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*¥

Na podstawie art. 34 ust. 1 w zwigzku z art. 52 ust. 1 ustawy z dnia 1 sierpnia
1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.), w imie-
niu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej przedktadam wyjasnienia w sprawie skarg
konstytucyjnych: Archidiecezji Poznanskiej z 30 listopada 2011 r. oraz Tadeu-
sza Landy, Alfreda Landau i Stefy Suesser z 29 listopada 2011 r., jednocze$nie
Wnoszgc o uznanie, ze art. 5 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. o zmianie usta-
wy — Kodeks cywilny oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 162, poz. 1692)
w zakresie, w jakim do roszczen o naprawienie szkody obejmujacej utraco-
ne korzysci, wyrzadzonej ostateczng decyzja administracyjng wydang przed
1 wrze$nia 2004 r. nakazuje stosowac art. 160 § 1 ustawy z dnia 14 czerwca
1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz. U. z 2000 r. Nr 98,
poz. 1071, ze zm.) w brzmieniu obowigzujacym do 30 wrze$nia 2003 r., jest

' Projekt sporzadzony 2 maja 2013 r.; sygn. akt SK46/12; BAS-WPTK-2038/12.
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niezgodny z art. 77 ust. 1 w zwigzku z art. 2 i art. 32 Konstytucji oraz nie jest
niezgodny z art. 21 ust. 1 oraz art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji.

Ponadto wnosze o umorzenie postepowania w pozostalym zakresie na
podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Kon-
stytucyjnym, ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

Uzasadnienie
I. Stan faktyczny i przedmiot kontroli

1. Skarga konstytucyjna Archidiecezji Poznanskiej z 30 listopada 2011 r.
(dalej: skarga I) zostata wniesiona w zwigzku z prawomocnym wyrokiem Sadu
Apelacyjnego w Poznaniu z 2 czerwca 2011 r. (sygn. akt I ACa 1075/10), kto-
ry zmienil wyrok Sadu Okregowego w Poznaniu z 13 lipca 2010 (sygn. akt
I C 2282/08) m.in. w ten sposdb, ze oddalil powddztwo Archidiecezji Poznan-
skiej w zakresie dotyczacym zadania od Skarbu Panstwa zaplaty utraconych
korzysci (lucrum cessans) w sprawie o odszkodowanie za szkode wyrzadzona
wydaniem w 1956 r. decyzji wywlaszczeniowych z razgcym naruszeniem pra-
wa. Wyroki te zostaly wydane na podstawie nastepujacego stanu faktycznego.

W dniu 20 stycznia 1956 r. Prezydium Wojewddzkiej Rady Narodowej
w Poznaniu wydalo orzeczenie (sygn. akt SA II-Ia-41/52) o wywtlaszczeniu po-
tozonych w Poznaniu nieruchomosci stanowigcych wlasno$¢ ksiedza Czestawa
Piotrowskiego. Wywtaszczenie nastgpito na cele uzyteczno$ci publicznej, na
podstawie art. 1 iart. 4 dekretu z dnia 7 kwietnia 1948 r. o wywlaszczeniu ma-
jatkow zajetych na cele uzytecznosci publicznej w okresie wojny 1939-1945 r.
(Dz. U. Nr 20, poz. 138, ze zm.) w zwigzku z art. 6 ustawy z dnia 29 grudnia
1951 r. zmieniajacej dekret z dnia 26 kwietnia 1949 r. o nabywaniu i przeka-
zywaniu nieruchomosci niezbednych dla realizacji narodowych planéw go-
spodarczych (t.j. Dz. U. z 1952 r. Nr 4, poz. 25) oraz art. 22 rozporzadzenia
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 24 wrzesnia 1934 r. - Prawo o po-
stepowaniu wywlaszczeniowym (Dz. U. Nr 86, poz. 776, ze zm.). Wskazane
wyzej orzeczenie zostalo utrzymane w mocy decyzja Odwotawczej Komisji
Wywlaszczeniowej przy Prezydium Wojewodzkiej Rady Narodowej w Pozna-
niu z 9 marca 1956 r.

Postanowieniem z 7 lipca 1967 r. (sygn. akt II Ns II 710/66) Sad Powiato-
wy w Poznaniu stwierdzil nabycie spadku po ksiedzu Czestawie Piotrowskim
przez ksiedza arcybiskupa Antoniego Baraniaka, a postanowieniem z 11 listo-
pada 1982 r. (sygn. akt IIT Ns 2657/81) Sad Rejonowy w Poznaniu stwierdzit
nabycie spadku po ksiedzu arcybiskupie Antonim Baraniaku przez Archidie-
cezje Poznansky. Z kolei decyzjg z 29 grudnia 2006 r. (sygn. akt BO40-787-R
378/05) Minister Budownictwa stwierdzil niewazno$¢ wyzej wymienionych
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decyzji wywlaszczeniowych z 1956 r. jako wydanych z razacym naruszeniem
prawa. Decyzja ta zostala utrzymana w mocy ostateczng decyzja Ministra Bu-
downictwa z 22 marca 2007 r. (sygn. akt BO4m-787-WP-61/07).

Pozwem z 8 wrzeénia 2008 r. Archidiecezja Poznaniska domagata si¢ zasg-
dzenia od Skarbu Panstwa roszczenia obejmujacego m.in. odszkodowanie za
szkode wyrzadzona wskazanymi wyzej decyzjami wywlaszczeniowymi w za-
kresie utraconych korzysci. Powodka wykazala, ze na skutek wywlaszczenia
dokonanego z razacym naruszeniem prawa zostala pozbawiona mozliwosci
czerpania dochodéw z upanstwowionych nieruchomosci do 22 marca 2007 r.
Nadto powddka wykazata, ze nieruchomosci te od kilkudziesieciu lat znajduja
sie we wladaniu instytucji publicznych, tj. Skarbu Panstwa oraz Miasta Poznan,
podczas gdy do czasu wywlaszczenia byty one efektywnie zagospodarowane
przez prawowitego wlasciciela.

Wyrokiem z 13 lipca 2010 r. Sad Okregowy w Poznaniu Wydzial I Cywilny
zasadzit na rzecz Archidiecezji Poznanskiej od Skarbu Panstwa - Wojewody
Wielkopolskiego kwote 23 313 553 z1 tytutem odszkodowania za utracone ko-
rzy$ci (lucrum cessans), przyjmujac jako podstawe prawng odpowiedzialno-
$ci pozwanego art. 417" § 2 k.c. (s. 19 i n. uzasadnienia wyroku) w zwiazku
zart. 361 § 11§ 2 k.c. (s. 251 n. uzasadnienia wyroku). Sad uznat, ze powodce
nalezne jest odszkodowanie w granicach pozytkéw cywilnych odpowiadaja-
cych wartoéci niepobranego czynszu z tytutu najmu nieruchomosci opisanych
w pozwie, z uwzglednieniem ich przeznaczenia na cele biurowe (komercyjne),
w okresie od 22 marca 1997 r. do 22 marca 2007 r. (s. 27 uzasadnienia wyro-
ku) 1 wedlug cen z tego okresu, wraz z ustawowymi odsetkami. Sad Okregowy
oparl sie w tym zakresie na opiniach powotanych bieglych.

Od wyroku Sadu Okregowego wnieéli apelacje zaréwno Archidiecezja Po-
znanska, jak i pozwany Skarb Panstwa. Sad Apelacyjny w Poznaniu, wyrokiem
z 2 czerwca 2011 r. (sygn. akt I ACa 1075/10), zmienil zaskarzony wyrok, ob-
nizajgc zasgdzone na rzecz powddki odszkodowanie do kwoty 4 656 300 zt
i oddalajgc powddztwo w pozostalym zakresie. W uzasadnieniu tego wyroku
Sad Apelacyjny powolat sie na orzecznictwo Sagdu Najwyzszego, a w szczegdl-
nosci na uchwate petnego sktadu Izby Cywilnej SN z 31 marca 2011 r. (sygn.
akt ITI CZP 112/10).

2. Skarga konstytucyjna Tadeusza Landy, Alfreda Landau i Stefy Suesser
z 29 listopada 2011 r. (dalej: skarga II) zostala wniesiona w zwigzku z pra-
womocnym wyrokiem Sagdu Najwyzszego z 3 czerwca 2011 r. (sygn. akt IIT
CSK 30/01) wydanym wskutek rozpoznania skargi kasacyjnej pozwanego:
Skarbu Panstwa — Wojewody Malopolskiego. Wyrokiem tym SN uchylit wyrok
Sadu Apelacyjnego w Krakowie z 27 sierpnia 2009 r. (sygn. akt I ACa 651/09)
i zmienit wyrok Sagdu Okregowego w Krakowie z 15 kwietnia 2009 r. (sygn.
akt I C 106/07) w ten sposob, ze oddalit powddztwo skarzacych o naprawienie
szkody wyrzadzonej decyzja administracyjng z 18 pazdziernika 2004 r., po-
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legajacej na utracie korzysci z tytulu korzystania z wywlaszczonej nierucho-
mosci w okresie od 17 pazdziernika 1997 r. do 17 marca 2003 r. Wymienione
wyroki zostaly wydane na tle nastepujacego stanu faktycznego.

Skarzacy sa spadkobiercami Izydora Landau, powojennego wiasciciela nie-
ruchomosdci potozonej w Krakowie, w odniesieniu do ktérej 18 marca 1953 r.
Prezydium Wojewddzkiej Rady Narodowej w Krakowie wydalo orzeczenie
(sygn. akt L.d.s.IV/39/107/53) o jej przejéciu na rzecz Skarbu Panstwa z prze-
znaczeniem na cele publiczne. Decyzja z 18 pazdziernika 1994 r. (sygn. akt
GG.V.7242/1/332/1296/94/Tj) Wojewoda Krakowski stwierdzil nieodptatne
nabycie wlasnosci spornej nieruchomosci przez Gming Krakow. Problem waz-
noéci orzeczenia wywlaszczeniowego z 18 marca 1953 r. byt przedmiotem po-
stepowan toczacych sie w latach 1994-2001 (w tym trzykrotnie przedmiotem
orzekania przez Naczelny Sagd Administracyjny). Ostatecznie, decyzja z 20 li-
stopada 2000 r. (sygn. akt GN.5.3-WP-503/2000), Prezes Urzedu Mieszkalni-
ctwa i Rozwoju Miast stwierdzit niewazno$¢ orzeczenia wywlaszczeniowego
z 18 marca 1953 r., decyzjg z 26 stycznia 2001 r. (sygn. akt GN.5.3-R-503/2000)
utrzymat te decyzje w mocy, za$ wyrokiem z 18 pazdziernika 2001 r. (sygn. akt
I SA 574/01) Naczelny Sad Administracyjny oddalit skarge na wyzej wymie-
niong decyzje.

Wyrokiem z 23 maja 2002 r. (sygn. akt I C 624/02) Sad Okregowy w Krako-
wie nakazat wydanie spornej nieruchomosci skarzacym, co nastgpito protoko-
larnie 17 marca 2003 r. Pozwem z 2003 r. skarzacy wystapili przeciwko Gminie
Krakoéw z zadaniem zaplaty odszkodowania za utracone korzysci w okresie od
18 pazdziernika 1994 r. do 31 grudnia 1994 r. Wyrokiem z 1 kwietnia 2004 r.
Sad Okregowy w Krakowie zasadzit zagdane odszkodowanie, a wyrokiem Sadu
Apelacyjnego w Krakowie oddalono apelacje pozwanej. Wskazane wyzej roz-
strzygniecie zostalo jednak uchylone wyrokiem Sgdu Najwyzszego z 29 czerw-
ca 2005 r., w ktorym przyjeto, ze Gmina Krakéw nie odpowiada za szkody
wobec posiadania tytulu prawnego do nieruchomosci w postaci decyzji komu-
nalizacyjnej Wojewody Krakowskiego z 18 pazdziernika 1994 r. W rezultacie,
wyrokiem Sadu Apelacyjnego w Krakowie z 17 stycznia 2006 r. uchylono wy-
rok Sagdu Okregowego z 1 kwietnia 2004 r. i oddalono powddztwo skarzacych.

Decyzja komunalizacyjna Wojewody Krakowskiego z 18 pazdziernika
1994 r. zostala uniewazniona przez Ministra Spraw Wewnetrznych i Admini-
stracji decyzjg z 28 marca 2006 r. Na tej podstawie pozwem z 4 grudnia 2007 r.
skarzacy wystapili przeciwko Skarbowi Panistwa - Wojewodzie Malopolskiemu
z roszczeniem odszkodowawczym z tytulu utraconych korzysci, ograniczajac
jego zakres — zgodnie z tre$cig wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 23 marca
2003 r. (sygn. akt K 20/02) - do okresu po wejsciu w zycie Konstytucji i uzysku-
jac korzystne dla siebie rozstrzygniecia w kolejnych dwodch instancjach. Orze-
czenia te zostaly jednak uchylone i zmienione przez Sad Najwyzszy w sposob
wskazany na wstepie.
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3. Przedmiotem kontroli w skardze I uczyniono art. 5 ustawy z 17 czerw-
ca 2004 r. o zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz niektorych innych ustaw
(Dz. U. Nr 162, poz. 1692, dalej: u.z.k.c. lub ustawa zmieniajaca). Przepis ten
obowiazuje w brzmieniu nastepujacym: ,Do zdarzen i stanéw prawnych po-
wstalych przed dniem wejscia w Zycie niniejszej ustawy stosuje si¢ przepisy
art. 417, art. 419, art. 420, art. 420", art. 420 i art. 421 ustawy, o ktorej mowa
w art. 1 [ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny, Dz. U. Nr 16,
poz. 93, ze zm.; dalej: k.c. - uwaga wlasna], oraz art. 153, art. 160 i art. 161
§ 5 ustawy, o ktérej mowa w art. 2 [ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks
postepowania administracyjnego, t.j. Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071, ze zm.;
dalej: k.p.a. - uwaga wlasna], w brzmieniu obowigzujacym do dnia wejscia
w zycie niniejszej ustawy [tj. do 1 wrzesnia 2004 r. - uwaga wlasna]”. Zakwe-
stionowany przepis ustanawia norme intertemporalna, ktdra rozgranicza cza-
sowy zakres zastosowania dwoch reziméw odpowiedzialnoéci za szkody wy-
rzadzone wykonywaniem wiadzy publicznej (zob. nizej, pkt II stanowiska).

Skarga I ma ponadto charakter zakresowy. Skarzaca Archidiecezja Po-
znanska kwestionuje art. 5 u.z.k.c.: ,w zakresie, w jakim przepis ten do rosz-
czen o naprawienie (wynagrodzenie) szkody obejmujacej utracone korzysci
(lucrum cessans), wyrzadzonej ostateczng decyzja administracyjng wydang
przed dniem 1 wrzeé$nia 2004 r. nakazuje zastosowanie art. 160 § 1 Kodeksu
postepowania administracyjnego w brzmieniu, w jakim przepis ten obowigzy-
wal do dnia 30 wrze$nia 2003 r”> Wprawdzie mys$li tej nie wyrazono explicite
w petitum skargi I, niemniej z jej uzasadnienia wynika bezspornie, ze przed-
miotem kontroli skarzgca Archidiecezja Poznanska czyni art. 5 u.z.k.c. w ro-
zumieniu nadanym uchwalg pelnego sktadu Izby Cywilnej Sagdu Najwyzszego
z 31 marca 2011 r. (sygn. akt IIT CZP 112/10; zob. pkt I1.2 stanowiska), ktdrej
nadano moc zasady prawne;j.

4. Przedmiotem kontroli w skardze IT uczyniono art. 160 § 1 k.p.a. oraz —
prima facie ujety rozlgcznie — art. 5 u.z.k.c. Tres¢ tego ostatniego przepisu
zostala juz przywotana; natomiast art. 160 § 1 k.p.a. w brzmieniu poddanym
kontroli stanowi: ,,Stronie, ktdra poniosta szkode na skutek wydania decyzji
z naruszeniem przepisu art. 156 § 1 albo stwierdzenia niewaznosci takiej decy-
zji, stuzy roszczenie o odszkodowanie za poniesiong rzeczywista szkode, chyba
ze ponosi ona wing za powstanie okolicznosci wymienionych w tym przepisie”.
Artykut 160 § 1 k.p.a. zostal ostatecznie uchylony z 1 wrzesnia 2004 r. na pod-
stawie art. 2 pkt 2 u.z.k.c., natomiast wcze$niej, juz z 30 wrzesnia 2003 r., zostal
on czesciowo (zakresowo) derogowany na podstawie wyroku Trybunatu Kon-
stytucyjnego z 23 wrzes$nia 2003 r. (sygn. akt K 20/02; zob. pkt II stanowiska).

Takze w tym wypadku zadana kontrola konstytucyjno$ci ma mie¢ charakter
zakresowy. Skarzacy wnioskuja o zbadanie konstytucyjnosci art. 160 § 1 k.p.a.
»w zakresie, w jakim szkoda w postaci utraconych korzysci wystepujaca po dniu
17 pazdziernika 1997 r. jest rozumiana jako cze$¢ zdarzenia i stanu prawnego
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facznie z wydaniem decyzji z naruszeniem przepisu art. 156 § 1 k.p.a. przed
dniem 17 pazdziernika 1997 r. i tym samym nie jest obj¢ta obowigzkiem kom-
pensaty” oraz ,w cze$ci, ktora zgodnie z uchwalg - zasada prawng Sadu Najwyz-
szego z 31 marca 2011 r., IIIT CZP 112/10 nie obejmuje w naleznym odszko-
dowaniu korzysci utraconych po wejsciu w zycie Konstytucji”. Z kolei kontroli
konstytucyjnosci art. 5 u.z.k.c. Zadajg ,w czeéci, w ktdrej za «zdarzenie i stan
prawny powstate przed 1 wrze$nia 2004 r.» rozumie sie decyzje niezgodng z pra-
wem bez wzgledu na to, czy uszczerbek majatkowy (szkoda) w postaci utraco-
nych korzysci powstat przed czy po 17 pazdziernika 1997 r.1i(...) kiedy wydano
decyzje stwierdzajacg niezgodno$¢ z prawem decyzji wyrzadzajacej szkode”

Il. Zmiany i wykladnia przepisow a istota problemu
konstytucyjnego

1. Celem dookreslenia istoty problemu konstytucyjnego, ktérego roz-
strzygniecia domagaja sie skarzacy (zob. pkt II.6 stanowiska), a nastepnie —
sprecyzowania przedmiotu i zakresu kontroli (zob. pkt II1.2 stanowiska), ko-
nieczna jest krétka analiza kontekstu historycznego i normatywnego sprawy,
w tym ewolucji regulacji zasad odpowiedzialno$ci paiistwa za wadliwe decyzje
administracyjne i sposobu wyktadni relewantnych przepiséw prawa w orzecz-
nictwie sgdowym.

2. Punktem wyj$cia musi by¢ przypomnienie, ze katalizatorem tych zmian
bylo wejscie w zycie Konstytucji z dnia 2 kwietnia 1997 r., ktéra w art. 77 ust. 1
dokonata konstytucjonalizacji prawa do wynagrodzenia szkody za niezgodne
z prawem wykonywanie wladzy publicznej i oparte na tym przepisie orzecz-
nictwo Trybunatu Konstytucyjnego (zob. zwlaszcza wyroki TK z: 4 grudnia
2001 r., sygn. akt SK 18/00; 23 wrzesnia 2003 r., sygn. akt K 20/02; 20 stycznia
2004 r., sygn. akt SK 26/03; 3 marca 2004 r., sygn. akt K 29/03). Z punktu wi-
dzenia niniejszej sprawy istotny jest zwlaszcza wyrok Trybunatu z 23 wrzes-
nia 2003 r. (sygn. akt K 20/02), dotyczacy oceny konstytucyjnosci przepisow
art. 160 § 1 k.p.a. i art. 260 § 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja
podatkowa (Dz. U. Nr 137, poz. 926, ze zm.; dalej: o.p. lub ordynacja podat-
kowa), ograniczajacych zakres kompensacji uszczerbku wyrzadzonego wadli-
wa decyzjg administracyjng do tzw. szkody rzeczywistej (damnum emergens).
W wyroku tym Trybunat orzekl, ze: ,,1. Art. 160 § 1 ustawy z dnia 14 czerw-
ca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2000 r. Nr 98,
poz. 1071, ze zm.) oraz art. 260 § 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Or-
dynacja podatkowa (Dz. U. Nr 137, poz. 926, ze zm.) w cze$ci ograniczajacej
odszkodowanie za niezgodne z prawem dziatanie organu wladzy publicznej
do rzeczywistej szkody, sg niezgodne z art. 77 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospo-
litej Polskiej. 2. Punkt pierwszy znajduje zastosowanie do szkdd powstatych
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od dnia 17 pazdziernika 1997 r., to jest od daty wejscia w zycie Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej”.

W mysél art. 190 ust. 11 ust. 3 zdanie pierwsze Konstytucji, z dniem publika-
cji w Dzienniku Ustaw (tj. 30 wrzesnia 2003 r.) wyrok TK z 23 wrze$nia 2003 r.
wszedt w zycie, w rezultacie czego nastgpilta cz¢$ciowa (zakresowa) derogacja
przepisow art. 160 § 1 k.p.a. iart. 260 § 1 o.p.

3. W celu wykonania wskazan wynikajacych z orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego i przywrdcenia stanu konstytucyjnosci w sferze zasad odpo-
wiedzialnoéci cywilnej za wykonywanie wladzy publicznej uchwalono usta-
we zmieniajgcg. Na jej podstawie nadano nowe brzmienie przepisom art. 417
i art. 421 k.c., art. 261 § 1 o.p. i art. 287 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. —
Prawo o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi (t.,j. Dz. U. z 2012 r.,
poz. 270, ze zm.; dalej: p.p.s.a.), dodano nowe art. 417'i art. 417*k.c., a tak-
ze uchylono art. 419, art. 420, art. 420" i art. 420* k.c. oraz art. 153, art. 160
iart. 161 § 5 k.p.a. Ustawa zmieniajaca weszla w zycie 1 wrze$nia 2004 r. (art. 6
u.z.k.c.). Rdwnoczesnie, dla rozgraniczenia czasowego zakresu zastosowania
dawnych (cze$ciowo ,,skorygowanych” przez TK) i nowych (dostosowanych
do wymagan Konstytucji) przepiséw regulujacych zasady odpowiedzialnosci
za bezprawne dzialanie wladzy publicznej wprowadzono regulacje intertem-
poralng zawartg w zakwestionowanym przepisie art. 5 u.z.k.c.

4. Norma intertemporalna wynikajaca z zaskarzonego art. 5 u.z.k.c. wy-
wolywala w doktrynie i orzecznictwie istotne kontrowersje, dotyczace prze-
de wszystkim przestanek oraz czasowego zakresu zastosowania art. 160 k.p.a.,
uchylonego przez art. 2 pkt 2 u.z.k.c.

Problemem podstawowym okazat sie juz sposob ujecia specyficznego zda-
rzenia skutkujgcego powstaniem szkody, jakim jest wydanie ostatecznej de-
cyzji administracyjnej dotknietej uchybieniami okreslonymi w art. 156 § 1
k.p.a. (dalej: decyzji wadliwej) — przede wszystkim ze wzgledu na koniecznos¢
uzyskania decyzji stwierdzajacej niewazno$¢ wczesniejszej decyzji z powodu
kwalifikowanych naruszen wymienionych w art. 156 § 1 k.p.a., lub — w sytua-
cji, o ktdrej mowa w art. 158 § 2 k.p.a. - jej wydanie z takimi kwalifikowanymi
uchybieniami (dalej: decyzji nadzorczej). Ostateczna decyzja nadzorcza zawie-
rajaca wyzej wymienione stwierdzenie wiaze w sprawie o odszkodowanie, ma
wiec niewatpliwie charakter prejudykatu przesadzajacego jedng z przestanek
omawianej odpowiedzialnoéci deliktowej, a mianowicie bezprawnos¢ dziala-
nia organu przy wydaniu decyzji. Wedlug jednego nurtu orzecznictwa hipo-
tezg art. 5 u.z.k.c., nakazujgcego stosowac art. 160 k.p.c. w brzmieniu obowig-
zujacym w chwili jego uchylenia, ,,do zdarzen i standéw prawnych” powstatych
przed dniem wejscia w zycie ustawy zmieniajgcej, sg objete wszystkie sytua-
cje, w ktdrych ostateczna wadliwa decyzja zostala wydana przed 1 wrzesnia
2004 r., niezaleznie od daty wydania ostatecznej decyzji nadzorczej. W tym
ujeciu ,,zdarzeniem” w rozumieniu ustawy zmieniajacej jest wiec samo wyda-
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nie ostatecznej wadliwej decyzji administracyjnej. Mimo ze w $wietle art. 160
§ 1 k.p.a. dopiero z chwila wydania ostatecznej decyzji nadzorczej otwiera si¢
mozliwos¢ zadania naprawienia szkody, Zrédtem szkody jest wylacznie wy-
danie wadliwej decyzji. Na podstawie ostatecznej decyzji nadzorczej stwier-
dza sie tylko wcze$niejsze ziszczenie si¢ koniecznej przestanki przewidzianej
wart. 160 k.p.a. odpowiedzialnosci odszkodowawczej - tj. dziatanie niezgodne
z prawem. W rezultacie wydanie ostatecznej decyzji nadzorczej nie moze by¢
uznane za element zdarzenia, z ktérym zwigzane jest powstanie zobowigzania
do naprawienia szkody (tak m.in. uchwaty sktadu 7 sedziéw SN z: 26 kwietnia
2006 r., sygn. akt IIT CZP 125/05; 7 grudnia 2006 r., sygn. akt III CZP 99/06,
wyroki SN z: 12 wrzesnia 2007 r., sygn. akt I CSK 220/07; 16 kwietnia 2009 r.,
sygn. akt I CSK 524/08; 18 czerwca 2009 r., sygn. akt IT CSK 26/09; 15 pazdzier-
nika 2009 r., sygn. akt I CSK 66/09; 12 lutego 2010 r., sygn. akt I CSK 328/09;
wyrok TK z 8 grudnia 2009 r., sygn. akt SK 34/08, oraz wyrok NSA z 15 kwiet-
nia 2009 r., sygn. akt I OSK 568/08). Zgodnie z innym nurtem orzecznictwa,
»zdarzenie” w rozumieniu art. 5 u.z.k.c. ma charakter zlozony i obejmuje,
oprocz decyzji wadliwej, takze decyzje nadzorcza, stanowigcg — wedlug réz-
nych stanowisk - nieodzowng przestanke badz to powstania zobowigzania do
naprawienia szkody, badz dochodzenia odszkodowania. W tym ujeciu art. 160
k.p.a. powinien by¢ stosowany na podstawie art. 5 u.z.k.c. tylko w tych wypad-
kach, w ktorych zaréwno decyzja wadliwa, jak i ostateczna decyzja nadzorcza
zostaly wydane przed 1 wrzes$nia 2004 r. (tak m.in. uchwaly SN z: 6 listopada
2008 r., sygn. akt ITI CZP 101/08; 5 grudnia 2008 r., sygn. akt III CZP 123/08;
wyroki SN z: 25 stycznia 2006 r., sygn. akt I CK 273/05, 26 czerwca 2008 r.,
sygn. akt IT CSK 79/08; 3 listopada 2009 r., sygn. akt IT CSK 247/09; 6 listopada
2009 r., sygn. akt I CSK 101/09; postanowienie SN z 9 lipca 2009 r., sygn. akt
III CZP 47/09; wyroki NSA z: 12 lutego 2009 r., sygn. akt I OSK 246/08; 7 maja
2009 r., sygn. akt I OSK 684/08; 8 maja 2009 r., sygn. akt ] OSK 697/08; 17 lipca
2009 r., sygn. akt I OSK 1013/08; 23 pazdziernika 2009 r., IT OSK 1675/08).
Inna - aczkolwiek zwigzana z wcze$niej analizowang kwestig — rozbiezno$¢
stanowisk wystepujacych w orzecznictwie dotyczyta mozliwosci zasagdzenia na
podstawie art. 160 § 1 k.p.a., z uwzglednieniem wyroku Trybunatu Konstytu-
cyjnego z 23 wrzesnia 2003 r. (sygn. akt K 20/02), odszkodowania obejmujgce-
go korzysci utracone po dniu wejscia w zycie Konstytucji wskutek ostatecznej
wadliwej decyzji wydanej przed tym dniem. W orzecznictwie zaprezentowane
zostalo zaréwno stanowisko dopuszczajace zasgdzenie odszkodowania obej-
mujgcego wspomniane korzysci (por. wyroki SN z 22 stycznia 2008 r., sygn.
akt IT CSK 376/07; 8 lutego 2008 r., sygn. akt I CSK 477/07; 12 marca 2008 r.,
sygn. akt I CSK 435/07; 4 kwietnia 2008 ., sygn. akt I CSK 464/07; 18 kwietnia
2008 r., sygn. akt IT CSK 639/07; 26 czerwca 2008 r., sygn. akt II CSK 79/08;
30 pazdziernika 2008 r., sygn. akt II CSK 257/08; 5 grudnia 2008 r., sygn. akt
III CZP 123/08; 9 stycznia 2009 r., sygn. akt I CSK 272/08; 14 maja 2009 r.,
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sygn. akt I CSK 306/08; 14 maja 2009 r., sygn. akt I CSK 485/08), jak i od-
rzucajace taka mozliwos¢ (tak uchwata sktadu 7 sedziéw SN z 26 kwietnia
2006 r., sygn. akt IIT CZP 125/05, oraz wyroki SN z: 25 stycznia 2006 r., sygn.
akt I CK 273/05; 12 wrze$nia 2007 r., sygn. akt I CSK 220/07; 5 grudnia 2007 r.,
sygn. akt I CSK 301/07; 16 kwietnia 2009 r., sygn. akt I CSK 524/08; 18 czerwca
2009 r., sygn. akt IT CSK 26/09; 15 pazdziernika 2009 r., sygn. akt I CSK 66/09;
tak rowniez wyrok NSA z 30 listopada 2011 r., sygn. akt I OSK 2107/10).

5. Usuniecie wskazanych rozbieznoéci miala na celu uchwata pelne-
go skladu Izby Cywilnej Sadu Najwyzszego z 31 marca 2011 r. (sygn. akt
III CZP 112/10), podjeta na wniosek Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego
z 8 stycznia 2010 r., ktory wskazal na wystepujace w orzecznictwie Sadu Naj-
wyzszego istotne kontrowersje co do czasowego zakresu zastosowania art. 160
k.p.a. po jego uchyleniu z dniem 1 wrzes$nia 2004 r. przez art. 2 pkt 2 ustawy
zmieniajgcej Uchwala ta ma nastepujaca tres¢é:

,»1. Do roszczen o naprawienie szkody wyrzadzonej ostateczng decyzjg ad-
ministracyjna wydang przed dniem 1 wrze$nia 2004 r., ktdrej niewaznos¢ lub
wydanie z naruszeniem art. 156 § 1 k.p.a. stwierdzono po tym dniu, ma zasto-
sowanie art. 160 § 1,2, 316 k.p.a.

2. Jezeli ostateczna wadliwa decyzja administracyjna zostala wydana przed
dniem wejscia w zycie Konstytucji, odszkodowanie przystugujace na podsta-
wie art. 160 § 1 k.p.a. nie obejmuje korzysci utraconych wskutek jej wydania,
cho¢by ich utrata nastapila po wejsciu w zycie Konstytucji’

W uchwale tej Sad Najwyzszy przyjal wiec, ze ,zdarzeniem”, o ktérym
mowa w art. 5 u.z.k.c., w sprawach o naprawienie szkody wyrzadzonej wadliwg
ostateczng decyzjg administracyjna, jest wydanie tej decyzji, co w konsekwen-
cji prowadzi do wniosku, ze do decyzji wydanych przed dniem wejscia w zycie
ustawy zmieniajgcej nalezy stosowac art. 160 k.p.a., chociazby decyzje nadzor-
cze, stwierdzajace owg wadliwos¢, zapadly pozniej. ROwnoczesnie, uchwale tej
nadano moc zasady prawnej, zgodnie z art. 61 § 6 ustawy z dnia 23 listopada
2002 r. o Sadzie Najwyzszym (Dz. U. Nr 240, poz. 2052, ze zm., dalej: ustawa
0 SN). Szczegolna ranga zasady prawnej uchwalonej przez izbe Sadu Najwyz-
szego przejawia sie¢ w tym, ze odstgpienie od niej wymaga ponownego roz-
strzygniecia w drodze uchwaly przez izbe Sadu Najwyzszego (art. 62 § 2 ustawy
0 SN). Zasady prawne SN nie wigza formalnie sagdéw nizszych instancji, jednak
z uwagi na autorytet Sagdu Najwyzszego wywieraja one istotny, ujednolicajacy
wplyw takze na ich orzecznictwo, determinujac sposob wykladni i stosowania
przepisow, ktorych dotycza.

6. Istota problemu poddanego rozwadze Trybunalu Konstytucyjne-
go w obydwu wniesionych skargach konstytucyjnych wydaje si¢ identyczna
i nawiazuje do zagadnienia rozpatrywanego juz przez Trybunal w wyroku
z 23 wrze$nia 2003 r. (sygn. akt K 20/02); w pewnym uproszczeniu mozna go
wrecz sprowadzi¢ do pytania o konsekwencje wydanego wowczas wyroku.
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Chodzi bowiem o oceng skutkéw prawnych sytuacji, w ktorej zdarzenie wyrza-
dzajace szkode (wadliwa decyzja administracyjna) nastapilo przed wejsciem
w zycie Konstytucji (tj. przed 17 pazdziernika 1997 r.), skutki tego zdarzenia
w postaci utraconych korzy$ci nastepujg po tej dacie, za$ prejudykat potwier-
dzajacy wadliwo$¢ pierwotnej decyzji (decyzja nadzorcza) zostaje wydany po
wejsciu w Zycie ustawy zmieniajgcej, a wiec poczawszy od 1 wrze$nia 2004 r.
Niezaleznie od sposobu opisu przyjetego w kazdej z wniesionych skarg kon-
stytucyjnych, rzecz sprowadza si¢ zatem do oceny konstytucyjnosci normy
nakazujgcej stosowanie w takiej sytuacji art. 160 § 1 k.p.a. w brzmieniu obo-
wigzujacym do 30 wrzes$nia 2003 r., nieuwzgledniajacym wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z 23 wrzesnia 2003 r. (sygn. akt K 20/02). Norme tej tresci
wywiddl z art. 5 u.z.k.c. Sad Najwyzszy w uchwale petnego sktadu Izby Cywil-
nej z 31 marca 2011 r. (sygn. akt III CZP 112/10).

lll. Analiza formalnoprawna

1. Uwagi ogdlne

1. Zgodnie z art. 79 Konstytucji skarge konstytucyjng moze wnies¢ kazdy,
czyje prawo lub wolno$¢ konstytucyjna zostaly naruszone. Skarga konstytu-
cyjna moze zosta¢ wniesiona po wyczerpaniu drogi prawnej, o ile droga ta jest
przewidziana, w ciggu 3 miesigcy od doreczenia skarzagcemu prawomocnego
wyroku, ostatecznej decyzji lub innego ostatecznego rozstrzygniecia (art. 46
ust. 1 ustawy o TK).

Skarga konstytucyjna jest $rodkiem ochrony wolnoéci i praw podmioto-
wych, inicjujgcym tzw. konkretng kontrole konstytucyjno$ci. W mys$l statego
orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego przedmiotem skargi konstytucyjnej
moze by¢ wylacznie norma prawna, ktéra stanowila podstawe wydania przez
organ wiladzy publicznej orzeczenia naruszajacego prawa lub wolnosci kon-
stytucyjne skarzacego. Jak podkreslit Trybunal w postanowieniu z 22 lutego
2001 r. (sygn. akt Ts 193/00), funkcja skargi konstytucyjnej jako instrumentu
ochrony konstytucyjnych wolnosci badz praw skarzacego przesadza o koniecz-
noéci istnienia merytorycznego zwiazku pomiedzy tre$cig zakwestionowanej
normy prawnej a podjetym na jej podstawie rozstrzygnigciem oraz zarzuca-
nym temu rozstrzygnieciu naruszeniem praw lub wolnos$ci konstytucyjnych.
Zdaniem Trybunatu: ,regulacja prawna stanowigca przedmiot skargi konsty-
tucyjnej musi wiec w ten sposob determinowac w sensie normatywnym tres¢
wydanego orzeczenia, iz prowadzi to do wskazanego w skardze naruszenia
praw lub wolnosci konstytucyjnych przystugujacych skarzagcemu” (por. posta-
nowienia TK z: 24 stycznia 1999 r., sygn. akt Ts 124/98; 1 lutego 2000 r., sygn.
akt Ts 170/99; 2 lutego 2000 r., sygn. akt Ts 169/99; 8 sierpnia 1999 r., sygn. akt
Ts 61/99, oraz wyrok TK z 17 kwietnia 2000 r., sygn. akt SK 3/99).
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2. W kontekscie wymienionych wyzej przestanek dopuszczalnosci mery-
torycznego rozpoznania skargi konstytucyjnej, w niniejszej sprawie blizszej
oceny wymagaja dwie grupy zagadnien. Po pierwsze — konieczne jest ustale-
nie wlasciwego (rzeczywistego) przedmiotu i zakresu kontroli, zwlaszcza na tle
skargi II, w ktdrej wnioskowano o zbadanie konstytucyjnosci zaréwno art. 5
uzm.k.c, jakiart. 160 § 1 k.p.a. Po drugie - z punktu widzenia ustabilizowa-
nego orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego okreslajacego, ktore z posta-
nowien ustawy zasadniczej w niniejszej sprawie moga wystapi¢ w charakterze
wzorca kontroli w postepowaniu inicjowanym skarga konstytucyjng, pewnej
korekty wymaga réwniez katalog przepisdw przywotanych w tym charakterze
przez skarzacych.

2. Przedmiot kontroli

1. W opinii Sejmu przedmiotem kontroli w niniejszej sprawie powinien
by¢ wylacznie art. 5 u.z.k.c. — w zakresie, w jakim do roszczen o naprawienie
szkody obejmujacej utracone korzysci, wyrzadzonej ostateczng decyzja admi-
nistracyjng wydang przed 1 wrzesnia 2004 r. nakazuje stosowac art. 160 § 1
k.p.a. w brzmieniu obowigzujacym do 30 wrzeénia 2003 r., a wigc nieuwzgled-
niajacym wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 23 wrzesnia 2003 r. (sygn.
akt K 20/02). Taki sposéb rozumienia tego przepisu (scil. tres¢ dekodowanej
z niego normy prawnej) zostal potwierdzony i usankcjonowany uchwalg pel-
nego skiadu Izby Cywilnej Sadu Najwyzszego z 31 marca 2011 r. (sygn. akt
[T CZP 112/10).

2. Stwierdzenie powyzsze nalezy opatrzy¢ kilkoma dodatkowymi uwagami.

Po pierwsze — w $wietle wymagan stawianych przez art. 79 ust. 1 Konstytu-
cji, art. 5 u.z.k.c. moze stanowi¢ przedmiot kontroli w niniejszej sprawie tylko
w tym zakresie, w jakim ustanowiona przezen norma intertemporalna rozgra-
nicza zakres dzialania ,,dawnych” i ,nowych” przepisow regulujacych odpowie-
dzialnos¢ odszkodowawczg z tytutu wadliwej (niewaznej lub niezgodnej z pra-
wem) decyzji administracyjnej wydanej przed 1 wrzesnia 2004 r. Zwazywszy,
ze zakres normowania zakwestionowanego przepisu jest szerszy, za wlasciwy
przedmiot kontroli nalezy uzna¢ wylacznie ten jego fragment, ktory odnosi sie
do czasowych aspektow stosowania art. 160 § 1 k.p.a.iart. 417' § 2 k.c.

Powyzsze zastrzezenie skutkuje réwniez tym, ze w niniejszej sprawie nie
zachodzi przestanka zbedno$ci wydania orzeczenia z uwagi na zasade ne bis in
idem. Artykut 5 u.z.k.c. byl bowiem - ale w innym kontekscie — przedmiotem
orzekania przez Trybunal Konstytucyjny. W wyroku z 8 grudnia 2009 r. (sygn.
akt SK 34/08) Trybunal orzekl, ze art. 5 u.z.k.c. w zakresie, w jakim wytacza
skarge o stwierdzenie niezgodnosci z prawem orzeczenia sadu wyrzadzajace-
go szkode, ktdre stalo sie prawomocne po dniu wejscia w zycie Konstytucji,
jest niezgodny z art. 77 ust. 2 w zwiazku z art. 45 ust. 1 Konstytucji. Ponad-
to dwukrotnie Trybunatl zdecydowal o umorzeniu postepowania w sprawach
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dotyczacych art. 5 u.z.k.c. (zob. postanowienie TK z 3 lipca 2007 r., sygn. akt
SK 4/07, oraz postanowienie pelnego skltadu TK z 13 czerwca 2011 r., sygn.
akt SK 26/09). W obydwu wypadkach umorzenie postepowania nastgpito na
podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK) ze wzgle-
du na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku. W kazdym z nich istota problemu
konstytucyjnego byla jednak odmienna od rozpatrywanej aktualnie. W spra-
wie o sygn. akt SK 4/07 skarzacy wnosit o zbadanie zgodnosci art. 5 u.z.k.c.
w zakresie, w jakim niedopuszczalna jest skarga o stwierdzenie niezgodnosci
z prawem orzeczenia sadu wyrzadzajacego szkode, ktore stalo sie prawomocne
przed 1 wrzesnia 2004 r., z art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2 Konstytucji, natomiast
w sprawie o sygn. akt SK 26/09 skarzaca wnosita o stwierdzenie, ze art. 5 u.z.k.c.
w zakresie, w jakim wylacza stosowanie art. 417" § 4 k.c. do szkod wyrzadzo-
nych przez niewydanie aktu normatywnego, ktérego obowiazek wydania prze-
widuje przepis prawa, jest sprzeczny z art. 77 ust. 1 w zwigzku z art. 2, art. 64
ust. 112 w zwigzku z art. 21 ust. 11 2, art. 32 ust. 1, art. 37 ust. 1 w zwiazku
zart. 2 oraz z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 77 ust. 1 i 2 oraz art. 2 Konstytucji.

Po drugie - przedmiotem kontroli konstytucyjnosci jest norma intertem-
poralna dekodowana z art. 5 u.z.k.c. w znaczeniu, jakie wynika z uchwaly pet-
nego skladu Izby Cywilnej SN z 31 marca 2011 r. (sygn. akt IIT CZP 112/00).
W takim ksztalcie norme te stosowaly orzekajace w sprawach skarzacych sady:
Sad Apelacyjny w Poznaniu oraz Sad Najwyzszy. W ocenie Sejmu réwniez
inne sady powszechne beda akceptowa¢ to stanowisko, majac na uwadze au-
torytet Sadu Najwyzszego orzekajacego w skladzie pelnej Izby Cywilnej. W re-
zultacie nalezy przyja¢, ze zaskarzony art. 5 u.z.k.c. ma taki sens normatyw-
ny, jaki wynika z uchwaly pelnego sktadu SN z 31 marca 2011 r. (sygn. akt
III CZP 112/00), co uzasadnia poddanie go kontroli konstytucyjnej w takiej
wlasnie tresci. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyj-
nego, jakkolwiek przedmiotem kontroli konstytucyjnosci nie moze by¢ kon-
kretny akt stosowania prawa, to organ ten moze bada¢ taka tre$¢ przepisu, jaka
uzyskal on w wyniku jednolitej, powszechnej i statej wyktadni sagdowej (zob.
postanowienie TK z 16 pazdziernika 2007 r., sygn. akt SK 13/07). Mozliwa jest
sytuacja: ,,gdy prawo jest sformutowane w taki sposéb, ze cho¢ nie jest jedno-
znacznie niekonstytucyjne i mogloby by¢ wlasciwie (czyli bez uszczerbku dla
praw i wolnosci) stosowane, to jednak powszechne stosowanie jest niewlasci-
we. Wowczas przedmiotem kontroli Trybunalu Konstytucyjnego jest norma
prawna dekodowana zgodnie z ustalong praktyka” (wyrok TK z 24 czerwca
2008 ., sygn. akt SK 16/06; zob. takze wyrok TK z 1 wrzesnia 2006 r., sygn. akt
SK 14/05), zwlaszcza w orzecznictwie Sadu Najwyzszego. Jak wskazano m.in.
w wyroku TK z 13 kwietnia 1999 r. (sygn. akt K 36/98): ,,jednym z rudymentow
zasady zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa jest (...)
to, ze obywatel moze zakladac, ze tresci obowigzujacego prawa sa dokladnie ta-
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kie, jak to zostalo ustalone przez sady, zwlaszcza gdy ustalenie to zostaje doko-
nane przez Sad Najwyzszy w tak autorytatywnej procedurze jak przewidziana
w art. 390 k.p.c., albo znajduje wyraz w jednolicie ustabilizowanym stanowisku
judykatury”.

3. Zdaniem Sejmu nalezy podzieli¢ poglad skarzacej Archidiecezji Po-
znanskiej, Ze norma intertemporalna wynikajaca z art. 5 u.z.k.c. stanowita za-
sadniczy element podstawy prawnej ostatecznego rozstrzygnigcia sprawy, na
kanwie ktorej zostala sformulowana skarga konstytucyjna (zob. wyrok Sadu
Apelacyjnego w Poznaniu z 2 czerwca 2011 r., sygn. akt I ACa 1075/10). Analo-
giczna sytuacja wystepuje w sprawie skarzacych Tadeusza Landy, Alfreda Lan-
dau i Stefy Suesser (zob. wyrok Sadu Najwyzszego z 3 czerwca 2011 r., sygn. akt
III CSK 30/01). Po$rednio potwierdzaja to sami skarzacy, wskazujac: ,,Jak moz-
na odczyta¢ z uzasadnienia wyroku SN z 3 czerwca 2011 r. materialnoprawna
podstawg rozstrzygniecia [w ich sprawie — uwaga wlasna] byl, przyjety w slad
za uchwatg IIT CZP 112/10 art. 5 ustawy o zmianie ustawy — Kodeks cywilny
oraz niektérych innych ustaw z 17 czerwca 2004 . (...). Wykladnia tej normy
intertemporalnej i jej zastosowanie doprowadzita do przyjecia i zastosowania
w sprawie powoddow art. 160 § 1 k.c. [powinno by¢: k.p.a. - uwaga wlasna]
w brzmieniu obowigzujacym do 17 pazdziernika 1997 r” (uzasadnienie skargi
I1, s. 4). Zastosowanie art. 160 k.p.a., skutkujace obnizeniem lub odmowg zasg-
dzenia odszkodowania przystugujacego skarzacym, stanowito bowiem konse-
kwencje przyjetej przez sady wyktadni art. 5 u.z.k.c., zbieznej ze stanowiskiem
wyrazonym w przywolywanej juz wielokrotnie uchwale SN z 31 marca 2011 r.
(sygn. akt IIT CZP 112/10). Istnieje wigc merytoryczny zwigzek pomiedzy tres-
cig zakwestionowanej normy prawnej a podjetymi na jej podstawie ostatecz-
nymi rozstrzygnieciami oraz zarzucanym tym rozstrzygnieciom naruszeniem
praw lub wolnosci konstytucyjnych.

Co wigcej, blizsza analiza podstawy prawnej rozstrzygnie¢ wydanych w spra-
wach skarzacych dowodzi, ze art. 5 u.z.k.c. — we wskazanej wyzej interpretacji -
jest przepisem determinujgcym stan zarzucanego naruszenia praw i wolnosci
konstytucyjnych. Wykladnia dokonana przez Sad Najwyzszy w uchwale pel-
nego skfadu Izby Cywilnej z 31 marca 2011 r. (sygn. akt III CZP 112/10) nie
ogranicza sie bowiem do hipotezy tego przepisu (skutkujac tym, ze z punktu
widzenia okreslenia rezimu prawnego wlasciwego dla dochodzenia odszko-
dowania nie ma znaczenia data wydania decyzji nadzorczej), ale rozciagga sie
takze na jego dyspozycje (skutkujac nakazem stosowania art. 160 § 1 k.p.a.
w brzmieniu obowigzujacym w dacie wydania wadliwej decyzji, a wigc nie-
uwzgledniajgcym wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 23 wrzesnia 2003 r.).
Innymi sfowy, interpretowany w powyzszy sposob art. 5 u.z.k.c. przesadzil nie
tylko o tym, ze jako merytoryczna podstawa rozstrzygniecia spraw skarzacych
zostal wskazany art. 160 § 1 k.p.a., ale takze o tym, Ze przepis ten zostal zasto-

>

sowany w ,,przedkonstytucyjnym”, niekorzystnym dla nich brzmieniu. To, czy
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wskazany zwiazek art. 5 u.z.k.c. i art. 160 § 1 k.p.a. zostanie wyrazony w sen-
tencji przyszlego orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego wprost, czy tez w for-
mule opisowej — przyjetej za skarga I w petitum niniejszego stanowiska — nie
wydaje sie mie¢ wigkszego znaczenia. Istotne jest natomiast to, ze ,,punktem
zaczepienia” dla kontroli konstytucyjnoséci powinien by¢ w niniejszej sprawie
art. 5u.z.k.c.

4. W tej sytuacji brak uzasadnienia dla - odrebnie prowadzonej — kontroli
konstytucyjnosci art. 160 § 1 k.p.a., o co wnioskujg skarzacy Tadeusz Landa,
Alfred Landau i Stefa Suesser. Przede wszystkim sami skarzacy zdaja sie trak-
towa¢ zadania zgloszone w pkt 112 oraz w pkt 3 petitum skargi II jako wnioski
alternatywne (uzasadnienie skargi II, s. 17-18 i 21). Ponadto zakres, w jakim
kwestionujg oni art. 5 u.z.k.c., ,konsumuje” problemy sygnalizowane przez
nich na tle art. 160 § 1 k.p.a. Skarzgcy zaznaczajg przy tym: ,,Zdaniem SN, to
tres¢ normy art. 5 [ustawy zmieniajacej — uwaga wlasna] determinuje zastoso-
wanie ograniczonego zakresu naprawienia szkody, zgodnie z normga art. 160
§ 1 k.p.a., takze jezeli szkoda, jako skutek zdarzenia wyrzadzajacego szkode
wystapita po wejsciu w zycie Konstytucji” (uzasadnienie skargi IT, s. 22-23).

Trzeba takze podkresli¢, ze z uwagi na uchylenie art. 160 § 1 k.p.a. z dniem
1 wrze$nia 2004 r. na podstawie art. 2 pkt 2 u.z.k.c. kontrola jego konstytucyj-
noséci bytaby mozliwa przy spelnieniu dodatkowych przestanek, okreslonych
w art. 39 ust. 3 w zwigzku z ust. 1 pkt 3 ustawy o TK. Zgodnie z przywolanymi
przepisami Trybunal Konstytucyjny zasadniczo umarza postepowanie, jeze-
li akt normatywny w zakwestionowanym zakresie utracit moc obowigzujaca
przed wydaniem orzeczenia; reguly tej nie stosuje sie, jezeli wydanie orzecze-
nia o akcie normatywnym, ktory utracil moc obowigzujacg przed wydaniem
orzeczenia, jest konieczne dla ochrony konstytucyjnych wolnosci i praw. Nie-
zaleznie od stosunkowo szerokiej formuly ,obowigzywania” aktu prawnego
przyjetej w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, mozna uznaé za wat-
pliwe, czy przestanka ,konieczno$ci” wydania orzeczenia jest spetniona, jezeli
ochrona konstytucyjnych praw i wolnosci skarzacych moze zosta¢ zapewniona
wskutek zakresowego stwierdzenia niekonstytucyjnosci regulacji intertempo-
ralnej, a wigc art. 5 u.z.k.c.

Wypada wreszcie zaznaczy¢, ze w kontekscie wyroku Trybunatu Konsty-
tucyjnego z 23 wrzesnia 2003 r. (sygn. akt K 20/02) kontrola konstytucyjnosci
art. 160 § 1 k.p.a. mogtaby sie spotkac z zarzutem naruszenia zasady ne bis in
idem. Przywolany przepis byt juz bowiem przedmiotem kontroli Trybunatu
Konstytucyjnego w zakresie, w jakim ograniczal wysokos¢ odszkodowania na-
leznego w wypadku wydania ostatecznej wadliwej decyzji. Przyjeta wowczas
formuta wyroku, w tym zwlaszcza pkt 2 sentencji (,Punkt pierwszy znajdu-
je zastosowanie do szkod powstalych od dnia 17 pazdziernika 1997 1), nie
daje podstaw do ograniczania jego zakresu - i zakresu dokonanej nim czes-
ciowej derogacji art. 160 § 1 k.p.a. — wylgcznie do ,,szkdd powstalych wskutek
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decyzji wydanych po 17 pazdziernika 1997 r’, jak zdaje si¢ reinterpretowaé
tre$¢ tego judykatu Sad Najwyzszy w uchwale z 31 marca 2011 r. (sygn. akt
[T CZP 112/10).

5. Reasumujac, przedmiotem kontroli konstytucyjnosci w niniejszej spra-
wie powinien by¢ art. 5 u.z.k.c. w zakresie wskazanym na wstepie. W pozosta-
tym zakresie postepowanie powinno zosta¢ umorzone na podstawie art. 39
ust. 1 pkt 1 ustawy o TK.

3. Wzorce kontroli

1. W skardze I jako wzorzec kontroli art. 5 u.z.k.c. przywolano (m.in.)
art. 7 w zwigzku z art. 2 Konstytugji. O ile jednak wskazanie w tym charakterze
art. 2 Konstytucji, co do zasady traktowanego jako przepis zwigzkowy wobec
innych postanowien ustawy zasadniczej, wystawiajgcych prawa lub wolnosci
jednostki (zob. pkt IV.2. stanowiska), jest dopuszczalne, o tyle w odniesieniu
do art. 7 Konstytucji nie wida¢ podstaw ani tez potrzeby tego typu rozstrzyg-
niecia. Przepis ten wyraza tzw. zasade legalizmu (zasade dzialania organéw
wiadzy publicznej na podstawie i w granicach prawa) i ma charakter ustrojo-
wy, nie stanowigc podstawy zadnego prawa podmiotowego lub konstytucyjnie
chronionej wolnosci jednostki. Podkreslit to Trybunat Konstytucyjny w wyro-
ku z 23 wrzesnia 2003 r. (sygn. akt K 20/02), stwierdzajac wprost, ze: ,,zasada
art. 7 Konstytucji nie rodzi (...) po stronie jednostek jej podlegajacych prawa
podmiotowego «do wladzy publicznej dzialajacej tylko zgodnie z prawem»
(byloby to nierealne, poniewaz musi istnie¢ zawsze margines ryzyka btedéw,
pomylek)”. Tezie tej nie uchybia $cisty zwigzek istniejacy miedzy art. 7 i art. 77
ust. 1 Konstytucji. Jak bowiem wskazal Trybunal w cytowanym juz wyzej wy-
roku: ,,pojawienie sie¢ w Konstytucji art. 77 ust. 1 wprowadzilo gwarancje, ze
ekonomiczny skutek tych ryzyk, btedéw czy pomylek nie bedzie obcigzal po-
szkodowanego. Widzie¢ w tym nalezy nie tylko wzmocnienie ochrony praw
majagtkowych (art. 64 Konstytucji), ale takze srodek stymulacji, gwarancje, iz
aparat wladzy publicznej bedzie dazyt do eliminacji tych niepozadanych (z jego
punktu widzenia) skutkéw odszkodowawczych, co tym samym doprowadzi do
urealnienia zasady dzialalnosci opartej na prawie i w granicach prawa — o czym
mowa w art. 7 Konstytucji. Tak wiec art. 77 Konstytucji jest nie tylko Zrédtem
prawa podmiotowego dla poszkodowanego, ale i zawiera w sobie jednocze$nie
instytucjonalng gwarancje dla zasady art. 7 Konstytucji> Reasumujac, art. 7
Konstytucji nie moze stanowi¢ wzorca kontroli w postepowaniu inicjowanym
skargg konstytucyjna.

2. W skardze II jako wzorce kontroli art. 160 § 1 k.p.a. wskazano art. 8
ust. 2 i art. 190 ust. 1 Konstytucji; ten ostatni przepis przywolano takze w kon-
tekécie oceny konstytucyjnosci art. 5 u.z.k.c. Artykut 8 ust. 2 Konstytucji wyra-
za zasade bezposredniego stosowania jej postanowien, natomiast art. 190 ust. 1
Konstytucji - dyrektywe ostatecznego charakteru i powszechnej mocy obowig-
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zujacej orzeczen Trybunalu Konstytucyjnego. Jak sie wydaje, fakt przywolania
tych przepiséw wigze si¢ z proba skonfrontowania orzecznictwa Sadu Najwyz-
szego (przede wszystkim uchwaly pelnego skladu Izby Cywilnej SN z 31 marca
2011, sygn. akt IIT CZP 112/10) z linig orzecznicza Trybunalu Konstytucyjne-
go (przede wszystkim wyrokiem TK z 23 wrze$nia 2003 r., sygn. akt K 20/02).
W opinii Sejmu zaden z przywolanych przepiséw, nie statuujac konkretnego
prawa lub wolnosci konstytucyjnej, nie moze jednak stanowi¢ wzorca kontroli
W postepowaniu zainicjowanym skarga konstytucyjna. W skardze II watek na-
ruszenia art. 8 ust. 2 Konstytucji nie jest zreszta rozwijany; skarzacy wskazuja
jedynie, ze przepis ten stanowi podstawe do bezpo$redniego stosowania norm
zawartych w art. 160 § 1 k.p.a., zmienionych wyrokiem TK w sprawie o sygn.
akt K 20/02 (uzasadnienie skargi IT, s. 19).

3. Reasumujgc, postepowanie w zakresie kontroli konstytucyjnosci zakwe-
stionowanych przepisow z art. 7, art. 8 ust. 2 oraz art. 190 ust. 1 Konstytucji
podlega umorzeniu na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK.

IV. Analiza merytoryczna

1. Zarzuty skarzacych

1. W uzasadnieniu skargi I krytyce poddano przede wszystkim powota-
na wyzej uchwale SN z 31 marca 2011 r. (s. 4-6 skargi), podnoszac, ze sta-
nowi ona przejaw prawotworczej, a wiec niedopuszczalnej dzialalnosci Sadu
Najwyzszego oraz brak poszanowania dla ugruntowanej linii orzeczniczej
Trybunatu Konstytucyjnego (wyroki TK z: 4 grudnia 2001 r., sygn. akt SK
18/00; 23 wrzes$nia 2003 r., sygn. akt K 20/02; 3 marca 2004, sygn. akt K 29/03;
20 stycznia 2004 r., sygn. akt SK 26/03; 1 wrze$nia 2006, sygn. akt SK 14/05;
1 kwietnia 2008 r., sygn. akt SK 77/06). W ocenie skarzacej uchwale tej mozna
zarzuci¢ ponadto, ze nie odpowiada ,duchowi” prawa cywilnego, opierajacego
sie na zasadzie poszanowania wlasnosci prywatnej oraz petnej rekompensaty
szkody. Ograniczajgc mozliwo$¢ uzyskania odszkodowania od wladzy publicz-
nej do wysokosci rzeczywistej szkody (damnum emergens) uchwala ta stanowi,
zdaniem skarzgcej, krok wstecz, jezeli chodzi o standardy cywilnej ochrony
praw podmiotowych.

Zarzucajac art. 5 u.z.k.c. sprzeczno$¢ z art. 77 ust. 1 Konstytucji, gwaran-
tujacym wynagrodzenie szkody wyrzadzonej przez niezgodne z prawem dzia-
tanie organu wladzy publicznej, skarzaca Archidiecezja Poznanska podniosta,
ze przepis ten, interpretowany w sposob przyjety w powotanej uchwale SN
z 31 marca 2011 r., nakazujgc stosowanie art. 160 § 1 k.p.a. ograniczajacego re-
kompensate jedynie do wysokosci rzeczywistej szkody pozbawit skarzaca pra-
wa do petnego wynagrodzenia szkody, bedacej konsekwencjg uksztaltowania
stosunkow wlasnosciowych wadliwg decyzja administracyjng utrzymywana
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do dnia 22 marca 2007 r. W tym ujeciu formalnie uchylony art. 160 § 1 k.p.a.
bedzie mial nadal zastosowanie, na podstawie normy intertemporalnej art. 5
u.z.k.c., w niezwykle szerokim zakresie, tzn. w kazdym przypadku, w ktérym
pierwotna decyzja administracyjna zostala wydana przed 1 wrze$nia 2004 r.
Tymczasem zgodnie ze stanowiskiem Trybunalu Konstytucyjnego wyrazonym
w wyroku z 23 wrzeénia 2003 r. (sygn. akt K 20/02) po wejsciu w zycie Konsty-
tucji, j. po 17 pazdziernika 1997 r., brak jest podstaw do naliczania odszkodo-
wania z wylaczeniem lucrum cessans dla szkéd wyrzadzonych wykonywaniem
wladzy publicznej, takze w postaciach wskazanych w art. 160 k.p.a. Po wej-
$ciu w zycie Konstytucji ograniczenie wynagrodzenia szkody wynikajacego ze
sprzecznego z prawem dziatania wladzy publicznej do tzw. szkody rzeczywistej
(damnum emergens) staloby w sprzecznosci z art. 77 Konstytucji, ktéry wyzna-
cza wysokie standardy ochrony konkretyzowanej w prawie cywilnym.

Jak wskazuje skarzgca Archidiecezja Poznanska, o ile teoria zdarzenia szko-
dowego sama w sobie nalezy do dziedziny prawa prywatnego, to jednak nie
jest obojetny sposob jej regulacji z punktu widzenia warto$ci konstytucyjnych,
zwlaszcza wtedy, gdy konsekwencje takiej regulacji mogg godzi¢ w wartosci
chronione ustawg zasadniczg. Pojecie dzialania organu wiadzy publicznej
wystepujace w art. 77 ust. 1 Konstytucji rozcigga si¢ takze na bezposrednie
konsekwencje wydania ostatecznej decyzji. W sprawie, na kanwie ktdrej sfor-
mulowano skarge konstytucyjng, wydanie decyzji wywlaszczeniowej umozli-
wito Skarbowi Panstwa przez kilkadziesiat lat wykonywania prawa wlasnosci,
ktére mu w istocie nie przystugiwato. Szkoda w postaci utraconych korzysci
nie jest, zdaniem skarzacej, jedynie konsekwencjg zdarzenia szkodowego ma-
jacego miejsce w przeszloci, tj. w dacie wydania ostatecznej wadliwej decyzji,
lecz stanu trwajacego do czasu wyeliminowania z obrotu prawnego wadliwej
decyzji.

Z kolei, uzasadniajac naruszenie przez kwestionowany przepis zasady le-
galizmu dzialania wladzy publicznej (art. 7 Konstytucji) oraz zasady popraw-
nej legislacji (art. 2 Konstytucji), skarzaca Archidiecezja Poznanska podnosi,
ze pozbawienie mozliwoséci uzyskania odszkodowania w zakresie utraconych
korzysci oznacza, iz organy wladzy publicznej sg zainteresowane utrzymywa-
niem jak najdluzej stanu bezprawnosci, albowiem w tym czasie odnoszg real-
ne korzysci w ramach bezprawnie wykonywanych uprawnien wiascicielskich.
Roszczenie o odszkodowanie obejmujace lucrum cessans stanowi w tej sytuacji
cywilnoprawng sankcje za bezprawne dzialanie wladzy publicznej, polega-
jace in casu na wykonywaniu nieprzystugujacego panstwu prawa wlasnosci.
W ocenie skarzgcej brak takiej sankcji oznacza w istocie sanowanie bezprawnej
dzialalnosci panstwa, zachecajac organy wiladzy publicznej do przewleklego
prowadzenia postgpowan nadzorczych oraz utrudniania i blokowania staran
obywateli do uzyskania rozstrzygnie¢ zgodnych z prawem, i to w czasie obo-
wigzywania Konstytucji. Takiego stanu rzeczy, wynikajacego z obowigzywania
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art. 5 u.z.k.c. w rozumieniu przyjetym w uchwale SN z 31 marca 2011 r., nie
mozna, jej zdaniem, uznac za zgodny z zasadami demokratycznego panstwa
prawa oraz legalizmu. Jednoczes$nie kwestionowany przepis narusza prawo do
dobrej legislacji, skoro petryfikuje stan prawny, w ktérym instytucje wladzy
publicznej sg premiowane ekonomicznie za utrzymywanie stanu bezprawnosci
wywolanego wlasnymi dziataniami.

Wedlug skarzacej kwestionowany przepis narusza takze konstytucyjne pra-
wo do ochrony wlasnoéci (art. 21 ust. 1, art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji) oraz zakaz
dyskryminacji wynikajacy z zasady rownosci (art. 32 Konstytucji). W jej opi-
nii tre$¢ prawa wlasnoséci wyznacza ekonomiczng granice odpowiedzialnosci
sprawcy szkody i to zaréwno, jezeli chodzi o damnum emergens, jak i lucrum
cessans. W przypadku odszkodowania obejmujgcego utracone korzysci z nie-
ruchomosci wprost przyjmuje si¢ metodologie jej ustalania na podstawie wy-
sokosci potencjalnych pozytkow, ktére wlasciciel mogtby uzyska¢é, gdyby nie
doszto do naruszenia jego prawa. Jak podnosi skarzaca, tak rozumiane rosz-
czenie odszkodowawcze jest rowniez, w sensie ekonomicznym, instrumentem
ochrony wlasnosci, zwlaszcza w zakresie uprawnienia do pobierania pozyt-
koéw z rzeczy. Zdaniem skarzacej art. 5 u.z.k.c. narusza konstytucyjne prawo
do ochrony wlasnosci, poniewaz prowadzi do powstania wlasnosci ,,utomne;j’,
ktérej nie przystuguje pelna ochrona w ramach systemu prawa cywilnego, je-
zeli wadliwa ostateczna decyzja naruszajgca wlasno$¢ zostala wydana przez
dniem 17 pazdziernika 1997 r.

Z tych samych wzgledéw zaskarzony przepis narusza zasade réwnosci wo-
bec prawa i zakaz dyskryminacji z jakiejkolwiek przyczyny (art. 32 Konstytu-
cji). Przepis ten umozliwia, a wrecz zacheca wladze publiczne do odmiennego
traktowania obywateli w zalezno$ci od tego, kiedy zostala wydana ostateczna
decyzja wywtaszczeniowa. Jak wskazuje skarzaca, w przypadku wadliwej osta-
tecznej decyzji wydanej przed dniem 17 pazdziernika 1997 r. przewleklos¢ po-
stepowania i utrzymywanie stanu bezprawnosci staja sie dla organow wladzy
publicznej ekonomicznie oplacalne. Natomiast w przypadku decyzji wydanej
po tej dacie postepowanie wladzy bedzie sankcjonowane roszczeniem odszko-
dowawczym w pelnym zakresie, co niewatpliwie stanowi dodatkowy czynnik
motywujacy do doprowadzenia sprawy do stanu zgodnego z prawem. W oce-
nie skarzgcej, biorgc pod uwage, ze utrata korzysci przez wiasciciela w obydwu
przypadkach nastepuje juz w czasie obowigzywania Konstytucji z 2 kwietnia
1997 r., trudno uzna¢ takie rozwigzanie za zgodne takze z elementarnym po-
czuciem sprawiedliwosci.

2. Réwniez uzasadnienie skargi II rozpoczyna sie od szczegotowego przed-
stawienia ewolucji pogladéw na zasady odpowiedzialno$ci za wykonywanie
wladzy publicznej (ze szczegélnym uwzglednieniem orzecznictwa Trybu-
natu Konstytucyjnego) oraz prezentacji i krytyki stanowiska przedstawione-
go w uchwale pelnego skladu Izby Cywilnej SN z 31 marca 2011 r. (sygn. akt
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III CZP 112/10; uzasadnienie skargi I, s. 4-7 oraz 10-17). Jak wskazujg skarza-
cy, w orzeczeniu SN, ktérym oddalono ich powoddztwo, przyjeto, zgodnie z wy-
zej wymieniong uchwalg, ze w okresie od 17 pazdziernika 1997 r. do 17 marca
2003 r. przepis art. 160 § 1 k.p.a. obowigzywatl w brzmieniu pomijajacym tres¢
wyroku TK wydanego w sprawie o sygn. akt K 20/02. Z uwagi na zakwestiono-
wanie znaczenia decyzji nadzorczej oraz przyjecie koncepcji jednolitosci szko-
dy ze zdarzeniem te szkode wyrzadzajacym przyjeto bowiem, ze stosuje si¢ dw
przepis w brzmieniu obowigzujacym w dacie wydania wadliwej decyzji. Jezeli
przyjety sposob rozumienia wyroku TK w sprawie o sygn. akt K 20/02 jest pra-
widlowy, oznacza to - zdaniem skarzacych - ze wskazany problem nie zostat
jeszcze rozstrzygniety w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego i nalezy go
przesadzi¢ w drodze wyroku interpretacyjnego. Jezeli natomiast tak nie jest,
to mamy do czynienia z przypadkiem bezprawia judykacyjnego i naruszenia
art. 190 ust. 1 Konstytucji (uzasadnienie skargi II, s. 18-19).

Zdaniem skarzgcych tres¢ i rola art. 77 ust. 1 Konstytucji, w powigzaniu
z zasadg jej bezposredniego stosowania (art. 8 ust. 2 Konstytucji), wskazuja
na konieczno$¢ przyjecia wykladni odrywajacej bezprawne dziatanie wtadzy
(ktdre nalezy ocenia¢ na podstawie przepiséw obowiazujacych w chwili takie-
go dzialania), od skutku w postaci szkody (ktorej rozmiar i sposob naprawienia
nalezy ocenia¢ na podstawie przepisow obowigzujacych w dacie wystapienia
takiego skutku). Sprzeczne ze standardem konstytucyjnym jest bowiem, w ich
ocenie, takie rozumienie art. 160 § 1 k.p.a., ktére uniemozliwia zaspokojenie
petnego zakresu szkody, jako uszczerbku majatkowego wedlug art. 77 ust. 1
Konstytucji, powstatego po 17 pazdziernika 1997 r. Potwierdza to fakt, ze w wy-
roku TK z 23 wrze$nia 2003 r. (sygn. akt K 20/02) norma wynikajaca z art. 160
§ 1 k.p.a. zostala zdekodowana cze¢$ciowo odmiennie - tzn. wykluczenie prawa
do rekompensaty pelnej szkody ustato z dniem wejscia w zycie Konstytucji,
takze gdy decyzja wyrzadzajaca szkode zostata wydana przed tym dniem.

Odnoszac sie bezposrednio do art. 5 u.z.k.c., skarzacy podkreslaja, ze od-
mienna od dokonanej przez SN w uchwale w sprawie o sygn. akt III CZP 112/10
oraz wyroku w sprawie o sygn. akt III CSK 30/01 wykladnia zawartego tam
sformutowania ,zdarzenia i stany prawne”, zakladajgca, iz obejmuje ono ca-
tos¢ sytuacji prawnej, poczawszy od decyzji wadliwej, przez skutek w postaci
szkody az do decyzji nadzorczej, zastosowanie moglyby znalez¢ korzystniejsze
dla nich przepisy art. 417' w zwigzku z art. 361 § 2 k.c. Ich zdaniem byloby to
zgodne z art. 77 ust. 1 Konstytucji, ktory wprawdzie nie wyraza wprost zasady
pelnego odszkodowania, ale - zwlaszcza wobec czesciowej derogacji art. 160
§ 1 k.c. wyrokiem TK z 23 wrzesnia 2003 r. (sygn. akt K 20/02) - odsyta do
ogolnej regulacji art. 361 § 2 k.c. Tymczasem w przywolywanym wyzej orzecz-
nictwie Sadu Najwyzszego art. 5 u.z.k.c. zostal potraktowany nie tylko jako
klasyczna norma intertemporalna, ale dodatkowo uchylajaca skutki wyroku
TK w sprawie o sygn. akt K 20/02 (uzasadnienie skargi II, s. 24).



248

ZESZYTY PRAWNICZE = 2(38)2013

2. Wzorce konstytucyjne

® a) Prawo do wynagrodzenia szkody wyrzadzonej przez niezgodne
z prawem dziatanie wladzy publicznej (art. 77 ust. 1 Konstytucji)

1. Zgodnie z art. 77 ust. 1 Konstytucji, ktory jest w niniejszej sprawie za-
sadniczym wzorcem kontroli w obydwu przyjetych do rozpoznania skargach
konstytucyjnych: ,,Kazdy ma prawo do wynagrodzenia szkody, jaka zostata mu
wyrzadzona przez niezgodne z prawem dzialanie organu wladzy publicznej”

2. Tre$¢ i znaczenie art. 77 ust. 1 Konstytucji byly przedmiotem licznych
wypowiedzi, zaréwno w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego (zob. wy-
roki TK z: 4 grudnia 2001 r., sygn. akt SK 18/00; 23 wrzes$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; 1 wrzesnia 2006 r., sygn.
akt SK 14/05; 1 kwietnia 2008 r., sygn. akt SK 77/06), Sadu Najwyzszego (zob.
przyktadowo uchwate SN z 24 listopada 2005 r., sygn. akt III CZP 82/05; wyro-
ki SN z: 17 listopada 2002 r., sygn. akt V. CKN 1493/00; 15 lutego 2007 r., sygn.
akt IT CSK 483/06; 5 wrzesnia 2008 r., sygn. akt I CSK 41/08; postanowienie
SN z 30 maja 2003 r., sygn. akt III CZP 34/03), jak i doktrynie prawa (zob.
przyktadowo z literatury monograficznej: E. Baginska, Odpowiedzialnos¢ od-
szkodowawcza za wykonywanie wladzy publicznej, Warszawa 2006; L. Bosek,
Bezprawie legislacyjne, Warszawa 2007; P. Dzienis, Odpowiedzialnos¢ cywilna
wladzy publicznej, Warszawa 2006; M. Haczkowska, Odpowiedzialnos¢ odszko-
dowawcza panistwa wedtug Konstytucji RP, Warszawa 2007; M. Safjan, Odpo-
wiedzialnos¢ odszkodowawcza wladzy publicznej (po 1 wrzesnia 2004 roku),
Warszawa 2004; M. Safjan, K. Matuszczyk, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza
wladzy publicznej, Warszawa 2009; Z. Banaszczyk, Odpowiedzialnos¢ za szkody
wyrzgdzone przy wykonywaniu wladzy publicznej, Warszawa 2012).

Skutkiem przywolanego przepisu jest konstytucjonalizacja prawa do od-
szkodowania z tytulu niezgodnego z prawem dzialania wtadzy publicznej, co
stanowi rozwigzanie nieznane w polskim prawie ustrojowym w latach 1935-
1997.

3. Ustabilizowane orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego przyjmuje,
ze odpowiedzialno$¢, o ktorej mowa w art. 77 ust. 1 Konstytucji, ma charak-
ter obiektywny. Jest ona niezalezna od winy cztonka organu wtadzy publicz-
nej, a jej wylaczng przestanka jest bezprawnosé, tj. sprzeczno$¢ z narzuconym
przez prawo wzorcem postepowania. Uzaleznienie odpowiedzialno$ci Skarbu
Panstwa od subiektywnie pojetej winy funkcjonariusza Trybunat zakwestio-
nowat juz w pierwszym, podstawowym w tym zakresie wyroku z 4 grudnia
2001 r. (sygn. akt SK 18/00).

Pojecie ,wladzy publicznej” w rozumieniu art. 77 ust. 1 Konstytucji jest
interpretowane szeroko i obejmuje wladze wykonawcza, ustawodawczg i sa-
downiczg (zob. wyroki TK z: 29 czerwca 2001 r., sygn. akt K 23/00; 4 grudnia
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2001 r., sygn. akt SK 18/00; 23 wrze$nia 2003 r., sygn. akt K 20/02; 24 listopada
2003 r., sygn. akt SK 26/03; 3 marca 2004 r., sygn. akt K 29/03 oraz M. Safjan,
Odpowiedzialno$¢, op. cit., s. 27 in.). Wejscie w zycie Konstytucji z dnia 2 kwiet-
nia 1997 r. oznacza zatem radykalng zmiane paradygmatu odpowiedzialnosci,
zwlaszcza z tytulu dziatan wladzy sadowniczej i ustawodawczej, ktore w do-
tychczasowych uwarunkowaniach aksjologicznych i ustrojowych byly pod tym
wzgledem immunizowane. Hipoteza art. 77 ust. 1 Konstytucji jest przy tym od-
czytywana w orzecznictwie konstytucyjnym w sposéb funkcjonalny: relewan-
tnym kryterium jest wykonywanie wiadzy publicznej, immanentnie zwigzane
z relacjg nadrzednosci i wladczg pozycja wobec jednostki, a nie przynaleznos¢
do struktury aparatu wladzy publicznej sensu stricto, czy tez cywilistycznie
rozumiana pozycja organu (piastuna organu) wtadzy publicznej (zob. wyrok
w sprawie o sygn. akt SK 18/00, a takze L. Garlicki, Komentarz do art. 77 [w:]
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. V, L. Garlicki (red.), War-
szawa 2007, s. 14-15).

Od strony przedmiotowej pojecie ,dziatania” organu wladzy publicznej
obejmuje niewatpliwie wszystkie prawne formy dziatania przypisane organom
wladzy. Obok szkod wynikajacych z jednostkowych dziatan faktycznych (czyn-
nosci materialno-technicznych), odpowiedzialnos¢ ta dotyczy takze czynnosci
konwencjonalnych, w szczegdlno$ci wydawania aktéw indywidualnych (orze-
czen sadowych, decyzji i innych aktéw administracyjnych), nienormatywnych
aktow generalnych, a takze aktéw normatywnych, z ustawami wigcznie (zob.
L. Garlicki, Komentarz do art. 77, op. cit., s. 15; ]. Kremis, Skutki prawne w za-
kresie odpowiedzialnosci odszkodowawczej panistwa na tle wyroku TK, ,Pan-
stwo i Prawo” 2002, z. 6, s. 40).

4. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego oraz w doktrynie niejed-
nolicie sg natomiast oceniane niektore konsekwencje obowigzywania art. 77
ust. 1 Konstytucji oraz jego zdatno$¢ do bezposredniego i samodzielnego
stosowania. Trybunat ocenial to zagadnienie kilkukrotnie, przede wszystkim
w aspekcie obowigzywania na tle art. 77 ust. 1 Konstytucji zasady pelnej kom-
pensacji. Ostatecznie przyjeto, ze o ile sam mechanizm odpowiedzialnosci wta-
dzy publicznej ma charakter bezwzglednie obowigzujacy, o tyle zasada pelnej
kompensacji stanowi jedynie dyrektywe kierunkowa, dopuszczajaca wyjatki
w sytuacjach uzasadnionych ochrong innych warto$ci, praw i wolnosci kon-
stytucyjnych, wskazanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji (zob. wyroki TK w spra-
wach o sygn. akt: K 23/00, SK 18/00, K 20/02, SK 26/03 i K 29/03). Gwarancje
konstytucyjne nie obejmuja zasady pelnej kompensacji, a mechanizmy pro-
wadzace do wynagrodzenia przedmiotowych szkod mogg by¢ zrdznicowane
wskutek odmiennosci wynikajacych z réznego uregulowania tych fragmentow
poszczegdlnych mechanizmoéw, ktore nie sg objete regulacjg samego art. 77
Konstytucji (zob. zwlaszcza wyrok TK w sprawie o sygn. akt K 20/02, a takze
wyroki TK z: 27 kwietnia 1999 r., sygn. akt P 7/98, i 3 marca 2004 r., sygn.
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akt K 29/03). Jak wskazal Trybunal w wyroku w sprawie o sygn. akt K 20/02,
»przepis ten [art. 77 ust. 1 Konstytucji — uwaga wlasna] jednak sam przez si¢
nie wskazuje wyczerpujaco ani jaka szkoda ma podlega¢ naprawieniu, ani nie
rozstrzyga co decyduje o wymaganej przestance bezprawnosci, nie wspomi-
najac juz o drodze, na jakiej realizacja uprawnienia odszkodowawczego ma
nastgpi¢. Te kwestie musza by¢ zatem - co do zasady - regulowane w ustawach
zwyktych. Niepodobna wiec art. 77 ust. 1 Konstytucji nadawa¢ znaczenia upa-
trujacego w nim generalnej, wyczerpujacej i przede wszystkim wystarczajacej
podstawy do zadania pelnego odszkodowania za kazde zdarzenie powodujace
szkode, za kazdy rodzaj nieprawidlowosci w zachowaniu wiladzy publicznej,
co czynitoby zbedng dalsza regulacje tej kwestii w ustawodawstwie zwyktym,
co do zakreséw pominietych w samym normowaniu art. 77 Konstytucji. Traf-
ne w tym wzgledzie stanowisko zajat Sad Najwyzszy w orzeczeniu z 30 maja
2003 r. (sygn. III CZP 34/03, niepublikowane) i w tym zakresie poglady TK
i SN sg zbiezne” Podobnie w wyroku z 3 marca 2004 r. (sygn. akt K 29/03)
Trybunat zaznaczyt, ze: ,,odejscie od zasady pelnej kompensacji w stosunku do
szkdd objetych hipotezg art. 77 ust. 1 Konstytucji wymaga zawsze wskazania
przekonywajacych argumentéw konstytucyjnych wskazujacych na potrzebe
innego uksztattowania zakresu obowigzku kompensacyjnego. Swoboda usta-
wodawcy w zakresie okreslania obowigzku odszkodowawczego ma wyraznie
charakter wzgledny i w zadnym wypadku nie moze prowadzi¢ do rozwigzan
przypadkowych i arbitralnych” W ocenie Trybunatu ,,reguta powinno by¢ wiec
ksztaltowanie odpowiedzialnosci wtadzy publicznej w oparciu o ogdlny stan-
dard odpowiedzialnosci odszkodowawczej, ochronny dla poszkodowanego
i zgodny z zasada pelnego odszkodowania, a wyjatkiem - zawsze dostatecznie
mocno uzasadnionym w warto$ciach konstytucyjnych - czynienie odstepstw
w tym zakresie” (wyrok TK z 1 wrzeénia 2006 r., sygn. akt SK 14/05).

W konsekwencji, dominuje stanowisko, ze art. 77 ust. 1 Konstytucji wymaga
takiego uksztaltowania systemu prawnego, aby zostata zapewniona mozliwos$¢
faktycznej realizacji konstytucyjnego prawa podmiotowego do wynagrodzenia
szkod wyrzadzonych przez niezgodne z prawem dziatanie wladzy publicznej,
nie moze natomiast stanowi¢ bezposredniej i samodzielnej podstawy roszcze-
nia odszkodowawczego (zob. podsumowanie dyskusji doktrynalnej: E. Ba-
ginska, Odpowiedzialnos¢, op. cit., s. 171 i n.; J. Kremis, Skutki, op. cit., s. 38).
W praktyce konieczna jest bowiem operacjonalizacja zasady konstytucyjnej
w przepisach ustaw zwyklych (Kodeksu cywilnego i ustaw szczegolnych).
Istota unormowania zawartego w art. 77 ust. 1 Konstytucji polega na trescio-
wym zdeterminowaniu pewnych elementéw (przestanek) odpowiedzialnosci
odszkodowawczej, ktore musza by¢ uwzglednione przez podmioty stanowig-
ce badz stosujgce prawo. Zapatrywanie takie, mimo poczatkowych wahan,
utrwalito si¢ w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego i Sagdu Najwyzszego.
Przykladem moga by¢ wyroki TK z: 20 stycznia 2004 r., sygn. akt SK 26/03;
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23 wrzesénia 2003 r., sygn. akt K 20/02, wyroki SN z: 17 listopada 2002 r., sygn.
akt V CKN 1493/00; 15 lutego 2007 ., sygn. akt IT CSK 483/06, postanowienie
SN z 30 maja 2003 r., sygn. akt III CZP 34/03, czy tez uchwala SN z 24 listopada
2005 r., sygn. akt IIT CZP 82/05.

5. Znaczenie (rola) art. 77 ust. 1 Konstytucji jest uymowane w judykaturze
i doktrynie prawa w sposdb stosunkowo jednolity. Podkre$la sig, Ze art. 77 ust. 1
Konstytucji ,,nie oznacza li-tylko podniesienia na szczebel konstytucyjny zasta-
nej przez Konstytucje regulacji odpowiedzialnosci za szkody wyrzadzone przez
wiadze publiczng, uregulowanej w k.c. W przepisie tym wyraza si¢ mysl ogdlna:
iz bezprawne wyrzadzenie szkody przez wtadze publiczng daje prawo do od-
szkodowania. Jest to prawo konstytucyjne” (zob. wyroki TK w sprawach o sygn.
akt K20/02 1 SK 26/03). Analizowany przepis powinien by¢ jednak postrzegany
nie tylko w kategoriach konstytucyjnych gwarancji dla podmiotowego prawa
do odszkodowania z tytutu niezgodnych z prawem dziatan wtadzy publiczne;j,
ale takze jako instytucjonalna gwarancja przestrzegania przez organy wladzy
publicznej zasady legalizmu (art. 7 Konstytucji). Aksjologia tego rozwigzania
zawiera si¢ w stanowisku, ze obowigzek przestrzegania prawa we wszelkich
dziataniach wladzy publicznej, wyraznie sformulowany w art. 7 Konstytucji,
oznacza zarazem, ze ryzyko zwigzane z naruszeniem badz nieprzestrzeganiem
prawa w tym zakresie nie moze by¢ przerzucane na poszkodowanych takimi
zachowaniami (zob. E. Baginska, Odpowiedzialnos¢, op. cit., s. 170 i n.; L. Gar-
licki, Komentarz do art. 77, op. cit., s. 11-12; M. Safjan, K. J. Matuszczyk, Odpo-
wiedzialnosé, op. cit., s. 27 i n.). Nalezy w tym kontekécie ponownie przywotaé
stanowisko TK wyrazone w wyroku z 23 wrzesnia 2003 r. (sygn. akt K 20/02),
w ktoérym wskazano m.in.: ,,Pojawienie si¢ w Konstytucji art. 77 ust. 1 wprowa-
dzilo gwarancje, ze ekonomiczny skutek tych ryzyk, btedéw czy pomylek nie
bedzie obcigzal poszkodowanego. Widzie¢ w tym nalezy nie tylko wzmocnienie
ochrony praw majagtkowych (art. 64 Konstytucji), ale takze srodek stymulacji,
gwarangcje, iz aparat wladzy publicznej bedzie dazyt do eliminacji tych niepoza-
danych (z jego punktu widzenia) skutkéw odszkodowawczych, co tym samym
doprowadzi do urealnienia zasady dziatalnoéci opartej na prawie i w granicach
prawa — o czym mowa w art. 7 Konstytucji. Tak wiec art. 77 Konstytucji jest nie
tylko Zzrodtem prawa podmiotowego dla poszkodowanego, ale i zawiera w sobie
jednoczesnie instytucjonalng gwarancje dla zasady art. 7 Konstytugcji. (...) Obie
te funkcje art. 77 ust. 1 Konstytucji (prawo podmiotowe — gwarancja wobec
art. 7 Konstytucji) sg szczegolnie istotne w sytuacji, gdy aparat wladzy publicz-
nej i kultura jej wykonywania dziata na tyle niesprawnie, ze ryzyko wyrzadza-
nia szkdd (i bezprawnego zachowania) jest w Polsce bardzo duze” (por. takze
uzasadnienie wyrokéw TK w sprawach o sygn. akt SK 26/03 i SK 14/05).

6. W wielokrotnie powolywanym, takze w przedmiotowej skardze kon-
stytucyjnej, wyroku TK z 23 wrze$nia 2003 r. (sygn. akt K 20/02) zawarte s
obszerne rozwazania Trybunatu po$wiecone skutkom wprowadzenia art. 77
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ust. 1 Konstytucji w obrebie odpowiedzialnosci za wadliwe decyzje administra-
cyjne (sentencja tego wyroku zostala przywotana w pkt I stanowiska). W uza-
sadnieniu tego wyroku Trybunal zaznaczyt, ze: ,artykut 77 ust. 1 Konstytucji,
moéwigc o naprawieniu «szkody», nie okresla jej skfadnikow ani zakresu. Jezeli
nawet przyja¢, ze nastepuje tu odwotanie do potocznego znaczenia tego termi-
nu, to nie rozwigzuje to watpliwosci, czy i w jakim zakresie «szkoda», o kté-
rej mowa w tym przepisie, obejmuje sobg utracony zysk - co jest gtéwnym
problemem w niniejszej sprawie. (...) Nie wystarczy tu takze proste odwotanie
sie do argumentu, ze zasad¢ pelnego odszkodowania wyraza kodeks cywilny,
a zatem prawu do naprawienia szkody na tle art. 77 ust. 1 Konstytucji nalezy
nada¢ znaczenie takie, jakie przewiduje art. 361 § 2 k.c. (damnum emergens
i lucrum cessans). Byloby to bowiem naruszenie zasad interpretacji Konsty-
tucji, ktorej tresci nie mozna ustala¢ przez odwotanie si¢ do sensu, zakresu
i znaczenia poje¢ definiowanych czy okreslanych w ustawodawstwie zwyklym
po to, aby uzupelni¢ ewentualne braki czy rozstrzygna¢ kwestie watpliwe. (...)
Odczytanie sensu i znaczenia przepisu wskazanego jako wzorzec konstytucyj-
ny musi bowiem by¢ dokonane w $wietle poje¢, instytucji i mechanizméw sa-
mej Konstytucji”

Trybunal naszkicowal nastepnie ewolucje regulacji przewidujacych od-
powiedzialno$¢ odszkodowawczg wladzy publicznej za bezprawne dziatania.
»Historycznie rzecz biorgc sytuacje, ktorej dotyczy kontrola konstytucyjnosci
w niniejszej sprawie (art. 160 § 1 k.p.a. i 260 § 1 ordynacji podatkowej) przed
swym wyodrebnieniem w k.p.a. i ordynacji podatkowej, byly objete rezimem
prawnym art. 417 i 418 k.c. i powodowaly obowiazek naprawienia petnej szko-
dy, na zasadach k.c. Dopiero w 1980 r., w zwiazku z nowelizacja k.p.a. i wpro-
wadzeniem sgdownictwa administracyjnego, sytuacje objete art. 160 § 1 k.p.a.
uregulowano odrebnie i jednocze$nie ograniczono w tych wypadkach rozmiar
reparacji. W 1997 r. dokonano dalszej partykularyzacji unormowania, przy
okazji wyodrebnienia z postepowania administracyjnego ogolnego (k.p.a.) —
postepowania w sprawach podatkowych (a takze celnych), ujetego w ordynacji
podatkowej, co spowodowato pojawienie si¢ jej art. 260 § 1. Brak tych unormo-
wan oznaczalby - Ze wszystkie sytuacje (objete w niniejszej sprawie kontrola)
bytyby traktowane jako stany faktyczne na tle art. 418 k.c., a w konsekwen-
¢ji — dawatoby to podstawe do domagania si¢ petnego odszkodowania, zgodnie
z zasadami k.c.”

Jak zaznaczyt Trybunat: ,,zanim nastgpita konstytucjonalizacja prawa pod-
miotowego do odszkodowania w art. 77 Konstytucji, wskazane wyzej zabiegi
ustawodawcy zwyklego, polegajace na tworzeniu lex specialis wobec regulacji
k.c., z ograniczaniem obowigzku odszkodowawczego, nie mogtly by¢ kwestio-
nowane z punktu widzenia ich legalno$ci. Ustawodawca, dywersyfikujac hipo-
tezy norm okreslajacych wypadki, w ktérych dochodzi do wyrzadzenia szkody
przez wladze publiczng (obecna terminologia), czy tez przez funkcjonariuszy
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dzialajacych przy wykonywaniu powierzonych im czynnoéci (dawna termi-
nologia) - korzystal ze swej konstytucyjnie niekwestionowanej swobody de-
cyzyjnej. Okoliczno$¢ za$, ze dywersyfikacja hipotez wiazala sie takze z ogra-
niczeniem zakresu reparacji — znajdowala swoja legitymizacj¢ w wyjasnieniu,
ze mamy tu do czynienia z lex specialis. Wszystkie bowiem wypadki (i w k.c.
i w kp.a., a pdzniej w ordynacji podatkowej) regulowane byty na poziomie
ustawy zwyklej. (...) Od momentu wprowadzenia na szczebel Konstytucji
zasady, iz istnieje konstytucyjne prawo do naprawienia szkody wyrzadzonej
przez bezprawne zachowania wtadzy publicznej ten system standw faktycz-
nych przewidujacych reparacje na wypadek szkody wyrzadzonej bezprawnie
przez wladze publiczng ulegt radykalnej zmianie. Datg graniczna jest tu mo-
ment wejscia w zycie Konstytucji, tj. 17 pazdziernika 1997 r”

Nastepnie Trybunatl podkreslit, ze: ,konstytucyjny mechanizm naprawia-
nia szkdd wyrzadzonych w wypadkach wymienionych w art. 77 niewatpliwie
obejmuje soba zasade pelnego odszkodowania dla sytuacji, gdzie «dawniej»
zrodlo szkody bylo okreslone w art. 417 i 418 k.c. W zakresie okreslenia obo-
wigzku odszkodowawczego w tych wypadkach nastepuje odwolanie do zasa-
dy pelnego odszkodowania i mechanizm art. 77 Konstytucji w tym zakresie
jest uzupelniony zasadg pelnego odszkodowania, normatywnie uregulowang
w k.c. Nie mozna przy tym argumentowad, ze ta cze$¢ szkdd wyrzadzonych
bezprawnie przez wladze publiczng, ktora dziata w «postaciach zjawiskowych»
opisanych art. 160 § 1 k.p.a. i 260 § 1 ordynacji podatkowej, powinna by¢ na-
dal poddana mechanizmowi odszkodowawczemu przewidzianemu w k.p.a.
i ordynacji podatkowej (a wiec przewidujacemu tylko rekompensate damnum
emergens). Oznaczatoby to bowiem dyferencjacje na szczeblu konstytucyjnym,
ale poprzez dzialanie ustaw zwyklych zastanych przez Konstytucje, dwdch
réznych mechanizméw rekompensacyjnych, wigzanych z réznymi postacia-
mi bezprawnego wyrzadzenia szkody przez wtadze publiczng. Przed wejsciem
w zycie Konstytucji, ustawy te w zakresie obowigzku odszkodowawczego mogly
by¢ uznawane za lex specialis wobec k.c. Jednak po konstytucjonalizacji zasady
naprawienia szkody wyrzadzonej bezprawnym dziataniem wtadzy publicznej,
wedle mechanizmu przewidzianego w art. 417 k.c. - mechanizm szczegdlny
(znamienny sposobem okreslenia obowigzku reparacyjnego) przewidziany
wart. 160 § 1 k.p.a.1260 § 1 ordynacji podatkowej — nie moze w dalszym ciagu
by¢ uznawany za prawidtowy z konstytucyjnego punktu widzenia. Zasada, od
ktérej ten mechanizm mialby by¢ wyjatkiem, ma bowiem teraz geneze konsty-
tucyjng. Zasada jest wiec okreslona aktem hierarchicznie wyzszym, niz ustawy
normujace rezim prawny mechanizmu odszkodowawczego w art. 160 § 1 k.p.a.
iart. 260 § 1 ordynacji podatkowe;j”

W ocenie Trybunatu: ,,prawo podmiotowe do odszkodowania za bezpraw-
ne wyrzadzenie szkody byloby przy tym co do swych skutkéw ograniczone
akurat dla wypadkéw uznawanych za szczegolnie razace naruszenie. Art. 160
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§ 1 kp.a. 1260 § 1 ordynacji podatkowej méwiag bowiem o takich wadach de-
cyzji i postepowan, ktore maja najwigkszy ciezar gatunkowy w gradacji wad
aktéw i postepowan. Mechanizmy prowadzace do wynagrodzenia wszelkich
szkod wyrzadzonych w warunkach art. 77 Konstytucji moga by¢ zréznicowane,
na skutek odmiennoéci wynikajacych z odmiennoéci uregulowania w ustawach
tych fragmentéw poszczegdlnych mechanizmow, ktdre nie sg objete regulacja
samego art. 77 Konstytucji. Fragmenty te (np. okreélenie rozmiaréw szkody
podlegajacej naprawieniu) musza jednak podlega¢ ocenie z punktu widzenia
zachowania przez ustawodawce proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji)
i racjonalnosci (por. wyrok TK z 27 kwietnia 1999 r., sygn. akt P 7/98). Tej
przestanki nie spetnia utrzymanie ograniczen reparacyjnych przewidzianych
wart. 160 § 1 k.p.a.1260 § 1 ordynacji podatkowej, wykreowanych przez usta-
wy zwykle, zastane w momencie wejécia w zycie. Przyjecie co do zasady pelne-
go odszkodowania w analizowanych wypadkach nie ogranicza jednak swobody
ustawodawcy odmiennego okreslenia zakresu odszkodowania w szczegolnych
sytuacjach, o ile znajdzie to uzasadnienie w innych wartosciach konstytucyj-
nych” Nastepnie Trybunal zaznaczyl, ze: ,,hipotezy art. 160 § 1 k.p.a. 1260 § 1
ordynacji podatkowej w tej sytuacji stajg sie — podobnie jak art. 417 k.c. - eg-
zemplifikacjg ogdlnej zasady art. 77 ust. 1 Konstytucji. Natomiast sam zakres
naprawienia szkody bedzie podlegal zasadzie petnego odszkodowania, tj. me-
chanizmowi takiemu samemu, jak wigzacy sie z hipotezg art. 417 k.c. W tym
zakresie pelny walor perswazyjny ma stwierdzenie TK wyrazone w sprawie SK
18/00, iz to przepisy «prawa cywilnego jako tej galezi prawa, w ktdrej usytuowa-
ne sg przepisy konkretyzujace mechanizm funkcjonowania odpowiedzialnosci
odszkodowawczej» beda regulowaly zakres kompensaciji, a zwlaszcza elementy
szkody podlegajace wynagrodzeniu, ktére «powinny by¢ ustalone na podsta-
wie odpowiednich regulacji kodeksu cywilnego, zwlaszcza za$ art. 361 § 2»”
W dalszej kolejnosci Trybunal wywiodl, ze: ,konstytucjonalizacja prawa do
reparacji szkod wyrzadzonych bezprawnie przez wladz¢ publiczng nastapita
z datg wejscia w zycie Konstytucji. Dlatego tez dotyczy¢ ona musi tylko szkod
powstatych od tej daty, w sytuacjach ujetych w hipotezach przepiséw uznanych
za niekonstytucyjne. W niniejszej sprawie (...) decyzja wywlaszczeniowa po-
chodzi z daty 3 czerwca 1982 r., natomiast decyzja II instancji stwierdzajaca
jej niewazno$¢ z 23 lutego 1998 r. Stwierdzenie niewaznosci decyzji pocigga
za sobg skutki ex tunc. Dotyczy to takze skutkow odszkodowawczych. Jedna-
kowoz — jak wskazano wyzej (pkt 5 uzasadnienia) - do daty wejscia w Zycie
Konstytucji, tj. do 17 pazdziernika 1997 r. zaskarzone przepisy k.p.a. mialy sta-
tus lex specialis wobec k.c., gdzie znajdowalo sie sedes materiae odpowiedzial-
nosci odszkodowawczej, takze za szkody wyrzadzone przez wladze publiczna
(przez funkcjonariusza panstwowego, przy wykonywaniu powierzonych mu
czynnosci). Dlatego za czas do 16 pazdziernika 1997 r. nie mozna kwestiono-
wa¢ konstytucyjnosci ograniczenia odszkodowania w k.p.a. do damnum emer-
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gens. Sytuacja zmienia si¢ od 17 pazdziernika 1997 r. i od tego momentu brak
jest podstaw do naliczania odszkodowania z wylaczeniem lucrum cessans dla
szkod wyrzadzonych wykonywaniem wiadzy publicznej, takze w postaciach
wskazanych w art. 160 k.p.a”

W rezultacie Trybunat stwierdzil, ze: ,w sprawach toczacych si¢ lub tych,
gdzie w ogole jeszcze nie wystapiono z powddztwami odszkodowawczymi —
nalezy stosowa¢ przepisy istniejace w momencie orzekania, a wiec uwzgled-
niajace fakt cz¢$ciowej derogacji, z powodu niekonstytucyjnosci art. 160 § 1
k.p.a.iart. 260 § 1 ordynacji podatkowej, dotyczacych szkdd wyrzadzonych
poczawszy od 17 pazdziernika 1997 r”

m b) Zasada demokratycznego panstwa prawnego
(art. 2 Konstytucji)

1. Kolejnym wzorcem powolanym przez skarzaca Archidiecezje¢ Poznan-
ska jest art. 2 Konstytucji (ujety pierwotnie w zwigzku z art. 7 Konstytucji; zob.
pkt IIL.3 stanowiska). Zgodnie z tym przepisem: ,,Rzeczpospolita Polska jest
demokratycznym panstwem prawnym realizujagcym zasady sprawiedliwosci
spotecznej”

2. W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego zasada demokratyczne-
go panstwa prawnego jest traktowana jako zbiorcze wyrazenie regul, ktore
wprawdzie nie zostaly expressis verbis wymienione w tekscie Konstytucji, ale
w sposéb immanentny wynikaja z aksjologii oraz istoty demokratycznego pan-
stwa prawnego (zob. wyrok TK z 26 lutego 2003 r., sygn. akt K 1/01; postano-
wienie TK z 14 grudnia 2004 r., sygn. akt SK 29/03). Z ugruntowanego orzecz-
nictwa Trybunalu wynika, ze z zasady demokratycznego panstwa prawnego
mozna wyprowadzi¢ wiele zasad szczegétowych, takich jak: zasada ochrony
praw stusznie nabytych, zasada przyzwoitej legislacji, zasada zaufania obywa-
tela do panstwa i stanowionego przezen prawa, zasada dobra ogoétu (intere-
su ogolnego) czy zasada niedziatania prawa wstecz. Niezaleznie od tego art. 2
Konstytucji stanowi takze zrodlo szeregu praw szczegdétowych, w tym wolnosci
zrzeszania sie, ktére znajdujg swoja podstawe w odrebnych przepisach Kon-
stytucji. Nalezy podkresli¢, ze Trybunal Konstytucyjny kwestionuje powoty-
wanie art. 2 Konstytucji jako wzorca kontroli konstytucyjnosci w przypadku,
gdy wywodzone z niego prawo ma podstawe w szczegdlnym przepisie ustawy
zasadniczej. Jak podkresla Trybunat, nie ma potrzeby odwolywania sie do za-
sady demokratycznego panstwa prawnego w tych wszystkich przypadkach, co
do ktérych istniejg bardziej szczegélowe przepisy konstytucyjne, okreslajace
elementy statusu jednostki (zob. np. wyrok TK z 7 pazdziernika 2003 r., sygn.
akt K 4/02). Wskazanie przez wnioskodawce zasad generalnych nalezy trakto-
wac jako mozliwo$¢ wyjatkowsq i subsydiarng (postanowienie TK z 14 grudnia
2004 r., sygn. akt SK 29/03). ,W wypadku zakwestionowania zgodnosci prze-
pisu ze standardami demokratycznego panstwa prawnego skonkretyzowanymi
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w szczegolowych przepisach Konstytucji, zasada demokratycznego panstwa
prawnego pelni przede wszystkim funkcje wskazowki dla interpretacji szcze-
gétowych przepiséw ustawy zasadniczej” (por. wyrok TK z 9 czerwca 1998 r.,
sygn. akt K 28/97).

Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego interpretacja zasady demokra-
tycznego panstwa prawnego nie jest calkiem dowolna. Dokonujac jej, nalezy
uwzglednia¢ caloksztalt tresciowy Konstytucji, w ktorego kontekscie ttumaczy
sie dopiero jej art. 2. Ustrojodawca, uszczegdtawiajac i konkretyzujac przepisy
konstytucyjne, ,,rozwinal” postanowienia ustawy zasadniczej, aby — w odrdz-
nieniu od poprzedniego stanu prawnego — zapewnic¢ bezposrednie konstytu-
cyjne $rodki gwarancyjno-ochronne, zawarte przede wszystkim w rozdziatach
IiII Konstytucji (wyrok TK z 7 pazdziernika 2008 r., sygn. akt P 30/07).

Trybunat Konstytucyjny konsekwentnie wyrazal poglad o ograniczonym
zakresie powolywania art. 2 Konstytucji jako samodzielnej podstawy kontroli
w trybie skargi konstytucyjnej. Mimo to Trybunal nie wyklucza, ze w pewnych
wypadkach art. 2 Konstytucji moze stanowi¢ podstawe skargi konstytucyjnej,
cho¢ mozliwo$¢ te nalezy traktowaé jako wyjatkows i subsydiarna. Po pierwsze,
jezeli skarzacy wskaze wywiedzione z art. 2 Konstytucji prawa lub wolnosci, kto-
re wyraznie nie zostaly wystowione w tresci innych przepiséw konstytucyjnych,
to ten przepis bedzie petnit funkcje samodzielnego wzorca kontroli konstytucyj-
nosci prawa (por. postanowienia TK z: 24 stycznia 2001 r., sygn. akt Ts 129/00;
21 czerwca 2001 r., sygn. akt Ts 187/00; 23 stycznia 2002 r., sygn. akt Ts 105/00;
wyrok TK z 12 grudnia 2001 1., sygn. akt SK 26/01). Po drugie, jezeli skarzacy od-
wola sie do jednej z zasad wyrazonych w art. 2 Konstytucji dla uzupetnienia lub
wzmocnienia argumentacji dotyczacej naruszenia praw i wolnoéci statuowanych
w innym przepisie konstytucyjnym, to art. 2 Konstytucji pelni¢ bedzie funkcje
pomocniczego wzorca kontroli wystepujacego w powigzaniu z innym przepisem
konstytucyjnym” (zob. wyroki TK z: 10 lipca 2007 r., sygn. akt SK 50/06; 6 grud-
nia 2006 ., sygn. akt SK 25/05; 29 kwietnia 2008 r., sygn. akt SK 11/07).

Podobnie w postanowieniu z 13 czerwca 2011 r. (sygn. akt SK 26/09) Trybu-
nat Konstytucyjny uznal, ze powolanie przez skarzacg zasad demokratycznego
panstwa prawnego (art. 2), réwnoséci wobec prawa (art. 32 ust. 1) oraz powszech-
nosci korzystania z konstytucyjnych praw (art. 37) miato na celu wzmocnienie
wymowy zarzutow naruszenia prawa do sadu (art. 45 ust. 1 Konstytucji) i prawa
do odszkodowania za niezgodne z prawem dzialanie wladzy publicznej (art. 77
ust. 1 Konstytucji), lecz nie sa to samodzielne wzorce kontroli konstytucyjno-
$ci. W konsekwencji ocena kwestionowanego przepisu z punktu widzenia tych
wzorcow (art. 2, art. 32 ust. 1 i art. 37 Konstytucji) miataby sens tylko o tyle, o ile
uzasadniony okazalby si¢ przynajmniej jeden z dwoch podstawowych zarzutow.

3. Jedng z zasad szczegolowych, wyprowadzanych z zasady demokratycz-
nego panstwa prawnego, jest zasada poprawnej legislacji. Zasada ta byla juz
wielokrotnie przedmiotem rozwazan Trybunalu Konstytucyjnego (por. wy-
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roki TK z: 5 stycznia 1999 r., sygn. akt K 27/98; 14 wrzesnia 2001 r., sygn.
akt SK 11/00; 30 pazdziernika 2001 r., sygn. akt K 33/00; 19 marca 2007 r.,
sygn. akt K 47/05; 21 kwietnia 2009 r., sygn. akt K 50/07). Trybunal konse-
kwentnie prezentuje stanowisko, ze z wyrazonej w art. 2 Konstytucji zasady
panstwa prawnego wynika nakaz przestrzegania przez ustawodawce zasady
poprawnej legislacji. Nakaz ten jest funkcjonalnie zwigzany z zasadami pew-
nosci i bezpieczenstwa prawnego oraz ochrony zaufania do panstwa i prawa.
Zasada przyzwoitej legislacji obejmuje miedzy innymi wymoég (nakaz) dosta-
tecznej okreslonosci przepisow, bedacy jedna z dyrektyw sktadajaca sie na za-
sade przyzwoitej legislacji. Powinny by¢ one formutowane w sposob precyzyj-
ny i jasny oraz poprawny pod wzgledem jezykowym. Wymog jasnosci oznacza
obowigzek tworzenia przepisow zrozumiatych dla ich adresatow, ktorzy od ra-
cjonalnego ustawodawcy oczekiwaé mogg stanowienia norm prawnych niebu-
dzacych watpliwosci co do tresci naktadanych obowigzkow i przyznawanych
praw. Jak stwierdzil Trybunal, z zasady okreslonoéci ,,wynika nakaz stanowie-
nia przepiséw prawa w sposob dostatecznie precyzyjny i jasny, umozliwiajacy
jednoznaczng ich wykladnie oraz konstruowanie na gruncie tych przepisow
dostatecznie precyzyjnych norm prawnych, jesli przepisy te majg za zadanie
taka funkcje normotworczg spetniac” (zob. wyrok TK z 7 kwietnia 2011 r.,
sygn. akt K 4/09, a takze wyroki TK z: 15 wrze$nia 1999 r., sygn. akt K 11/99;
11 stycznia 2000 r., sygn. akt K 7/99; 20 listopada 2002 r., sygn. akt K 41/02).

Nie narusza zasady poprawnej legislacji (wymogu okreslonosci prawa)
postugiwanie si¢ pojeciami pozaprawnymi, a nawet nieostrymi, jesli ich do-
okreslenie nastepuje we wzglednie jednolitej praktyce orzeczniczej (zob. W. So-
kolewicz, Uwagi do art. 2 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komen-
tarz, t. V, L. Garlicki (red.), Warszawa 2007, s. 47-49; zob. wyroki TK z: 8 maja
2006 ., sygn. akt P 18/05; 16 stycznia 2006 r., sygn. akt SK 30/05). Niejasnos¢
lub nieprecyzyjno$¢ przepisu moze natomiast uzasadnia¢ stwierdzenie jego
niezgodnosci z Konstytucjg, ,jezeli jest tak daleko posunieta, ze rozbieznosci
wynikajacych z jego wykiadni nie da si¢ usuna¢ za pomocg zwyklych srodkow
majacych na celu wyeliminowanie niejednolitosci w stosowaniu prawa” (wy-
rok TK z 7 kwietnia 2011 r., sygn. akt K 4/09).

Zdaniem Trybunalu zasada poprawnej legislacji obejmuje réwniez podsta-
wowy z punktu widzenia procesu prawotworczego etap formulowania celow,
ktére majg zosta¢ osiggniete przez ustanowienie okreslonej normy prawne;j.
Stanowig one podstawe oceny, czy sformutowane ostatecznie przepisy w pra-
widlowy sposdb wyrazajg wystawiang norme oraz czy nadajg si¢ do realizacji
zakladanego celu. Niejasne lub nieprecyzyjne sformutowanie przepisu prawne-
go rodzi niepewnos¢ jego adresatow co do treéci praw i obowigzkow, zwlaszcza
gdy stwarza dla organdw stosujacych przepis nazbyt duzg swobode (a nawet
dowolnos¢) interpretacji, ktora — w zakresie zagadnien uregulowanych w spo-
sob niejasny lub nieprecyzyjny — moze prowadzi¢ do wcielania sie tych or-
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gandéw w role prawodawcy (por. wyrok TK z 30 pazdziernika 2001 r., sygn.
akt K 33/00). Ustawodawca nie moze wiec przez niejasne formutowanie tresci
przepiséw pozostawia¢ organom majacym je stosowaé nadmiernej swobody
przy ustalaniu ich zakresu podmiotowego i przedmiotowego. Zalozenie to
mozna nazwa¢ ogolnie zasadg okreslonosci ustawowej ingerencji w sfere praw
i obowiazkéw adresatow normy prawnej. Przekroczenie pewnego poziomu
niejasnosci przepiséw stanowi¢ moze samoistng przestanke stwierdzenia ich
niezgodnosci z wyrazona w art. 2 Konstytucji zasadg panstwa prawnego (co
do konieczno$ci zachowania przez ustawodawce szczegolnych regut techniki
legislacyjnej przy zmianach obowigzujacego stanu prawnego w celu ochrony
praw stusznie nabytych i ochrony intereséw bedacych w toku (zob. takze m.in.
wyrok TK z 13 kwietnia 1999 r., sygn. akt K 36/98).

® c) Prawo do ochrony wiasnosci i innych praw majatkowych
(art. 21 ust. 1 oraz art. 64 ust. 1 Konstytucji) oraz zasada réwnej
dla wszystkich ochrony wtasnosci i innych praw majatkowych
(art. 64 ust. 2 Konstytucji)

1. Zgodnie z art. 64 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji: ,Kazdy ma prawo do wlasno-
$ci, innych praw majatkowych oraz prawo dziedziczenia’, zas: ,Wlasno$¢, inne
prawa majatkowe oraz prawo dziedziczenia podlegaja réwnej dla wszystkich
ochronie prawnej”. Range tych postanowien podkresla zamieszczony w roz-
dziale I Konstytucji art. 21 ust. 1, wedtug ktorego: ,Rzeczpospolita Polska chro-
ni wlasnos¢ i prawo dziedziczenia”

2. W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego powstalym na tle przywo-
tanych przepiséw ugruntowany jest poglad, ze: ,na ustawodawcy pozytywnym
spoczywa nie tylko obowigzek pozytywny stanowienia przepiséw i procedur
udzielajgcych ochrony prawnej prawom majatkowym, ale takze obowigzek
negatywny powstrzymania si¢ od przyjmowania regulacji, ktére owo prawo
mogloby pozbawia¢ ochrony prawnej lub tez ochroneg te ogranicza¢” (zob. wy-
roki TK z: 13 kwietnia 1999 r., sygn. akt K 36/98; 29 czerwca 2004 r., sygn. akt
P 20/02; 21 grudnia 2005 ., sygn. akt SK 10/05; 20 kwietnia 2009 r., sygn. akt
SK 55/08). Sprzeczne ze standardem konstytucyjnym sa w szczegolnosci roz-
wigzania normatywne, ktorych skutkiem jest ,wydrazenie” konkretnego prawa
podmiotowego z uprawnien skladajgcych si¢ na jego istote albo takich, kto-
re tworzg pozorne i nieefektywne mechanizmy ochrony praw podmiotowych
(zob. wyrok TK z 1 wrze$nia 2006 r., sygn. akt SK 14/05). Ochrona zapewniana
majatkowym prawom podmiotowym musi by¢ ponadto realna. Punktem od-
niesienia (kryterium weryfikacji tej cechy) jest skuteczno$¢ realizacji okreslo-
nego prawa podmiotowego w konkretnym otoczeniu systemowym, w ktérym
ono funkcjonuje (zob. orzeczenia powotane powyzej oraz wyroki TK z: 25 lute-
g0 1999 r., sygn. akt K 23/98; 12 stycznia 2000 r., sygn. akt P 11/98; 19 grudnia
2002 r., sygn. akt K 33/02; 20 stycznia 2004 r., sygn. akt SK 26/03).
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m d) Zasada réwnosci (art. 32 Konstytucji)

1. Zgodnie z art. 32 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji: ,Wszyscy sa wobec prawa
réwni. Wszyscy maja prawo do réwnego traktowania przez wladze publiczne”
oraz ,,Nikt nie moze by¢ dyskryminowany w zyciu politycznym, spotecznym
lub gospodarczym z jakiejkolwiek przyczyny”. Konstytucyjna zasada réwnosci
(art. 32 ust. 1) wyraza nakaz, aby wszystkie podmioty prawa (adresaci norm
prawnych), charakteryzujace sie¢ dang cechg istotng w réwnym stopniu, byly
traktowane rowno, a wiec wedtug jednakowej miary - bez zréznicowan zaréw-
no dyskryminujacych, jak i faworyzujacych.

2. Zgodnie ze stalym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, do kto-
rego odwoluje si¢ rowniez pytajacy sad, réwno$¢ wobec prawa oznacza, ze:
~wszystkie podmioty prawa (adresaci norm prawnych), charakteryzujace sie
dana cechg istotng (relewantng) w réwnym stopniu, majg by¢ traktowane
réwno” (por. orzeczenie TK z 9 marca 1988 r., sygn. akt U 7/87; wyrok TK
z 16 marca 2010 r., sygn. akt K 17/09). Cechg wspdlna, decydujacg o podo-
bienstwie danej grupy podmiotéw, moze by¢ zaréwno cecha faktyczna, jak
i prawna, a ustalenia jej istnienia dokonuje si¢ z uwzglednieniem tresci i celu
przepiséw, w ktorych zawarta jest kontrolowana norma (por. np. orzeczenie
TK z 3 wrzeénia 1996 r., sygn. akt K 10/96; wyrok TK z 21 wrzeénia 1999 r.,
sygn. akt K 6/98). Rownos¢ nie jest przy tym zasada absolutng i niedopusz-
czajacy zadnych wyjatkdw. Ewentualne odstepstwa od nakazu réwnego trak-
towania podmiotéow podobnych muszg jednak zawsze znajdowaé podstawe
w odpowiednio przekonywajacych argumentach. Jak stwierdzit Trybunat Kon-
stytucyjny 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. pozostawaé w bezposrednim zwigz-

ku z celem i zasadniczg tre$cig przepiséw, w ktorych zawarta jest kontrolo-

wana norma, oraz stuzy¢ realizacji tego celu i tresci,

= powinny by¢ proporcjonalne, tzn. waga interesu, ktéremu ma stuzy¢ rézni-
cowanie sytuacji adresatdw normy, musi pozostawa¢ w odpowiedniej pro-
porcji do wagi interesow, ktore zostang naruszone w wyniku nieréwnego
potraktowania podmiotéw podobnych,

= muszg pozostawaé w zwigzku z innymi warto$ciami, zasadami czy norma-

mi konstytucyjnymi, uzasadniajacymi odmienne traktowanie podmiotéw

podobnych; czynnikiem uzasadniajgcym odmienne traktowanie podmio-

tow podobnych moze by¢ m.in. zasada sprawiedliwosci spotecznej.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego i w nauce prawa akcentuje
sie, ze zasada rownosci jest $cisle zwigzana z zasadg sprawiedliwos$ci spotecz-
nej, wywodzong z art. 2 Konstytucji (por. np. M. Masternak-Kubiak, Prawo
do rownego traktowania [w:] Prawa i wolnosci obywatelskie w Konstytucji RP,
B. Banaszak, A. Preisner (red.), Warszawa 2002, s. 123). Niekiedy wskazuje sie,
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ze zasada sprawiedliwosci spolecznej i zasada rownosci w znacznej czedci na-
ktadajg si¢ na siebie, a takze, iz zadnej z tych zasad nie sposéb definiowa¢ bez
jednoczesnego nawigzania do drugiej (por. L. Garlicki, Komentarz do art. 32
[w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. I11, L. Garlicki (red.),
Warszawa 2003, s. 23-24; wyrok TK z 15 kwietnia 2008 r., sygn. akt P 9/06;
orzeczenia TK z: 22 sierpnia 1990 r., sygn. akt K 7/90; 3 wrze$nia 1996 r., sygn.
akt K 10/96, w tym kierunku takze wyroki TK z: 13 grudnia 2007 r., sygn. akt
SK 37/06; 13 kwietnia 1999 r., sygn. akt K 36/98).

3. Analiza zgodnosci

1. W opinii Sejmu dla oceny konstytucyjnosci zaskarzonego przepisu
art. 5 u.z.k.c. zasadnicze znaczenie ma rozstrzygniecie kwestii jego zgodnosci
z art. 77 ust. 1 Konstytucji, przewidujacym prawo do wynagrodzenia szkody
wyrzadzonej przez niezgodne z prawem dzialanie wladzy publicznej. Z ana-
lizy uzasadnienia skargi konstytucyjnej oraz przytoczonego wyzej orzeczni-
ctwa Trybunalu Konstytucyjnego, ktéry badal zgodnos¢ zaskarzonego art. 5
u.z.k.c. takze z powolanymi w niniejszej sprawie wzorcami konstytucyjnymi
(cho¢ w innym zakresie jego obowiazywania), wynika bowiem, ze zasady de-
mokratycznego panstwa prawnego (art. 2) oraz zasady rownosci wobec prawa
(art. 32 ust. 1) nie nalezy traktowac jako samodzielnych wzorcéw konstytu-
cyjnych dla kontroli tego przepisu, poniewaz ich powotanie ma na celu jedy-
nie wzmocnienie wymowy zarzutéw naruszenia prawa do odszkodowania za
niezgodne z prawem dzialanie wladzy publicznej (art. 77 ust. 1 Konstytucji).
Innymi stowy, zarzuty niezgodnosci art. 5 u.z.k.c. z art. 2 i art. 32 ust. 1 Kon-
stytucji majg charakter subsydiarny (positkowy) w stosunku do zasadniczego
zarzutu naruszenia art. 77 ust. 1 Konstytucji, a przepisy te nalezy traktowaé
jako zwigzkowe. Ocena zgodno$ci zaskarzonej normy intertemporalnej z tymi
konstytucyjnymi zasadami uzalezniona jest wiec od uprzedniego stwierdzenia,
ze narusza ona art. 77 ust. 1 Konstytucji. Odrebng kwestig jest zasadno$¢ oceny
zgodnosci zakwestionowanego przepisu z wzorcami kontroli z art. 21 ust. 1
oraz art. 64 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji (zob. pkt IV.3.10 stanowiska).

2. Przechodzac do analizy zgodnosci normy intertemporalnej wyrazo-
nej w art. 5 u.z.k.c., przy uwzglednieniu sensu normatywnego, jaki nadata
jej uchwala pelnego skladu Izby Cywilnej SN z 31 marca 2011 r. (sygn. akt
III CZP 112/10) z prawem do wynagrodzenia szkody wyrzadzonej przez nie-
zgodne z prawem dziatanie wladzy publicznej (art. 77 ust. 1 Konstytucji), nalezy
zaznaczy¢ na wstepie, ze zgodnie ze stanowiskiem Trybunatu Konstytucyjnego
ustawodawcy przystuguje wzgledna swoboda w kwestii stanowienia uregulo-
wan z zakresu prawa miedzyczasowego (por. wyroki TK z: 13 czerwca 2011 r,,
sygn. akt SK 26/09; 9 czerwca 2003 r., sygn. akt SK 12/03, a takze z 28 pazdzier-
nika 2003 r., sygn. akt P 3/03). Trybunal prezentuje poglad, Ze zasada dalsze-
go dziatania ustawy dawnej w sposdb najpelniejszy realizuje postulat ochrony
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intereséw w toku (por. orzeczenie TK z 2 marca 1993 r., sygn. akt K 9/92; wy-
roki TK z: 15 wrze$nia 1998 r., sygn. akt K 10/98; 9 czerwca 2003 r., sygn. akt
SK 12/03). Jednoczesnie jednak Trybunat uznaje, ze ustawodawca moze korzy-
sta¢ z zasady bezposredniego dziatania prawa, ,jezeli przemawia za tym waz-
ny interes publiczny, ktdrego nie mozna wywazy¢ z interesem jednostki” (por.
orzeczenie z 2 marca 1993 r., sygn. akt K 9/92, oraz wyrok z 9 czerwca 2003 r.,
sygn. akt SK 12/03). Pomimo swobody ustawodawcy w zakresie wyboru roz-
wigzania intertemporalnego, konkretna decyzja legislacyjna co do wyboru jed-
nej z konkurujgcych regut moze wiec by¢ poddana kontroli konstytucyjne;j.
Trybunat Konstytucyjny podkreslal tez w swoim orzecznictwie, ze: ,za-
skarzony art. 5 ustawy zmieniajgcej stanowi element systemu prawnego i stuzy
wprowadzeniu do tego systemu nowych przepiséw prawa cywilnego o odpo-
wiedzialno$ci panstwa, ktorych celem byla z kolei realizacja woli ustrojodawcy
wyrazonej w art. 77 ust. 1 Konstytucji. Przepis intertemporalny, art. 5 ustawy
zmieniajacej, musi respektowaé zasady porzadku konstytucyjnego, z ktérego
czerpie on swg moc” (por. postanowienie TK z 13 czerwca 2011 r., sygn. akt
SK 26/09). ,,Artykut 5 ustawy zmieniajacej nakazuje przyjaé, ze wywodzone
przez jednostke roszczenia z tytutu wyrzadzonej przez wladze publiczng szko-
dy podlegaja ocenie prawnej z perspektywy norm réznej tresci, w zaleznosci
od momentu wystgpienia «zdarzenia» lub «stanu prawnego»”. Zdaniem Try-
bunatu: ,,sposréd dwdch mozliwych rozwigzan intertemporalnych, tj. zasady
bezposredniego dzialania ustawy nowej i dalszego dzialania ustawy dawnej,
wart. 5 u.z.k.c. ustawodawca wybrat to drugie rozwigzanie. Tym samym opo-
wiedzial sie za 0ogdlng reguty prawa miedzyczasowego, wyrazong w art. XXVI
ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Przepisy wprowadzajace Kodeks cywilny
(Dz. U. Nr 16, poz. 94, ze zm.), zgodnie z ktdérym do stosunkéw prawnych
powstatych przed wejsciem w zycie Kodeksu cywilnego stosuje si¢ prawo do-
tychczasowe. W efekcie, do stanéw prawnych powstalych pod rzadem daw-
nego prawa, ktore trwajg nadal takze pod rzgdem nowej ustawy, nalezy stoso-
wac prawo dotychczasowe, czyli obowigzujace przed zmiang. Przyjecie przez
ustawodawce w art. 5 u.z.k.c. innego dopuszczalnego rozwigzania intertem-
poralnego, tj. zasady bezposredniego dzialania ustawy nowej (tzw. retroakcja
niewlasciwa, retrospekcja), oznaczaloby w praktyce obowigzek stosowania no-
wych zasad odpowiedzialnosci takze do stanéw prawnych powstalych przed
wejsciem w zycie ustawy, pod warunkiem ich utrzymywania si¢ po tej dacie,
czyli po 1 wrzesnia 2004 r” (ibidem). Nie przesadza to jednak per se rozwigza-
nia dalszych problemdw, podstawowych z punktu widzenia niniejszej sprawy:
a) jak daleko wstecz, w zalezno$ci od sposobu wyktadni hipotezy zakwestio-
nowanego przepisu, ma siega¢ zasada dalszego dziatania ustawy dawnej (zob.
zwlaszcza zdanie odrebne sedziego W.J. Katnera do uchwaly pelnego sktadu
Izby Cywilnej SN z 31 marca 2011 r., sygn. akt III CZP 112/10), oraz b) w jakim
ksztalcie normatywnym majg by¢ stosowane — do stanow faktycznych objetych
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wyzej wymieniong zasadg — przepisy ustawy dawnej (tutaj: art. 160 § 1 k.p.a.),
w zwiazku z cze$ciowa derogacja dokonang wyrokiem TK z 23 wrze$nia 2003 r.
(sygn. akt K 20/02).

3. Z punktu widzenia odpowiedzialnoéci za szkody wyrzadzone przy wy-
konywaniu wladzy publicznej, wyrdznia sie¢ w orzecznictwie i doktrynie kilka
okreséw i reziméw odpowiedzialno$ci odszkodowawczej wladzy publicznej.
W powojennej historii mozna wyrdznic trzy takie okresy:
= okres ,przedkonstytucyjny’, trwajacy do wejscia w zycie Konstytucji w dniu

17 pazdziernika 1997 r. i poprzedzajgcy konstytucjonalizacje prawa do od-

szkodowania za niezgodne z prawem dzialanie wladzy publicznej; w tym

okresie prawo to wynikalo tylko z przepisow Kodeksu cywilnego lub ustaw
szczegolnych,

= okres ,przejSciowy’, od 17 pazdziernika 1997 r. do 31 sierpnia 2004 r., za-
nim weszly w Zycie przepisy ustawy zmieniajacej; w tym okresie znaczenie
decydujace o ksztalcie odpowiedzialnosci cywilnej miaty wyroki Trybunatu

Konstytucyjnego z 4 grudnia 2001 r. (sygn. akt SK 18/00) oraz 23 wrze$nia

2003 r. (sygn. akt K 20/02), gdyz przynajmniej od ich wydania podstawa

odpowiedzialnosci byly przepisy Kodeksu cywilnego w zwiazku z art. 77

ust. 1 Konstytucji badz tez przepisy Kodeksu postepowania administracyj-

nego i ordynacji podatkowej w zwigzku z przepisami Kodeksu cywilnego
iart. 77 ust. 1 Konstytucji,

= okres od 1 wrze$nia 2004 r., ktdry mozna okresli¢ jako okres pelnej ustawo-
wej realizacji konstytucyjnego prawa do naprawienia szkody wyrzadzonej
przez niezgodne z prawem dzialanie wladzy publicznej; odpowiedzialnos¢
wladzy publicznej nadal opiera si¢ na przepisach Kodeksu cywilnego, tyle

Ze przepisy te, po nowelizacji, w pelni realizujg prawo wynikajace z art. 77

ust. 1 Konstytucji (zob. postanowienie TK z 13 czerwca 2011 r., sygn. akt

SK 26/09; wyrok TK z 8 grudnia 2009 r., sygn. akt SK 34/08, a takze Z. Ba-

naszczyk, Uwagi do art. 417 [w:] Kodeks cywilny. Komentarz do artykutow

1-449", t. I, K. Pietrzykowski (red.), Warszawa 2008, s. 1235; G. Bieniek,

Uwagi do art. 417 [w:] Komentarz do kodeksu cywilnego. Ksiega trzecia. Zo-

bowigzania, G. Bieniek i in. (red.), t. 1, Warszawa 2009, s. 354).

4. Nalezy zaznaczy¢, ze rozwigzanie przyjete przez ustawodawce w art. 5
u.z.k.c. zostato krytycznie ocenione w doktrynie. Wskazuje si¢ na zwiazane
z tym przepisem watpliwosci interpretacyjne, ktérych mozna byloby unikna¢,
gdyby ustawodawca zdecydowal sie¢ wyraznie wprowadzi¢ retroaktywnosé
(a przynajmniej retrospektywnos¢) nowej regulacji poczawszy od dnia wej-
$cia w zycie Konstytucji. Stuzyloby to realizacji obowigzku panstwa w zakre-
sie dostosowania ustawowego stanu prawnego do wymogéw Konstytucji (por.
K. Osajda, Niejasnosci mimo zmian, ,Rzeczpospolita” z dn. 28 lipca 2004 r.;
Z.Banaszczyk, Uwagi do art. 417 [w:] Kodeks, op. cit., s. 86; M. Ziotkowski, Glo-
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sa do wyroku SN z 19 maja 2009, sygn. III CZP 139/08, ,,Panstwo i Prawo” 2011,
z. 3, 5. 130). Krytyka ta znajduje oparcie w stanowisku Trybunatu Konstytucyj-
nego wyrazonym w wyroku z 23 wrze$nia 2003 r. (sygn. akt K 20/02), zgod-
nie z ktéorym konstytucjonalizacja zasady naprawienia szkody wyrzadzonej
dzialaniem wladzy publicznej spowodowala, ze system, jaki tworza tacznie ta
wlasénie zasada i jej dalsza operacjonalizacja (dotyczaca rozmiaru szkody, cha-
rakteru bezprawnosci, trybu dochodzenia itd.) w przepisach ustaw zwyklych,
musi by¢ poddany ocenie z punktu widzenia zasad konstytucyjnych. Trybu-
nat jednoznacznie przesadzit tez, ze konstytucyjny mechanizm reparacji szkod
wyrzadzonych w wypadkach wymienionych w art. 77 Konstytucji niewatpliwie
obejmuje zasade pelnego odszkodowania dla sytuacji, gdzie ,dawniej” 7réd-
fo szkody bylo okreslone w art. 417 i art. 418 k.c. W ocenie sadu konstytu-
cyjnego nie mozna przy tym argumentowac, ze ta czes¢ szkdd wyrzadzonych
bezprawnie przez wladze publiczng, ktora dziata w ,,postaciach zjawiskowych”
opisanych art. 160 § 1 k.p.a. i art. 260 § 1 o.p., powinna by¢ nadal poddana
mechanizmowi odszkodowawczemu przewidzianemu w Kodeksie postepowa-
nia administracyjnego i ordynacji podatkowej (a wiec przewidujacemu tylko
rekompensate damnum emergens). Oznaczatoby to bowiem zgode na rozrdz-
nienie (dyferencjacj¢) na szczeblu konstytucyjnym, ale przez dziatanie ustaw
zwykdych zastanych przez Konstytucje, dwoch réznych mechanizméw rekom-
pensacyjnych, wigzanych z réznymi postaciami bezprawnego wyrzadzenia
szkody przez wladze publiczna. O ile wiec przed wejsciem w zycie Konstytucji
powolane przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego i ordynacji po-
datkowej w zakresie obowigzku odszkodowawczego mogly by¢ uznawane za
lex specialis wobec Kodeksu cywilnego i przewidzianej w nim zasady pelnego
odszkodowania, to po konstytucjonalizacji zasady naprawienia szkody wy-
rzadzonej bezprawnym dzialaniem wladzy publicznej mechanizm szczegdlny
przewidziany w tych przepisach nie moze w dalszym ciggu by¢ uznawany za
prawidlowy z konstytucyjnego punktu widzenia. Zasada naprawienia szkody
wyrzadzonej dziataniem wladzy publicznej jest bowiem okreslona w Konstytu-
cji, a wiec w akcie hierarchicznie wyzszym niz ustawy normujace rezim prawny
mechanizmu odszkodowawczego w art. 160 § 1 k.p.a. i art. 260 § 1 o.p.

W ocenie Trybunalu utrzymanie ograniczen reparacyjnych przewidzianych
wart. 160 § 1 k.p.a.iart. 260 § 1 o.p. nie znajduje uzasadnienia w wartosciach
konstytucyjnych. W przeciwnym bowiem razie prawo podmiotowe do od-
szkodowania za bezprawne wyrzadzenie szkody byloby co do swych skutkéw
ograniczone akurat w przypadkach, w ktérych dochodzi do szczegélnie raza-
cego naruszenia prawa w wyniku wydania decyzji administracyjnej. Przepisy
art. 160 § 1 k.p.a. i art. 260 § 1 o.p. stanowig bowiem o wadach decyzji i po-
stepowan o najwiekszym ciezarze gatunkowym. Istotne znaczenie ma tez oko-
licznos¢, ze wyrok TK z 23 wrze$nia 2003 r. (sygn. akt 20/02) zapadl w zwiagz-
ku z pytaniem prawnym zadanym na kanwie sprawy, w ktérej — podobnie jak
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w sprawach, na tle ktérych zostaly sformulowane rozpatrywane skargi konsty-
tucyjne — wywlaszczeniowa decyzja administracyjna zostala wydana w okresie
»przedkonstytucyjnym’, a jej niewaznos¢ (ze skutkiem ex tunc) orzeczono juz
po wejsciu w zycie Konstytucji.

5. Zgodnie z wykladnig art. 5 u.z.k.c. przyjeta w uchwale pelnego skladu
SN z 31 marca 2011 r. (sygn. akt IIT CZP 112/10) do roszczen o naprawienie
szkody, wyrzadzonej skarzacej wskutek wydania wadliwych decyzji admini-
stracyjnych, majg zastosowanie przepisy art. 160 § 1, 2, 3 i 6 k.p.a. Zgodnie
ze stanowiskiem Sadu Najwyzszego: ,wykladnia art. 5 ustawy nowelizujacej,
uwzgledniajaca zalozone przez jego tworcow zasady lex retro non agit i tempus
regit actum, prowadzi zatem do wniosku, Ze zdarzeniem w rozumieniu tego
przepisu w sprawach o naprawienie szkody wyrzadzonej decyzjg jest wydanie
ostatecznej wadliwej decyzji. W konsekwencji do ostatecznych wadliwych de-
cyzji podjetych przed dniem wejscia w zycie ustawy nowelizujgcej powinno sie
stosowac (...) art. 160 k.p.a., chociazby decyzje nadzorcze zapadly pdzniej”

W tym zakresie sens normatywny nadany zaskarzonej regulacji jest, przynaj-
mniej co do zasady, zbiezny ze stanowiskiem akceptowanym zaréwno w doktry-
nie, jak i w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, zgodnie z ktérym brak
jest podstaw do obejmowania okresu ,przedkonstytucyjnego” standardami
wynikajgcymi z art. 77 ust. 1 Konstytucji. Trybunat Konstytucyjny wielokrot-
nie zajmowal stanowisko, ze zdarzenie, ktore nastapito przed wejsciem w Zycie
Konstytucji nie moze by¢ podstawg zarzutu naruszenia konstytucyjnego prawa
do odszkodowania za niezgodne z prawem dziatanie wladzy publicznej. W oce-
nie Trybunatu bowiem, zanim nastgpita konstytucjonalizacja prawa podmioto-
wego do odszkodowania, ustawodawca, ,,dywersyfikujac hipotezy norm okre-
$lajacych wypadki, w ktérych dochodzi do wyrzadzenia szkody przez wladze
publiczna (...) - korzystal ze swej konstytucyjnie niekwestionowanej swobody
decyzyjnej” (wyroki TK z: 23 wrzes$nia 2003 r., sygn. akt K 20/02; 1 wrze$nia
2006, sygn. akt SK 14/05; 8 grudnia 2009 r., sygn. akt SK 34/08, oraz postano-
wienia TK z: 13 czerwca 2011 r., sygn. akt SK 26/09 i 16 listopada 2010 r., sygn.
akt Ts 308/08). Zdarzenia, majgce miejsce przed wejsciem w zycie Konstytucji,
podlegaja wiec zasadniczo ocenie z punktu widzenia obowigzujacych wowczas
przepisow ustaw zwyklych (np. art. 160 k.p.a. i art. 260 § 1 o.p.), regulujacych
konsekwencje odszkodowawcze ,,bezprawnego dzialania wtadzy publicznej”.
W tym zakresie przewidziane w tych przepisach ograniczenie obowigzku od-
szkodowawczego do rzeczywistej szkody moze by¢ uznawane za lex specialis
wobec regulacji Kodeksu cywilnego, przewidujacej zasade petnego odszkodo-
wania (art. 418 w zwigzku z art. 361 § 2 k.c., por. wyrok TK z 23 wrze$nia 2003 r.,
sygn. akt K 20/02). Gwarancja wynikajgca z art. 77 ust. 1 Konstytucji znajduje
bowiem zastosowanie do szkdd powstatych od 17 pazdziernika 1997 r., kiedy
to nastgpita konstytucjonalizacja prawa do wynagrodzenia szkody wyrzadzonej
niezgodnym z prawem dziataniem wladzy publiczne;.
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6. Rdzeniem watpliwosci konstytucyjnych skarzacych, podzielanych przez
Sejm, jest natomiast druga teza powolanej uchwaly petnego sktadu Izby Cy-
wilnej SN z 31 marca 2011 r., zgodnie z ktéra: ,,jezeli decyzja administracyjna
zostala wydana przed dniem wejscia w zycie Konstytucji, odszkodowanie przy-
stugujace na podstawie art. 160 § 1 k.p.a. nie obejmuje korzysci utraconych
wskutek jej wydania, chocby ich utrata nastapita po wejsciu w zycie Konsty-
tucji’. Jak wynika z uzasadnienia uchwaly, teza ta jest konsekwencja przyje-
cia przez Sad Najwyzszy, ze szkoda oznacza naruszenie przez wadliwg decyzje
administracyjng (bedaca ,zdarzeniem” w rozumieniu art. 5 u.z.k.c.) prawnie
chronionych débr poszkodowanego. Skutki uszczerbkéw w dobrach poszko-
dowanego nalezy okresla¢ na podstawie art. 160 k.p.a. w brzmieniu wla$ciwym
ze wzgledu na chwile wydania wadliwej decyzji administracyjnej. Natomiast
»chwila wyniklych, w jakiejkolwiek postaci, uszczerbkow z tej decyzji (przed
lub po wejsciu w zycie Konstytucji), jako zdarzen zwigzanych z istotg zobowig-
zania z czynu niedozwolonego, powinna by¢ z tego punktu widzenia, zgodnie
z zalozeniami art. XLIX przepiséw wprowadzajacych k.c., obojetna’”.

W uzasadnieniu powotanej uchwaly Sad Najwyzszy odnidst si¢, w szero-
kim zakresie i cze$ciowo polemicznie, do orzecznictwa Trybunatu Konstytu-
cyjnego, a w szczegdlnosci do jego wyroku z 23 wrzeénia 2003 r. (sygn. akt
K 20/02). Jak zaznaczyt SN, brzmienie tego wyroku i jego uzasadnienie prze-
mawia wprawdzie za odrzuconym w tej uchwale stanowiskiem, ktdre znalazto
odzwierciedlenie w licznych wcze$niejszych rozstrzygnieciach SN oraz w pis-
miennictwie, a zgodnie z ktorym przez powstalg po wejsciu w zycie Konsty-
tucji szkode nalezy rozumie¢ zaistniaty po 17 pazdziernika 1997 r. uszczerbek
w majatku poszkodowanego, co oznacza takze przypisanie doniosto$ci prawnej
powstalemu w tym czasie uszczerbkowi w postaci lucrum cessans. W ocenie
pelnego sktadu Izby Cywilnej SN argumenty odwotujgce si¢ do brzmienia tego
wyroku i jego uzasadnienia nie wystarczajg jednak do akceptacji wspieranego
przez nie stanowiska. Sad Najwyzszy, polemizujac z tym rozstrzygnieciem Try-
bunatu Konstytucyjnego, stwierdzil, ze: ,wyroki Trybunalu Konstytucyjnego
nie s3 zrodlem prawa. Trybunal Konstytucyjny nie ma takze kompetencji do
udzielania w swych orzeczeniach wiazacych wskazéwek organom stosujacym
prawo. Wptyw wyroku Trybunatu Konstytucyjnego na tres¢ obowiazujacego
prawa sprowadza si¢ do eliminacji z porzadku prawnego okreslonych przepi-
soéw, wynikajacych z nich norm lub - jak w przypadku wyroku z dnia 23 wrzes-
nia 2003 r., K 20/02 - oznaczonych fragmentow przepisu”. Nastepnie Sad Naj-
wyzszy stwierdzil, ze: ,wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 23 wrzeénia
2003 r., K 20/02, pozostaje w $cistym zwigzku z wyrokiem Trybunatu Konsty-
tucyjnego z dnia 4 grudnia 2001 r., SK 18/00, dlatego wszystkie racje przema-
wiajgce za zwigzaniem czasowego zasiegu skutkow wyroku Trybunatu Kon-
stytucyjnego z dnia 4 grudnia 2001 r., SK 18/00, z chwilg wydania orzeczenia
lub zarzadzenia sg aktualne takze w odniesieniu do wyroku Trybunatu Kon-
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stytucyjnego z dnia 23 wrzesnia 2003 r., K 20/02, tj. uzasadniajg zwiazanie cza-
sowego zasiegu wprowadzonej tym wyrokiem zmiany stanu prawnego z data
wydania wadliwej decyzji administracyjnej”. W ocenie Sadu Najwyzszego:
»objecie odszkodowaniem na podstawie art. 160 § 1 k.p.a. w zwiagzku z wyro-
kiem Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 wrzesnia 2003 r., K 20/02, korzysci
utraconych w okresie od dnia 17 pazdziernika 1997 r. wskutek wadliwej decy-
zji wydanej przed tym dniem byloby wiec réwnie nieuzasadnione, jak objecie
odszkodowaniem na podstawie art. 417 k.c. w zwigzku z wyrokiem Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 4 grudnia 2001 r., SK 18/00, uszczerbkéw powstatych
w okresie od dnia 17 pazdziernika 1997 r. wskutek wydanego przed tym dniem
orzeczenia lub zarzadzenia, ktdre nie uzasadniato odpowiedzialnosci w $wietle
art. 418 k.c. ze wzgledu na brak przestanek dotyczacych winy funkcjonariusza.
W obu przypadkach uznanie odpowiedzialnosci odszkodowawczej zakladato-
by zastosowanie bedgcego nastepstwem wyrokéw Trybunatu Konstytucyjne-
go nowego, dostosowanego do wymagan Konstytucji stanu prawnego z moca
wsteczng, odniesiong do okresu sprzed wejscia w zycie Konstytucji, kazdy za$
wyjatek od zakazu wstecznego dziatania prawa musi wynika¢ w sposob niewat-
pliwy z ustawy, a tu nie mialby on takiej podstawy, w kazdym razie nie mozna
by za nig uwaza¢ wymagania zgodnosci ustaw zwyklych z Konstytucjg, po-
niewaz granice czasowg tego wymagania wyznacza dzien wejscia Konstytucji
w zycie”. Zdaniem Sadu Najwyzszego argumenty przytaczane dla uzasadnienia
jego stanowiska dajg sie takze pogodzi¢ z uzyciem w wyroku Trybunatu Kon-
stytucyjnego z dnia 23 wrze$nia 2003 r. pojecia szkody. ,Wedlug zapatrywa-
nia majagcego wielu zwolennikéw w nauce prawa cywilnego, szkoda jest samo
naruszenie prawnie chronionego dobra, nie ma zatem, mimo wyrdzniania
takze szkody rozumianej jako skutek naruszenia dobra prawnie chronionego,
teoretycznych przeszkod do identyfikowania powstania szkody, o ktérej mowa
w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego, z wydaniem wadliwej decyzji”

7. Zdaniem Sejmu dla oceny konstytucyjnosci art. 5 u.z.k.c. w zakresie
okreslonym w rozpatrywanych skargach konstytucyjnych podstawowe znacze-
nie ma orzeczenie przez Trybunal, w wielokrotnie juz przywolywanym wyro-
ku z 23 wrzesnia 2003 r. (sygn. akt K 20/02), o zakresowej derogacji art. 160
§ 1 k.p.a. oraz sposob rozumienia uksztaltowanych tym orzeczeniem skutkow
prawnych. Trybunal uznal wowczas explicite (wskazujac na to w sentencji wy-
roku), ze za czas do 17 pazdziernika 1997 r. nie mozna kwestionowa¢ konstytu-
cyjnosci ograniczenia odszkodowania w Kodeksie prawa administracyjnego do
damnum emergens. Natomiast od dnia wejscia w Zycie Konstytucji, tj. od 17 paz-
dziernika 1997 r., brak jest podstaw do ustalania odszkodowania z wylgczeniem
lucrum cessans dla szkéd wyrzadzonych wykonywaniem wtadzy publicznej,
takze w postaciach wskazanych w art. 160 § 1 k.p.a. W tym zakresie czasowym
odszkodowanie powinno by¢ ustalone na podstawie odpowiednich regulacji
Kodeksu cywilnego, zwlaszcza za$ art. 361 § 2. Innymi stowy, Trybunatl dokonat
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czesciowej derogacji przepisu art. 160 § 1 k.p.a., uznajac go za niekonstytucyjny
w zakresie, w jakim wylacza mozliwo$¢ dochodzenia utraconych korzysci przy-
padajacych za okres po wejsciu w zycie Konstytucji. Zaskarzony przepis art. 5
u.z.k.c. w sensie normatywnym, jaki nadata mu uchwala pelnego sktadu Izby
Cywilnej SN z 31 marca 2011 r. (sygn. akt III CZP 112/10), w istocie pomija t¢
tzw. derogacje trybunalska, ,,przywracajac” przepisowi art. 160 § 1 k.p.a. pelna
skutecznos¢ w odniesieniu do decyzji wydanych w okresie ,,przedkonstytucyj-
nym” i to takze w zakresie, w jakim skutkujg one powstaniem szkody w postaci
utraconych korzysci juz po wejsciu w zycie Konstytucji. Jak wynika z uzasad-
nienia powotanej uchwaly, Sad Najwyzszy przyjal takg wtasnie interpretacje
art. 5 u.z.k.c., pomimo ze zdawat sobie sprawe, iZ pozostaje ona w konflikcie ze
stanowiskiem Trybunatu Konstytucyjnego wyrazonym w wyroku z 23 wrzes-
nia 2003 r. (sygn. akt K 20/02). Sad Najwyzszy oparl swoje stanowisko, po
pierwsze, na utozsamieniu szkody z wydaniem wadliwej decyzji administra-
cyjnej w okresie przedkonstytucyjnym, stanowigcej ,,zdarzenie” w rozumieniu
art. 5 u.z.k.c., a po drugie — na zasadach lex retro non agit i tempus regit actum,
zgodnie z ktorymi skutki prawne okreslonego zdarzenia prawnego (tu: wydania
wadliwej decyzji administracyjnej) podlegaja ocenie wedlug norm prawnych
obowigzujacych w chwili zajscia tego zdarzenia (tu: m.in. art. 160 § 1 k.p.a.
ograniczajacego zakres odszkodowania do damnum emergens).

W ocenie Sejmu, o ile argumentacje przyjeta przez Sad Najwyzszy moz-
na - przynajmniej w pewnej mierze — uznac za spéjng na plaszczyznie prawa
cywilnego, o tyle jednak w niedostateczny sposdb uwzglednia ona konstytucyj-
ny standard przewidziany w art. 77 ust. 1 Konstytucji. Przy interpretacji poje¢
i zasad prawa cywilnego konieczne jest uwzglednienie wielokrotnie podkresla-
nego w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego obowigzku prokonstytucyj-
nej wykladni ustaw zwyklych, ktéry ma swoje zrodto w art. 8 ust. 2 Konstytucji
i spoczywa na wszystkich sadach powszechnych oraz na Sadzie Najwyzszym
(zob. orzeczenia TK z: 22 pazdziernika 2007 r., sygn. akt P 24/07; 12 lutego
2008 r., sygn. akt P 62/07; 15 kwietnia 2008 r., sygn. akt P 26/07; 8 lipca 2008 r.,
sygn. akt P 38/07). Sady powinny normom ,,nadawa¢ takie znaczenie, zeby nie
byty sprzeczne z Konstytucjg i aby najlepiej realizowaly normy konstytucyj-
ne” (postanowienie TK z 1 czerwca 2010 r., sygn. akt P 38/09). Zdaniem Sej-
mu konstytucyjnej zasadzie wyrazonej w art. 77 ust. 1 Konstytucji odpowiada
dominujgce w cywilistyce rozumienie szkody jako uszczerbku w dobrach po-
szkodowanego, polegajacego na roznicy miedzy stanem tych dobr, powstalym
wskutek zdarzenia szkodzacego, a stanem, jaki by istnial, gdyby nie zaszlo to
zdarzenie (por. M. Kalinski, Szkoda na mieniu i jej naprawienie, Warszawa 2011,
s. 165 i n. oraz cyt. tam literatura, a takze Z. Banaszczyk, Odpowiedzialnos¢ za
szkody, op. cit., s. 30 i n.). Jak podkresla sie w doktrynie: ,utrata korzysci jako
sktadnik szkody charakteryzuje sie tym, ze stanowi posrednie nastepstwo zda-
rzenia szkodzacego. Dotyka ona poszkodowanego w chwili, w ktorej korzysé¢
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bylaby osiagnieta w braku zdarzenia, a zarazem w jaki$ czas po tym zdarzeniu.
Utrata ta nie nastgpuje zatem wraz ze zdarzeniem szkodzacym” (M. Kalinski,
Szkoda na mieniu, op. cit., s. 284). W literaturze stwierdza si¢ tez, ze szkoda
moze mie¢ charakter dynamiczny, wyrazajacy sie w mozliwosci pojawienia sie,
wraz z uptywem czasu, kolejnych uszczerbkow, bedacych m.in. wynikiem utra-
conych korzysci (Z. Banaszczyk, Odpowiedzialnos¢ za szkody, op. cit., s. 380;
M. Kalinski, Szkoda na mieniu, op. cit., s. 443). Istotne znaczenie ma réwniez
okolicznos¢, ze dla oceny rozmiaréw szkody i wysokosci odszkodowania mia-
rodajny jest stan z chwili wyrokowania przez sad o jej naprawieniu (art. 363 § 2
k.c., art. 316 § 1 k.p.c.). Odmiennie niz przyjal Sad Najwyzszy, ktory zdaje si¢
utozsamia¢ szkode ze zdarzeniem w postaci wydania wadliwej decyzji, nalezy
sadzi¢, ze konstytucyjnej zasadzie wynagrodzenia szkody za bezprawne dzia-
tanie wladzy publicznej odpowiada rozumienie szkody jako pewnego rezulta-
tu (skutku) czynu niedozwolonego (tutaj: w postaci wydania wadliwej decyzji
administracyjnej). Szkoda ta moze ulec zwigkszeniu wskutek uptywu czasu.
Zdaniem Sejmu, takie dynamiczne rozumienie pojecia szkody legto réwniez
u podstaw wyroku TK z 23 wrze$nia 2003 r. (sygn. akt K 20/02), w ktérym
Trybunal sprecyzowal konsekwencje konstytucjonalizacji prawa do repara-
cji szkod wyrzadzonych bezprawnie przez wladze publiczna, przyjmujac, ze
gwarancja wynikajgca z art. 77 ust. 1 Konstytucji obejmuje utracone korzysci
w okresie przypadajagcym po 17 pazdziernika 1997 r. takze wowczas, gdy wadli-
wa decyzja administracyjna zostata wydana w okresie ,,przedkonstytucyjnym”.
Poniewaz w tym zakresie art. 160 § 1 k.p.a., ktory ograniczat do damnum emer-
gens odpowiedzialnos¢ za szkody wynikajace z niewaznych lub wadliwych de-
cyzji administracyjnych, zostal derogowany przez Trybunal, podstawe okre-
$lenia zakresu kompensacji powinny stanowi¢ — uzupetniajgco — normy prawa
cywilnego (art. 361 § 2 k.c., za$ po wejsciu w zycie ustawy zmieniajacej Kodeks
cywilny — art. 417" § 2 k.c. w zwiazku z art. 361 § 2 k.c.).

W ocenie Sejmu takze odwolanie si¢ do intertemporalnych zasad lex retro
non agit 1 tempus regit actum nie moze uzasadnia¢ wyjatku od zasady pelne-
go naprawienia szkéd powstalych po wejsciu w zycie Konstytucji. Jak pod-
kreslil Trybunal Konstytucyjny w wyroku z 8 grudnia 2009 r. (sygn. akt SK
34/08) przy okazji zakresowej kontroli art. 5 u.z.k.c., ustawodawcy przystuguje
wzgledna swoboda w kwestii uregulowan prawa miedzyczasowego — miesz-
czaca sie jednak w ramach wyznaczonych acquis constitutionnel (por. takze
wyroki z: 10 grudnia 2007 r., sygn. akt P 43/07; 10 maja 2004 r., sygn. akt SK
39/03; 9 czerwca 2003 r., sygn. akt SK 12/03; 28 pazdziernika 2003 r., sygn.
akt P 3/03). Generalnie rzecz ujmujac, ustawodawca moze skorzystac z jednej
z trzech zasad: a) zasady wstecznego dziatania prawa (retroaktywnos¢), b) za-
sady bezposredniego dzialania prawa nowego (retrospektywnos¢), c) zasady
dalszego dzialania prawa dawnego (por. E. Letowska [w:] Prawo intertempo-
ralne w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego i Sgdu Najwyzszego, E. Le-
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towska, K. Osajda (red.), Warszawa 2008, s. 29; J. Mikolajewicz, Prawo inter-
temporalne. Zagadnienia teoretycznoprawne, Poznan 2000, s. 62). Nalezy tez
wskaza¢ na ogolna regule interpretacyjng wyrazong w art. 3 k.c., ktéra pozwala
przetamac zasade lex retro non agit, jezeli wynika to z brzmienia ustawy lub jej
celu. Zdaniem Sejmu przyjecie, ze do zwrotu korzysci utraconych w okresie po
wejsciu w zycie Konstytucji znajdujg zastosowanie powotane wyzej przepisy
Kodeksu cywilnego (w tym zwlaszcza art. 361 § 2 k.c. okreslajacy zakres szko-
dy podlegajacej naprawieniu), byloby mozliwe w rezultacie prokonstytucyjnej,
celowos$ciowej interpretacji art. 5 u.z.k.c.

W orzecznictwie i doktrynie wskazuje si¢, ze przeciwko retroaktywnemu
stosowaniu nowej ustawy przemawia konieczno$¢ ochrony wartosci konsty-
tucyjnych, jakimi sg rownowaga budzetowa, zasada rownosci wobec prawa
w kontekscie historycznym, a takze zasady: pewnosci obrotu, zaufania do prawa
i domniemania legalnosci (por. M. Zidtkowski, Glosa do wyroku SN z 19 maja
2009, sygn. III CZP 139/08, ,Pafistwo i Prawo” 2011, z. 3, s. 130). Jak jednak
wynika z wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 23 wrzesnia 2003 r. (sygn. akt
K 20/02), powotane warto$ci uzasadniaja wylgczenie retroaktywnego stosowa-
nia prawa do szkdd powstalych w okresie ,,przedkonstytucyjnym”, nie moga
natomiast stanowi¢ podstawy dla przewidzianego w art. 160 § 1 k.p.a. ograni-
czenia obowigzku odszkodowawczego do damnum emergens roéwniez w od-
niesieniu do korzysci utraconych po wejsciu w zycie Konstytucji. Pojawienie
sie w systemie prawnym Konstytucji jest dodatkowym czynnikiem, ktory musi
by¢ brany pod uwage przy okreslaniu czasowych skutkow rozstrzygniecia do-
tyczacego naprawienia szkody (por. J. Mordwitko-Osajda, Uwagi na tle wyroku
TK w sprawie K 20/02 [w:] Prawo intertemporalne w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego i Sgdu Najwyzszego, E. Letowska, K. Osajda (red.), Warszawa
2008, s. 59).

Zdaniem Sejmu prokonstytucyjna wykladnia celowos$ciowa normy in-
tertemporalnej zawartej w art. 5 u.z.k.c., uwzgledniajgca zaréwno konstytu-
cjonalizacje zasady pelnego odszkodowania za bezprawne dziatania wladzy
publicznej, jak i wspomniany obowigzek panstwa, powinna uzasadniaé takie
rozumienie zaskarzonego przepisu, ktére pozwolitoby uznaé¢ doniostos¢ praw-
ng nie tylko momentu wydania samej wadliwej decyzji administracyjnej, beda-
cej zrodtem szkody, ale takze chwili wystgpienia uszczerbku w postaci lucrum
cessans. Od wejscia w zycie Konstytucji istnial bowiem obowigzek doprowadze-
nia do zgodno$ci miedzy regulacja konstytucyjng a ustawodawstwem zwyklym
w celu zapewnienia pelnej efektywnosci konstytucyjnemu prawu podmioto-
wemu, m.in. réwniez w odniesieniu do korzysci utraconych po 17 pazdzier-
nika 1997 r. wskutek wadliwych decyzji administracyjnych. Prokonstytucyjna
wykladnia zaskarzonej normy powinna prowadzi¢ do uznania, Ze odrebnymi
»zdarzeniami” (wzglednie ,,stanami prawnymi”) w rozumieniu tego przepisu
sg uszczerbki w majatku poszkodowanego (w postaci lucrum cessans), ktore na-
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stapity po wejsciu w zycie Konstytucji. Pozwoliloby to na ich indemnizacje oraz
realizacje podmiotowego prawa do odszkodowania za niezgodne z prawem
dzialania wladzy publicznej zgodnie ze standardem konstytucyjnym ustalonym
przez Trybunal w wyroku z 23 wrzes$nia 2003 r. (sygn. akt K 20/02). Alterna-
tywa — prowadzaca w praktyce do podobnych rezultatow i ograniczajaca przy
tym czasowy zakres zastosowania dawnego prawa — byloby przyjecie koncepcji
tzw. zdarzenia zfozonego, przy ktorej czynnikiem miarodajnym dla okreslenia
wlasciwego rezimu prawnego jest data wydania ostatecznej decyzji nadzorczej
(zob. zdanie odrebne sedziego W.J. Katnera do uchwaly pelnego skladu Izby
Cywilnej SN z 31 marca 2011 r., sygn. akt IIT CZP 112/10, oraz orzeczenia przy-
wolane w pkt II stanowiska). Sens normatywny art. 5 u.z.k.c., jaki wynika z wy-
zej wymienionej uchwaly pelnego sktadu Izby Cywilnej SN z 31 marca 2011 .,
stoi w sprzeczno$ci z tym standardem i narusza art. 77 ust. 1 Konstytucji.

8. Mimo ze przepis ten nie moze stanowi¢ wzorca kontroli w postepowa-
niu inicjowanym skarga konstytucyjna, Sejm pragnie rowniez zaznaczy¢, ze
rozstrzygniecie Sadu Najwyzszego dokonujace swoistej ,,reaktywacji” art. 160
§ 1 k.p.a. w rezultacie wykfadni art. 5 u.z.k.c., przyjete pomimo zakresowego
derogowania tego przepisu przez Trybunal Konstytucyjny w odniesieniu do
szkdd powstatych od 17 pazdziernika 1997 r., pozostaje w konflikcie z art. 190
ust. 1 Konstytucji, zgodnie z ktéorym orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego
majg moc powszechnie obowigzujaca i sg ostateczne. Jak zresztg zaznaczyt SN
w uzasadnieniu do powotanej uchwaly: ,wplyw wyrokéw Trybunatu Konsty-
tucyjnego na tre$¢ obowigzujacego prawa sprowadza si¢ do eliminacji z po-
rzadku prawnego okreslonych przepiséw, wynikajacych z nich norm lub - jak
w przypadku wyroku z dnia 23 wrzesnia 2003 r., K 20/02 - oznaczonych frag-
mentow przepisu”. Sad Najwyzszy sam przyznal wiec, ze art. 160 § 1 k.p.a. ulegt
zakresowej derogacji (eliminacji), a pomimo tego nadal regulacji intertempo-
ralnej zawartej w art. 5 u.z.k.c. taki sens normatywny, ktérego konsekwencja
jest nakaz dalszego stosowania art. 160 § 1 k.p.a. w zakresie derogowanym
przez Trybunal, co podwaza skutecznos¢ i ostateczny charakter wyroku TK
z 23 wrze$nia 2003 r.

9. Skarzaca zarzuca normie intertemporalnej zawartej w art. 5 u.z.k.c. nie-
zgodno$¢ z konstytucyjng zasadg demokratycznego panstwa prawa oraz z ,,pra-
wem do dobrej legislacji” wynikajgcym z art. 2 Konstytucji, poniewaz petryfi-
kuje ona stan prawny, w ktorym instytucje wladzy publicznej sg premiowane
ekonomicznie za utrzymywanie stanu bezprawnosci wywolanego wlasnymi
dzialaniami, w trakcie ktorego odnoszg realne korzysci w ramach bezpraw-
nie wykonywanych uprawnien wlascicielskich. Zdaniem skarzacej wylaczenie
mozliwo$ci dochodzenia zwrotu utraconych korzysci przypadajacych na okres
»pokonstytucyjny” zacheca organy wladzy publicznej do przewleklosci poste-
powan nadzorczych oraz utrudniania staran obywateli o uzyskanie rozstrzyg-
nie¢ zgodnych z prawem, i to w czasie obowigzywania Konstytucji.
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W ocenie Sejmu art. 2 Konstytucji w zakresie, w jakim ma stanowi¢ podsta-
we ,prawa do dobrej legislacji’, jest nieadekwatnym wzorcem konstytucyjnym.
Z art. 2 Konstytucji nie wynika bowiem tego rodzaju prawo podmiotowe, na
ktére mogtaby powotac si¢ skarzaca. Przepis ten jest natomiast zrodlem zasady
prawidlowej legislacji, ktora zostala skonkretyzowana w orzecznictwie Trybu-
natu Konstytucyjnego powotanym w punkcie II1.2.3. Rozbieznosci interpreta-
cyjne dotyczace art. 5 u.z.k.c., ktdre zarysowaly sie w judykaturze i doktrynie,
nie stanowig jednak wystarczajacego powodu, aby przepis ten uzna¢ za nie-
zgodny z zasada prawidlowej legislacji, wyprowadzong z art. 2 Konstytucji. Jak
zaznaczyl Trybunal w wyroku z 1 wrzeénia 2006 r. (sygn. akt SK 14/05): ,,ewo-
lucja i stopniowe ksztaltowanie si¢ linii orzeczniczych nie moze by¢ bowiem per
se traktowane jako przejaw tzw. nieprawidiowej legislacji. Jest to wszak zjawisko
typowe dla rozwinigtego, opartego o diugoletnie tradycje prawne orzecznictwa
sadowego, budujacego w szerszym znaczeniu krajowy porzadek prawny”

Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego art. 2 Konstytucji
moze pelni¢ funkcje pomocniczego wzorca kontroli, stuzgcego uzupetnieniu
lub wzmocnieniu argumentacji dotyczacej naruszenia praw i wolnosci statu-
owanych w innym przepisie konstytucyjnym (por. wyroki TK z: 10 lipca 2007 r.,
sygn. akt SK 50/06; 6 grudnia 2006 r., sygn. akt SK 25/05; 29 kwietnia 2008 r.,
sygn. akt SK 11/07). Zdaniem Sejmu w przedmiotowej sprawie zasada spra-
wiedliwo$ci spotecznej przewidziana w art. 2 Konstytucji ma wlasnie na celu
wzmocnienie zasadniczego zarzutu dotyczacego niezgodnosci zaskarzonego
przepisu z art. 77 ust. 1 Konstytucji. Poniewaz prawo zadania odszkodowania
za bezprawne dzialania wladzy publicznej w czasie po wejsciu w zycie Konsty-
tugji (tj. po 17 pazdziernika 1997 r.) stanowi element zasady demokratycznego
panstwa prawa, uzasadnione jest przyjecie, Ze naruszenie tego konstytucyj-
nego prawa podmiotowego oznacza zarazem sprzeczno$¢ z zasadg wyrazo-
ng w art. 2 Konstytucji. Nalezy sie zgodzi¢ ze skarzacg, ze zaskarzony przepis
w sensie normatywnym nadanym uchwalg SN umozliwia panstwu czerpanie
ekonomicznych korzysci ze stanu bezprawnosci. Zgodnie z stanowiskiem Try-
bunatu Konstytucyjnego korzysci te, przypadajace na okres po wejsciu w Zycie
Konstytucji, powinny stanowi¢ szkode prawnie relewantng podlegajacg napra-
wieniu (wyrok TK z 23 wrzes$nia 2003 r., sygn. akt K 20/02).

10. Ztych samych wzgledow trzeba sie zgodzi¢ z zarzutem naruszenia przez
art. 5 u.z.k.c. - w rozumieniu przyjetym w uchwale SN z 31 marca 2011 r. (sygn.
akt ITI CZP 112/10) - konstytucyjnej zasady rownosci (art. 32 Konstytucji). Sta-
nowisko takie, prezentowane przede wszystkim przez skarzaca Archidiecezje
Poznanska, wymaga jednak pewnej korekty; nie idzie tutaj bowiem o dyskry-
minacje poszkodowanych decyzjami wydanymi w okresie ,,przedkonstytucyj-
nym”. Jezeli stawiajgc zarzut nieréwnego traktowania mieliby$my odwotywaé
sie do kryterium daty wydania decyzji, to niekonstytucyjne — w perspektywie
art. 77 ust. 1 w zwiazku z art. 32 ust. 1 ustawy zasadniczej - zréznicowanie
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pojawia si¢ przede wszystkim jako skutek wprowadzenia art. 5 u.z.k.c., a $ciéle
rzecz bioragc - nadania temu przepisowi wykladni operacyjnie powszechnej,
zgodnej z uchwalg SN z 31 marca 2011 r. (sygn. akt ITI CZP 112/10). Jak trafnie
wskazujg skarzgcy Tadeusza Landa, Alfred Landau i Stefa Suesser, w zwigz-
ku z wyrokiem Trybunalu Konstytucyjnego z 23 wrzesnia 2003 r. (sygn. akt
K 20/02) poszkodowani, ktorzy uzyskali decyzje nadzorczg przed utrwale-
niem si¢ tego kierunku wykladni, mogli liczy¢ na zasadzenie odszkodowania
obejmujacego rowniez utracone korzysci. W stanie prawnym uksztaltowanym
przez art. 5 u.z.k.c. w znaczeniu nadanym wyzej wymieniong uchwatg mozli-
wos¢ ta zostata de facto wylaczona. Jakkolwiek takze w konstrukcje systemu
prawa stanowionego wpisana jest pewna dynamika, zwigzana z mozliwoscig
zmiany utrwalonego sposobu wykltadni przepiséw, niemniej w analizowanym
wypadku ocena dokonanego zwrotu jest negatywna, tym bardziej ze w istot-
nym stopniu stawia on pod znakiem zapytania skuteczno$¢ wyroku Trybunatu
w sprawie o sygn. akt K 20/02.

11. Nie mozna natomiast uzna¢ za zasadne sformulowanych przez skarza-
cg Archidiecezje Poznanskg zarzutéw naruszenia przez art. 5 u.z.k.c. - w za-
kresie wskazanym na wstepie — art. 21 ust. 1 oraz art. 64 ust. 1 i 2 Konstytu-
cji. Jakkolwiek wierzytelno$¢ o naprawienie szkody wyrzadzonej niezgodnym
z prawem wykonywaniem wladzy publicznej jest prawem majgtkowym, to jako
publiczne prawo podmiotowe ma ona odmienng podstawe konstytucyjnag, co
czyni przywolane wyzej wzorce kontroli nieadekwatnymi.

W tym kierunku na temat relacji wzorcow kontroli z art. 64 i art. 77 ust. 1
Konstytucji wypowiedzial si¢ juz Trybunal Konstytucyjny w wyroku z 4 grud-
nia 2001 r. (sygn. akt SK 18/00). W wyroku tym Trybunat uznat art. 64 Konsty-
tucji za nieadekwatny dla oceny konstytucyjnosci art. 418 k.c., dotyczacego od-
powiedzialnosci Skarbu Panstwa za szkode wyrzadzong przez funkcjonariusza
panstwowego na skutek wydania orzeczenia lub zarzadzenia. Zdaniem Trybu-
natu Konstytucja zapewnia ochrone przed niezgodnym z prawem dziataniem
organu wladzy publicznej w art. 77 ust. 1 Konstytucji, zamieszczonym w tytule
,Srodki ochrony wolnosci i praw”. Jest to szczegélna konstytucyjna gwarancja
ochrony wolnosci i praw naruszonych przez niezgodne z prawem dziatanie or-
ganu wladzy publicznej. Jakkolwiek prawo zadania odszkodowania za szkode
wyrzadzong w mieniu wywodzi si¢ z generalnej zasady ochrony wtasnosci, to
szczegoblna norma konstytucyjna zawarta w art. 77 ust. 1 jest wystarczajacym
wzorcem oceny zaskarzonego przepisu i wobec tego nie zachodzi koniecznosé¢
badania jego zgodnosci z normg generalng art. 64 Konstytucji, zapewniajaca
ochrone wiasnoéci i innych praw majatkowych.

Réwniez w postanowieniu z 13 czerwca 2011 r. (sygn. akt SK 26/09) Try-
bunatl zaznaczyl, ze szczegélna norma konstytucyjna zawarta w art. 77 ust. 1
Konstytucji jest wystarczajagcym wzorcem oceny zaskarzonego przepisu art. 5
uzk.c. i ze: ,watpliwe jest jej wspolstosowanie z pozostalymi wzorcami, tj.
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art. 21 i art. 64. Uogdlniwszy nieco to spostrzezenie, nalezy zwrdci¢ uwage, ze
art. 77 ust. 1 Konstytucji, gwarantujac naprawienie szkody wyrzadzonej nie-
zgodnym z prawem dzialaniem wladzy publicznej, czyni zbednym powolywa-
nie si¢ na art. 21 i art. 64 Konstytucji wowczas, gdy wlasnoé¢ lub inne prawa
majgtkowe jednostki doznaty uszczerbku na skutek deliktu wladzy publicznej”.

12. Reasumujgc, nalezy uznad, ze art. 5 u.z.k.c. w zakresie, w jakim do
roszczen o naprawienie szkody obejmujgcej utracone korzysci, wyrzadzonej
ostateczng decyzjg administracyjng wydang przed 1 wrzesnia 2004 r. nakazu-
je stosowac art. 160 § 1 k.p.a. w brzmieniu obowigzujacym do 30 wrzesnia
2003 r., jest niezgodny z art. 77 ust. 1 w zwigzku z art. 2 i art. 32 Konstytucji
oraz nie jest niezgodny z art. 21 ust. 1 oraz art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji.





