. 160 § 1 k.p.a. ograniczajgcego zakres

odszkodowania do damnum emergens).

- 48 -



W ocenie Sejmu, o ile argumentacje przyjeta przez Sgd Najwyzszy mozna
— przynajmniej w pewnej mierze — uznaé za spojng na ptaszczyznie prawa
cywilnego, to jednak w niedostateczny sposéb uwzglednia ona konstytucyjny
standard przewidziany w art. 77 ust. 1 Konstytucji. Przy interpretacji poje¢ i zasad
prawa cywilnego konieczne jest uwzglednienie wielokrotnie podkreslanego
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego obowiazku prokonstytucyjnej wyktadni
ustaw zwyktych, ktory ma swoje zrédto w art. 8 ust. 2 Konstytucji i spoczywa na
wszystkich sgdach powszechnych, w tym takze na Sadzie Najwyzszym (zob.
postanowienia TK z: 22 pazdziernika 2007 r., sygn. akt P 24/07; 12 lutego 2008 r.,
sygn. akt P 62/07; 15 kwietnia 2008 r., sygn. akt P 26/07; 8 lipca 2008 r., sygn. akt
P 38/07). Sady powinny normom ,[...] nadawa¢ takie znaczenie, zeby nie byty
sprzeczne z Konstytucjg i aby najlepiej realizowaty normy konstytucyjne”
(postanowienie TK z 1 czerwca 2010 r., sygn. akt P 38/09). Zdaniem Sejmu,
konstytucyjnej zasadzie wyrazonej w art. 77 ust. 1 Konstytuciji odpowiada dominujace
w cywilistyce rozumienie szkody, jako uszczerbku w dobrach poszkodowanego,
polegajacego na réznicy miedzy stanem tych dobr, powstatym wskutek zdarzenia
szkodzacego a stanem, jaki by istnial, gdyby nie zaszto to zdarzenie (por.
M. Kalinski, Szkoda na mieniu i jej naprawienie, Warszawa 2011, s. 165 i n. oraz cyt.
tam literatura, a takze Z. Banaszczyk, Odpowiedzialno$¢ za szkody wyrzadzone przy
wykonywaniu wifadzy publicznej, Warszawa 2012, s. 30 i n.). Jak podkresla sie
w doktrynie: ,[...] utrata korzysci jako sktadnik szkody charakteryzuje sie tym, ze
stanowi  posrednie  nastepstwo  zdarzenia  szkodzacego. Dotyka ona
poszkodowanego w chwili, w ktérej korzys¢ bytaby osiagnieta w braku zdarzenia,
a zarazem w jaki$ czas po tym zdarzeniu. Utrata ta nie nastepuje zatem wraz ze
zdarzeniem szkodzacym” (M. Kalinski, ibidem, s. 284). W literaturze stwierdza sie
takze, iz szkoda moze mieé¢ charakter dynamiczny, wyrazajgcy sie w moziiwosci
pojawienia sie, wraz z uplywem czasu, kolejnych uszczerbkéw, bedacych mu.in.
wynikiem utraconych korzy$ci (Z. Banaszczyk, ibidem, s. 380; M. Kalinski, ibidem,
S. 443). Istotne znaczenie ma réwniez okolicznos¢, iz dla oceny rozmiaréw szkody
i wysokosci odszkodowania miarodajny jest stan z chwili wyrokowania przez sad o jej
naprawieniu (art. 363 § 2 k.c,, art. 316 § 1 k.p.c.). Odmiennie niz przyjat Sad
Najwyzszy, ktory zdaje sie utozsamiaé szkode ze zdarzeniem w postaci wydania
wadliwej decyzji, nalezy sadzi¢, ze konstytucyjnej zasadzie wynagrodzenia szkody

za bezprawne dziatanie wifadzy publiczne] odpowiada rozumienie szkody jako
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pewnego rezultatu (skutku) czynu niedozwolonego (tutaj: w postaci wydania wadliwej
decyzji administracyjnej). Szkoda ta moze ulec zwiekszeniu wskutek uptywu czasu.
Zdaniem Sejmu, takie dynamiczne rozumienie pojecia szkody legto réwniez
u podstaw wyroku TK z 23 wrze$nia 2003 r. (sygn. akt K 20/02), w ktérym Trybunat
sprecyzowat konsekwencje konstytucjonalizacji prawa do reparacji szkéd
wyrzadzonych bezprawnie przez wiladze publiczng przyjmujac, ze gwarancja
wynikajgca z art. 77 ust. 1 Konstytucji obejmuje utracone korzysci w okresie
przypadajacym po 17 pazdziernika 1997 r. takze wéwczas, gdy wadliwa decyzja
administracyjna zostata wydana w okresie ,przedkonstytucyjnym”. Poniewaz w tym
zakresie art. 160 § 1 k.p.a., ktéry ograniczat do damnum emergens
odpowiedzialno§¢ za szkody wynikajace z niewaznych lub wadliwych decyzji
administracyjnych, zostat derogowany przez Trybunat, podstawe okreslenia zakresu
kompensacji powinny stanowi¢ — uzupefniajaco — normy prawa cywilnego (art. 361 §
2 k.c.), za$ po wejsciu w zycie u.zm.k.c. — art. 417" § 2 k.c. w zwigzku z art. 361 § 2
k.c.

8. W ocenie Sejmu, takze odwotanie sie do intertemporalnych zasad lex retro
non agit i tempus regit actum nie moze uzasadnia¢é wyjatku od zasady petnego
naprawienia szkéd powstatych po wejsciu w Zycie Konstytucji. Jak podkresiit
Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 8 grudnia 2009 r. (sygn. akt SK 34/08) przy okazji
zakresowej kontroli art. 5 u.zm.k.c., ustawodawcy przystuguje wzgledna swoboda
w kwestii uregulowan prawa miedzyczasowego — mieszczgca sie jednak w ramach
wyznaczonych acquis constitutionnel (por. takze wyroki TK z: 10 grudnia 2007 r.,
sygn. akt P 43/07; 10 maja 2004 r., sygn. akt SK 39/03; 9 czerwca 2003 r., sygn. akt
SK 12/03; 28 pazdziernika 2003 r., sygn. akt P 3/03). Generainie rzecz ujmujac,
ustawodawca moze skorzysta¢ z jednej z trzech zasad: a) zasady wstecznego
dziatania prawa (retroaktywno$¢), b) zasady bezposredniego dziatania prawa
nowego (retrospektywnos$¢), c) zasady dalszego dziatania prawa dawnego (por.
E. tetowska {w:] Prawo interfemporalne w orzecznictwie Trybunafu Konstytucyjnego
i Sgdu Najwyzszego, red. E. tetowska, K. Osajda, Warszawa 2008, s. 29;
J. Mikotajewicz, Prawo intertemporalne. Zagadnienia teorelycznoprawne, Poznan
2000, s. 62). Nalezy tez wskaza¢ na ogélng regute interpretacyjng wyrazong w art. 3
k.c., ktéra pozwala przetamaé zasade lex retro non agit, jezeli wynika to z brzmienia

ustawy lub jej celu. Zdaniem Sejmu, przyjecie, iz do zwrotu korzy$ci utraconych
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w okresie po wejsciu w zycie Konstytucji znajdujg zastosowanie powotane wyzej
przepisy kodeksu cywilnego (w tym zwtaszcza art. 361 § 2 k.c. okres$lajacy zakres
szkody podlegajgcej naprawieniu), bytoby mozliwe w rezultacie prokonstytucyjnej,
celowosciowej interpretacji art. 5 u.zm.k.c.

W orzecznictwie i doktrynie wskazuje sie, ze przeciwko retroaktywnemu
stosowaniu nowej ustawy przemawia koniecznosé ochrony warto$ci konstytucyjnych,
jakimi sg réwnowaga budzetowa, zasada réwnosci wobec prawa w kontekScie
historycznym, a takze zasady: pewnosci obrotu, zaufania do prawa i domniemania
legalnosci (por. M. Zidtkowski, Glosa do wyroku SN z 19 maja 2009, sygn. Il CZP
139/08, ,Panstwo i Prawo” 2011, nr 3, s. 130). Jak jednak wynika z wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z 23 wrzesnia 2003 r. (sygn. akt K 20/02), powotane warto$ci
uzasadniajg wylaczenie retroaktywnego stosowania prawa do szkdd powstatych
w okresie ,przedkonstytucyjnym”, nie moga natomiast stanowi¢ podstawy dla
przewidzianego w art. 160 § 1 k.p.a. ograniczenia obowigzku odszkodowawczego do
damnum emergens réwniez w odniesieniu do korzysci utraconych po wejsciu w zycie
Konstytucji. Pojawienie sie w systemie prawnym Konstytucji jest dodatkowym
czynnikiem, ktéry musi by¢ brany pod uwage przy okreslaniu czasowych skutkow
rozstrzygniecia dotyczacego naprawienia szkody (por. J. Mordwitko-Osajda, Uwagi
na tle wyroku TK w sprawie K 20/02 [w:] Prawo interfemporalne w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego i Sgdu NajwyZszego, red. E. tetowska, K. Osajda,
Warszawa 2010, s. 59).

Zdaniem Sejmu, prokonstytucyjna wyktadnia celowo$ciowa normy
intetemporalnej zawartej w art. 5 wu.zmk.c., uwzgledniajgca zaréwno
konstytucjonalizacje zasady petnego odszkodowania za bezprawne dziatania wtadzy
publicznej, jak i wspomniany obowigzek panstwa, powinna uzasadniaé takie
rozumienie zaskarzonego przepisu, ktére pozwolitoby uznaé doniostoS¢ prawng nie
tylko momentu wydania samej wadliwej decyzji administracyjnej, bedgcej zrddiem
szkody, ale takze chwili wystapienia uszczerbku w postaci lucrum cessans. Od
wejscia w zycie Konstytugcji istniat bowiem obowigzek doprowadzenia do zgodnosci
miedzy regulacjg konstytucyjng a ustawodawstwem zwyktym w celu zapewnienia
petnej efektywnosci konstytucyjnemu prawu podmiotowemu, m.in. réwniez
w odniesieniu do korzysci utraconych po 17 pazdziernika 1997 r.wskutek wadliwych
decyzji administracyjnych. Prokonstytucyjna wykiadnia zaskarzonej normy powinna

prowadzi¢ do uznania, ze odrebnymi ,zdarzeniami” (wzglednie ,stanami prawnymi”)
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w rozumieniu tego przepisu sg uszczerbki w majgtku poszkodowanego (w postaci
lucrum cessans), ktére nastgpity po wejsciu w zycie Konstytucji. Pozwolitoby to na ich
indemnizacje oraz realizacje podmiotowego prawa do odszkodowania za niezgodne
z prawem dziatania wiladzy publicznej w sposob odpowiadajacy standardowi
konstytucyjnemu ustalonemu przez Trybunat w wyroku z 23 wrzes$nia 2003 r. (sygn.
akt K 20/02). Alternatywa — prowadzacg w praktyce do podobnych rezultatéw
i ograniczajaca przy tym czasowy zakres zastosowania dawnego prawa — bytoby
przyjecie koncepcji tzw. zdarzenia ztozonego, przy ktérej czynnikiem miarodajnym
dla okreslenia wlasciwego rezimu prawnego jest data wydania ostatecznej decyzji
nadzorczej (zob. zdanie odrebne sedziego W. J. Katnera do uchwaly petnego sktadu
lzby Cywilnej z 31 marca 2011 r., sygn. akt Il CZP 112/10 oraz orzeczenia
przywotane wyzej, w pkt Il stanowiska).

W tym kierunku wypowiadat sie réwniez, w wielu innych judykatach, sam Sad
Najwyzszy. Tytutem przyktadu, w uchwale z 6 listopada 2008 r. (sygn. akt Il CZP
101/08) SN wskazat, ze: ,Przepisy miedzyczasowe powinny by¢ interpretowane tak,
aby sytuacja przejSciowego stosowania dawnych i nowych przepisbw prawa,
niekorzystna z kazdego punktu widzenia, trwata jak najkrécej”. Tymczasem, sens
normatywny art. 5 u.zm.k.c., jaki wynika z ww. uchwaty petnego skfadu Izby Cywilnej
SN z 31 marca 2011 r., petryfikuje stan stosowania ustawy dawnej — i to w brzmieniu
nieuwzgledniajgcym orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego - oraz stoi
w sprzeczno$ci ze standardem konstytucyjnym, naruszajac art. 77 ust. 1 ustawy
zasadnicze]. Stad tez sformuftowang przez Sad Najwyzszy regute miedzyczasowq
i lezaca u jej podstaw zasade fempus regit actum okre$la sie niekiedy — krytycznie
— jako uznawang przezen za ,suprakonstytucyjng” (por. L. Bosek [w:] System prawa
administracyjnego, t. 2, Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji
publicznej, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2012, s. 516).
Podkre$la sie przy tym, Zze moze to oznaczaé, ze cate ryzyko i ciezar majatkowy
bezczynnosci organdéw administracji zobowigzanych przeciez z urzedu do usuwania
z obrotu niewaznych decyzji administracyjnych przesunieto na poszkodowanych
(ibidem).

9. Mimo, ze przepis ten nie moze stanowi¢ wzorca kontroli w postepowaniu
inicjowanym skargg Kkonstytucyjng, Sejm pragnie rowniez zaznaczyé, ze

rozstrzygniecie Sadu Najwyzszego dokonujgce swoistej ,reaktywacji’ art. 160 § 1
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k.p.a. w rezultacie wyktadni art. 5 u.zmk.c., przyjete pomimo zakresowego
derogowania tego przepisu przez Trybunat Konstytucyjny w odniesieniu do szkéd
powstatych od 17 pazdziernika 1997 r., pozostaje w konflikcie z art. 190 ust. 1
Konstytucji, zgodnie z ktérym orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego majg moc
powszechnie obowigzujaca | sg ostateczne. Jak zreszta zaznaczyt SN
w uzasadnieniu do powofanej uchwaty: ,wptyw wyrokéw Trybunatu Konstytucyjnego
na tre$¢ obowigzujgcego prawa sprowadza sie do eliminacji z porzadku prawnego
okreslonych przepiséw, wynikajacych z nich norm lub — jak w przypadku wyroku
zdnia 23 wrze$nia 2003 r., K 20/02 — oznaczonych fragmentdéw przepisu”. Sad
Najwyzszy sam przyznat wiec, iz art. 160 § 1 k.p.a. ulegt zakresowej derogacji
(eliminacji), a pomimo tego nadat regulacji intertemporalnej zawartej w art. 5
u.zm.k.c. taki sens normatywny, ktérego konsekwencjg jest nakaz dalszego
stosowania art. 160 § 1 k.p.a. w zakresie derogowanym przez Trybunat, co podwaza

skutecznosc¢ i ostateczny charakter wyroku TK z 23 wrzeénia 2003 r.

10. Skarzgcy — zwlaszcza w skargach Il i IV — =zarzucajg normie
intertemporalnej zawartej w art. 5 u.zmk.c. (w zwigzku z art. 160 § 1 kp.a)
niezgodnos¢ z konstytucyjng zasadg demokratycznego parnstwa prawa i wywodzong
z niej zasadg przyzwoitej (rzetelnej, poprawnej, prawidtowej) legislacji, omoéwiong
w punkcie |l1.2.b stanowiska.

Jak sie wydaje, rozbieznosci interpretacyjne dotyczace art. 5 u.zm.xk.c., ktére
zarysowaly sie w judykaturze i doktrynie, nie stanowig wystarczajgcego powodu, aby
przepis ten uzna¢ za niezgodng z zasadg prawidtowe] legislacji. Jak zaznaczyt
Trybunat w wyroku z 1 wrze$nia 2006 r. (sygn. akt SK 14/05) ,ewolucja i stopniowe
ksztattowanie sie linii orzeczniczych nie moze by¢ bowiem per se traktowane jako
przejaw tzw. nieprawidtowej legislacji. Jest to wszak zjawisko typowe dla
rozwinietego, opartego o dlugoletnie tradycje prawne orzecznictwa sadowego,
budujacego w szerszym znaczeniu krajowy porzadek prawny”.

Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, art. 2 Konstytucji moze
peti¢ funkcje pomocniczego wzorca kontroli, stuzacego uzupetnieniu lub
wzmocnieniu argumentacji dotyczacej naruszenia praw i wolnosci statuowanych
w innym przepisie konstytucyjnym (por. wyroki TK z: 10 lipca 2007 r., sygn. akt
SK 50/06; 6 grudnia 2006 r., sygn. akt SK 25/05 oraz 29 kwietnia 2008 r., sygn. akt

SK 11/07). Zdaniem Sejmu, w przedmiotowej sprawie znaczenie takie moze mieé
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zasada sprawiedliwosci spotecznej przewidziana w art. 2 Konstytucji. Poniewaz
prawo zadania odszkodowania za bezprawne dziatania wtadzy publicznej od dnia
wejscia w zycie Konstytucji (fj. od 17 pazdziernika 1997 r.) stanowi element zasady
demokratycznego panstwa prawa, uzasadnione jest przyjecie, ze naruszenie tego
konstytucyjnego prawa podmiotowego oznacza zarazem sprzeczno$é z zasadg
wyrazong w art. 2 Konstytucji. Nalezy sie zgodzi¢ ze skarzacg, iz zaskarzony przepis
w sensie normatywnym nadanym uchwatg SN umozliwia panstwu czerpanie
ekonomicznych korzysci ze stanu bezprawnosci. Zgodnie z stanowiskiem Trybunatu
Konstytucyjnego, korzysci te, przypadajace na okres po wejsciu w zycie Konstytucji,
powinny stanowi¢ szkode prawnie relewantng podlegajgca naprawieniu (wyrok TK
z 23 wrze$nia 2003 r., sygn. akt K 20/02).

11. Z tych samych wzgledéw, kitore przesadzity o niezgodnosci art. 5
u.zm.k.c., w zakresie wskazanym na wstepie, z art. 77 ust. 1 Konstytucji, trzeba sie
zgodzi€¢ z zarzutem naruszenia przez zaskarzony przepis konstytucyjnych zasad
proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji) i rownosci (art. 32 Konstytucji).

Co do pierwszej kwestii, to trudno wskaza¢é — by¢ moze poza ochrong
rownowagi budzetowej — przekonujace i nawigzujace do aksjologii konstytucyjnej
argumenty, ktére uzasadniatyby tego typu ograniczenie  obowigzku
kompensacyjnego panstwa. Nawet jednak podnoszgc tego typu argument, nalezy
uwzgledniaé reguly koniecznosci i proporcjonalnosci sensu stricto. Trzeba w tym
kontekscie podzieli¢ stanowisko sadu konstytucyjnego, wedtug ktérego razacy
charakter naruszen przepisbw prawa wymienionych w art. 156 § 1 kp.a.
i skutkujacych stwierdzeniem niewaznosci decyzji powoduje dodatkowe ograniczenie
zakresu swobody regulacyjnej ustawodawcy (oraz interpretatora).

Jesli zas idzie o zarzut naruszenia zasady rownosci, to stanowisko
prezentowane w tej mierze przez skarzacych wymaga pewnej korekty.
W analizowanym wypadku nie chodzi bowiem o dyskryminacje poszkodowanych
decyzjami wydanymi w okresie ,przedkonstytucyjnym”. Jezeli stawiajac zarzut
nierébwnego traktowania mielibySmy odwotywaé sie do kryterium daty wydania
decyzji, to niekonstytucyjne — w perspektywie art. 77 ust. 1 w zwigzku z art. 32 ust. 1
ustawy zasadniczej — zréznicowanie pojawia sie przede wszystkim jako skutek
wprowadzenia art. 5 u.zm.k.c., a $cisle rzecz biorgc — nadania temu przepisowi

wyktadni operacyjnie powszechnej, zgodnej z uchwatg SN z 31 marca 2011 r. (sygn.
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akt 1l CZP 112/10). W zwigzku z wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego z 23 wrzesnia
2003 r. (sygn. akt K 20/02) poszkodowani, ktérzy uzyskali decyzje nadzorczg przed
utrwaleniem sie tego kierunku wykfadni, mogli bowiem liczy¢é na zasadzenie
odszkodowania obejmujacego rowniez utracone korzysci. W stanie prawnym
uksztattowanym przez art. 5 u.zm.k.c. w znaczeniu nadanym ww. uchwaig SN
mozliwo$¢ ta zostata de facto wylaczona. Jakkolwiek w konstrukcje systemu prawa
stanowionego wpisana jest pewna dynamika, zwigzana z mozliwoscig zmiany
utrwalonego sposobu wyktadni przepiséw, tym niemniej w analizowanym wypadku
ocena dokonanego zwrotu jest negatywna tym bardziej, ze w istotnym stopniu stawia
on pod znakiem zapytania skutecznos¢ wyroku Trybunatu w sprawie o sygn. akt
K 20/02.

12. Nie mozna natomiast uznaé za zasadne sformutowanych przez
skarzgcych Z F oraz J i M T zarzutbw naruszenia
przez art. 5 u.zm.k.c. — w zakresie wskazanym na wstepie — art. 64 ust. 1 i ust. 2
Konstytucji. Jakkolwiek wierzytelno§¢ o naprawienie szkody wyrzadzonej
niezgodnym z prawem wykonywaniem wiadzy publicznej jest prawem majatkowym,
to jako publiczne prawo podmiotowe ma ona odmienng podstawe konstytucyjna, co
czyni przywotane wyzej wzorce kontroli nieadekwatnymi.

W tym kierunku, na temat relacji wzorcéw kontroli z art. 64 Konstytucji i art. 77
ust. 1 Konstytucji wypowiedziat sie juz Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 4 grudnia
2001 r. (sygn. akt SK 18/00). W tym judykacie Trybunat uznat art. 64 Konstytucji za
nieadekwatny dla oceny konstytucyjnosci art. 418 k.c.,, dotyczacego
odpowiedzialnoéci Skarbu Panstwa za szkode wyrzadzong przez funkcjonariusza
panstwowego na skutek wydania orzeczenia lub zarzadzenia. Zdaniem Trybunatu,
Konstytucja zapewnia ochrone przed niezgodnym z prawem dziataniem organu
wladzy publicznej w art. 77 ust. 1, zamieszczonym w tytule ,Srodki ochrony wolnosci
i praw”. Jest to szczegdlna konstytucyjna gwarancja ochrony wolno$ci i praw
naruszonych przez niezgodne z prawem dziatanie organu wiadzy publicznej.
Jakkolwiek prawo zadania odszkodowania za szkode wyrzadzong w mieniu wywodzi
sie z generalnej zasady ochrony wilasnosci, to szczegd6lna norma konstytucyjna
zawarta w art. 77 ust. 1 jest wystarczajgcym wzorcem oceny zaskarzonego przepisu
i wobec tego nie zachodzi konieczno$é badania jego zgodnoéci z norma generalng

art. 64 Konstytucji, zapewniajgca ochrone wtasno$ci i innych praw majatkowych.
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Réwniez w postanowieniu z 13 czerwca 2011 r. (sygn. akt SK 26/09) Trybunat
zaznaczyt, ze szczegoblna norma konstytucyjna zawarta w art. 77 ust. 1 Konstytucji
jest wystarczajgcym wzorcem oceny zaskarzonego przepisu art. 5 u.zm.k.c. i ze: [...]
watpliwe jest jej wspotstosowanie z pozostatymi wzorcami, tj. art. 21 i art. 64.
Uogdlniwszy nieco to spostrzezenie, nalezy zwréci¢ uwage, ze art. 77 ust 1
Konstytucji, gwarantujac naprawienie szkody wyrzadzonej niezgodnym z prawem
dziataniem wtadzy publicznej, czyni zbednym powotywanie sie na art. 21 i art. 64
Konstytucji wowczas, gdy wiasnos$é lub inne prawa majatkowe jednostki doznaty

uszczerbku na skutek deliktu wtadzy publicznej”.

13. Reasumujac nalezy uznaé, ze art. 5 u.zm.k.c. w zakresie, w jakim do
roszczen o naprawienie szkody wyrzadzonej ostateczng decyzjg administracyjng
wydang przed 1 wrzesnia 2004 r., a obejmujgcej korzysci utracone po 17
pazdziernika 1997 r., nakazuje stosowaé art. 160 § 1 k.p.a. w brzmieniu
obowigzujacym do 30 wrzeénia 2003 r., jest niezgodny z art. 77 ust. 1 w zwigzku
zart. 2, art. 31 ust. 3 i art. 32 ust. 1 Konstytucji oraz nie jest niezgodny z art. 64
ust. 1 i ust. 2 Konstytucji.

IV. Dodatkowe wnioski Sejmu

Alternatywa — aktualng w razie, gdyby Trybunat Konstytucyjny zdecydowat sie
na przyjecie koncepcji zwigzkowego stosowania zaskarzonych przepiséw — bytoby
uznanie, ze art. 160 § 1 k.p.a. w zwigzku z art. 5 u.zm.k.c., w czesci wykluczajacej
mozliwos¢é zadania odszkodowania za szkody wynikajgce z wadliwych decyzji
administracyjnych wydanych przed 1 wrze$nia 2004 r., a obejmujacych korzysci
utracone po 17 pazdziernika 1997 r. sg niezgodne z art. 77 ust. 1 w zwigzku z art. 2,
art. 31 ust. 3 i art. 32 ust. 1 Konstytucji oraz nie sg niezgodne z art. 64 ust. 1 i ust. 2

Konstytuciji.

|
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