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Trybunat Konstytucyjny

Na podstawie art. 34 ust. 1 w zwiazku z art. 52 ust. 1 ustawy z dnia 1 sierpnia
1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.), w imieniu
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej przedktadam wyjasnienia w sprawie potgczonych
skarg konstytucyjnych: A B z 22 listopada 2012 r. oraz R
Z z 27 grudnia 2013 r., przyjetych przez Trybunat Konstytucyjny do
rozpoznania pod wspdlng sygn. akt SK 7/14, jednocze$nie wnoszac o umorzenie

postepowania na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym.

W wypadku nieuwzglednienia wniosku o umorzenie postepowania, wnosze
o stwierdzenie, 2ze art. 8 ust. 1 ustawy z dnia 23 lutego 1991 r. o uznaniu za
niewazne orzeczen wydanych wobec osOb represjonowanych za dziataino$é na
rzecz niepodlegtego bytu Parstwa Polskiego (Dz. U. Nr 34, poz. 149 ze zm.) jest
zgodny z art. 77 ust. 1 w zwigzku z art. 2, art. 31 ust. 3, art. 32, art. 64 ust. 2 i art. 77
ust. 2 Konstytuciji.



Uzasadnienie

I. Stan faktyczny i przedmiot kontroli

1. A B (dalej: skarzacy AB.) i R Y4 (dalej: skarzacy
R.Z.) byli w latach 80-tych XX w. czionkami ,Solidarnosci” i aktywnymi
opozycjonistami represjonowanymi przez Owczesne wiadze. Skarzacy A
B z powodu swojej dziatalnosci opozycyjnej w dniu 13 grudnia 1981 r. miat
zostaé internowany, czego udato mu sie unikngé (skaczac z balkonu mieszkania
). Do grudnia 1982 r. skarzgcy ukrywat sie w obawie
przed internowaniem. Obawa ta byta uzasadniona, gdyz znalazt sie on na liscie oséb
wskazanych do internowania, a nie internowanych w potowie grudnia 1981 r.
W styczniu 1982 r. zostaly mu przedstawione zarzuty nieodstapienia od statutowej
dziatalno$ci NSZZ Solidarno$¢ i wszczeto przeciwko niemu postepowanie w trybie
doraznym, wydajgc za nim nakaz tymczasowego aresztowania i list goficzy. Dzieki
staraniom obroricy, skarzacy uzyskat mozliwo$¢ odpowiadania przez niego z tzw.
wolnej stopy w toczgcym sie przeciwko niemu postepowaniu. W dniu grudnia
1982r. A B byt przestuchiwany, po czym po zwolnieniu objety dozorem
milicyjnym. Jak podkresla, pomimo ze formalnie pozostawat na wolnosci, ,faktycznie
byt jej pozbawiony”, gdyz w czasie ukrywania si¢ byt poszukiwany listem goriczym,
inwigilowano jego rodzine, nie mogt podja¢ pracy czy spotykaé sie z bliskimi, a takze
musiat przerwac¢ nauke. Po ujawnieniu si¢ skarzgcy A.B. nie mégt podjgé pracy,
poniewaz kazdy pracodawca byt informowany, Zze byt on na liscie oséb do
internowania. Wszystkie te represje byly, zdaniem skarzacego, efektem decyzji
o internowaniu, pomimo ze nie zostata ona wykonana. Powyzsze okoliczno$ci
wynikaja z akt postepowania Sgdu Okregowego w L Wydziat Karny
(sygn. akt ), ktére zawierajg takze dokumenty z IPN wytworzone przez
SB dotyczace skarzgcego A.B.
W wyroku z lutego 2012 r. (sygn. akt ) Sad Okregowy
wl Wydziat Karny (dalej: SO w L ) zasadzit od Skarbu Paristwa na
rzecz skarzgcego kwote zt z tytutu odszkodowania i zado$éuczynienia za

tymczasowe aresztowania w sprawie o sygn. akt oraz zt z tytutu

-2-



zado$céuczynienia za zatrzymaniaw 1983 r. 11987 r. SOw L oddalit natomiast
wniosek skarzacego o zasgdzenie na jego rzecz kwoty zt tytutem
odszkodowania i kwoty zt tytutem zados$Cuczynienia za ukrywanie sie
w okresie od 13 grudnia 1981 r. do grudnia 1982 r. po wydaniu decyzji o jego
internowaniu. W wyniku apelacji wniesionej przez skarzacego, Sad Apelacyjny
wlL Wydziat Karny (dalej: SA wL ) podwyzszyt zasadzone na jego
rzecz odszkodowanie i zado$cuczynienie za tymczasowe aresztowanie do kwoty

zt, a w pozostatej czesci utrzymat w mocy zaskarzony wyrok. Sgd Apelacyjny
w L uznat, ze skutki wykonania decyzji bgdZz orzeczenia powinny byé
rozumiane wasko, tak samo jak w przypadku art. 552 § 1 ustawy z dnia 6 czerwca
1997 r. — Kodeks postepowania karnego (Dz. U. Nr 89, poz. 5§55; dalej: k.p.k.).
Obydwa sady uznaly, ze w wyniku ukrywania sie przed wykonaniem decyzji
o internowaniu wnioskodawca (tj. skarzacy) niewatpliwie poniést szkode materialna
jak i moralng, lecz ustawodawca nie usankcjonowat odszkodowania

i zadoséuczynienia za tego rodzaju szkody.

Drugi skarzacy, R z , byt w latach 80-tych XX w. aktywnym
opozycjonistg i  czlonkiem ,Solidarnosci®.  Postanowieniem
z pazdziernika 1985 r. Prokuratora Rejonowa w G (dalej: PR w G )

przedstawita skarzacemu zarzut popetnienia czynu zabronionego z art. 282a § 1
ustawy z dnia 19 kwietnia 1969 r. — Kodeks karny (Dz.U. Nr 13 poz. 94 ze zm.),
tj. dziatania w celu wywotania niepokoju publicznego lub rozruchéw, co podlegato
karze pozbawienia wolnosci do lat trzech. Tego samego dnia PR w G

postanowita o zastosowaniu wobec skarzgcego tymczasowego aresztowania oraz
zarzadzita poszukiwanie go listem gohAczym. Skarzacy R.Z. podjgt decyzje
o ukrywaniu sie oraz kontynuowaniu dziatalno$ci opozycyjnej, polegajacej m.in. na
drukowaniu i kolportazu prasy niezaleznej. Postanowieniem z stycznia 1986 .
$ledztwo prowadzone w czesci dotyczacej skarzgcego zostato zawieszone. Jesienig
tego roku skarzgcy otrzymat informacje, ze w zwigzku z ogtoszong amnestia, nie
zostanie aresztowany i postepowanie przeciwko niemu zostanie umorzone, jezeli
zgtosi sie dobrowolnie do prokuratury, co tez uczynit pazdziernika 1986 r.
W rezultacie PR w G uchylita zastosowany wobec skarzacego $rodek
zapobiegawczy w postaci tymczasowego aresztowania oraz odwotata poszukiwania

listem gonczy. Postanowieniem z marca 1987 r. Prokuratura Wojewddzka
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wG (dalej; PW w G ) umorzyta Sledztwo w sprawie przeciwko
skarzgcemu. Jak twierdzi skarzacy, pomimo oficjalnego umorzenia postepowania
karnego w sprawie o przestepstwo polityczne, stuzby PRL podjely decyzje o jego
wyeliminowaniu z 2zycia publicznego poprzez oskarzenie go o0 popetnienie
przestepstw pospolitych, czego skutkiem miato by¢é skompromitowanie i ponizenie
dziataczy opozycji w oczach spoteczeristwa i Srodowiska, w ktérym dziatali. W dniu

marca 1987 r. skarzgcy zostat zatrzymany i tymczasowo aresztowany,
a nastepnie oskarzony o kradziez samochodu z wilamaniem oraz faiszerstwo
dokumentu. Skarzgcy spedzit w areszcie , tj. facznie dni.
Po uchyleniu aresztu pazdziernika 1987 r. i zwolnieniu skarzgcego, podjat on
dziataino§é¢ w strukturach ,Solidarnosci Walczacej”. W dniu grudnia 1988 r.
ponownie zapadto postanowienie o tymczasowym aresztowaniu skarzgcego oraz
o poszukiwaniu go listem goriczym. Postanowienie to zostato uchylone na wniosek
jego obrohcy dopiero postanowieniem Sadu Rejonowego w G (dalej:
SRwG ) z kwietnia 1991 r. Nastepnie SR w G postanowieniem
z czerwca 1991 r. umorzyt postepowanie karne wobec skarzgcego w sprawie
o przestepstwo kradziezy zuchwatej z wilamaniem oraz przebaczyt i puscit
w niepamie¢ wystepki okreslone w art. 265 § 1 k.k. z 1969 r. i art. 5 ust. 1 ustawy
z 10 kwietnia 1974 r. oewidencji ludnosci i dowodach osobistych (fatszerstwo
dokumentu), umarzajgc postepowanie karne za ten czyn.

Skarzacy ztozyt do Sgdu Okregowego w G (dalej: SO w G )
wniosek o uniewaznienie prawomocnego postanowienia PW w G Z marca
1987 r. o umorzeniu $ledztwa w sprawie przeciwko niemu o popetnienie
przestepstwa z art. 282a § 1 k.k. z 1969 r. w oparciu o art. 2 ust. 3, art. 12 ust. 3
ustawy z dnia 17 lipca 1986 r. o szczegb6lnym postepowaniu wobec sprawcéw
niektérych przestepstw (Dz. U. Nr 26, poz. 126). Jako podstawe prawng swojego
wniosku skarzacy wskazat przepisy ustawy z dnia 23 lutego 1991 r. 0 uznaniu za
niewazne orzeczen wydanych wobec o0s6b represjonowanych za dziatalno$¢ na
rzecz niepodlegtego bytu Panstwa Polskiego (Dz. U. Nr 34, poz. 149 ze zm., dalej
jako: ustawa lutowa lub ustawa rehabilitacyjna). Postanowieniem z  pazdziernika
2011 r. (sygn. akt )SOwG uznat ww. postanowienie PW

wG za niewazne, wskazujac w uzasadnieniu, ze zostato ono wydane



w zwigzku z prowadzong przez wnioskodawce dziatalno$cig na rzecz niepodlegtego
bytu Paristwa Polskiego.

Na wniosek skarzacego R.Z., SO w G postanowieniem
z  pazdziernika 2011 r. uznat za niewazne postanowienia SR w G 0 umorzeniu
postepowania karnego o czyn z art. 208 k.kk. z 1969 r. oraz o przebaczeniu
i puszczeniu w niepamie¢ wystepku okreslonego w art. 265 § 1 kk. z1969r.iart. 5
ust. 1 ustawy z dnia 10 kwietnia 1974 r. o ewidencji ludnosci i dowodach osobistych.
W uzasadnieniu SO w G wskazat, ze rzeczywistym i jedynym powodem
zatrzymania, tymczasowego aresztowania, postawienia zarzutéw, a nastepnie
poszukiwania listem gonczym skarzgcego byto celowe dziatanie stuzb éwczesnego
panstwa w celu uniemozliwienia skarzgcemu kontynuowania dziatalno$ci
niepodlegtosciowe;.

Whnioskiem z pazdziernika 2012 r. skarzacy wystapit do SO w G
zroszczeniem o zasadzenie na jego rzecz kwoty zt  tytutem
zados$éuczynienia za doznang krzywde wynikta z zarzadzenia poszukiwania go
listem gonczym w okresie od  pazdziernika 1985r. do  pazdziernika 1986 r. oraz
wydania postanowienia o zastosowaniu wobec niego tymczasowego aresztowania,
co spowodowato koniecznos¢ jego ukrywania sie przez okres 1 roku i dni —
tacznie dni, z ustawowymi odsetkami od dnia uprawomocnienia sie orzeczenia
do dnia zaptaty, oraz zasgdzenie od Skarbu Paristwa kwoty zt tytutem
odszkodowania za poniesiong szkode wynikla z zarzadzenia jego poszukiwania
listem gonczym w okresie od  pazdziernika 1985 r. do  pazdziernika 1986 r. oraz
wydania postanowienia o zastosowaniu tymczasowego aresztowania, co
spowodowato konieczno$¢ ukrywania sie przez wnioskodawce przez ww. okres, wraz
z ustawowymi odsetkami od dnia uprawomocnienia sie orzeczenia do dnia zaptaty.
Wyrokiem z kwietnia 2013 r. SO w G (sygn. akt ) oddalit
wniosek skarzgcego w catosci. W uzasadnieniu stwierdzit, ze na gruncie ustawy
lutowej brak jest podstaw do zasgdzenia odszkodowania i zado$€uczynienia za inne
przejawy represji, niezwigzane bezposrednio z wykonaniem wydanego orzeczenia
lub decyzji. W ocenie SO w G , ustalony w sprawie stan faktyczny nie pozwala
na przyznanie skarzacemu odszkodowania za ukrywanie sie wskutek wydania
postanowienia o zastosowaniu tymczasowego aresztowania w sytuaciji, gdy do

wykonania tego postanowienia nigdy nie doszto, za$ w toku postepowania w sprawie

-5-



zakonczonego wydaniem uniewaznionego postanowienia 0 umorzeniu postepowania
wobec amnestii skarzacy nie zostat nigdy pozbawiony wolnosci. SO w G

stwierdzit, ze warunkiem koniecznym przyznania odszkodowania za poniesiong
szkode izadoscuczynienia za doznang krzywde jest wykonanie orzeczenia lub
decyzji w formie faktycznego pozbawienia wolnosci. Skoro, ze wzgledu na ucieczke
i ukrywanie sie skarzgcego, postanowienia tego nie wykonano, nie jest on osobg
uprawniong do ubiegania sie o odszykowanie i zadoscuczynienie z tego tytutu. Od
wyroku tego skarzgcy wniost apelacje do Sadu Apelacyjnego w G , ktory
wyrokiem z sierpnia 2013 r. utrzymat mocy zaskarzony wyrok sadu | instanciji,
uznajac apelacje za oczywiscie bezzasadnag. Sgd Apelacyjny w G podzielit
stanowisko wyrazone w tym wyroku, iz wydanie wobec skarzgcego postanowienia
o tymczasowym aresztowaniu oraz rozesfanie za nim listdw goniczych, nawet jezeli
organa $cigania wykonywaty czynno$ci zmierzajgce do wykonania tych orzeczen
i pozbawienia skarzgcego wolnosci, nie stanowi podstawy do ubiegania sie
o odszkodowanie i zado$éuczynienie, skoro czynnosci te okazaty sie bezskuteczne

i nie doszto do pozbawienia go wolnosci.

2. Przedmiotem zaskarzenia w obydwu skargach konstytucyjnych jest art. 8
ust. 1 ustawy lutowej. Zgodnie z jego trescig, osobie, wobec ktérej stwierdzono
niewazno$¢ orzeczenia albo wydano decyzje o internowaniu w zwigzku
z wprowadzeniem w dniu 13 grudnia 1981 r. w Polsce stanu wojennego, przystuguje
od Skarbu Panstwa odszkodowanie za poniesiong szkode i zadosc¢uczynienie za
doznang krzywde wynikte z wykonania orzeczenia albo decyzji. W razie $mierci tej
osoby uprawnienie to przechodzi na matzonka, dzieci i rodzicdw. Brzmienie tego
przepisu zostato ustalone ustawg z dnia 19 wrzesnia 2007 r. o zmianie ustawy
0 uznaniu za niewazne orzeczehh wydanych wobec osdb represjonowanych za
dziatalno$¢ na rzecz niepodlegiego bytu Pafistwa Polskiego (Dz. U Nr 191,

poz. 1372, dalej jako: ustawa nowelizujgca).

Il. Zarzuty skarzacych

1. Jak podkre$la skarzgcy A B , jego skarga konstytucyjna dotyczy

zakresu, w jakim art. 8 ust. 1 ustawy lutowej ogranicza prawo do odszkodowania
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i zado$cuczynienia jedynie do skutkéw ,wynikajacych z wykonania” decyzji badz
orzeczenia, ktére sg interpretowane w orzecznictwie w sposéb waski, z pominieciem
innych skutkdw wynikajgcych z wydania orzeczenia lub decyzji. W przypadku
skarzgcego A.B., chodzi o skutek w postaci niemoznosci znalezienia zatrudnienia
zuwagi na internowanie lub karanie za opozycyjng dziatalno§¢ polityczng oraz
o skutki wynikajgce z jego ukrywania sie przed wtadza, co uniemozliwiato
wykonanie” represyjnej decyzji lub orzeczenia pomimo jego wydania. W ocenie
skarzgcego A.B., kwestionowanemu przepisowi mozna zarzuci¢ sprzeczno$é
z zasadg odpowiedzialnosci wiadzy publicznej za wyrzgdzong szkode i krzywde oraz
mozliwosci sgdowego dochodzenia tej odpowiedzialnosci (art. 77 ust. 1 i ust. 2
Konstytucji), a takze z zasadg ochrony prawa wiasnosci i innych praw majatkowych
(art. 64 ust. 2 Konstytucji), oznaczajgca sprzecznos¢ z zasadag réwnosci wobec
prawa (art. 32 Konstytucji) i w konsekwencji z zasadg proporcjonalnosci (art. 31
ust. 3 Konstytucji) oraz zasadg demokratycznego paristwa prawa (art. 2 Konstytucii).
Uzasadniajac zarzut niezgodno$ci zaskarzonego przepisu z konstytucyjng
zasadg rownos$ci, skarzgcy A.B. podnosi, iz zasade te narusza dokonywane
worzecznictwie na tle tego przepisu zréwnanie sytuacji prawnej o0so6b
represjonowanych za dziatalnos¢ niepodlegtosciowg w okresie komunizmu
z osobami niestusznie skazanymi w demokratycznym panstwie prawa, o ktérych
mowa w art. 552 § 1 k.p.k. Osoby te, w jego ocenie, nie nalezg do tej samej klasy
podmiotéw, ktore, zgodnie ze statym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, ze
wzgledu na wykazywang wspélng ceche relewantng powinny by¢ traktowane réwno.
Niestuszne skazanie jest bowiem wynikiem btedu co do zasady stusznego dziatania
wymiaru sprawiedliwosci w demokratycznym panstwie prawa, natomiast dziatacze
niepodleglosciowi byli systemowo przesladowani przez komunistyczny aparat
represji, w tym w ramach systemu wymiaru sprawiedliwosci. Jego zdaniem, sytuacja
tych podmiotéw jest z gruntu inna, gdyz cechuja sie oni odmienna, zwtaszcza na
gruncie aksjologicznym, cechg prawnie relewantng. Skarzacy A.B. wskazuje na
notoryjny (w jego mniemaniu) fakt, ze dziatacze opozycji, ktérzy nie pracowali
z uwagi na wydanie decyzji o internowaniu lub orzeczenia ,karnego”, otrzymuijg
mniejsze Swiadczenia emerytalne od kolegébw z pracy, ktdrzy nie angazowali sie
w dziatalno$¢ niepodlegto$ciowa. Karanie lub internowanie czy tez inna represja, jak

zatrzymania czy tymczasowe aresztowanie, byty wskazywane opozycjonistom jako
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powdd ich niezatrudnienia. Dlatego tez sytuacja prawna dziataczy ,Solidarnosci”
uzasadnia ich mocniejszg ochrone, ktéra powinna przejawiaé sie w rekompensacie
wszystkich skutkéw wydania represyjnego orzeczenia lub decyzji bez wzgledu na to,
czy zostaly one wykonane.

Wskazujgc na niezgodno$¢ zaskarzonej regulacji z art. 77 oraz art. 64 ust. 2
Konstytucji skarzacy podnosi, iz z pierwszego z wymienionych wzorcéow wynika
konstytucyjne prawo do odszkodowania za bezprawne wyrzgdzenie szkody przez
wiadze publiczng. Realizacji tego prawa majg stuzyé przepisy ustawy rehabilitacyjnej.
Zgodnie ze stanowiskiem Trybunatu Konstytucyjnego wyrazonym w wyroku
z 16 czerwca 2009 r. (sygn. akt SK 42/08) roszczenia wynikajace z art. 8 ust. 1 tej
ustawy naleza do kategorii ,innych niz wlasno$é praw majatkowych”, a wiec objete sa
konstytucyjng ochrong przewidziang w art. 64 ust. 2 Konstytucji. W ocenie
skarzgcego A.B., ograniczenie odpowiedzialno$ci Skarbu Panstwa tylko do skutkéw
wykonania, a nie wydania, orzeczenia albo decyzji uniemozliwia w zasadzie
realizacje celu ustawy lutowej. Akt ten ma, po pierwsze, wyrébwnywaé straty
ekonomiczne i moralne poniesione przez opozycjonistéw za represje, jakie ich
spotkaty w okresie stanu wojennego. Po drugie, ma by¢ wyrazem ich nobilitacji.
Jednak kwestionowane ograniczenie odpowiedzialnosci wytgcznie za wykonanie
orzeczenia powoduje, ze brak odpowiedzialnoéci Skarbu Panstwa za najbardziej
dolegliwe ekonomicznie pozostawanie bez pracy, jak réwniez za inne skutki, np.
dalszg walke niepodlegto$ciowg, ukrywanie sie i uniemozliwienie tym samym
,wykonania” orzeczenia lub decyzji. W ocenie skarzgcego A.B., nie ma aksjologicznej
podstawy ograniczenia odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa tylko do skutkéw
,wynikajacych z wykonania” orzeczenia lub decyzji. Ograniczenie to narusza, jego
zdaniem, rdzen prawa do odszkodowania za dziatania wtadzy publicznej, a ponadto
nie mozna wskazaé, na gruncie art. 31 ust. 3 Konstytucji, zadnych przestanek
uzasadniajacych takg nieproporcjonalng ingerencje ustawodawcy w konstytucyjnie
chronione prawo. Przestanki takiej nie moze réwniez stanowi¢ ekonomiczny aspekt
bezpieczenstwa publicznego, poniewaz liczba opozycjonistow uprawnionych od
odszkodowania i zado$¢uczynienia zmniejsza sie. Nie jest wiec tak, jak w przypadku
art. 552 § 1 k.p.k., gdzie zbyt szeroka i stata odpowiedzialnos§¢ Skarbu Panstwa

mogtaby generowacé obowigzki finansowe zagrazajace budzetowi.



2. Réwniez zdaniem drugiego ze skarzacych, R Z , ostateczne
rozstrzygniecie sadowe wydane w jego sprawie na podstawie art. 8 ust. 1 ustawy
rehabilitacyjnej narusza jego konstytucyjne prawa wyrazone w art. 2, art. 32 ust. 1
w zwigzku z art. 64 ust. 2 i art. 77 ust. 1 oraz art. 31 ust. 3 w zwigzku z art. 77 ust. 2
Konstytucji. W ocenie skarzacego R.Z., zaskarzony przepis uniemozliwia osobom
represjonowanym za dziatalno$¢ na rzecz niepodlegtego bytu Panstwa Polskiego,
wobec ktorych w toku postepowania karnego wydano postanowienie o zastosowaniu
tymczasowego aresztowania i w slad za ktérymi wystano list gonczy, lecz ktérym
udato sie skutecznie ukrywac¢ przed organami $cigania, uzyskanie odszkodowania za
poniesione szkody oraz zadoséuczynienia za doznang krzywde. Prawo to
zaskarzona norma prawna przyznaje jedynie tym represjonowanym, ktdérzy nie mieli
mozliwosci ukrycia sie czy ucieczki, z takowej mozliwosci nie skorzystali, bgdz tez
zostali po ,zejSciu do podziemia” zatrzymani, a nastepnie osadzeni w areszcie
$ledczym lub zakfadzie karnym.

Jak zaznacza skarzacy R.Z., wobec obu grup represjonowanych zapadty
w toku postepowania jednakowe decyzje procesowe ograniczajgce ich wolnosé.
Wobec opozycjonistéw internowanych bgdz osadzonych w areszcie tymczasowym,
naruszenie ich wolnoéci bylo oczywiste. Jednak naruszenie wolno$ci os6b sciganych
za dziatalno$¢ niepodlegto$ciowa, ktore, jak skarzgcy, ukrywaty sie, bylo w jego
ocenie nie mniej ucigzliwe. Osoby te byty zmuszone do zerwania kontaktu z rodzina,
opuszczenia miejsca pracy czy przerwania nauki, a przez caty okres pozostawania
w ukryciu nie mogly podejmowacé statego zatrudnienia. Byly one catkowicie zdane na
pomoc (takze finansowg) os6b trzecich i zostaly ,wyrwane” z codziennego,
normalnego zycia, podlegajac ciagtemu stresowi zwigzanemu z obawg ujecia.
Dlatego tez, w jego ocenie, wprowadzone przez ustawodawce rozréznienie w prawie
do odszkodowania za doznang szkode i zado$Cuczynienia za wyrzagdzong krzywde
powstatych w nastepstwie orzeczenia o tymczasowym aresztowaniu uzaleznione
jedynie od tego, czy osoba represjonowana zostata faktycznie ujeta czy tez — jak
skarzacy - ukrywata sie, jest aksjologicznie niezrozumiate. Obie grupy osoéb
represjonowanych doznawaty bowiem poréwnywalnych szkod finansowych i cierpien
psychicznych w nastepstwie bezprawnych i niesprawiedliwych szykan stosowanych
przez éwczesne wladze publiczne. Zdaniem skarzacego R.Z., nawet gdyby przyjac,

ze pomiedzy wskazanymi dwiema grupami podmiotow istnieja rozbieznosci
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w zakresie ciezaru wyrzadzonej im szkody oraz krzywdy, ich wymiar nie uzasadnia
tak dalekiego zréznicowania w przyznanych przez ustawodawce prawach.
Odmienne, uprzywilejowane potraktowanie tylko jednej grupy oséb
represjonowanych nie zostato stosownie uzasadnione przez ustawodawce ani
potrzeba ochrony interesu publicznego, ani innych wartosci konstytucyjnych.
Jednoczesnie, wprowadzone kryterium réznicujgce nie spetnia okreslonych w statym
orzecznictwie TK przestanek réznego traktowania kategorii podmiotow wykazujacych
te sama ceche relewantna.

Ponadto, zdaniem skarzgcego R.Z., zaskarzona norma prawna harusza
art. 77 ust. 1 Konstytucji poprzez niestuszne ograniczenie odpowiedzialnosci
odszkodowawczej panstwa jedynie do nastepstw faktycznego wykonania orzeczen,
z pominieciem szkéd i krzywd wywotanych przez sam fakt wydania owych
rozstrzygnie¢. Prowadzi to de facto do wytaczenia prawa do dochodzenia na drodze
sadowej odszkodowania sensu largo za niektére naruszenia praw i wolnosci 0sob
represjonowanych, w tym w szczegélnosci oséb zmuszonych do ukrywania sie przed
organami wiadzy. W ocenie skarzgcego R.Z., faktyczne catkowite pozbawienie oséb
ukrywajacych sie prawa do skutecznego dochodzenia na drodze sadowe;j
odszkodowania i zadoséuczynienia nie moze zosta¢ uznane za konieczne
i proporcjonalne w demokratycznym panstwie prawa w rozumieniu art. 31 ust. 3

Konstytucji.

3. Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej; RPO) zgtosit swodj udziat
w postepowaniu w sprawie skargi konstytucyjnej A B (w pismie
z 5 maja 2014 r.), a nastepnie takze w postepowaniu w sprawie skargi konstytucyjne;j
R V4 (w pismie z 11 czerwca 2014 r.). RPO podzielit zarzuty
skarzgcych dotyczace sprzecznosci art. 8 ust. 1 ustawy lutowej z powotanymi przez
nich wzorcami konstytucyjnymi. W szczegélnosci RPO podniést m.in., ze ,regulacja
wylaczajgca spoza zakresu odszkodowania lub zadoscuczynienia szkode wynikia
z orzeczenia lub decyzji, ktére byly bezprawne, nie moze korzystaé z ochrony
w $wietle zasady sprawiedliwo$ci spotecznej wynikajacej z zasady demokratycznego
panstwa prawa. Jako niezgodna z ta zasadg musi by¢ uznana regulacja, ktéra
pozbawia jednostke odszkodowania i zado$cuczynienia za niezgodne z prawem

dziatanie wtadzy publicznej, ktére wyrzadzito jej szkode finansowsg, a takze
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dostarczyto cierpien i niedogodnosci zyciowych spowodowanych szykanami wskutek
wydanych decyzji, w szczegdlnosci wskutek np. zwolnienia z pracy, utraty
mieszkania funkcyjnego, przywilejow emerytalno-rentowych, co réwniez czestokroé

powodowato pogorszenie sie sytuacji majatkowej catej rodziny pokrzywdzonego”.
lll. Analiza formalnoprawna

1. Zgodnie z art. 79 Konstytucji, skarge konstytucyjng moze wnie§¢ kazdy,
czyje prawo lub wolnosé konstytucyjna zostaty naruszone. Z kolei w mysl art. 46
ust. 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102,
poz. 643 ze zm.; dalej: ustawa o TK), skarga moze by¢ wniesiona po wyczerpaniu
drogi prawnej, o ile droga ta jest przewidziana, w ciggu 3 miesiecy od doreczenia
skarzgcemu prawomocnego wyroku, ostatecznej decyzji lub innego ostatecznego
rozstrzygniecia. Ztozenie skargi dopuszczalne jest tylko w sytuacji, w ktérej do
naruszenia konstytucyjnych praw Ilub wolnoséci doszio na skutek wydania
rozstrzygniecia w sprawie skarzgcego, przy czym naruszenie to wynika
z zastosowania przez orzekajgce organy przepisu ustawy lub innego aktu
normatywnego, ktory jest sprzeczny z Konstytucjg (m.in. postanowienia TK z:
19 grudnia 2001 r., sygn. akt SK 8/01; 5 wrzesnia 2006 r., sygn. akt Ts 130/06;
4 stycznia 2007 r., sygn. akt Ts 101/06). Innymi stowy, przedmiotem rozpoznania
Trybunatu Konstytucyjnego w trybie skargi konstytucyjne] jest przepis aktu
normatywnego, ktérego zastosowanie w konkretnej sprawie doprowadzito do
naruszenia przystugujacych skarzgcemu konstytucyjnych praw lub wolnosci (por.
m.in. postanowienia TK z: 28 sierpnia 2009 r., sygn. akt Ts 114/08; 10 pazdziernika
2012r., sygn. akt Ts 38/12). Naruszenie to nie moze byé jednak konsekwencjg
btednego zastosowania zaskarzonego przepisu, czy tez braku okreslonej regulaciji
prawnej. Takie naruszenie nie korzysta bowiem z ochrony przewidzianej w trybie

skargi konstytucyjnej.

2. Obydwaj skarzacy podnoszg, ze niekonstytucyjnosé zaskarzonego przez
nich przepisu art. 8 ustawy lutowej wynika stad, iz ogranicza on prawo
do odszkodowania i zados$éuczynienia jedynie do skutkdw ,wynikajgcych

z wykonania” decyzji badz orzeczenia o internowaniu, ktoérych niewazno$¢ zostata
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prawomochie stwierdzona. Skutki te interpretowane sg w orzecznictwie w sposob
waski, z pominieciem innych negatywnych dla oséb represjonowanych skutkéw
wynikajgcych z wydania orzeczenia lub decyzji, takich jak niemozno$é znalezienia
pracy czy koniecznos¢ ukrywania sie, czemu towarzyszyto wyeliminowanie z zycia

publicznego i zerwanie wiezi rodzinnych.

3. W pierwszej kolejnosci nalezy rozstrzygngé, czy przedmiotowe skargi
konstytucyjne odnoszg sie do stosowania prawa, ktére, zgodnie ze statym
orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, pozostaje poza jego kognicjg (zob. np.
wyrok TK z 21 grudnia 2004 r., sygn. akt SK 19/03; postanowienia TK z: 16 marca
2011 r., sygn. akt P 36/09; 19 lutego 2014 r., sygn. akt P 25/11). Trybunat
Konstytucyjny jest bowiem ,sgdem prawa”, a nie ,sgdem faktéw” (zob. postanowienia
TK z: 6 lutego 2007 r., sygn. akt P 41/06; 5 pazdziernika 2008 r., sygn. akt P 79/08).
W ocenie Sejmu, na pytanie to nalezy udzielié przeczgcej odpowiedzi. Jak bowiem
przyjmuje sie w orzecznictwie Trybunatu, ,jezeli okreslony sposdb rozumienia
przepisu ustawy utrwalit sie juz w sposéb oczywisty, azwlaszcza jesli znalazt
jednoznaczny i autorytatywny wyraz w orzecznictwie Sadu Najwyzszego badz
Naczelnego Sadu Administracyjnego, to nalezy uznaé, ze przepis ten — w praktyce
swego stosowania — nabrat taka wiasnie tres¢, jakg odnalazty w nim najwyzsze
instancje sgdowe naszego kraju” (wyrok petnego sktadu TK z 27 pazdziernika
2010 r., sygn. akt K 10/08; wyroki TK z: 8 maja 2000 r., sygn. akt SK 22/99;
6 wrzesnia 2001 r., sygn. akt P 3/01; 28 pazdziernika 2003 r., sygn. akt P 3/03;
3 czerwca 2008 r., sygn. akt K 42/07; postanowienie TK z 17 lipca 2014 r., sygn. akt
P 28/13). Trybunat Konstytucyjny, oceniajgc konstytucyjno§¢ normy prawnej,
uwzglednia zatem jej interpretacje przez organy stosujgce prawo, jezeli ma ona
charakter: staty, powszechny oraz jednoznaczny (zob. np. wyroki TK z: 17 listopada
2008 r., sygn. akt SK 33/07; 8 grudnia 2009 r., sygn. akt SK 34/08; 16 wrzes$nia
2008 r., sygn. akt SK 76/06; postanowienie TK z 17 lipca 2014 r., sygn. akt P 28/13).

Kwestionowane przez obydwu skarzgcych waskie rozumienie art. 8 ust. 1
ustawy lutowej znajduje oparcie nie tylko w brzemieniu tego przepisu, ale takze
w statym, utrwalonym orzecznictwie sgdéw powszechnych, powotanym w skardze
konstytucyjnej A. B (m.in. wyrok SA w Katowicach z 28 maja 2009 r.,
sygn. akt 1l Aka 138/09 oraz postanowienia SN z: 3 listopada 2009 r., sygn. akt IV
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KK 208/09; 4 marca 2010 r., sygn. akt V KK 230/09) oraz w zapadlym w jego sprawie
wyroku Sadu Apelacyjnego w L Wydziat Il Karny, a takze w orzeczeniach
pdwo%anych w pismach RPO zgtaszajgcych jej udziat w postepowaniu. Przedmiotowe
skargi konstytucyjne nie odnosza sie wiec do stosowania prawa, lecz do sensu art. 8
ust. 1 ustawy Ilutowej, ktéry przyjmowany jest w jednolitym, ugruntowanym

orzecznictwie.

4. Watpliwosci Sejmu wywotuje spetnienie przez obydwie przedmiotowe skargi
konstytucyjne przestanki formalnej, jakg jest wykazanie, iz na skutek wydania
ostatecznego rozstrzygniecia w sprawie skarzgcych doszio do naruszenia
przystugujacego skarzgcym Kkonstytucyjnego prawa podmiotowego, ktérym jest
przewidziane w art. 77 ust. 1 Konstytucji prawo do odszkodowania za bezprawne
dziatania wtadzy publiczne;j.

Artykut 77 ust. 1 Konstytucji skutkuje konstytucjonalizacjg prawa do
odszkodowania z tytutu niezgodnego z prawem dziatania wtadzy publicznej, co
stanowito rozwigzanie nieznane w polskim prawie ustrojowym w latach 1935-1997.
Sejm pragnie wskazac, ze przewidziane w zaskarzonym art. 8 ust. 1 ustawy lutowej
prawo do odszkodowania i zado$éuczynienia za skutki ,wynikajgce z wykonania”
decyzji badZz orzeczenia o internowaniu dotyczy dziatan wtadz publicznych, ktére
miaty miejsce nie tylko przed wejsciem w zycie Konstytucji (a wiec takze przed
konstytucjonalizacjg prawa do odszkodowania z tytutu niezgodnego z prawem
dziatania wiadzy publicznej), ale w warunkach niedemokratycznego ustroju, ktérego
represyjnos¢ ulegta natezeniu wskutek wprowadzenia stanu wojennego.
W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego oraz w doktrynie reprezentowany jest
poglad, iz art. 77 ust. 1 Konstytucji w zakresie, w jakim stanowi nowo$¢ normatywna
w stosunku do wczesniej obowigzujgcego rezimu odpowiedzialno$ci Skarbu
Panstwa, ksztattuje prawo do odszkodowania jedynie za szkody wyrzadzone po
17 pazdziernika 1997 r., tj. po dniu wejscia w zycie nowej konstytucji (wyrok TK
z 23 wrzesnia 2003 r., sygn. akt K 20/02, wyrok TK z 4 grudnia 2001 r., sygn. akt
SK 18/00, por. takze M. Safjan, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza wiadzy
publicznej (po 1 wrzesnia 2004 roku), Warszawa 2004, s. 91-93 oraz L. Bosek,
Bezprawie legislacyjne, Warszawa 2007, s. 312 wraz z cytowanym tam

orzecznictwem SN i pisSmiennictwem). Jak stwierdzit TK w powotanym wyroku
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z23 wrze$nia 2003 r., [K]onstytucjonalizacja prawa do reparacji szkéd
wyrzadzonych bezprawnie przez wtadze publiczng nastapita z datg wejscia w zycie
Konstytucji. Dlatego tez dotyczy¢ ona musi tylko szkdd powstatych od tej daty [...]".
Roéwniez w najnowszej doktrynie podnosi sie, Zze ,z zasady nieretroakcji Konstytucji
wynika, iz jezeli obecnie obowigzujace ustawodawstwo przyznaje jednostkom pewne
roszczenia o charakterze kompensacyjnym, ktére wynikajg z czynnosci organéw
wtadzy publicznej dokonanych przed 17 pazdziernika 1997 r., w tym z czynnosci
naruszajgcych éwczesnie obowigzujace prawo, to nie ma podstaw do oceny tego
ustawodawstwa 2z punktu widzenia art. 77 ust. 1 Konstytucji. Wspodtczesny
ustawodawca, okreslajac skutki prawne zdarzehn wypetniajacych znamiona
«niezgodnego z prawem dziatania organu wiadzy puincznéj», nie ma wszakze
konstytucyjnego obowigzku respektowania standardéw wynikajacych
z wymienionego przepisu ustawy zasadniczej, jezeli zdarzenia, z ktérych wywodzi sie
skutki prawne, miaty miejsce przed 17 pazdziernika 1997 r.” (M. Wigcek, Znaczenie
stosowania Konstytucji Marcowej w Polsce Ludowej dla orzecznictwa sgdéw
i Trybunatu Konstytucyjnego /Il RP, Warszawa 2012, s. 58). Poglad, iz art. 77 ust. 1
Konstytucji nie moze byé stosowany do oceny zdarzen, majgcych miejsce przed
wejsciem w zycie Konstytucji, reprezentowany jest takze w orzecznictwie sgdoéw
powszechnych (por. wyroki sgdéw apelacyjnych: w todzi z 10 pazdziernika 2012 r.,
sygn. akt | ACa 178/12; w Warszawie z 24 kwietnia 2013 r., sygn. akt | Aca 1455/12;
w todzi z 17 pazdziernika 2013 r., sygn. akt | ACa 518/13; w Katowicach z 5 lutego
2014 r., sygn. akt | ACa 1007/13; w Katowicach z 10 lipca 2014 r., sygn. akt | ACa
314/14). Sejm akceptuje ten poglad, zdajac sobie jednak sprawe, ze brak w tym
zakresie ustabilizowanej linii orzeczniczej Trybunatu Konstytucyjnego (por. np. wyrok
TK z 1 marca 2011 r., sygn. akt P 21/09, w ktérym Trybunat Konstytucyjny uznat
m.in. art. 77 ust. 1 Konstytucji za relewantny wzorzec konstytucyjny dla oceny
konstytucyjnosci przepiséw art. 8 ust. 1a i 1d ustawy Ilutowej). W przypadku
akceptacji tego stanowiska, nalezy uznaé, ze nie zostata spetniona formalna
przestanka skargi konstytucyjnej, jaka jest naruszanie konstytucyjnego prawa

podmiotowego skarzgcych w wyniku wydania ostatecznego rozstrzygniecia.

5. Kolejng przestankg, uzasadniajaca umorzenie postepowania przed
Trybunatem Konstytucyjnym ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku, jest
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okolicznosé¢, iz obydwie skargi konstytucyjne sa skargami na zaniechanie
ustawodawcze (luke w prawie), poniewaz sprowadzajg sie one w istocie do zarzutu,
Zze ustawa lutowa nie zawiera normy prawnej, ktéra przyznawataby osobom
represjonowanym prawo do odszkodowania za wszystkie szkody lub krzywdy
pozostajgce w (nawet tylko posrednim) zwigzku przyczynowym z uniewaznionym
orzeczeniem lub decyzjg o internowaniu w okresie stanu wojennego.

W stalym orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego odréznia sie zaniechanie
ustawodawcze od przyjecia uregulowania niepetnego (pomijajgcego). Pierwsze
polega na tym, Zze ustawodawca pozostawia okresiong kwestie w catoSci poza
uregulowaniem prawnym. Orzekanie o zaniechaniu prawodawczym znajduje sie
poza kognicjg Trybunatu, a ,brak okreslonej regulacji w systemie prawnym nie moze
stanowi¢  wytacznego przedmiotu skargi  konstytucyjnej”  (postanowienie
TKz 8 czerwca 2000 r., sygn. akt Ts 182/99). Jak =zaznaczyt Trybunat
w postanowieniu z 10 pazdziernika 2012 r. (sygn. akt Ts 38/12): ,co do zasady brak
regulacji oznacza, Zze mamy do czynienia z zaniechaniem ustawodawczym. Badanie
takich zaniechan oraz stwierdzanie naruszenia Konstytucji przez zaniechanie
prawodawcze nie miesSci sie w zakresie wtasciwosci Trybunatu Konstytucyjnego, co
jednoznacznie wynika z art. 188 pkt 1-3 Konstytucji”. W szeregu orzeczen Trybunat
podkreslat, iz zarzut braku regulacji prawnej (luki prawnej) nie moze byé rozpoznany,
gdyz przedmiotem postepowania przed sadem Konstytucyjnym moze byé akt
normatywny oraz zawarte w nim przepisy, a nie to, ze brak aktu normatywnego lub
takich przepiséw. Trybunat wskazywat, iz zarzut wskazujacy na luke w ustawie nie
moze by¢ przedmiotem badania w postepowaniu majgcym na celu stwierdzenie
niekonstytucyjnosci przepisbw prawa, poniewaz rozpoznanie przez Trybunat
Konstytucyjny zarzutu niekonstytucyjnosci, ktérego przedmiotem jest ,luka w prawie”,
nie miesci sie w zakresie przyznanych mu przez ustrojodawce uprawnien. ,Zadaniem
Trybunatu Konstytucyjnego jest bowiem orzekanie w sprawach zgodnosci
z Konstytucjg aktéw normatywnych, w celu wyeliminowania przepiséw prawnych
niezgodnych z Konstytucja. Trybunat petni role ustawodawcy negatywnego,
natomiast nie nalezy do jego uprawnien nowelizacja przepiséw prawnych i nie ma on
kompetencji prawotwoérczych” (por. postanowienia TK z: 29 lipca 2009 r., sygn. akt
Ts 132/08; 8 czerwca 2000 r., sygn. akt Ts 182/99; 27 stycznia 1998 r., sygn. akt
Ts 1/98; 30 czerwca 1998 r., sygn. akt Ts 83/98). Z kolei w wyroku z 19 listopada
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2001 r. (sygn. akt K3/00) Trybunat zaznaczyt, iz ,zarzuty nie mogq polega¢ na
wskazaniu, ze przepis nie zawiera konkretnej regulacji, ktérej istnienie zadowalatoby
wnioskodawce”.

Inny charakter ma sytuacja, gdy ustawodawca unormowat jaka$ dziedzine
stosunkéw spotecznych, ale dokonat tego w sposob niepetny z perspektywy norm
konstytucyjnych. W orzecznictwie Trybunatu uksztaltowato sie przekonanie, ze
wrazie dokonania regulacji czesciowej o niepetnym charakterze mozliwe jest
zakwestionowanie zakresu takie] regulacji, w szczegdlnosci rozwazenie jej
pofaczalnosci z zasadg réwnosci. Jak wskazano w orzeczeniu z 3 grudnia 1996 r.
(sygn. akt K 25/95): ,Trybunat Konstytucyjny nie ma kompetencji do orzekania
o zaniechaniach ustawodawcy polegajacych na niewydaniu aktu ustawodawczego,
chocby obowigzek jego wydania wynikat z norm konstytucyjnych. W przypadku
natomiast aktu ustawodawczego wydanego i obowigzujacego, Trybunat
Konstytucyjny ma kompetencje do oceny jego konstytucyjnosci rowniez z tego
punktu widzenia, czy w jego przepisach nie brakuje unormowan, bez ktérych, ze
wzgledu na nature objetej aktem regulacji, moze on budzi¢ watpliwosci natury
konstytucyjnej. Zarzut niekonstytucyjno$ci moze wigc dotyczyé zaréwno tego, co
ustawodawca w danym akcie unormowat, jak i tego co w akcie tym pominat, cho¢
postepujac zgodnie z Konstytucja powinien byt unormowaé”. W takim wypadku
Trybunat rozstrzyga zatem, czy w przepisach obowigzujacego aktu normatywnego
nie brakuje unormowan istotnych w kontekscie standardéw ustawy zasadniczej
(postanowienie TK z 14 lipca 2009 r., sygn. akt SK 2/08; zob. tez wyroki TK z: 6 maja
1998 r., sygn. akt K 37/97; 9 pazdziernika 2001 r., sygn. akt SK 8/00; 16 listopada
2004 r., sygn. akt P 19/03). Ustawodawcy przystuguje wprawdzie swoboda wyboru
stosunkéw spotfecznych, podlegajacych regulacji w danej ustawie oraz swoboda
w zakresie sposobu unormowania tych stosunkéw. Jednakze, je$li ustawodawca
podjat decyzje dotyczace zakresu i sposobu regulacji ustawowej, winna by¢ ona
dokonana z poszanowaniem wymogow konstytucyjnych (por. wyrok TK z 19 maja
2011 r, sygn. akt SK 9/08).

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego akcentuje sie wyjatkowy
charakter kontroli konstytucyjnosci pominie¢ prawodawczych. W postanowieniu
z 9 lipca 2002 r. (sygn. akt K 1/02) Trybunat stwierdzit, ze: ,[Plodmioty uprawnione do
inicjowania kontroli aktow normatywnych moga zatem kwestionowaé pominiecie
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w danym akcie normatywnym unormowania okre$lonych zagadnien, jednak muszg
wtedy precyzyjnie okresli¢ zagadnienie, ktére nie zostato unormowane oraz powotaé
jako podstawe kontroli przepisy konstytucyjne, z ktérych — zdaniem tego podmiotu —
wynika obowigzek unormowania w danym akcie pominietych zagadnien. Ten, kto
kwestionuje pominiecie okreslonych regulacji, powinien przy tym wskazaé zwigzek
migdzy zaskarzonym aktem normatywnym a konstytucyjnym obowigzkiem
ustanowienia danych regulacji”. Z kolei w postanowieniu z 1 marca 2010 r. (sygn. akt
SK 29/08) Trybunat podkreslit, ze ,[PJominiecie wymaga bowiem, aby na poziomie
Konstytucji istniata norma o tresci odpowiadajgcej normie pominietej w ustawie
kontrolowanej”. Ponadto, zgodnie z ustabilizowanym orzecznictwem Trybunatu,
w zadnym wypadku nie moze to prowadzi¢ do ,uzupetniania” obowigzujgcego stanu
prawnego o rozwigzania pozadane z punktu widzenia inicjatora postepowania,
poniewaz wykraczatoby to poza konstytucyjng role sadu konstytucyjnego jako
.negatywnego ustawodawcy” inaruszatoby zasade podziatu wiadzy (zob. m.in.
wyroki TK z: 19 listopada 2001 r., sygn. akt K 3/00; 13 listopada 2007 r., sygn. akt
P 42/06). Jak dowodzi Trybunat: ,[Plostawione zarzuty muszg by¢ precyzyjne i nie
mogq polega¢ na wskazaniu, ze przepis nie zawiera konkretnej regulacji, ktérej
istnienie zadowalatoby wnioskodawce. Gdyby istniata mozliwosé zaskarzenia
przepisu pod zarzutem, iz nie zawiera on regulacji, ktére w przekonaniu
wnioskodawcy winny sie w nim znalez¢, kazdg ustawe lub dowolny jej przepis mozna
bytoby zaskarzyé w oparciu o tego rodzaju przestanke negatywng. Gdyby
ustawodawca uznat za celowe takie uksztaftowanie kompetencji Trybunatu
Konstytucyjnego, zawartby stosowng norme¢ w Ustawie Zasadniczej, istniatoby
jednak wéwczas niebezpieczenstwo, ze Trybunat Konstytucyjny przestatby byé
«sgdem praway, a statby sie quasi ustawodawca” (wyrok TK z 19 listopada 2001 r.,
sygn. akt K 3/00; por. tez postanowienia TK z: 27 stycznia 1998 r., sygn. akt Ts 1/98;
30 czerwca 1998 r., sygn. akt Ts 83/98; 29 lipca 2009 r., sygn. akt Ts 132/08). Jak
stwierdzit Trybunat w postanowieniu z 10 pazdziernika 2012 r. (sygn. akt Ts 38/12),
,odréznienie sytuacji, w ktérych ma miejsce zaniechanie ustawodawcze, od tych,
w ktdrych moze wystepowaé niekonstytucyjne pominigcie ustawodawcze, jest
zwigzane z odpowiedzig na pytanie, czy w okreslonym przypadku zachodzi
jakosciowa tozsamo$¢ materii unormowanych w danym przepisie i tych

pozostawionych poza jego zakresem. Konieczne jest przy tym zachowanie
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ostroznosci w dokonywaniu tego rodzaju ocen. Zbyt pochopne «upodobnienie»
materii nieuregulowanych z materiami, ktére znalazly swéj wyraz w tresci
kwestionowanego przepisu, moze spowodowaé wykroczenie przez Trybunat poza
sfere kontroli prawa, a tym samym postawienie Trybunatowi zarzutu uzurpowania
sobie uprawnien prawotworczych (zob. postanowienie z 11 grudnia 2002 r., sygn. akt
SK 17/02). [...] Skarzacy nie moze domagac sie przy tym wprowadzenia nowego
zakresu normowania, bytaby to bowiem skarga konstytucyjna na zaniechanie
prawodawcze. Powinien natomiast podnies$¢, ze przepis, ktérego zakres normowania
wykazuje zwigzek ze stawianym przez niego zarzutem, ma zbyt waski zakres
zastosowania. Innymi stowy, skarzacy powinien okresli¢ norme prawng, ktéra nie
znajduje do niego zastosowania, wskazac jej usytuowanie w odpowiedniej jednostce
redakcyjnej tekstu prawnego oraz wykazaé, ze niezastosowanie normy jest wynikiem
zbyt waskiego zakresu jej regulacji, a to zkolei jest zrédtem naruszenia jego

konstytucyjnych praw (por. postanowienie z 8 wrzeénia 2009 r., Ts 95/08)”.

6. W ocenie Sejmu, w obydwu pismach wszczynajgcych postepoWanie
skarzgcy domagajg sie w istocie stwierdzenia przez Trybunat Konstytucyjny, ze
zakres unormowania zakwestionowanego przez nich przepisu jest zbyt waski
i powinien obejmowac¢ nie tylko prawo do odszkodowania i zado$cuczynienia za
skutki ,wynikajace z wykonania” orzeczenia badz decyzji o internowaniu, ale za
wszelkie wynikajgce (nawet w sposdb jedynie posredni) z tej decyzji badz orzeczenia
negatywne skutki dla os6b represjonowanych w okresie stanu wojennego. Zdaniem
skarzacych, pozadany przez nich, szeroki zakres unormowania jest uzasadniony
w Swietle powotanych przez nich wzorcéw konstytucyjnych, tj. przede wszystkim
art. 77 ust. 1 Konstytucji, stanowigcego 2Zrédto konstytucyjnego prawa
podmiotowego, ktére miato zosta¢ naruszone przez ostateczne sadowe
rozstrzygniecia w ich sprawie. Twierdzenie to bytoby uzasadnione, gdyby na tle
zaskarzonej regulacji mozna byto méwi¢ o pominieciu legislacyjnym, a wiec gdyby
,na poziomie Konstytucji istniata norma o tredci odpowiadajgcej normie pominietej
w ustawie Kkontrolowanej” Ilub, innymi stowy, gdyby z powotanych wzorcéw
konstytucyjnych wynikat dla ustawodawcy zwyktego nakaz tak szerokiego, jak
domagajg sie tego skarzgcy, okreslenia zakresu prawa do odszkodowania

i zadoséuczynienia za wszelkie negatywne skutki orzeczehn lub decyzji
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o internowaniu wydanych w okresie PRL. Zdaniem Sejmu tak jednak nie jest,
a podstawg obydwu skarg konstytucyjnych jest zarzut braku postulowanej przez
skarzagcych regulacji prawnej, a wiec istnienie luki prawnej, co przesadza
o niedopuszczalnosci ich rozpoznania przez Trybunat Konstytucyjny jako lezacych
poza jego kognicja. Skarzgcy domagaja sie bowiem, aby w ustawie |utowej
pomieszczona zostata norma prawna o pozadanym przez nich zakresie
unormowania, a wiec regulacja przewidujgca prawo do odszkodowania
i zadoscuczynienia za wszelkie szkody i krzywdy wynikajace z orzeczenia lub decyzji
o internowaniu w zwigzku z wprowadzeniem 13 grudnia 1981 r. stanu wojennego

w Polsce.

7. Z uwagi na przedstawione wyzej okolicznosci, Sejm wnosi 0 umorzenie
postepowania na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK, ze wzgledu na

niedopuszczalnos¢ wydania wyroku.

IV. Analiza merytoryczna

Na wypadek, gdyby Trybunat Konstytucyjny nie uwzglednit wniosku
0 umorzenie postepowania, Sejm przedstawia merytoryczng analize zgodnosci art. 8
ust. 1 ustawy Ilutowej z wzorcami konstytucyjnymi powotanymi w skargach

konstytucyjnych.

1. Wzorce kontroli

a) Artykut 2 Konstytucji (zasada demokratycznego panstwa prawnego)

1. Jako wzorzec konstytucyjny w obydwu skargach konstytucyjnych zostat
powotany art. 2 Konstytucji, przy czym skarzacy wskazujg na naruszenie wyrazonej

w tym przepisie zasady demokratycznego panstwa prawnego.

2. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego przewidziana w art. 2
Konstytucji zasada demokratycznego panstwa prawnego jest traktowana jako

kompleksowe ujecie regut i zasad, ktore choé nie zostaty wprost wystowione
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w tekscie Konstytucji, to nierozerwalnie wigzg sie z aksjologig oraz istota
demokratycznego parnstwa 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).

Jak przypomniat Trybunat w wyroku z 7 pazdziernika 2008 r. (sygn. akt
P 30/07), ,zasada ta stanowi swego rodzaju zbiorcze wyrazenie szeregu regut
i zasad, ktére wprawdzie nie zostaly expressis verbis ujete w pisanym tekscie
Konstytucji, ale w sposdb immanentny wynikajg z jej aksjologii oraz z istoty
demokratycznego panstwa prawnego. Owe reguly i zasady majg najrdézniejszy
charakter, odnoszac sie zaréwno do prawa materialnego, jak i do tzw. zasad
przyzwoitej legislacji (np. zakaz stanowienia przepisow z mocg wsteczna, nakaz
zachowania odpowiedniej vacatio legis, nakaz poszanowania praw stusznie
nabytych), a ogding ich podstawg jest uznanie, ze demokratyczne paristwo prawne
wymaga poszanowania zasady zaufania obywatela do panstwa i prawa. Do cech
niezbednych zasady panstwa prawnego nalezg takze praworzadnos¢ i legalnosé,
oznaczajgce m.in. zwigzanie wymiaru sprawiedliwosci i administracji publicznej
granicami prawa oraz iapewnienie sprawiedliwych i réwnych procedur, za$
ingerencja panstwa w sfere wolnosci obywateli jest dopuszczalna wyigcznie na
podstawie upowaznienia ustawowego”.

Nalezy podkresli¢, ze Trybunat Konstytucyjny kwestionuje powotywanie art. 2
Konstytucji jako wzorca kontroli konstytucyjno$ci w przypadku, gdy wywodzone
zniego prawo ma podstawe w szczegdlnym przepisie ustawy zasadniczej. Jak
podkresla Trybunat, nie ma potrzeby odwotywania sie do zasady demokratycznego
panstwa prawnego w tych wszystkich przypadkach, co do ktérych istniejg bardziej
szczegblowe przepisy konstytucyjne, okreslajace elementy statusu jednostki (zob.
np. wyrok TK z 7 pazdziernika 2003 r., sygn. akt K 4/02). Wskazanie przez
whnioskodawce zasad generalnych nalezy traktowaé jako mozliwos¢ wyjatkowg
i subsydiarng (postanowienie TK z 14 grudnia 2004 r., sygn. akt SK 29/03).
W wypadku zakwestionowania  zgodnosci przepisu ze  standardami
demokratycznego panstwa prawnego skonkretyzowanymi w szczegétowych
przepisach Konstytucji, zasada demokratycznego panstwa prawnego petni przede
wszystkim funkcje wskazoéwki dla interpretacji szczeg6towych przepiséw ustawy

zasadniczej” (por. wyrok TK z 9 czerwca 1998 r., sygn. akt K 28/97).
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Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, interpretacja zasady demokratycznego
panstwa prawnego nie jest catkiem dowolna. Dokonujgc jej, nalezy uwzgledniaé
catoksztatt tresciowy Konstytucji, w ktérego kontekscie ttumaczy sie dopiero jej art. 2.
Ustrojodawca, uszczegdtawiajgc i konkretyzujgc przepisy konstytucyjne, ,rozwinat’
postanowienia ustawy zasadniczej, aby — w odrdznieniu od poprzedniego stanu
prawnego — zapewni¢ bezposrednie konstytucyjne $rodki 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. Jezeli skarzgcy odwota sie do jednej z zasad wyrazonych
wart. 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 wystepujacego
w powigzaniu z innym przepisem konstytucyjnym (zob. wyroki TK z: 6 grudnia
2006 r., sygn. akt SK 25/05; 10 lipca 2007 r., sygn. akt SK 50/06; oraz 29 kwietnia
2008 r., sygn. akt SK 11/07).

Z kolei interpretujac pojecie sprawiedliwosci spotecznej, ktorej zasady —
zgodnie z art. 2 Konstytucji — ma urzeczywistniaé Rzeczpospolita Polska, Trybunat
Konstytucyjny czyni to w powigzaniu z pojeciem réwnosci, przyjmujgc w swoim
orzecznictwie, ze:

a) jezeli w podziale dobr i zwigzanym z tym podziale ludzi wystepuja
nieusprawiedliwione réznice, to wéwczas réznice te traktuje jako nieréwnosé (por.
wyrok TK z 22 sierpnia 1990 r., sygn. akt K 7/90);

b) sprawiedliwo$¢ jest przeciwienstwem arbitralnodci, wymaga, aby
zréznicowanie sytuaciji prawnej os6b pozostawato w odpowiedniej relacji do réznic
w ich sytuacji (por. wyrok TK z 22 sierpnia 1990 r., sygn. akt K 7/90);

c) dopuszczalne jest zroznicowanie sytuacji prawnej oséb pod warunkiem, ze
jest ono sprawiedliwe, a zakazane jest ustanawianie zroznicowan, ktére byiyby

nieusprawiedliwione (por. orzeczenie TK z 4 jutego 1997 r., sygn. akt P 4/96).
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b) Artykut 31 ust. 3 Konstytucji (zasada proporcjonalnosci)

Artykut 31 ust. 3 Konstytucji, zawierajagcy tzw. generalng klauzule
limitacyjng, stanowi, co nastepuje: ,[Olgraniczenia w zakresie korzystania
z konstytucyjnych wolnosci i praw mogg by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko
wtedy, gdy sg konieczne w demokratycznym paristwie dla jego bezpieczenstwa lub
porzadku publicznego, badZz dla ochrony $Srodowiska, zdrowia i moralnosci
publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie mogg naruszaé
istoty wolnoéci i praw’. Przepis ten jest Zrodlem normatywnym zasady
proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 zd. 1), zakazu naruszania istoty prawa i wolno$ci
(art. 31 ust. 3 zd. 2) oraz zasady wytacznosci ustawy (art. 31 ust. 3 zd. 1).

Przepis wprowadzajgcy ograniczenie jest niezgodny z Konstytucja, jezeli te
same efekty mozna osiggngé za pomocg Srodkdw, ktdre w mniejszym zakresie
ograniczajg korzystanie z wolnosci lub prawa podmiotowego. Trybunat Konstytucyjny
podkresla, iz istotg tak rozumianego zakazu nadmiernej ingerencji jest uznanie, ze
ustawodawca nie moze ustanawiaé ograniczen przekraczajacych pewien stopien
ucigzliwosci, a zwlaszcza zapoznajgcych proporcje pomiedzy stopniem naruszenia
uprawnien jednostki a rangg interesu publicznego, ktory ma w ten sposob podiegaé
ochronie. W tym ogélnym ujeciu zakaz nadmiernej ingerencji petni funkcje ochronng
w stosunku do wszystkich praw i wolnosci jednostki (cho¢, oczywiscie, kryteria
,nadmiernosci” musza by¢ relatywizowane, m.in. z uwagi na charakter
poszczegbinych praw i wolnosci). Jego adresatem jest panstwo, ktére powinno
dziata¢ wobec jednostki w spos6b wyznaczony rzeczywista potrzebg. Zakaz ten staje
sie wiec jednym z przejawdw zasady zaufania obywatela do panstwa, a tym samym
—~ jednym z wymagan, jakie demokratyczne panstwo prawne nakiada na swoje
organy (por. orzeczenie TK z 26 kwietnia 1995 r., sygn. akt K 11/94; wyroki TK z:
28 czerwca 2000 r., sygn. akt K 34/99; 22 lutego 2005 r., sygn. akt K 10/04).
Ustanowione ograniczenia spetniajg wymog proporcjonalnosci, jezeli wprowadzona
regulacja ustawodawcza jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez nig
skutkéw (zasada przydatnosci), jest niezbedna dla ochrony interesu publicznego,
z ktérym jest powigzana (zasada koniecznosci), a jej efekty pozostajg w proporcji do

ciezarow naktadanych przez nig na obywatela (zasada proporcjonalnosci
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w znaczeniu $cistym); zob. wyroki TK z: 11 kwietnia 2000 r., sygn. akt K 15/98;
11 kwietnia 2006 r., sygn. akt SK 57/04. Przestanka proporcjonalnosci w znaczeniu
$cistym oznacza dla ustawodawcy obowigzek wyboru najmniej dolegliwego $rodka
realizacji okreslonego interesu (warto$ci) podlegajacego konstytucyjnej ochronie.
Ocena, czy przestanki te zostaty spetnione, wymaga zatem w kazdym konkretnym
przypadku skonfrontowania warto$ci i débr chronionych dang regulacjg z tymi, ktére

w jej efekcie podlegajg ograniczeniu.

c) Artykut 32 Konstytucji (zasada réwnosci) i art. 64 ust. 2 Konstytucji (zasada

rownej ochrony prawa majatkowych)

1. Konstytucyjna zasada rownosci (art. 32 ust. 1) wyraza nakaz, aby wszystkie
podmioty prawa (adresaci norm prawnych) charakteryzujgce sie dang cecha istotng
w rownym stopniu byty traktowane réwno, a wiec wedtug jednakowej miary — bez
zroznicowan zaréwno dyskryminujacych, jak ifaworyzujgcych (por. orzeczenie
TK z9 marca 1988 r., sygn. akt U 7/87; wyrok TK z 16 marca 2010 r., sygn. akt
K 17/09). Cechg wspding, decydujgca o podobienstwie danej grupy podmiotéw,
moze by¢ zardwno cecha faktyczna, jak i prawna, a ustalenia jej istnienia dokonuje
sie z uwzglednieniem treéci i celu przepisdw, w ktérych zawarta jest kontrolowana
norma (por. np. orzeczenie TK z 3 wrze$nia 1996 r., sygn. akt K 10/96; wyrok
TK z21 wrzesnia 1999 r., sygn. akt K 6/98). R6wnos¢ nie jest przy tym zasadg
absolutng i niedopuszczajgca zadnych wyjgtkow. Ewentualne odstepstwa od nakazu
rownego traktowania podmiotéw podobnych muszg jednak zawsze znajdowaé
podstawe w odpowiednio przekonywajgcych argumentach. Jak stwierdzit Trybunat
Konstytucyjny w orzeczeniu z 23 pazdziernika 1995 r. (sygn. akt K 4/95), tego typu
wyjatki muszg spetnia¢ nastepujace trzy warunki:

- muszg mie¢ charakter relewantny, tzn. pozostawa¢ w bezposrednim
zwigzku z celem i zasadniczg trescig przepiséw, w ktérych zawarta jest kontrolowana
norma, oraz stuzyc realizacji tego celu i tresci;

— powinny by¢ proporcjonalne, tzn. waga interesu, ktéremu ma stuzyé
roznicowanie sytuacji adresatow normy, musi pozostawa¢ w odpowiedniej proporcji
do wagi interesow, ktore zostang naruszone w wyniku nierbwnego potraktowania

podmiotéw podobnych;
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— muszg pozostawacé w zwigzku z innymi wartosciami, zasadami czy normami
konstytucyjnymi, uzasadniajagcymi odmienne traktowanie podmiotéw podobnych
(m.in. z zasadg sprawiedliwos$ci spotecznej).

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego i w nauce prawa akcentuje sie,
iz zasada réwnosci jest $cisle zwigzana zwtaszcza z zasadg sprawiedliwosci
spotecznej, wywodzong z art. 2 Konstytucji (por. np. M. Masternak-Kubiak, Prawo do
rownego traktowania [w:] Prawa i wolnosci obywatelskie w Konstytucji RP,
red. B. Banaszak i A. Preisner, Warszawa 2002, s. 123). Niekiedy wskazuje sie, ze
zasada sprawiedliwo$ci spotecznej i zasada rownosci w znacznej czesci ,naktadajg
sie na siebie”, a takze, iz zadnej z tych zasad nie sposéb definiowaé¢ bez
jednoczesnego nawigzania do drugiej (por. L. Garlicki [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, t. lll, Warszawa 2003,
komentarz do art. 32, s.23-24; orzeczenia TK z: 22 sierpnia 1990 r., sygn. akt
K 7/90; 3 wrzeénia 1996 r., sygn. akt K 10/96; wyrok TK z 15 kwietnia 2008 .,
sygn. akt P 9/06; w tym kierunku réwniez wyroki TK z: 13 kwietnia 1999 r., sygn. akt
K 36/98; 13 grudnia 2007 r., sygn. akt SK 37/06).

W orzecznictwie Trybunatu podkresla sie takze, ze réwno$é oznacza
akceptacje réznego traktowania przez prawo rdéznych adresatéw norm prawnych.
Réwne traktowanie przez prawo tych samych podmiotéw oznacza z reguly rézne
traktowanie tych samych podmiotébw pod innym wzgledem (por. wyrok TK
z 13 czerwca 2011 r., sygn. akt SK 41/09).

2. Wyrazona w art. 64 ust. 2 Konstytucji zasada rownej ochrony wtasnosci
iinnych praw majatkowych stanowi szczegodlng postaé ogélnej zasady réwnosci
przewidzianej w art. 32 Konstytucji. Konstytucyjna gwarancja wiasnosci w art. 64
ust. 1 Konstytucji obejmuje, oprécz wiasnosci sensu stricto oraz innych praw
majatkowych o charakterze bezwzglednym, takze prawa o charakterze obligacyjnym,
w tym prawo do odszkodowania (zob. wyroki TK z: 23 maja 2006 r., sygn. akt
SK 51/05; 27 listopada 2007 r., sygn. akt SK 18/05; 2 grudnia 2008 r., sygn. akt
K 37/07). Prawo to podlega zatem réwnej dla wszystkich ochronie zadeklarowanej
wart. 64 ust. 2 Konstytucji. W wyroku z 19 grudnia 2002 r. (sygn. akt K 33/02)
Trybunat wskazat na dwa aspekty ochrony konstytucyjnej praw majatkowych

z punktu widzenia podmiotowego. Po pierwsze, ochrona taka przystuguje kazdej

- 24 -



osobie, bez wzgledu na cechy osobowe czy inne szczegolne przymioty. W rezultacie
prawo majatkowe uregulowane ustawowo podlega ochronie bez wzgledu na to,
komu przystuguje. Po drugie, ochrona praw podmiotowych musi byé réwna dla
wszystkich tych podmiotéw. Nie dotyczy ona jednak gwarancji okreslonej tresci praw
podmiotowych, jego skutecznosci wzgledem okre$lonych oséb, lecz istnienia
przewidzianych w ustawodawstwie praw majatkowych i réwnego traktowania
uprawnionych. Obowiazkiem ustawodawcy jest nie tylko tworzenie przepisow
udzielajgcych ochrony prawom majatkowym, lecz takze obowigzek powstrzymania
sie od przyjmowania regulacji, ktére owe prawa mogtyby pozbawié ochrony lub jg
ograniczyé. Jednoczesnie Trybunat podkresiat, ze réwna ochrona nie moze byé
utozsamiana z identycznoscig intensywnosci ochrony udzielanej poszczegdlnym
kategoriom praw majatkowych. Réwnos$é ochrony w tym $Swietle odnosi sie zatem
jedynie do praw majatkowych nalezacych do tej samej kategorii. W plaszczyznie
podmiotowej zasada wyrazona w art. 64 ust. 2 Konstytucji oznacza zakaz
réznicowania intensywno$ci ochrony pomiedzy podmiotami prawa prywatnego,
osobami fizycznymi, podmiotami prawa publicznego czy tez panstwem.
Zroéznicowanie moze byé jednak konsekwencjg zwigzania podmiotéw publicznych,
w szczegolnosci panstwowych, normami konstytucyjnymi, ktore nie odnoszg sie do
0sOb prywatnych (zob. wyroki TK z: 25 lutego 1999 r., sygn. akt K 23/98; 31 stycznia
2001 r., sygn. akt P 4/99; 29 czerwca 2001 r., sygn. akt K 23/00; 28 pazdziernika
2003 r., sygn. akt P 3/03; 15 wrzeénia 2009 r., sygn. akt P 33/07, a takze: L. Garlicki
[w:] Konstytucja..., komentarz do art. 64; B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 332 i n.).

W wyroku z 17 marca 2008 r. (sygn. akt K 32/05) Trybunat Konstytucyjny,
przypominajgc, ze adresatem obowigzku zapewnienia rownej ochrony prawa
wtasnosci i innych praw majatkowych, wynikajgcego z art. 64 ust. 2 Konstytucji, sg
wtadze publiczne, wyjasnit réwniez, ze ,réwna ochrona praw majgtkowych jest
jednym ze szczegdlnych odniesien ogdlnej zasady réwnosci. W zwigzku z tym art. 64
ust. 2 Konstytucji powinien by¢ interpretowany w zwigzku z art. 32 Konstytucji, bo
zapewnienie rownej dla wszystkich ochrony prawnej jest elementem réwnego
traktowania przez wtadze publiczne”. Trybunat zaznaczyt zarazem, ze nakaz réwnej
ochrony praw majatkowych tej samej kategorii nie jest absolutny. ,Jezeli mozna

wykazaé, ze zréznicowanie ochrony spetnia wymag relewantnos$ci, proporcjonalnosci
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i powigzania z innymi normami, zasadami lub wartoSciami konstytucyjnymi, to
zréznicowanie staje sie dopuszczalne” (por. tez wyrok TK z 2 czerwca 1999 r.,
sygn. akt K 34/98).

d) Artykut 77 ust. 1 Konstytucji (zasada odpowiedzialnosci wiladzy publicznej
za szkode i krzywde wyrzadzong przez niezgodne z prawem dziatanie wiadzy

publicznej)

1. Zgodnie z art. 77 ust. 1 Konstytucji, ktdéry jest w niniejszej sprawie
zasadniczym wzorcem kontroli, ,Kazdy ma prawo do wynagrodzenia szkody, jaka
zostata mu wyrzadzona przez niezgodne z prawem dziatanie organu wiadzy

publicznej”.

2. Tre$¢ i znaczenie art. 77 ust. 1 Konstytucji byly przedmiotem licznych
wypowiedzi, zarébwno w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego (zob. wyroki TK z:
4 grudnia 2001 r., sygn. akt SK 18/00; 23 wrzes$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; wrzesnia 2006 r., sygn. akt SK 14/05; 1 kwietnia 2008 r.,
sygn. akt SK 77/06, a takze, w kontek$cie oceny konstytucyjnosci art. 8 ust. 1a i ust.
1d ustawy lutowej, wyrok TK z 1 marca 2011 r., sygn. akt P 21/09), Sadu
Najwyzszego (zob. przyktadowo uchwate SN z 24 listopada 2005 r., sygn. akt Il CZP
82/05; wyroki SN z: 17 listopada 2002 r., sygn. akt V CKN 1493/00; 15 lutego
2007 r., sygn. akt I CSK 483/06; 5 wrzesnia 2008 r., sygn. akt | CSK 41/08,
postanowienie SN z 30 maja 2003 r., sygn. akt lIl CZP 34/03), jak i doktrynie prawa
(zob. przyktadowo z literatury monograficznej: E. Baginska, Odpowiedzialnosé
odszkodowawcza za wykonywanie wladzy publicznej, Warszawa 2006; L. Bosek,
Bezprawie ...; P. Dzienis, Odpowiedzialno$¢ cywilna wiadzy publicznej, Warszawa
2008; M. Haczkowska, Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza panstwa wedlug
Konstytucji RP, Warszawa 2007; M. Safjan, Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza ...;
M. Safjan, K. Matuszczyk, Odpowiedzialno$é odszkodowawcza wladzy publicznej,
Warszawa 2009; Z. Banaszczyk, Odpowiedzialno$¢ za szkody wyrzgdzone przy

wykonywaniu wiadzy publicznej, Warszawa 2012).
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Skutkiem przywotanego przepisu jest konstytucjonalizacja prawa do
odszkodowania z tytutlu niezgodnego z prawem dziatania wtadzy publicznej, co

stanowi rozwigzanie nieznane polskiemu prawu ustrojowemu w latach 1935-1997.

3. Artykut 77 ust. 1 Konstytucji jest zrédtem prawa podmiotowego do
egzekwowania odpowiedzialnosci wtadzy publicznej (zob. wyrok TK z 23 wrzeénia
2003 r., sygn. akt K 20/02). 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 wylgczng przestankg jest bezprawno$é, tj. sprzecznosc
Z harzuconym przez prawo wzorcem postepowania. Uzaleznienie odpowiedzialnosci
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 ,wiadzy publicznej” 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$c¢...,
s. 27 i n.). Wejscie w zycie Konstytucji z dnia 2 kwietnia 1997 r. przyniosto zatem
radykalng zmiane paradygmatu odpowiedzialno$ci, zwtaszcza z tytutu dziatan wtadzy
sgdowniczej i ustawodawczej, ktére w dotychczasowych uwarunkowaniach
aksjologicznych i ustrojowych byty pod tym wzgledem immunizowane. Hipoteza
art. 77 ust. 1 Konstytuciji jest przy tym odczytywana w orzecznictwie konstytucyjnym
w sposéb funkcjonalny: relewantnym kryterium jest wykonywanie wiadzy publicznej,
immanentnie zwigzane z relacjg nadrzedno$ci i wtadczg pozycjg wobec jednostki,
a nie przynaleznos$¢ do struktury aparatu wtadzy publicznej sensu stricto, czy tez
cywilistycznie rozumiana pozycja organu (piastuna organu) wtadzy publicznej (zob.
wyrok TK z 4 grudnia 2001 r., 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).

Od strony przedmiotowe] pojecie ,dziatania” organu wiadzy publicznej

obejmuje niewatpliwie wszystkie prawne formy dziatania przypisane organom wiadzy.
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Obok szkdéd wynikajacych z jednostkowych dziatah faktycznych (czynnosci
materialno-technicznych), odpowiedziaino§¢ ta dotyczy takze czynnosci
konwencjonalnych, w szczegélnosci wydawania aktow indywidualnych (orzeczeh
sadowych, decyzji i innych aktéw administracyjnych), nienormatywnych aktéw
generalnych, a takze aktoéw normatywnych, z ustawami witacznie (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 niektore konsekwencje obowigzywania art. 77 ust. 1
Konstytucji oraz jego zdatno$¢ do bezposredniego i samodzielnego stosowania.
Trybunat oceniat to zagadnienie kilkukrotnie, przede wszystkim w aspekcie
obowigzywania na tle art. 77 ust. 1 Konstytucji zasady petnej kompensacji.
Ostatecznie przyjeto, ze o ile sam mechanizm odpowiedzialnosci wladzy publicznej
ma charakter bezwzglednie obowigzujacy, o tyle zasada petnej kompensacji stanowi
jedynie dyrektywe kierunkowa, dopuszczajaca wyjatki w sytuacjach uzasadnionych
ochrong innych wartosci, praw i wolnosci konstytucyjnych, wskazanych w art. 31
ust. 3 Konstytucji (zob. wyroki TK z: 29 czerwca 2001 r., sygn. akt K 23/00;
4 grudnia 2001 r., sygn. akt SK 18/00; 23 wrzes$nia 2003 r., sygn. akt K 20/02;
20 stycznia 2004 r., sygn. akt SK 26/03 i 14 grudnia 2004 r., sygn. akt K 29/03).
Gwarancje konstytucyjne nie obejmujg zasady petnej kompensacji, a mechanizmy
prowadzgce do wynagrodzenia przedmiotowych szkdd moga byé zréznicowane
wskutek odmiennosci wynikajagcych z réznego uregulowania tych fragmentow
poszczegbinych mechanizméw, ktére nie sg objete regulacjg samego art. 77
Konstytucji (zob. zwtaszcza 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, ,[P]rzepis ten [art. 77
ust. 1 Konstytucji — uwaga wtasna] jednak sam przez sie nie wskazuje wyczerpujaco
ani jaka szkoda ma podlega¢ naprawieniu, ani nie rozstrzyga co decyduje
o wymaganej przestance bezprawnosci, nie wspominajac juz o drodze, na jakiej
realizacja uprawnienia odszkodowawczego ma nastapi¢. Te kwestie muszg byé
zatem — co do zasady — regulowane w ustawach zwykiych. Nie podobna wiec art. 77

ust. 1 Konstytucji nadawaé znaczenia upatrujgcego w nim generainej, wyczerpujgcej
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i przede wszystkim wystarczajacej podstawy do zadania petnego odszkodowania, za
kazde zdarzenie powodujace szkode, za kazdy rodzaj nieprawidtowosci
w zachowaniu wiadzy publicznej, co czynitoby zbedng dalszg regulacje tej kwestii
w ustawodawstwie zwyktym, co do zakreséw pominietych w samym normowaniu art.
77 Konstytucji. Trafne w tym wzgledzie stanowisko zajat Sad Najwyzszy
w orzeczeniu z 30 maja 2003 r. (sygn. lll CZP 34/03, niepublikowane) i w tym
zakresie poglady TK i SN s zbiezne”. Podobnie w wyroku z 3 marca 2004 r. (sygn.
akt K 29/03) Trybunat zaznaczyt, iz ,[Oldejscie od zasady petnej kompensacji
w stosunku do szkédd, objetych hipoteza art. 77 ust. 1 Konstytucji wymaga zawsze
wskazania przekonywajacych argumentéw konstytucyjnych wskazujgcych na
potrzebe innego uksztattowania zakresu obowigzku kompensacyjnego. Swoboda
ustawodawcy w zakresie okres$lania obowigzku odszkodowawczego ma wyraznie
charakter wzgledny i w Zzadnym wypadku nie moze prowadzi¢ do rozwigzan
przypadkowych i arbitralnych”. W ocenie Trybunatu, ,[R]egutg powinno by¢ wiec
ksztattowanie odpowiedzialnosci wtadzy publicznej w oparciu o ogélny standard
odpowiedzialnosci odszkodowawczej, ochronny dla poszkodowanego i zgodny
z zasadg peinego odszkodowania, a wyjatkiem — zawsze dostatecznie mocno
uzasadnionym w wartosciach konstytucyjnych — czynienie odstepstw w tym zakresie”
(wyrok TK z 1 wrze$nia 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$é
faktycznej realizacji konstytucyjnego prawa podmiotowego do wynagrodzenia szkod
wyrzadzonych przez niezgodne z prawem dziatanie wtadzy publicznej, nie moze
natomiast stanowi¢ bezposredniej | samodzielnej podstawy roszczenia
odszkodowawczego (zob. podsumowanie dyskusji doktrynalnej: E. Baginska,
Odpowiedzialno$¢..., s. 171 i n.; J. Kremis, Skutki..., s. 38). W praktyce konieczna
jest bowiem operacjonalizacja zasady konstytucyjnej w przepisach ustaw zwyktych
(kodeksu cywilnego i ustaw szczegoinych). Istota unormowania zawartego w art. 77
ust. 1 Konstytucji polega na tre$ciowym zdeterminowaniu pewnych elementéw
(przestanek) odpowiedzialnosci odszkodowawczej, ktére muszg byé uwzglednione
przez podmioty stanowigce badZz stosujgce prawo. Zapatrywanie takie, mimo
poczatkowych wahan, utrwalito sie¢ w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego

i Sadu Najwyzszego. Przyktadem moga byé wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z:
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20 stycznia 2004 r., sygn. akt SK 26/03 oraz 23 wrzeénia 2003 r., sygn. akt K 20/02,
wyroki Sgdu Najwyzszego z. 17 listopada 2002 r., sygn. akt V CKN 1493/00
i 15 lutego 2007 r., sygn. akt Il CSK 483/06, postanowienie Sadu Najwyzszego
z 30 maja 2003 r., sygn. akt Il CZP 34/03 czy tez uchwata Sadu Najwyzszego
z 24 listopada 2005 r., sygn. akt lll CZP 82/05.

5. Znaczenie (rola) art. 77 ust. 1 Konstytucji jest uymowane w judykaturze
i doktrynie prawa w sposéb stosunkowo jednolity. Podkresla sie, ze art. 77 ust. 1
Konstytucji ,[...] nie oznacza li-tylko podniesienia na szczebel konstytucyjny zastane;j
przez Konstytucje regulacji odpowiedzialnosci za szkody wyrzadzone przez wtadze
publiczng, uregulowanej ustawie z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (t.j. Dz.
U. z 2014 r.,, poz. 121 ze zm., dalej: k.c. albo kodeks cywilny) W przepisie tym
wyraza sie mysl ogélna: iz bezprawne wyrzgdzenie szkody przez wtadze publiczng
daje prawo do odszkodowania. Jest to prawo konstytucyjne” (zob. wyroki TK
w sprawach o sygn. akt K 20/02 i SK 26/03). Nalezy w tym kontekscie ponownie
przywota¢ stanowisko TK wyrazone w wyroku z 23 wrzesnia 2003 r. (sygn. akt
K 20/02), w ktéorym wskazano m.in.: ,[...] Pojawienie sie w Konstytucji art. 77 ust. 1
wprowadzito gwarancje, ze ekonomiczny skutek tych ryzyk, btedéw czy pomyitek nie
bedzie obcigzat poszkodowanego. Widzie¢ w tym nalezy nie tylko wzmocnienie
ochrony praw majgtkowych (art. 64 Konstytucji), ale takze sSrodek stymulaciji,
gwarancje, iz aparat wiadzy publicznej bedzie dgzyt do eliminacji tych niepozgdanych
(z jego punktu widzenia) skutkdédw odszkodowawczych, co tym samym doprowadzi do
urealnienia zasady dziatalnosci opartej na prawie i w granicach prawa — o czym
mowa w art. 7 Konstytucji. Tak wiec art. 77 Konstytucji jest nie tylko zrédtem prawa
podmiotowego dla poszkodowanego, ale i zawiera w sobie jednocze$nie
instytucjonalng gwarancje dla zasady art. 7 Konstytucji. [...] Obie te funkcje art. 77
ust. 1 Konstytucji (prawo podmiotowe — gwarancja wobec art. 7 Konstytucji) sg
szczegolnie istotne w sytuacji, gdy aparat wtadzy publicznej i kultura jej wykonywania
dziata na tyle niesprawnie, ze ryzyko wyrzadzania szkéd (i bezprawnego
zachowania) jest w Polsce bardzo duze” (por. takze uzasadnienie wyrokéw
w sprawach o sygn. akt SK 26/03 i SK 14/05).
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6. Jak zaznaczyt Trybunat w swoim orzecznictwie, z art. 77 ust. 1 Konstytucji
nie mozna wywie$é prawa do petnego odszkodowania (por. wyrok TK z 1 marca
2011 r., sygn. akt P 21/09). W sprawie o sygn. akt K 20/02 Trybunat orzekt, ze
z faktu, iz pojecia uzyte w art. 77 ust. 1 Konstytucji nawiazujg do pojeé stosowanych
w prawie cywilnym, gdzie podstawowe znaczenie przypisuje sie zasadzie petnego
odszkodowania (przez co rozumie sie naprawienie szkody majatkowej obejmujgce
damnum emergens i lucrum cessans w granicach adekwatnego zwigzku
przyczynowego), nie mozna wyciggaé wniosku, ze wszystkie sytuacje objete
hipotezg normy konstytucyjnej art. 77 ust. 1 Konstytucji dajg podstawe do kreowania
konstytucyjnego prawa podmiotowego do odszkodowania w zakresie petnej
kompensacji. Przede wszystkim, samo pojecie ,petnej kompensacji’ nie wskazuje na
to, jaka szkoda — prawnie - podlega naprawieniu. Brak bowiem na poziomie
konstytucyjnym wskazania, jaka szkoda podlega naprawieniu (majatkowa czy takze
niemajatkowa) i w jakich granicach przyczynowo-skutkowych. Z punktu widzenia
relacji typu conditio sine qua non nie mozna w ogoéle ograniczyé nastepstw
reparacyjnych. Tymczasem Konstytucja milczy w tej kwestii. Odwotanie sie do zasad
odpowiedzialnosci odszkodowawczej uksztattowanej na tle kodeksu cywilnego
naraza na zarzut wykfadni Konstytucji poprzez tre$¢ ustawy zwyklej. Regulacja
konstytucyjna zawarta w art. 77 nie daje takze podstaw do oceny, czy krzywda, ktorej
kompensowaniu na gruncie ustawy zwyklej (kodeks cywilny) stuzy instytucja
zado$déuczynienia, jest objeta gwarancjg odszkodowawczg wynikajacg z art. 77
Konstytucji, czy tez nie. Na tle sprawy o sygn. akt K 20/02 Trybunat Konstytucyjny
podkreslit, ze art. 77 ust. 1 Konstytucji, ,mowigc o naprawieniu «szkody», nie okresla
jej sktadnikbw ani zakresu. [...] Pojecie szkody w sensie potocznym z pewnos$cig
bowiem obejmuje soba uszczerbek majatkowy, ale jego zakres (zwlaszcza
wykraczajacy poza doznang strate) i czynniki wyznaczajgce ten zakres (np. zwigzek
przyczynowy) juz tymi potocznymi intuicjami nie sg objete”.

Jak wywiodt Trybunat w wyroku z 1 marca 2011 r. (sygn. akt P 21/09), ,[Tle
kwestie nie sg regulowane na poziomie konstytucyjnym, lecz na poziomie ustawy
zwyktej. Funkcje kompensacyjne sg za$ tradycyjnie realizowane przez réznorodne
mechanizmy odpowiedzialnosci odszkodowawczej, dla ktérej konstytucyjna zasada
odszkodowania pozostaje jedynie zasadg kierunkowa. Dlatego art. 77 ust. 1

Konstytucji nie moze by¢ sam w sobie traktowany jako zakaz ograniczenia
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odpowiedzialno$ci za szkody wyrzadzone bezprawnym dziataniem paristwa kwotowo
lub tylko do pewnych zachowan tej wladzy. Mozliwe jest zatem wprowadzanie
w ustawie — w zgodzie z art. 31 ust. 3 Konstytucji i z zastrzezeniem poszanowania
wyrazonej w tym przepisie zasady proporcjonalnosci — ograniczen ustawowych
zasady petnego odszkodowania. Dotyczy¢ to moze zaréwno ustawowej regulacji
wysokosci odszkodowania za szkode materialng jak i niematerialng, takze w postaci
zados$déuczynienia, przyznawanego pokrzywdzonemu lub jego najblizszym (sam
krag podmiotowy uprawnionych rowniez moze by¢ ograniczony, jak orzekt Trybunat

w sprawie o sygn. SK 42/08)”.

e) Artykut 77 ust. 2 Konstytucji (zakaz zamykania drogi sadowej)

Kolejnym wzorcem kontroli jest art. 77 ust. 2 Konstytucji, zgodnie z ktérym
,Ustawa nie moze nikomu zamykaé drogi sadowej dochodzenia naruszonych
wolnosci lub praw”.

Przepis ten ujmuje prawo do sadu w formule negatywnej; jest to adresowany
do ustawodawcy zakaz stanowienia przepisow, ktore zamykatyby komukolwiek droge
sgdowg do dochodzenia naruszonych wolnosci i praw (zob. postanowienie TK
z 28 maja 2003 r., sygn. akt SK 33/02). Przepis ten jest rozwinieciem art. 45 ust. 1
Konstytucji i stanowi uzupetnienie konstytucyjnego prawa do sgdu (zob. wyrok TK
z 16 marca 1998 r., sygn. akt SK 19/98; zob. szerzej Z. Czeszejko-Sochacki, Prawo
do sgdu w Swietle Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, ,Paristwo i Prawo” 1997,
nr 11-12). Nalezy jednoczes$nie podkreslic, ze — jak wskazat Trybunat Konstytucyjny
- ,Oile art. 45 ust. 1 pozytywnie formutuje prawo do sadu, o tyle art. 77 ust. 2
zawiera zakaz zamykania drogi sgdowej dla dochodzenia naruszonych wolnosci
i praw” (wyroki TK z: 10 maja 2000 r., sygn. akt SK 21/99; 27 maja 2008 r., sygn. akt
SK 57/06). Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, analizowany wzorzec zakazuje
zamykania drogi sgdowej dochodzenia praw i wolnosci konstytucyjnych. O ile jednak
art. 45 ust. 1 Konstytucji dotyczy dochodzenia przed sgdem wszelkich praw (takze
przewidzianych w innych aktach normatywnych niz Konstytucja), to art. 77 ust. 2
Konstytucji obejmuje swym zakresem jedynie prawa i wolnosci gwarantowane
konstytucyjnie (zob. wyroki TK z: 9 czerwca 1998 r., sygn. akt K 28/97; 15 czerwca
2004 r., sygn. akt SK 43/03; 14 marca 2005 r., sygn. akt K 35/04).
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Konstytucja nie wyklucza przyjecia w ustawie pewnych ograniczen prawa do
sadu, jezeli nie prowadza do definitywnego zamknigcia drogi sadowej dochodzenia
konstytucyjnych praw i wolno$ci oraz mieszczg si¢ w ramach okreslonych przez
art. 31 ust. 3 Konstytucji, wyznaczajacy granice ingerencji organéw wtadzy publicznej
w sfere wolnosci i praw konstytucyjnych. W éwietle orzecznictwa Trybunatu,
Konstytucja naktada na prawodawce obowigzki pozytywne — utworzenia sprawnie
funkcjonujgcych sadéw i ustanowienia sprawiedliwej procedury sgdowej, a takze
obowigzki negatywne, polegajgce na zakazie zamykania lub nadmiernego ogranicza
dostepu do sadu (tak. np. wyroki TK z: 26 czerwca 2007 r., sygn. akt SK 29/05;
2 kwietnia 2001 r., sygn. akt SK 10/00; 9 czerwca 1998 r., sygn. akt K 28/97). Prawo
do sadu, wyrazone w art. 45 ust. 1 Konstytucji, nie moze zosta¢ ograniczone przez
zamkniecie w ustawie drogi sadowej dochodzenia naruszonych wolnosci i praw
konstytucyjnych, gdyz takie ograniczenie bytoby oczywiscie sprzeczne z art. 77 ust. 2
Konstytucji. W tym sensie art. 77 ust. 2 Konstytucji wyznacza, obok art. 31 ust. 3,
zakres dopuszczalnych ograniczeh prawa do sadu (zob. wyroki TK z: 9 czerwca
1998 r., sygn. akt K 28/97; 14 czerwca 1999 r., sygn. akt K 11/98; 16 marca 1999 r.,
sygn. akt SK 19/98; 10 maja 2000 r., sygn. akt K 21/99; 14 marca 2005 r., sygn. akt
K 35/04; por. réwniez P. Wilinski, Rzetelny proces karny w Swietle Konstytucji
iorzecznictwa  Trybunatu  Konstytucyjnego [w:] Rzetelny proces karny
w orzecznictwie sgdow polskich i miedzynarodowych, red. P. Wilinski, Warszawa
2009, s. 322).

2. Analiza zgodnosci

1. Analize zgodnos$ci zaskarzonego przepisu z powotanymi w skargach
wzorcami konstytucyjnymi nalezy poprzedzi¢ zwigztym przedstawieniem genezy
i znaczenia ustawy rehabilitacyjnej. W tym celu nalezy sie odwota¢ do rozwazan
Trybunatu Konstytucyjnego zawartych w uzasadnieniu wyroku z 1 marca 2011 r.
(sygn. akt P 21/09). Trybunat stwierdzit tam, iz ,[Plrzepisy ustawy Iutowej
w momencie uchwalenia  byly  przepisami  szczegblnymi  regulujgcymi
odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza Skarbu Panstwa, w rozumieniu éwczesnego
art. 421 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny [...]". Odwotujac sie do
swojego wczesniejszego orzecznictwa (tj. wyroku TK z 16 czerwca 2009 r., sygn. akt
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SK 42/08) Trybunat stwierdzit, ,ze istotg ustawy lutowej jest to, iz w wyniku
postepowania sgdowego uznaje ona za niewazne orzeczenia wydane przez polskie
organy $cigania i wymiaru sprawiedliwo$ci lub przez organy pozasadowe w okresie
od rozpoczecia ich dziatalnosci na ziemiach polskich, poczgwszy od 1 stycznia
1944 r. do 31 grudnia 1989 r., jezeli czyn zarzucony lub przypisany byt zwigzany
z dziatalno$cig na rzecz niepodlegtego bytu Panstwa Polskiego albo orzeczenie
wydano z powodu takiej dziatalnosci, jak réwniez orzeczenia wydane za opér
przeciwko kolektywizacji wsi oraz obowigzkowym dostawom (art. 1 ust. 1 ustawy
lutowej). Trybunat, odnoszac sie do znaczenia art. 8 ust. 1 ustawy lutowej, zauwazyt,
Ze na jego podstawie osobie, wobec ktorej stwierdzono niewazno$¢ orzeczenia (albo
wydano decyzje o internowaniu w zwigzku z wprowadzeniem 13 grudnia 1981 r.
w Polsce stanu wojennego), przystuguje od Skarbu Panstwa odszkodowanie za
poniesiong szkode i zadoscuczynienie za doznang krzywde wynikte z wykonania
orzeczenia albo decyzji. W razie Smierci tej osoby uprawnienie to przechodzi na
matzonka, dzieci i rodzicow. [...] Trybunat Konstytucyjny, orzekajac w sprawie
o sygn. SK 42/08, podzielit poglad, ze roszczenia odszkodowawcze realizowane na
podstawie ustawy Ilutowej naleza do kategorii «innych niz wtasno$¢ praw
majatkowych» i ze w wypadku spetnienia przestanek wynikajgcych z art. 8 ust. 1
ustawy lutowej «dochodzi do powstania stosunku zobowigzaniowego» jako prawa
wzglednego (pkt Il 3.3. uzasadnienia w sprawie o sygn. SK 42/08). Trybunat
Konstytucyjny w cytowanym orzeczeniu uznat, ze ustawa lutowa kreuje szczegdiny
(inny od dziedziczenia) rezim sukcesji roszczen w niej regulowanych; natomiast
instytucji szkody, odszkodowania i zadoséuczynienia nie poddawat doktadniejszej
analizie, traktujac je jako pojecia zastane, uksztaltowane wskutek rozwoju
orzecznictwa sgdowego w sprawach cywilnych”.

Obecne brzmienie art. 8 ustawy lutowej zostato przyjete na mocy ustawy
nowelizujgcej, ktéra weszta w zycie 18 listopada 2007 r. W stanie prawnym
obowigzujacym przed wejsciem w zycie tej nowelizacji uzyskanie odszkodowania
i zadoséuczynienia w trybie art. 8 ustawy lutowej mozliwe byto tylko w wypadku
szkody i krzywdy wynikajacej z wykonania orzeczenia, ktérego niewaznosé
stwierdzono, a wiec orzeczenia wydanego w latach 1944-1956 przez organy sgdowe
i pozasadowe, jezeli czyn zarzucony lub przypisany byt zwigzany z dziatalnoscig na

rzecz niepodlegtego bytu Panstwa Polskiego albo orzeczenie wydano z powodu
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takiej dziatalnosci, jak réwniez orzeczenie wydano za opoér przeciwko kolektywizacji
wsi i obowigzkowym dostawom.

W poselskim projekcie ustawy o zmianie ustawy o uznaniu za niewazne
orzeczen wydanych wobec os6b represjonowanych za dziatalno$¢ na rzecz
niepodiegtego bytu Panstwa Polskiego (druk nr 595/V kadencja Sejmu) gtéwnym
zatozeniem bylo objecie regulacja tej ustawy osoby skazane za dziatalno$é
opozycyjng w latach 1957-1989. Postowie wskazywali, ze obowigzujacy stan prawny
jest sprzeczny z zasada sprawiedliwosci spotecznej. Wejécie w zycie w 2007 r.
nowelizacji ustawy lutowej umozliwito osobom represjonowanym za dziatalno$¢ na
rzecz niepodlegtego bytu Panstwa Polskiego w catym okresie od 1 stycznia 1944 r.
do 31 grudnia 1989 r. ubieganie sie o odszkodowanie i zado$Cuczynienie w trybie
znowelizowanego art. 8 ustawy lutowej. Nowelizacja ustawy lutowej umozliwia takze
dochodzenie odszkodowania za poniesiong szkode i zados¢€uczynienia za doznang
krzywde wynikte z wykonania decyzji o internowaniu w zwiazku z wprowadzeniem
13 grudnia 1981 r. w Polsce stanu wojennego. W stanie prawnym obowigzujacym
przed wejSciem w zycie nowelizacji uzyskanie odszkodowania i zado$éuczynienia
z tytutu wykonania orzeczenia lub decyzji o internowaniu nie byto mozliwe.

Nowelizacja z 2007 r. ograniczyta mozliwoS¢ ubiegania sie o odszkodowanie
i zadoscéuczynienie, wprowadzajgc przepisy art. 8 ust. 1a i 1d ustawy lutowej, ktére
przewidywaty mozliwos¢ dochodzenia przez osoby represjonowane odszkodowan
i zado$céuczynien jedynie na jednej podstawie oraz (w odniesieniu do os6b
represjonowanych po 31 grudnia 1956 r.) jedynie do tacznej kwoty 25 000 zi.
Z uzasadnienia do projektu nowelizacji ustawy lutowej wynika, ze art. 8 ust. 1a
przewidywat ww. ograniczenie kwotowe, gdyz ,przyznanie roszczen szerszej grupie
os6b nie znajdowaloby pokrycia w dochodach budzetu panstwa”. Projektodawcy
zastrzegli, ze nie jest mozliwe precyzyjne okreslenie beneficjentdw nowelizaciji
ustawy lutowej, ale ,[...] na podstawie danych, uzyskanych z Instytutu Pamieci
Narodowej, szacunkowo mozna przyjac, ze z projektu skorzysta okoto 30 000 osb6b
skazanych i 9732 os6b internowanych. Przy zatozeniu zasadzenia dla kazdego
uprawnionego najwyzszej dopuszczalnej kwoty 25 000 zt, koszt realizacji projektu
w dtuzszym okresie wynositby ponad 700 min zt. Dokfadne okreslenie kosztow nie
jest jednak mozliwe, gdyz o wysokosci odszkodowania i zado$cuczynienia

kazdorazowo bedzie decydowat sad’. Waznym motywem uregulowania przez
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ustawodawce putapu odszkodowania i zadoséuczynienia w ustawie byta wiec
konieczno$¢ zachowania rownowagi budzetowe;j.

W wyroku z 1 marca 2011 r. (sygn. akt P 21/09) Trybunat uznat przepisy art. 8
ust. 1a i 1d ustawy lutowej za niezgodne z art. 64 ust. 2 w zwiazku z art. 32 ust. 1
iart. 2 oraz z art. 41 ust. 5 w zwiazku z art. 77 ust. 1 i art. 31 ust. 3 Konstytuciji.
W uzasadnieniu Trybunat stwierdzit m.in., ze na podstawie art. 41 ust. 5 Konstytugciji
swoboda ustawodawcy do ograniczania kompensaty jest w istotnym zakresie wezsza
niz na gruncie art. 77 ust. 1 Konstytucji. Wprowadzenie ograniczen przez wytgczenie
lub kwotowe ograniczenie mozliwosci dochodzenia odszkodowania za szkode
niematerialng wynikajgca z pozbawienia wolnosci podlega — ze wzgledu na charakter
tej szkody i szczegding konstytucyjng ochrone, jakiej podlega wolno$é osobista
cztowieka — restrykcyjnej ocenie i jest dopuszczalne w wezszym zakresie

w poréwnaniu ze zdarzeniami ocenianymi przez pryzmat art. 77 ust. 1 Konstytuciji.

2. W pierwszej kolejnosci nalezy podda¢ analizie zgodnos¢ zaskarzonej
regulacji art. 8 ust. 1 ustawy lutowej z art. 77 ust. 1 Konstytucji. To z tej bowiem
normy wynika konstytucyjne prawo podmiotowe, na ktdrego naruszenie wskazuja
obydwaj skarzgcy. Pozostate powotane przez skarzacych wzorce (art. 2, art. 32,
art. 64 ust. 2 i art. 77 ust. 2 Konstytucji) majg charakter poboczny i zwigzkowy
w stosunku do art. 77 ust. 1 Konstytucji. Zarzut naruszenia tych wzorcow
konstytucyjnych jest, w ocenie Sejmu, subsydiarny wobec zarzutu naruszenia prawa
podmiotowego wynikajgcego z art. 77 ust. 1 Konstytucji. Analiza ponizsza bedzie
oczywiscie relewantna jedynie w przypadku, w ktérym Trybunat Konstytucyjny nie
uzna zasadno$ci wniosku Sejmu o umorzenie postepowania i dopusci ocene
konstytucyjnosci zaskarzonego przepisu przez pryzmat art. 77 ust. 1 Konstytuc;ji.

Jak wynika z powotanego wyzej orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego,
oile sam mechanizm odpowiedzialnosci wiadzy publicznej ma charakter
bezwzglednie obowigzujacy, otyle 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 z: 29 czerwca 2001 r., sygn. akt K 23/00; 4 grudnia
2001 r., sygn. akt SK 18/00; 23 wrzes$nia 2003 r., sygn. akt K 20/02; 20 stycznia
2004 r., sygn. akt SK 26/03 i 14 grudnia 2004 r., sygn. akt K 29/03). Gwarancje
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konstytucyjne nie obejmujg wiec zasady petnej kompensacji, a mechanizmy
prowadzace do wynagrodzenia przedmiotowych szkéd mogg byé zréznicowane
wskutek odmiennosci wynikajacych z réznego uregulowania tych fragmentéw
poszczegdlnych mechanizmoéw, ktére nie sg objete regulacja samego art. 77
Konstytucji (zob. zwtaszcza 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, ,[Plrzepis ten [art. 77
ust. 1 Konstytucji — uwaga wiasna] jednak sam przez sie nie wskazuje wyczerpujgco
ani jaka szkoda ma podlegaé¢ naprawieniu, ani nie rozstrzyga co decyduje
0 wymaganej przestance bezprawnosci, nie wspominajgc juz o drodze, na jakiej
realizacja uprawnienia odszkodowawczego ma nastapic. Te kwestie muszg byé
zatem - co do zasady - regulowane w ustawach zwyktych. Nie podobna wiec art. 77
ust. 1 Konstytucji nadawaé znaczenia upatrujgcego w nim generalnej, wyczerpujgcej
i przede wszystkim wystarczajacej podstawy do zgdania petnego odszkodowania, za
kazde zdarzenie powodujgce szkode, za kazdy rodzaj nieprawidtowosci
w zachowaniu witadzy publicznej, co czynitoby zbedng daiszg regulacje tej kwestii
w ustawodawstwie zwyktym, co do zakreséw pominietych w samym normowaniu
art. 77 Konstytucji’.

W $wietle powotanego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, nie mozna
(pomijajac wczesnej omoéwiony aspekt intertemporalny), zdaniem Sejmu, zasadnie
twierdzi¢, ze z art. 77 ust. 1 Konstytucji wynika norma rangi konstytucyjnej
nakazujgca ustawodawcy zwyktemu przyzna¢ osobom represjonowanym w okresie
stanu wojennego prawo do odszkodowania i zadosScCuczynienia za wszelkie
negatywne konsekwencje podejmowanych wobec nich dziatan 6wczesnych
niedemokratycznych wtadz publicznych. Ustawodawcy przystuguje bowiem w tym
zakresie pewien zakres swobody co do okreslania, jakie szkody i krzywdy bedace
wynikiem tych dziatan majg podlegaé naprawieniu przez demokratyczne panstwo
prawa, jakim jest Rzeczpospolita Polska. Sejm jeszcze raz pragnie sie odwotaé do
uwag TK zawartych w uzasadnieniu powotanego wyzej wyroku z 1 marca 2011 r.
(sygn. akt P 21/09), w ktérym Trybunat uznat, ze przepisy art. 8 ust. 1a i ust. 1d
ustawy lutowej, ktére przewidywaty mozliwoS¢ dochodzenia przez osoby
represjonowane odszkodowan i zado$éuczynien tylko na jednej podstawie oraz

(w odniesieniu do os6b represjonowanych po 31 grudnia 1956 r.) jedynie do tgcznej
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kwoty 25 000 zt, sg niezgodne z art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 32 ust. 1 i art. 2 oraz
zart. 41 ust. 5 w zwiagzku z art. 77 ust. 1 i art. 31 ust. 3 Konstytucji. Jak juz
wspomniano, w uzasadnieniu tego wyroku Trybunat stwierdzit m.in., ze ,na
podstawie art. 41 ust. 5 Konstytucji swoboda ustawodawcy do ograniczania
kompensaty jest w istotnym zakresie wezsza niz na gruncie art. 77 ust. 1 Konstytuciji.
Wprowadzenie ograniczen przez wytaczenie Ilub ograniczenie mozliwosci
dochodzenia odszkodowania za szkode niematerialng podlega — ze wzgledu na
charakter szkody powstajgcej na skutek pozbawienia wolnosci — restrykcyjnej ocenie
i jest dopuszczalne w wezszym zakresie w poréwnaniu ze zdarzeniami ocenianymi
przez pryzmat art. 77 ust. 1 Konstytucji”. Wynika stad, ze art. 77 ust. 1 Konstytucji
przyznaje ustawodawcy pewng swobode i autonomie przy okresleniu zaréwno
rodzaju szkdéd i krzywd podlegajgcych odszkodowaniu i zadoscuczynieniu, jak
i zakresu odszkodowania i zados¢uczynienia. Margines tej swobody jest szerszy niz
w przypadku odszkodowania za bezprawne pozbawienie wolnosci, gdyz art. 41 ust. 5
Konstytucji, ze wzgledu na range chronionej w nim konstytucyjnej wartosci, jaka jest
osobista wolnos¢ cztowieka, naktada na ustawodawce silniejsze ograniczenia niz
art. 77 ust. 1 Konstytucji. Jak stwierdzit dalej Trybunat w uzasadnieniu powotanego
wyroku, ,ustawodawca — majac na wzgledzie konieczno$é ochrony budzetu panstwa
— nie musiat wprowadzaé w ustawie [lutowej — uwaga wtasna] mozliwosci
dochodzenia odszkodowania za bezprawne pozbawienie wolnosci na podstawie
wszystkich wymienionych obecnie w ustawie tytutdw. Byta to jego suwerenna wola.
Jezeli jednak takg decyzje podjat, to nie mogt wykluczyé mozliwosci dochodzenia na
drodze sagdowej odszkodowania za bezprawne pozbawienie wolnosci na podstawie
wiecej niz jednego tytutu”. Skoro zdaniem Trybunat ustawodawca nie byt
zobowigzany, na podstawie art. 41 ust. 5 Konstytucji, do stworzenia osobom
represjonowanym w okresie stanu wojennego mozliwosci dochodzenia
odszkodowania za bezprawne pozbawienie wolnosci, to tym bardziej z art. 77
ust. 1 Konstytucji nie mozna wywodzi¢ obowigzku przyznania tym osobom prawa od
odszkodowania i zado$cuczynienia za wszelkie negatywne skutki orzeczenia
o tymczasowym aresztowaniu lub decyzji o internowaniu, ktére nie polegajg na
formalnym pozbawieniu ich wolnosci. Zdaniem Sejmu, ustawodawca nie przekroczyt

wiec zakresu przystugujgcej mu na tle art. 77 ust. 1 Konstytucji swobody (autonomii)
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legislacyjnej dotyczacej rodzaju i charakteru szkdéd i krzywd podlegajacych
rekompensacie.

W tym kontek$cie warto przypomnie¢ poglad sformutowany przez Trybunat
Konstytucyjny w petnym sktadzie w sprawie o sygn. akt P 5/07, zgodnie z ktérym:
,Prawodawca konstytucyjny jest Swiadomy naruszen praw cztowieka w okresie przed
1989 r. i zwraca na to uwage w preambule Konstytucji, uzywajac stéw: «pomni
gorzkich doswiadczen z czas6w, gdy podstawowe wolnosci i prawa cztowieka byly
w naszej Ojczyznie tamane». Normy i zasady konstytucyjne moga wymagaé od
panstwa naprawienia szkéd wyrzadzonych przez niezgodne z prawem dziatania
organow wtadzy publicznej podjete przed 17 pazdziernika 1997 r., w tym takze szkéd
wyrzadzonych przed uptywem wielu dziesiecioleci. W takim wypadku niezbedne jest
jednak ustanowienie odpowiednich regulacji ustawowych, ktére skorygujg skutki
naruszen prawa w przesztodci, biorac pod uwage zaréwno interesy oséb
poszkodowanych tymi naruszeniami, stuszne interesy innych oséb oraz interes
ogdblnospoteczny, a w szczegolnoéci wymébg zapewnienia bezpieczenstwa prawnego
i pewnosci prawa” (postanowienie TK z 6 listopada 2008 r.). W ocenie Sejmu, takg
wiadnie regulacjg jest przepis art. 8 ust. 1 ustawy lutowej, ktérego brzmienie, co
nalezy podkresli¢, zostato uksztattowane dopiero w rezultacie jej nowelizacji z 2007 r.
W stanie prawnym obowigzujacym przed wejsciem w zycie tej nowelizacji uzyskanie
odszkodowania i zado$éuczynienia w trybie art. 8 ustawy lutowej mozliwe byto tylko
w wypadku szkody i krzywdy wynikajacej z wykonania orzeczenia (ktérego
niewazno$¢ nastepnie stwierdzono) wydanego w latach 1944-1956 przez organy
sgdowe i pozasadowe, jezeli czyn zarzucony lub przypisany byt zwigzany
z dziatalnoscia na rzecz niepodlegtego bytu Panstwa Polskiego albo orzeczenie
wydano z powodu takiej dziatalnosci, jak réowniez orzeczenie wydano za op6r
przeciwko Kkolektywizacji wsi i obowigzkowym dostawom. Szkody i krzywdy
wynikajgce z represyjnych dziatah wiadzy publicznej w okresie stanu wojennego nie
podlegaly wiec jakiejkolwiek rekompensacie. W ocenie Sejmu, ustawodawca,
decydujgc sie w 2007 r. na przyznanie osobom represjonowanym réwniez w tym
okresie prawa do odszkodowania za poniesiong szkode i zado$Cuczynienie za
doznang krzywde, ktére jednak zostaty ograniczone do szkdd i krzywd wyniktych
bezposrednio z wykonania orzeczenia albo decyzji o internowaniu, kierowat sie

dyrektywami okreslonymi w powotanym postanowieniu TK z 6 listopada 2008 r.,
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awiec miat na uwadze nie tylko wazne interesy 0séb poszkodowanych tymi
naruszeniami i range konstytucyjng wolnosci, ktérej ich w tym czasie pozbawiono, ale
takze stuszny interes ogoélnospoteczny. Koszty odszkodowania i zado$¢uczynienia za
skutki represyjnych dziatarn podejmowanych w okresie stanu wojennego ponosi
bowiem Skarb Paristwa, a wiec posrednio — cate spoteczenstwo, ktérego znaczng
czeS¢ rowniez dotykaly przeciez negatywne konsekwencje niedemokratycznego
rezimu PRL, w tym 2zwigzane z nim immamentnie ograniczenia swobdd
obywatelskich i ekonomicznych, ktére szczegdlnie nasility sie w okresie stanu
wojennego. Juz w tym miejscu nalezy zaznaczy¢, ze kwoty, ktdrych in casu skarzgcy
domagaja sie od Skarbu Panstwa tytutfem odszkodowania i zados$éuczynienia
wielokrotnie przewyzszajg przewidziany uprzednio w art. 8 ust. 1d ustawy lutowej
maksymalny pufap tacznej rekompensaty za szkody i krzywdy wynikajgce
Z represyjnych dziatarn dwczesnej witadzy publicznej (fj. 25 tys. ztotych): R
z domagat sie z tego tytutu fgcznej kwoty ponad Ztotych, a A

B - ponad ztotych. Nawet biorgc pod uwage, Ze liczba osob,
mogacych skorzysta¢ z prawa przewidzianego w art. 8 ustawy Iutowej jest
ograniczona (ok. 40 tys. osob, wedtug informacji IPN, por. wyrok TK z 1 marca
2011 r., sygn. akt P 21/09), to i tak koniecznos¢ zaspokojenia ich roszczen
w zakresie, w jakim domagaja sie skarzgcy, moze stanowi¢ znaczne obcigzenie dia
budzetu panstwa. Nalezy mieé¢ przy tym na uwadze, ze prawo do odszkodowania
i zado$éuczynienia stanowi przedmiot szczegolnej sukcesji na rzecz matzonka, dzieci
i rodzicdw osoby poszkodowanej, co powieksza zakres osob uprawnionych, ktére
moga domagaé sie odszkodowania i zadoscéuczynienia. Rozwigzanie legislacyjne
przyjete w art. 8 ust. 1 ustawy lutowe] jest wiec uzasadnione ze wzgledu na
konstytucyjng warto$é, jakg jest zachowanie réwnowagi budzetowej oraz ochrone
dobra wspbélnego, jakim jest bezpieczenstwo finanséw publicznych (zob. tez nizej,
punkt 4).

W ocenie Sejmu, powyzszg argumentacie wzmacnia okolicznos¢, 2ze
ustawodawca stara sie tagodzi¢ negatywne skutki represji stosowanych wobec
opozycjonistow w okresie PRL poprzez regulacje w ustawach szczegélnych. Nalezy
wskazacé w tym kontek$cie na przepis art. 6 ust. 2 pkt 6a ustawy z dnia 17 grudnia
1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych (t.j. Dz. U.
z 2004 r. Nr 39, poz. 353 ze zm.), zgodnie z ktérym za okresy sktadkowe uwaza sie
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réwniez okresy niewykonywania pracy przed dniem 4 czerwca 1989 r. na skutek
represji politycznych. Celem tej regulacji jest usuniecie ujemnych skutkéw w sferze

uprawnien pracowniczych spowodowanych zwolnieniem z pracy za dziatalno$é

opozycyjna.

3. W ocenie Sejmu, za bezzasadny nalezy takze uznaé zarzut naruszenia
przez art. 8 ust. 1 ustawy lutowej zasad: réwnosci (art. 32 Konstytucji), rownej
ochrony praw majatkowych (art. 64 ust. 2 Konstytucji) i demokratycznego panstwa
prawnego (art. 2 Konstytucii).

Skarzacy A B upatruje naruszenia zasady réwnosci w takim
samym rownym traktowaniu podmiotéw nalezacych — jego zdaniem — do réznych
kategorii, a wiec 0s6b represjonowanych za dziatalno$¢ niepodlegto$ciowg w okresie
komunizmu oraz os6b niestusznie skazanych w demokratycznym parstwie prawnym,
o ktérych mowa w art. 552 § 1 k.p.k. Zgodnie z art. 552 § 1 k.p.k. we wcigz jeszcze
obowigzujgcym (do dnia 1 lipca 2015 r.) brzmieniu, oskarzonemu, ktéry w wyniku
wznowienia postepowania lub kasacji zostat uniewinniony Ilub skazany na
tagodniejszg kare, stuzy od Skarbu Parstwa odszkodowanie za poniesiong szkode
oraz zado$cuczynienie za doznang krzywde, wynikte z wykonania wzgledem niego
w catosci lub w czesci kary, ktérej nie powinien byt ponie$¢. Przepis art. 552 § 1
k.p.k., podobnie jak art. 8 ust. 1 ustawy lutowej, ogranicza wiec prawo do
odszkodowania i zado$s¢éuczynienia do szkdd i krzywd ,wyniktych z wykonania” kary.
Zdaniem skarzacego, takie zréwnanie o0s6b represjonowanych w zwigzku
z wprowadzeniem stanu wojennego z osobami niestusznie skazanymi w warunkach
demokratycznego panstwa prawnego, w ktérym niestuszne skazanie jest wynikiem
btedu, a nie systemowej represji w ramach komunistycznego wymiaru
sprawiedliwosci, narusza wskazane wzorce konstytucyjne.

W ocenie Sejmu, tak sformutowanego =zarzutu ,réwnego traktowania
podmiotéw nieréwnych” nie mozna uznaé za zasadny. Obydwie wskazane kategorie
os6b wykazujg wspoOlng ceche relewantna, jaka jest okolicznos¢, ze zostaly
w sposOb bezzasadny pozbawione wolnosci przez wtadze publiczng, co uzasadnia
podobne unormowanie zakresu przystugujacego im prawa do odszkodowania
i zadoséuczynienia, a takze zasad realizacji tego prawa. Jak stwierdzit Trybunat

Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 1 marca 2011 r. (sygn. akt P 21/09), ,[N]a
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gruncie ustawy lutowej kompetencje do zasadzania odszkodowania za szkode
materialng i niematerialng ustawodawca powierzyt sgdom karnym. Pozwala im to —
takze ze wzgledu na zawarte w art. 8 ust. 3 ustawy lutowej odestanie do rozdziatu 58
kodeksu postepowania karnego — na skorzystanie z dorobku orzeczniczego
i naukowego o odszkodowaniu za niestuszne skazanie, tymczasowe aresztowanie
lub zatrzymanie jako instytucji procedury karnej’. Trybunat Konstytucyjny wyraznie
Zaaprobowat wiec rozwigzanie legislacyjne przyjete przez ustawodawce w art. 8
ustawy lutowej, wskazujac na mozliwos¢ odwotania sie do dorobku orzecznictwa
i doktryny wypracowanego na podstawie zawartej w k.p.k. regulacji prawa do
rekompensaty za niestusznego skazanie. Okolicznos¢, ze pozbawienie wolnosci
nastapito w okresie minionego niedemokratycznego ustroju, nie moze uzasadniac,
zdaniem Sejmu, twierdzenia skarzacego, ze w Swietle art. 32 w zwigzku z art. 2
i art. 64 ust. 2 Konstytucji zakres przystugujacego osobom represjonowanym prawa
do odszkodowania i zado$c€uczynienia powinien by¢ szerszy anizeli osobom
skazanym niestusznie w warunkach demokratycznego panstwa prawnego. W ocenie
Sejmu, zréwnanie zakresu prawa do odszkodowania przystugujgcego osobom
niestusznie pozbawionym wolnosci w okresie przed i po zmianie ustroju spoteczno-
politycznego stanowi wiasnie wyraz dazenia ustawodawcy do ich réwnego
traktowania. Ponadto, zarzut naruszenia zasady réownej ochrony praw majatkowych
(art. 64 ust. 2 Konstytucji) nalezy uzna¢ za bezzasadny rowniez z tego powodu, ze,
jak wykazano powyzej, z art. 77 ust. 1 Konstytucji nie wynika prawo podmiotowe
skarzacego do rekompensaty wszelkich szkdd i krzywd zwigzanych z dziataniami
wiadzy publicznej w okresie ,przedkonstytucyjnym”.

Z Kkolei drugi ze skarzacych, R V4 , wskazuje na nierébwne
traktowanie, na gruncie art. 8 ust. 1 ustawy lutowej, oséb, ktére zostaty faktycznie
pozbawione wolnosci oraz oséb, ktére (jak skarzacy) nie zostaty faktycznie ujete,
lecz ktore z uwagi na koniecznos¢ ,zejScia do podziemia” i ukrywania sie poniosty
szkody finansowe i cierpienia psychiczne, niepodlegajgce naprawieniu w $wietle
zaskarzonego przepisu, poniewaz nie wynikajg one z wykonania orzeczenia lub
decyzji o internowaniu. Zdaniem Sejmu, réwniez ten zarzut nalezy uznaé za
bezzasadny. Osoby, ktérym w stanie wojennym udato sie unikng¢ pozbawienia
wolnosci, stanowig bowiem odrebnag kategorie w stosunku do oséb tej wolnosci

pozbawionych. Faktyczne pozbawienie wolnosci wskutek wykonania orzeczenia lub
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decyzji stanowi w tym przypadku istotng ceche relewantng, ktorej pierwsza
z wymienionych kategorii osdéb nie wykazuje, dlatego tez osoby te nie moze
domagac¢ sie, na gruncie konstytucyjnym, takiego samego traktowania, co osoby
aresztowane lub internowane. Przyznajgc tym osobom prawo do odszkodowania
i zadoS¢€uczynienia ustawodawca kierowat sie szczegdlng konstytucyjng rangag
wolno$ci osobistej cztowieka i koniecznoscig zapewnienia odszkodowania osobom
bezprawnie tej wolnosci pozbawionym, zgodnie z art. 41 ust. 5 Konstytucji (por.
wielokrotnie powotywany wyrok TK z 1 marca 2011 r., sygn. akt P 21/09). Dlatego tez
Rzeczpospolita Polska, bedaca demokratycznym panstwem prawa, zdecydowata sie,
poprzez nowelizacje art. 8 ustawy lutowej w 2007 r., zrekompensowac¢ osobom
represjonowanym szkody i krzywdy wynikajace z pozbawienia ich wolnosci, pomimo
ze nastgpito ono na podstawie dziatan wiadz publicznych w warunkach parnstwa
niedemokratycznego. Natomiast szkody i krzywdy wynikajgce z faktu ukrywania sie
osbb represjonowanych nie sg objete zakresem normy konstytucyjnej przewidzianej
w art. 41 ust. 5 Konstytucji, lecz moglyby ewentualnie wynika¢ z art. 77 ust. 1 ustawy
zasadniczej w razie przyjecia, ze odnosi sie on rowniez do dziatah wtadzy publicznej
w okresie ,przedkonstytucyjnym”. Jednakze, jak wskazano powyzej, na gruncie tej
ostatniej normy konstytucyjnej ustawodawcy zwyktemu przystuguje pewien zakres
swobody co do okreslenia szkdd i krzywd podlegajacych rekompensacie, ktérego to
zakresu ustawodawca, zdaniem Sejmu, nie przekroczyt w art. 8 ust. 1 ustawy
lutowej. Podsumowujac, wskazane przez skarzgcego dwie kategorie oséb
represjonowanych w zwigzku ze stanem wojennym, tj. osoby pozbawione wolnosci
iosoby ukrywajace sie, nie wykazujg wspolnej cechy relewantnej, ktéra
uzasadniataby ich réwne traktowanie i rowng ochrone przystugujacych im praw
majatkowych do  odszkodowania za bezprawne dziatanie déwczesnej

niedemokratycznej wtadzy publicznej.

4. Za bezzasadny nalezy takze uzna¢ zarzut naruszenia przez art. 8 ust. 1
ustawy lutowej art. 31 ust. 3 Konstytucji. W pierwszej kolejno$ci nalezy zaznaczy¢, ze
zaprezentowane przez Sejm stanowisko, zgodnie z ktérym z art. 77 ust. 1 Konstytucji
nie mozna wywies¢ prawa podmiotowego skarzacych do rekompensaty wszelkich
szkéd i krzywd zwigzanych =z dziataniami wiadzy publicznej w okresie

Jprzedkonstytucyjnym” (przy dopuszczeniu stosowania tego wzorca do oceny dziatan
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wiladzy w tym okresie) oznacza, iz nie zachodzi potrzeba oceny zasadnosci
i proporcjonalnoéci jego ograniczenia w Swietle generalnej klauzuli limitacyjnej
przewidzianej w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Nawet jednak gdyby uzna¢, ze art. 77
ust. 1 Konstytucji przyznaje skarzacym co do zasady prawo do odszkodowania
i zadosc¢uczynienia za wszelkie szkody i krzywdy, to zdaniem Sejmu ustawowe
ograniczenie tego prawa do odszkodowania za szkody i krzywdy wynikajgce
z orzeczenia lub decyzji o internowaniu znajdowatoby uzasadnienie w wartosci
konstytucyjnej, jakg jest zachowanie rownowagi budzetowej oraz bezpieczenstwo
finanséw publicznych. Jak podkresla sie w stalym orzecznictwie Trybunatu,
rownowaga budzetowa stanowi ,samoistng warto$¢ konstytucyjng, od ktérej zalezy
zdolno$é panstwa do dziatania i wypetniania jego zadan. Koniecznos$¢ jej ochrony
i zachowania — miedzy innymi przez zapobieganie nadmiernemu zadtuzaniu sie
panstwa - wynika z ogétu regulacji zawartych w rozdziale X Konstytucji oraz z jej art.
1 stanowigcego, ze Rzeczpospolita Polska jest dobrem wspolnym” (wyrok TK
z 12 grudnia 2012 r., sygn. akt K 1/12, zob. tez wyrok TK z: 20 stycznia 2010,
sygn. akt Kp 6/09; 4 maja 2004 r., sygn. akt K 40/02). Trybunat Konstytucyjny uznaje,
ze réznego rodzaju — nierzadko kolidujace ze sobg — wartosci konstytucyjne powinny
by¢ ze soba harmonijnie godzone, z tym wszakze zastrzezeniem, ze akurat te
wartosci konstytucyjne, ktorymi sg rownowaga budzetowa i stabilnos¢ finansow
publicznych, majg zdecydowanie priorytetowy charakter (wyroki TK z: 26 listopada
2001 r., sygn. akt K 2/00; 12 grudnia 2012 r., sygn. akt K 1/12). Sejm pragnie przy
tym podkreslic, ze uznanie przez Trybunat zasadnosci zarzutéw skarzacych
i stwierdzenie obowigzku rekompensowania wszelkich szkéd i krzywd osob
represjonowanych w zwigzku ze stanem wojennym, niezaleznie od tego, czy
wykonano wobec nich orzeczenie lub decyzje o internowaniu, mogtoby prowadzi¢ do
powstania znaczacych, cho¢ trudno kwantyfikowalnych obcigzen dla budzetu
panstwa. Oszacowanie tych obcigzen ex ante jest niefatwe, poniewaz kwestie
ustalenia wysokosci odszkodowania pozostawiono miarkowaniu sedziowskiemu,
a art. 8 ustawy lutowej, w rezultacie wyroku TK z 1 marca 2011 r. (sygn. akt P 21/09),
nie zawiera w tym zakresie zadnych ograniczen. Biorgc pod uwage wysoko$¢ kwot,
ktorych zasadzania od Skarbu Panstwa domagali sie skarzacy tytutem
odszkodowania i zadoscuczynienia, a takze dopuszczong w art. 8 ust. 1 ustawy

lutowej mozliwos¢ sukcesji tych roszczen na rzecz matzonka, dzieci i rodzicéw oso6b
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represjonowanych, mozna jednak z duzym prawdopodobienistwem trafnosci
przewidywac, ze tgczna wysoko$¢ obcigzen dla Skarbu Panstwa zwigzana z wyptata
rekompensat za represje w zwigzku ze stanem wojennym znacznie przekraczataby
szacunkowe kwoty obcigzen budzetowych, przyjete na etapie prac nad nowelizacja
ustawy lutowej z 2007 r. przy zatozeniu, ze gdérmy putap tgcznej kwoty
odszkodowania i zados$éuczynienia wyptacanej jednej osobie nie moze przekroczyé
25 000 zt.

5. Bezzasadny jest réwniez zarzut dotyczacy naruszenia art. 77 ust. 2
Konstytucji. W przypadku skarzacych nie mozna bowiem mowi¢ o zamknieciu im
drogi sadowej dochodzenia naruszonych wolno$ci lub praw, poniewaz — jak starano
sie to wykazaé powyzej — nie doszto do naruszenia prawa podmiotowego
wynikajgcego z art. 77 ust. 1 Konstytucji w rezultacie prawomocnych rozstrzygniec
zapadtych na podstawie art. 8 ust. 1 ustawy lutowej. Ponadto, nie mozna zasadnie
twierdzi¢, ze skarzagcym zostata zamknieta droga sgdowa, skoro mieli oni mozliwosé
dochodzenia swoich roszczen w dwuinstancyjnym postepowaniu przed sgdami
powszechnymi, ktoére przyznaly im odszkodowanie i zado$cuczynienie zgodnie
z brzmieniem art. 8 ust. 1 ustawy lutowej. Sam fakt czeSciowego oddalenia ich
pozwu hie moze uzasadnia¢ tezy, iz doszto do naruszenia zakazu przewidzianego
w art. 77 ust. 2 Konstytucji.

6. W podsumowaniu nalezy stwierdzi¢, ze art. 8 ust. 1 ustawy lutowej jest
zgodny z art. 77 ust. 1 w zwigzku z art. 2, art. 31 ust. 3, art. 32, art. 64 ust. 2 i art. 77
ust. 2 Konstytuciji.
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