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WYROK
z dnia 21 pazdziernika 2008 r.
Sygn. akt SK 51/04"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Bohdan Zdziennicki — przewodniczacy
Stanistaw Biernat — sprawozdawca
Marian Grzybowski

Ewa Letowska

Marek Mazurkiewicz,

protokolant: Grazyna Szalygo,

po rozpoznaniu, z udziatem Sejmu oraz Prokuratora Generalnego i Rzecznika Praw
Obywatelskich, na rozprawie w dniach 18 czerwca i1 21 pazdziernika 2008 r., skargi
konstytucyjnej Krzysztofa Podjaskiego, Marii Urbanskiej i Cecylii Gdaniec o zbadanie
zgodnoSci:

art. 160 § 4 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania

administracyjnego (Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071, ze zm.) w zakresie, w

jakim nie uznaje za odmowg przyznania odszkodowania niewydanie decyzji

w $cisle okre§lonym ustawa terminie od dnia wniesienia zadania przez

strong, z art. 2, art. 32 ust. 1, art. 45 ust. 1 i art. 91 ust. 2 Konstytucji oraz art.

6 ust. 1 zdanie pierwsze Konwencji o ochronie praw czlowieka i

podstawowych wolnosci (Dz. U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284, ze zm.),

orzeka:

Art. 160 § 5 w zwigzku z art. 160 § 4 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks
postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071, ze zm.), w
brzmieniu obowigzujacym do czasu jego uchylenia z dniem 1 wrzesnia 2004 r. przez
art. 2 pkt 2 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz
niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 162, poz. 1692), w zakresie, w jakim nie traktuje
bezczynno$ci organu administracji publicznej jako przestanki dopuszczalnosci
sadowego dochodzenia roszczenia odszkodowawczego, jest zgodny z art. 45 ust. 1 oraz
art. 32 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Ponadtopostanawia:

na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, z 2000 r. Nr 48, poz. 552 1 Nr 53, poz. 638, z
2001 r. Nr 98, poz. 1070 oraz z 2005 r. Nr 169, poz. 1417) umorzy¢ postgpowanie w
pozostalym zakresie ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku.

UZASADNIENIE

" Sentencja zostata ogfoszona dnia 30 pazdziernika 2008 r. w Dz. U. Nr 193, poz. 1195.



|

1. W przedstawionej Trybunatowi skardze konstytucyjnej z 20 lipca 2004 r.,
uzupelnionej w pismie procesowym z 27 wrzesnia 2004 r., Krzysztof Podjaski, Maria
Urbanska 1 Cecylia Gdaniec (dalej: skarzacy) wniesli o stwierdzenie niezgodnosci art. 160
§ 4 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz. U. z
2000 r. Nr 98, poz. 1071, ze zm.; dalej: k.p.a.) z art. 2, art. 32 ust. 1, art. 45 ust. 1 oraz z
art. 91 ust. 2 Konstytucji w zwiazku z art. 6 ust. 1 zdanie pierwsze Konwencji o ochronie
praw cztowieka i1 podstawowych wolnosci (dalej: Konwencja; Dz. U. z 1993 r. Nr 61, poz.
284, ze zm.).

Zakwestionowanej  regulacji  skarzacy  zarzucili = naruszenie  zasady
demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji), zasady rownosci (art. 32 ust. 1
Konstytucji), zasady prawa do sadu i rozpatrzenia sprawy bez zbgdnej zwloki (art. 45 ust.
1 Konstytucji) oraz prawa do rzetelnego procesu sadowego (art. 6 ust. 1 Konwencji) w
zakresie, w jakim kwestionowana regulacja nie traktuje bezczynnosci organu administracji
publicznej jako przestanki dopuszczalnosci sadowego dochodzenia roszczenia
odszkodowawczego.

1.1 Skarga konstytucyjna zostala wniesiona na podstawie nastgpujacego stanu
faktycznego:

Skarzacy wystapili 27 czerwca 1995 r. do Ministra Rolnictwa i Gospodarki
Zywno$ciowej oraz do Ministra Przemystu i Handlu z wnioskiem o wyplate
odszkodowania na podstawie art. 160 ust. 1 k.p.a. tytulem naprawienia rzeczywistej
szkody wyrzadzonej zarzadzeniem Ministra Skupu z 22 wrzesnia 1955 r. o ustanowieniu
zarzadu przymusowego nad przedsigbiorstwem mlyn motorowy w Bobowie oraz
orzeczeniem Przewodniczacego Komitetu Drobnej Wytworczosci z 31 grudnia 1963 r. o
przejsciu na wlasnos¢ Panstwa wskazanego przedsigbiorstwa. Niewazno$¢ zarzadzenia z
1955 r. zostala stwierdzona ostateczna decyzja Ministra Rolnictwa i1 Gospodarki
Zywnosciowej z 12 sierpnia 1992 r., za$ niewazno$¢ orzeczenia z 1963 r. — ostateczna
decyzja Ministra Przemystu i Handlu z 21 sierpnia 1992 r.

W odpowiedzi na wniosek skarzacych Minister Przemystu i Handlu w pismie z 11
lipca 1995 r. stwierdzit brak legitymacji procesowej do rozpatrzenia wniosku o
odszkodowanie, natomiast Minister Rolnictwa i Gospodarki Zywno$ciowej po
rozpatrzeniu sprawy w pismie z 12 lipca 1995 r. zawiadomil skarzacych o odmowie
przyznania odszkodowania. Zadne z powyzszych pism nie speliato przy tym okreslonych
w k.p.a. wymogéw formalnych decyzji administracyjne;j.

W tej sytuacji, w 1996 r. skarzacy wystapili z powodztwem do Sadu Okregowego
w Warszawie o zasadzenie od Skarbu Panstwa odszkodowania w trybie art. 160 k.p.a.
Wyrokiem z 12 listopada 2001 r. Sad Okregowy oddalit powddztwo, argumentujac, ze
postepowanie administracyjne nie zakonczylto si¢ wydaniem decyzji, a zatem powddztwo
do sadu powszechnego jest przedwczesne (sygn. akt. I C 709/96). Z tych samych
wzgledoéw Sad Apelacyjny w Warszawie wyrokiem z 19 grudnia 2002 r. oddalit apelacje
skarzacych (sygn. akt I ACa 434/02). Nastgpnie, po rozpoznaniu kasacji skarzacych, Sad
Najwyzszy postanowieniem z 30 stycznia 2004 r. (sygn. akt I CK 174/03) uchylil oba
wyroki, odrzucit pozew oraz umorzyt postgpowanie w sprawie. Sad Najwyzszy uznal, ze w
takiej sprawie przestanka dopuszczalno$ci wniesienia powodztwa do sadu powszechnego o
przewidziane w art. 160 k.p.a. odszkodowanie jest decyzja organu administracji publicznej
odmawiajaca przyznania tego odszkodowania w catosci lub w czeéci. Nie spelnia
wspomnianej przestanki wydanie decyzji o umorzeniu post¢gpowania administracyjnego w



sprawie ani tez bezczynnos$¢ organu administracji publicznej, do ktérego wptynat wniosek
o przyznanie odszkodowania. Zdaniem Sadu Najwyzszego, w powyzszych
okolicznosciach nalezato odrzuci¢ pozew z powodu niedopuszczalnos$ci drogi sadowej, nie
za$ oddali¢ powddztwo jako przedwczesne.

1.2 Jako uzasadnienie skargi konstytucyjnej zostaty przytoczone nastgpujace
argumenty:

Art. 160 k.p.a. wszedl w zycie w 1980 r. w odmiennych warunkach spoteczno-
politycznych, a ratio legis tego przepisu miato si¢ wyraza¢ w ustanowieniu przeszkody
procesowej w dochodzeniu roszczen od Skarbu Panstwa. Skarzacy wywiedli z art. 45
Konstytucji oraz z art. 6 ust. 1 zdanie pierwsze Konwencji normeg, dopuszczajaca
przedsadowy tryb dochodzenia roszczen. Z uwagi na to, ze Konstytucja dopuszcza tryb
przedsadowy, ustawodawca winien w taki sposob skonstruowac przepis art. 160 k.p.a., aby
organ administracyjny nie miat swobody co do czasu trwania postgpowania. Z tej
przyczyny skarzacy podnosza zarzut niezgodnosci art. 160 § 4 k.p.a. z art. 45 Konstytucji,
proklamujacym prawo do sadu, oraz z art. 6 ust. 1 zdanie pierwsze Konwencji.

Skarzacy podkreslaja, ze strona w postgpowaniu administracyjnym prowadzonym
w trybie art. 160 k.p.a. moze wnie$¢ zazalenie na bezczynno$¢ organu w trybie art. 37
k.p.a. po uptywie dwoch miesigcy od wniesienia zadania przez strong, a nastgpnie w razie
niepodjgcia czynno$ci przez organ — skarge do sadu administracyjnego. Post¢gpowanie
takie jest dtugotrwale, tacznie bowiem zajmuje ponad rok. Dla poréwnania, skarzacy
wskazuja tryb dochodzenia roszczen odszkodowawczych okreslony w art. 261 § 5 ustawy
z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2005 r. Nr 8, poz. 60, ze zm.;
dalej: ordynacja podatkowa). W przypadku dochodzenia odszkodowania z tytutu wydania
decyzji podatkowej z naruszeniem prawa, bezczynno$¢ organu przez okres dwoch
miesigcy otwiera stronie droge sadowa, bez obowiazku wyczerpania trybu skargowego.
Osoby dochodzace roszczenia na mocy art. 160 k.p.a. sa zatem dyskryminowane, musza
bowiem wyczerpac tryb przewidziany w art. 37 k.p.a. oraz w ustawie z dnia 25 lipca 2002
r. — Prawo o ustroju sadow powszechnych (Dz. U. 2002 r. Nr 153, poz. 1269). Majac na
uwadze tre$¢ art. 261 § 5 ordynacji podatkowej, ktory zdaniem skarzacych pozostaje w
zgodnosci z postanowieniami Konstytucji oraz wskazanego powyzej przepisu Konwencji,
art. 160 § 4 k.p.a. jest niezgodny z zasada rowno$ci wyrazona w art. 32 Konstytucji.

W pismie procesowym z 27 wrzesnia 2004 r. pelnomocnik skarzacych, precyzujac
zarzuty podniesione w skardze konstytucyjnej, wskazal naruszenie konstytucyjnych praw
podmiotowych skarzacych. Wyczerpanie trybu postgpowania administracyjnego w
przypadku bezczynno$ci organu powoduje ,,catkowicie zbedna zwlok¢” w rozpoznaniu
sprawy przez sad, a to — zdaniem petnomocnika skarzacych — stanowi naruszenie normy
wynikajacej z art. 45 ust. 1 Konstytucji.

W pismie procesowym z 30 wrzesnia 2008 r. pelnomocnik skarzacych podtrzymat
dotychczas zajmowane stanowisko, ze przedmiotem zaskarzenia powinien by¢ art. 160 § 4
k.p.a., gdyz przepis ten stanowil podstawe orzeczenia sadow powszechnych i1 Sadu
Najwyzszego o prawach i obowiazkach skarzacych. Zdaniem skarzacych zasadnicze
znaczenie dla sprawy miata zmiana linii orzeczniczej Sadu Najwyzszego, ktora nastapila w
sierpniu 2003 r., a zatem juz po wniesieniu powddztwa o odszkodowanie do sadu powszechnego.
Skarzacy podnosza, ze w rezultacie stosowania przez sady tak rygorystycznej wykladni art. 160
k.p.a. postgpowanie w sprawie o odszkodowanie ulega znacznemu wydluzeniu. Strona zamiast
dochodzi¢ swoich praw przed sadem powszechnym uwiklana zostaje w postgpowanie
administracyjne, ktore w skrajnych przypadkach moze doprowadzi¢ poszkodowanego do
pozbawienia mozliwos$ci uzyskania odszkodowania.



2. Prokurator Generalny w pi§mie procesowym z 7 lutego 2005 r. wyrazit poglad,
ze postgpowanie przed Trybunalem Konstytucyjnym powinno zosta¢ umorzone na
podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym
(Dz. U. z 1997 r. Nr 102, poz. 643, ze zm.), z powodu niedopuszczalno$ci wydania
orzeczenia.

2.1 Przed merytorycznym ustosunkowaniem si¢ do argumentow wysunigtych w
skardze konstytucyjnej Prokurator Generalny podniost, Ze skarga nie spelnia wymogdéw
konstytucyjnych 1 ustawowych, co czyni ja niedopuszczalna. Zgodnie z art. 79 ust. 1
Konstytucji jedna z przestanek dopuszczalnosci skargi konstytucyjnej jest to, ze
kwestionowany przepis stanowil podstawe ostatecznego orzeczenia sadu lub organu
administracji publicznej. W ocenie Prokuratora Generalnego kwestionowany przez
skarzacych przepis art. 160 § 4 k.p.a. nie stanowil podstawy ostatecznego orzeczenia sadu
w niniejszej sprawie. Orzeczeniem tym jest postanowienie Sadu Najwyzszego z 30
stycznia 2004 r., sygn. akt I CK 174/03, a podstawe rozstrzygnigcia stanowit art. 160 § 5
k.p.a. Problem rozpoznawany w sprawie toczacej si¢ przed Sadem Najwyzszym dotyczyl
bowiem dopuszczalno$ci wniesienia powodztwa do sadu powszechnego w sytuacji, gdy
nie zostala wydana w postgpowaniu administracyjnym decyzja merytoryczna w sprawie
odszkodowania, o ktorej mowa w art. 160 § 1 k.p.a. Prokurator Generalny, przytaczajac
dotychczasowe orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, zwrécit takze uwagg, ze nie jest
dopuszczalna w trybie skargi konstytucyjnej kontrola zgodnos$ci ustawy lub innego aktu
normatywnego z normami prawa migdzynarodowego, w tym z art. 6 ust. 1 Konwencji.
Ponadto ustawa o Trybunale Konstytucyjnym wymaga wykazania, w jaki sposob zostaty
naruszone konstytucyjne prawa lub wolnosci, czemu, zdaniem Prokuratora Generalnego,
skarga nie czyni zados¢.

2.2 Uzasadnienie stanowiska Prokuratora Generalnego zostalo oparte na
nastepujacych argumentach:

Wedlug doktryny przestanka otwarcia drogi sadowej w niniejszej sprawie jest tylko
wydanie decyzji merytorycznej odmawiajacej stronie odszkodowania w catosci lub w
czesci. Bezczynnos$ci organu administracji nie mozna traktowacé jako réwnoznacznej ze
spelnieniem tej przestanki; odnosi si¢ to rowniez do decyzji umarzajacej postgpowanie.
Przedstawiony zarzut nie moze by¢ kierowany do art. 160 § 4 k.p.a., ktéry wskazuje
wylacznie organ administracji publicznej wlasciwy w sprawie orzekania odszkodowania.
Wobec tego skarga wnioskodawcow w ocenie Prokuratora Generalnego zostata
skierowana przeciwko niewtasciwemu przepisowi.

Prokurator Generalny zauwaza, ze wylaczenie mozliwo$ci zastosowania na
zasadach ogolnych $rodkéw zwalczania bezczynnosci organu administracji w sprawach o
odszkodowanie z art. 160 § 1 k.p.a. jako odstepstwo od ogoélnego postgpowania
administracyjnego moze by¢ uzasadnione cywilnoprawnym charakterem roszczenia. Brak
stosownej regulacji nie moze jednakze uzasadnia¢ niekonstytucyjnosci art. 160 § 4 k.p.a.
Moze natomiast wskazywa¢ na potrzeb¢ odpowiedniego uksztaltowania przestanek
otwarcia drogi sadowej w art. 160 § 5 k.p.a., ktory jednak nie zostal zakwestionowany w
skardze.

3. Udzial w postgpowaniu zglosit Rzecznik Praw Obywatelskich, ktdry w pismie z
9 lutego 2005 r. wnidst o stwierdzenie niezgodnosci art. 160 § 5 w zwiazku z § 4 k.p.a. z
art. 45 ust. 1 oraz z art. 32 ust. 1 Konstytucji w zakresie, w jakim powyzsza regulacja
wyklucza bezczynnos$¢ organu administracji publicznej jako przestanke dopuszczalnosci
sadowego dochodzenia roszczenia odszkodowawczego. Rzecznik Praw Obywatelskich



zauwaza, ze w istocie przedmiotem zaskarzenia w tej sprawie jest art. 160 § 5 w zwiazku z
§ 4 kp.a Stwierdza takze, ze skarzacy nie kwestionuja obligatoryjnego trybu
przedsadowego orzekania w sprawie roszczen odszkodowawczych w postgpowaniu
administracyjnym; kwestionuja jedynie brak mozliwosci skierowania sprawy na drogeg
sadowa takze w razie bezczynnosci organu.

3.1 Rzecznik Praw Obywatelskich zauwazyl, ze wstepnego rozstrzygnigcia
wymaga kwestia kognicji Trybunatu Konstytucyjnego w niniejszej sprawie, poniewaz akt
normatywny, ktérego dotyczy wniesiona skarga konstytucyjna, utracit moc obowiazujaca.
Przywotujac orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego, Rzecznik stwierdza, ze uchylenie
przepisu nie zawsze jest rOwnoznaczne z utrata mocy obowiazujacej. O utracie mocy
obowiazujacej mozna moéwi¢ dopiero wtedy, gdy zakwestionowany przepis nie moze by¢
w ogole stosowany i nie moze wywiera¢ zadnych skutkéw prawnych wobec obywateli. W
niniejszej sprawie nie budzi watpliwosci, ze kwestionowana norma zawarta w przepisach
art. 160 § 5 w zwiazku z § 4 k.p.a. nie utracita mocy obowiazujacej, tym bardziej ze art. 5
ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz o zmianie
niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 162, poz. 1692) stanowi wprost, ze do stanow
prawnych 1 zdarzen powstatych przed dniem wejscia w Zycie ustawy stosuje sig¢ art. 160
k.p.a. w brzmieniu obowiazujacym do dnia wejscia w Zycie ustawy zmieniajacej.

3.2 Rzecznik Praw Obywatelskich argumentuje, ze w sytuacji gdy organ
administracji witasciwy do rozpatrzenia wniosku o przyznanie odszkodowania na
podstawie art. 160 k.p.a. nie zajmie stanowiska o przyznaniu badZz odmowie przyznania
odszkodowania w formie decyzji administracyjnej, strona nie moze skutecznie dochodzi¢
swoich roszczen przed sadem powszechnym; moze jedynie skorzysta¢ z okreslonych w
procedurze administracyjnej i sadowoadministracyjnej srodkow zaskarzenia bezczynnosci
tego organu. Z powyzszych wzgledow Rzecznik Praw Obywatelskich, powotlujac
orzecznictwo Sadu Najwyzszego, wyraza poglad, ze art. 160 § 4 k.p.a. prowadzi w istocie
do czasowego zamknigcia obywatelowi drogi postgpowania sadowego, dopoki organ
administracji nie zajmie stanowiska w sprawie roszczen odszkodowawczych w formie
decyzji administracyjnej. Stad tez norma, ktéora prowadzi do takiego czasowego
ograniczenia prawa do sadu, narusza postanowienia art. 45 ust. 1 Konstytucji. Rzecznik
Praw Obywatelskich podkresla, ze postgpowanie administracyjne i sadowoadministracyjne
jest dhlugotrwale i naraza dodatkowo stron¢ na wydatki. W zwiazku z powyzszym
stwierdza, ze norma okre$lona w art. 160 § 5 w zwiazku z § 4 k.p.a. w istotny sposob
ogranicza dostgp obywateli do drogi sadowe;.

3.3 Rzecznik Praw Obywatelskich, odnoszac si¢ do art. 261 § 3 ordynacji
podatkowej, zauwaza, ze przepis ten okre§la dwumiesigczny termin dla organu
podatkowego zatatwienia sprawy w postepowaniu odszkodowawczym. Po uptywie tego
terminu stronie przystuguje prawo wytoczenia powodztwa przed sadem powszechnym. W
porownaniu z ta procedura procedura przewidziana w art. 160 k.p.a. narusza zasade
roéwnosci obywateli, wyrazona w art. 32 Konstytucji, zgodnie z ktéra wszystkie podmioty
charakteryzujace si¢ dana cecha relewantna w stopniu réwnym powinny by¢ traktowane
rowno. W ocenie Rzecznika, cecha prawnie istotna w obu wskazanych przypadkach jest
bycie strong postgpowania administracyjnego poszkodowana na skutek wydania decyzji
administracyjnej obarczonej wada albo poszkodowana wskutek stwierdzenia niewazno$ci
takiej decyzji. Tak wigc podmioty dochodzace roszczen odszkodowawczych w trybie
k.p.a. sa dyskryminowane w stosunku do podatnikéw i ptatnikow w postepowaniu
podatkowym. Skoro cel obu wskazanych uregulowan jest taki sam, to brak jest



jakiegokolwiek uzasadnienia réznicowania sytuacji prawnej stron postgpowan okreslonych
w k.p.a. i ordynacji podatkowej w zakresie dost¢pu do drogi sadowej w celu dochodzenia
roszczen odszkodowawczych wobec panstwa. Ponadto Rzecznik podkresla, ze ordynacja
podatkowa stanowi akt szczeg6lny wobec k.p.a. Skoro zatem w przepisach szczegodlnych
nie ograniczono drogi sadowej dla strony poszkodowanej, to tym bardziej brak jest
uzasadnienia przepiséw dla takiego ograniczenia praw strony na podstawie k.p.a.

4. Marszatek Sejmu w pis$mie z 30 stycznia 2006 r. zajat stanowisko, ze: 1) art. 160
§ 4 k.p.a. nie jest niezgodny z powotanymi w skardze przepisami Konstytucji, 2)
postgpowanie w sprawie orzeczenia zgodnosci art. 160 § 4 k.p.a. z art. 6 ust. 1 zdanie
pierwsze Konwencji o ochronie praw czlowieka i1 podstawowych wolnosci podlega
umorzeniu, 3) art. 160 § 5 w zwiazku z § 4 k.p.a. w zakresie, w jakim wyklucza
bezczynno$¢ organu administracji publicznej jako przestanke dopuszczalnosci sadowego
dochodzenia roszczenia odszkodowawczego, jest niezgodny z art. 45 ust. 1 oraz z art. 32
ust. 1 Konstytucji.

4.1 Uzasadniajac swe stanowisko Marszatek Sejmu stwierdza, ze art. 160 § 4 k.p.a.
jest przepisem o charakterze kompetencyjnym i nie wprowadza zadnego zroéznicowania
podmiotowego uprawnien dochodzenia odszkodowania. Nie jest zatem niezgodny z art. 32
ust. 1 Konstytucji. Przepis ten nie zamyka takze ani nie ogranicza prawa do sadu. Normuje
on tylko kwesti¢ wlasciwosci organéw. Przepis ten nie jest rowniez niezgodny z art. 45 ust.
1 Konstytucji. Ponadto kwestionowana regulacja nie moze by¢ kontrolowana w kontekscie
zgodnosci z normami prawa migdzynarodowego, co uzasadnia umorzenie postgpowania w
tym zakresie.

4.2 Marszatek Sejmu podziela jednak stanowisko Rzecznika Praw Obywatelskich
co do niekonstytucyjnosci art. 160 § 5 w zwiazku z § 4 k.p.a. W uzasadnieniu przytacza
zblizong do stanowiska Rzecznika Praw Obywatelskich argumentacj¢ w tym zakresie.
Marszatek zauwaza, ze w razie bezczynnosci organu administracji publicznej droga
dochodzenia odszkodowania, o ktérym mowa w art. 160 § 1 k.p.a., jest wydluzona.
Sytuacja prawna strony postgpowania administracyjnego dotknigtej owa bezczynno$cia
jest mniej korzystna od sytuacji strony, ktéra uzyskala niezadowalajaca ja decyzje w
sprawie odszkodowania. Odmienne skutki bezczynno$ci organu administracji publicznej
przewiduje ordynacja podatkowa, ktoéra w art. 261 § 5 wprowadza ,,domniemanie odmowy
orzeczenia odszkodowania”. W opinii Marszatka Sejmu art. 160 § 5 k.p.a. jest przepisem
utomnym z powodu braku w nim analogicznego domniemania. Konsekwencja tego braku
jest naruszenie konstytucyjnej zasady réwnosci przewidzianej w art. 32 ust. 1 Konstytucji.
Brak domniemania odmowy orzeczenia odszkodowania w przypadku, gdy decyzja nie
zostala wydana w terminie dwdch miesigcy, jest rowniez przyczyna wydtuzenia drogi
dochodzenia odszkodowania, co w rezultacie powoduje nieuzasadniong zwloke w
rozpatrzeniu sprawy przez sad, zatem narusza art. 45 ust. 1 Konstytucji.

IT

Na rozprawg 18 czerwca i 21 pazdziernika 2008 r. stawili si¢ umocowani
przedstawiciele uczestnikow postgpowania: Sejmu, Prokuratora Generalnego 1 Rzecznika
Praw Obywatelskich. Podtrzymali oni stanowiska zajete w pismach procesowych i
udzielili odpowiedzi na pytania Trybunatu. Na rozprawe nie stawili si¢ skarzacy ani ich
petnomocnik, prawidtowo powiadomieni o terminie rozprawy.
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Trybunal Konstytucyjny zwazyl, co nastgpuje:

1. Uchylenie art. 160 k.p.a. i wptyw tego na postgpowanie przed Trybunalem
Konstytucyjnym.

1.1 Przed przystapieniem do merytorycznego rozpoznania skargi konstytucyjnej
nalezy wskazaé, ze art. 160 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania
administracyjnego (Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071, ze zm.; dalej: k.p.a.) zostat uchylony
z dniem 1 wrze$nia 2004 r. na podstawie art. 2 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. o zmianie
ustawy — Kodeks cywilny oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 162, poz. 1692; dale;j:
ustawa nowelizujaca). Wskazana ustawa kompleksowo uregulowata w kodeksie cywilnym
odpowiedzialno$¢ za szkode wyrzadzona zachowaniem organdéw wiladzy publicznej (art.
417, art. 417", art. 417 k.c.), uchylajac zarazem art. 153, art. 160 i art. 161 § 5 k.p.a.

1.2 Zgodnie z ogdlna zasada, zawarta w art. 39 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 1 sierpnia
1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o
TK), Trybunal umarza postgpowanie, jezeli akt normatywny w zakwestionowanym
zakresie utracit moc obowiazujaca przed wydaniem orzeczenia przez Trybunal. Przepisu
tego nie stosuje sig, jezeli wydanie orzeczenia o akcie normatywnym, ktory utracil moc
obowiazujaca przed wydaniem orzeczenia, jest konieczne dla ochrony konstytucyjnych
wolnosci 1 praw (art. 39 ust. 3 ustawy o TK). Dodatkowo nalezy zwroci¢ uwage, ze
uchylenie przepisu nie zawsze jest rtOwnoznaczne z utrata mocy obowiazujacej. Zgodnie z
utrwalonym orzecznictwem Trybunatu, przepis musi by¢ uznany za obowiazujacy w takim
zakresie, w jakim ma on zastosowanie do okre§lonych zdarzen prawnych, a wigc przez taki
okres, w jakim na jego podstawie sa lub moga by¢ podejmowane indywidualne decyzje
stosowania prawa (por. postanowienie z 18 listopada 1998 r., sygn. SK 1/98, OTK ZU nr
7/1998, poz. 120; wyrok z 31 stycznia 2001 r., sygn. P. 4/99, OTK ZU nr 1/2001, poz. 5).
Utrata mocy obowiazujacej jako przeslanka umorzenia postgpowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym nastepuje dopiero wowczas, gdy przepis ten nie moze by¢ stosowany do
jakiejkolwiek sytuacji faktycznej.

1.3 Badajac, czy uchylony przepis moze by¢ nadal stosowany i tym samym
zachowuje moc obowiazujaca, nalezy kierowac¢ si¢ trescia miarodajnej dla sprawy normy
migdzyczasowej (intertemporalnej). Nalezy na tej podstawie przyjaé, ze przepisy
kwestionowane w skardze konstytucyjnej nie utracity mocy obowiazujacej, mimo ich
uchylenia. Zgodnie bowiem z art. 5 ustawy nowelizujacej, do stanow prawnych i zdarzen
powstatych przed dniem wejscia w zycie ustawy nowelizujacej stosuje si¢ art. 160 k.p.a. w
brzmieniu obowiazujacym do dnia wejécia w zycie tej ustawy. Przez pojgcie ,,zdarzenia 1
stany prawne” nalezy rozumie¢ nabycie cechy ostatecznos$ci przez decyzje wydana z
naruszeniem art. 156 § 1 oraz — w razie wystapienia szkod w zwiazku ze stwierdzeniem
niewazno$ci decyzji — nabycie cechy ostatecznosci przez decyzje stwierdzajaca
niewazno$¢  decyzji  dotychczasowej (P.  Przybysz, Kodeks  postepowania
administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2007, s. 368). Kwestionowane przepisy maja
zatem zastosowanie do wszystkich sytuacji, w ktérych decyzja wydana z naruszeniem art.
156 § 1 k.p.a. oraz decyzja stwierdzajaca niewazno$¢ takiej decyzji staly si¢ ostateczne
przed 1 wrzesnia 2004 r. Biorac pod uwage stan faktyczny niniejszej sprawy, nalezy
stwierdzi¢, ze zarowno decyzja wydana z naruszeniem art. 156 k.p.a. jak i decyzja
stwierdzajaca niewazno$¢ takiej decyzji staty si¢ ostateczne przed 1 wrzesnia 2004 r. Z



powyzszych wzgledow Trybunal Konstytucyjny jest witadny uczyni¢ przedmiotem
merytorycznego rozpoznania kwestionowang przez skarzacych normeg prawna.

2. Przedmiot kontroli — tre$¢ kwestionowanej regulacji.

2.1. Skarzacy w petitum skargi konstytucyjnej jako jej przedmiot wskazuja art. 160
§ 4 k.p.a. w zakresie, w jakim przepis ten nie traktuje bezczynno$ci organu administracji
publicznej jako przestanki dopuszczalnosci sadowego dochodzenia roszczenia
odszkodowawczego.

Wskazany przez skarzacych przepis k.p.a. ma nastgpujace brzmienie:

LArt. 160 § 4. O odszkodowaniu przyshugujacym od organu wymienionego w § 1
orzeka organ administracji publicznej, ktory stwierdzil niewazno$¢ decyzji z powodu
naruszenia przepisu art. 156 § 1 albo stwierdzit, w mysl art. 158 § 2, ze zostata ona wydana
z naruszeniem przepisu art. 156 § 1. Dochodzenie odszkodowania od strony winnej
powstania okoliczno$ci wymienionych w art. 156 § 1 nastgpuje w postgpowaniu przed
sadem powszechnym”.

Zakwestionowany przepis stanowi element normy prawnej ksztattujacej podstawe
odpowiedzialnos$ci za szkodg spowodowana wydaniem decyzji z naruszeniem przepisu art.
156 § 1 k.p.a. albo stwierdzeniem niewaznos$ci takiej decyzji. Stronie, ktora poniosta
szkodg, shuzy roszczenie o odszkodowanie (art. 160 § 1 k.p.a.). Co do zasad
odpowiedzialnosci, art. 160 § 2 k.p.a. odsyla do przepiséw kodeksu cywilnego.
Odszkodowanie przystuguje od organu, ktory wydat decyzj¢ z naruszeniem przepisu art.
156 § 1 k.p.a., chyba ze wing za powstanie okolicznosci wymienionych w tym przepisie
ponosi inna strona postgpowania dotyczacego tej decyzji; w tym ostatnim przypadku
roszczenie o odszkodowanie (przed sadem powszechnym) stuzy w stosunku do strony
winnej powstania tych okolicznos$ci (art. 160 § 3 k.p.a.). Zgodnie z art. 160 § 5 strona
niezadowolona z przyznanego jej odszkodowania przez organ administracji publicznej, w
terminie trzydziestu dni od dnia dorgczenia jej decyzji w tej sprawie, moze wnies¢
powddztwo do sadu powszechnego.

2.2. Analiza tre$ci skargi konstytucyjnej dowodzi, ze skarzacy, powotujac
wskazany w petitum skargi przepis art. 160 § 4 k.p.a., w istocie kwestionuja norme
prawna, wedlug ktérej droga sadowa dla strony dochodzacej odszkodowania otwiera si¢
dopiero po wydaniu przez wlasciwy organ administracji publicznej decyzji o odmowie
przyznania odszkodowania w calosci lub w czeéci, za§ bezczynno$¢ organu nie jest
robwnoznaczna ze spelnieniem powyzsze] przestanki. Zdaniem skarzacych taka
konstrukcja, w sytuacji gdy organ administracji pozostaje w bezczynno$ci, powoduje
nadmierng zwloke w postgpowaniu o przyznanie odszkodowania przewidzianego w art.
160 k.p.a.

W tej sytuacji celowe jest przytoczenie regul, jakimi kieruje si¢ Trybunat
Konstytucyjny, okreslajac przedmiot kontroli konstytucyjnosci w konkretnej sprawie:

Po pierwsze Trybunal jest zwigzany granicami wniosku, pytania prawnego lub
skargi konstytucyjnej (art. 66 ustawy o TK); orzeka w granicach zaskarzenia. Z jednej
strony bierze pod uwage ugruntowana w europejskiej kulturze prawnej zasade falsa
demonstratio non nocet, w mysl ktorej decydujace znaczenie ma istota sprawy, a nie jej
oznaczenie, a z drugiej strony zasadg, zgodnie z ktéra Trybunal bada akt normatywny
tylko w cze$ci wskazanej przez wnioskodawce. Oznacza to, ze przedmiotem badania czyni
si¢ kwestionowana przez wnioskodawce tres¢ normatywna, ktéra moze by¢ wyslowiona w
kilku jednostkach redakcyjnych tekstu prawnego. Takie rozumienie zwigzania granicami
wniosku lub skargi wydaje si¢ uzasadnione takze z punktu widzenia tezy, ze przedmiotem



kontroli Trybunalu sa w istocie normy prawne, wystowione w jednostkach redakcyjnych
tekstu prawnego.

Po drugie Trybunal musi bra¢ pod uwage kwestie dopuszczalnosci wniosku,
pytania prawnego lub skargi konstytucyjnej (a w konsekwencji jego rozstrzygnigcia ) ze
wzgledu na spetnienie konstytucyjnie i ustawowo okreslonych warunkéw (por. wyrok z 20
grudnia 2007 r. sygn. P 39/06, OTK ZU nr 11/A/2007, poz. 161; zdanie odrgbne M.
Safjana od postanowienia z 13 pazdziernika 1998 r., sygn. SK 3/98, OTK ZU nr 5/1998,
poz. 69).

Celem postepowania przed Trybunatem jest wyeliminowanie okre§lonej instytucji
lub rozwiazania wystgpujacego w obowiazujacym porzadku prawnym, ze wzgledu na jego
sprzeczno$¢ z zasadami i wartosciami wyrazonymi w Konstytucji. Przepis prawa, a wigc
okres$lona jednostka zdaniowa czy redakcyjna aktu normatywnego, jest jedynie formalnym
sposobem wyrazenia w prawie pozytywnym normy prawnej. W konsekwencji to wlasnie
norma prawna zawarta w przepisie okresla przedmiot post¢gpowania skierowanego na
kontrolg konstytucyjnos$ci (por. orzeczenie z 8 pazdziernika 1996 r., sygn. U. 8/95, OTK
ZU nr 5/1996, poz. 37).

2.3 Trybunat Konstytucyjny, badajac konstytucyjnos¢ okreslonej normy prawnej,
musi przede wszystkim ze wzgledu na cel i skutki tej kontroli (eliminacja przepisu
uznanego za niekonstytucyjny z porzadku prawnego) dazy¢ do jak najbardziej
precyzyjnego wskazania przepisow (jednostek redakcyjnych tekstu prawnego). Majac
powyzsze na uwadze, Trybunat Konstytucyjny przyjmuje, ze przedmiotem badania nalezy
uczyni¢ art. 160 § 5 w zwiazku z § 4 k.p.a. Przepisy te stanowia bowiem normatywna
catos$¢ uregulowania. Kwestionowany przez skarzacych art. 160 § 4 k.p.a. jest przepisem o
charakterze kompetencyjnym, wskazuje bowiem organ administracji publicznej wlasciwy
w sprawie orzekania odszkodowania na podstawie art. 160 § 1 k.p.a. Zaskarzony przepis
nie zamyka ani nie ogranicza prawa do sadu przyslugujacego stronie, ktéra poniosta
szkodg na skutek wydania decyzji, o ktorej mowa w art. 160 § 1 k.p.a. Tres¢ zaskarzonego
przepisu nie zawiera réwniez zadnych postanowien proceduralnych, ktore uzasadnialyby
zarzut nieuzasadnionej zwloki w realizacji konstytucyjnego prawa do sadu. Majac
powyzsze na wzgledzie, Trybunal podziela stanowisko Rzecznika Praw Obywatelskich
oraz Marszatka Sejmu, Ze tylko taczne zastosowanie art. 160 § 5 w zwiazku z § 4 k.p.a.
pozwala skonstruowaé¢ kwestionowana przez skarzacych norme¢ prawna, ktéra przewiduje,
iz droga sadowa dla strony dochodzacej odszkodowania otwiera si¢ dopiero po wydaniu
przez wiasciwy organ administracji publicznej decyzji o odmowie przyznania
odszkodowania w catosci lub w czgéci, za$ bezczynno$¢ organu nie jest rownoznaczna ze
spelnieniem powyzszej przestanki.

3. Problem konstytucyjny.

3.1 Istota zarzutu w niniejszej sprawie dotyczy naruszenia przez kwestionowane
przepisy konstytucyjnego prawa do sadu w sensie formalnym, tj. prawa do uruchomienia
procedury przed organem niezaleznym, bezstronnym i niezawistym, a takze dotyczacego
odpowiedniego uksztattowania procedury sadowej, tj. gwarancji rozpoznania sprawy bez
nieuzasadnionej zwloki (art. 45 ust. 1 Konstytucji), oraz zasady réwnosci wobec prawa
0sOb wystepujacych z roszczeniem odszkodowawczym w stosunku do Skarbu Panstwa
(art. 32 ust. 1 Konstytucji). Oceny powotanych wzorcéw konstytucyjnych, jak i norm
poddanych kontroli, Trybunal dokonat, majac na wzgledzie art. 79 ust. 1 Konstytucji
okreslajacy zakres kontroli konstytucyjnej w sprawach toczacych si¢ na skutek wniesienia



10

skargi konstytucyjnej. Skarzacy nie wskazali natomiast w niniejszej sprawie jako wzorca
kontroli konstytucyjno$ci przepisoéw art. 77 ust. 1 1 2 Konstytucji.

3.2 Nalezy wskaza¢, ze w dotychczasowym orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego art. 160 k.p.a. byl przedmiotem merytorycznych rozstrzygni¢¢ w wyroku
z 23 wrzesnia 2003 r. o sygn. K 20/02 (OTK ZU nr 7/A/2003, poz. 76) oraz w wyroku z 5
wrzesnia 2005 r. o sygn. P 18/04 (OTK ZU nr 8/A/2005, poz. 88). W wyroku w sprawie K
20/02 Trybunat stwierdzit, ze art. 160 § 1 k.p.a. oraz art. 260 § 1 ustawy z dnia 29 sierpnia
1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz. U. Nr 8, poz. 60, ze zm.; dalej: ordynacja podatkowa)
w czeg$ci ograniczajacej odszkodowanie za niezgodne z prawem dziatanie organu wladzy
publicznej do rzeczywistej szkody sa niezgodne z art. 77 ust. 1 Konstytucji. Stanowisko
Trybunatu Konstytucyjnego w tej sprawie zostalo sformulowane w toku kontroli
konstytucyjnosci art. 160 § 1 k.p.a. dokonywanej w wyniku zlozenia wniosku przez
Rzecznika Praw Obywatelskich 1 obejmowato zakres odszkodowania naleznego stronie,
ktéra poniosta szkode¢ na skutek wydania decyzji z naruszeniem przepisu art. 156 § 1 k.p.a.
albo stwierdzenia niewazno$ci takiej decyzji. Trybunal uznal, Ze zniesienie regulacji
ograniczajacej odszkodowanie do szkody rzeczywistej dotyczy tylko szkdd powstatych od
dnia 17 pazdziernika 1997 r., to jest od dnia wejScia w zycie Konstytucji. Trybunat
stwierdzil, ze konstytucjonalizacja zasady wyrazonej art. 77 ust. 1 spowodowata, iz system
tworzony przez t¢ zasade 1 jej dalsza operacjonalizacj¢ (rozmiar szkody, charakter
bezprawnosci, tryb dochodzenia szkody) w wielu przepisach ustaw zwyktych musi by¢
poddany ocenie z punktu widzenia zasad konstytucyjnych, ktére przewiduja pelne
odszkodowanie za wypadki bezprawnego dziatania wladzy publiczne;.

W wyroku o sygn. P 18/04 Trybunal Konstytucyjny orzekt, ze art. 160 § 5 k.p.a. w
zakresie, w jakim przewiduje trzydziestodniowy termin wniesienia powddztwa do sadu
powszechnego, jest niezgodny z art. 32 ust. 1 1 art. 64 ust. 2 Konstytucji. W uzasadnieniu
Trybunatl stwierdzil, ze termin wniesienia powodztwa do sadu powszechnego jest razaco
krotki w pordéwnaniu z terminami przedawnienia roszczen okreslonych w kodeksie
cywilnym. Okres$lenie w ustawie zwyklej tak krotkiego terminu wniesienia powoddztwa
budzi uzasadnione zastrzezenia z punktu widzenia zasady rownosci oraz zasady rownej dla
wszystkich ochrony praw majatkowych. Prawo do odszkodowania, jako prawo majatkowe,
podlega konstytucyjnej ochronie, za§ drastyczne ograniczenie okresu dochodzenia
roszczen nie znajduje uzasadnienia w konstytucyjnych wartosciach i zasadach.

Wskazane orzeczenia Trybunatu miaty charakter tzw. wyrokéw zakresowych,
wobec czego literalne brzmienie art. 160 k.p.a. pozostato niezmienione.

3.3 W sytuacjach gdy zaskarzony przepis byt juz przedmiotem badania Trybunatu,
lecz badanie to dotyczylo innego zagadnienia, Trybunat dokonuje oceny w kategoriach
pragmatycznych, rozwazajac celowos¢ prowadzenia postgpowania i orzekania (por.
postanowienia TK: z 10 lipca 2007 r., sygn. P 40/06, OTK ZU nr 7/A/2007, poz. 86; z 28
czerwca 2006 r., sygn. SK 25/06, OTK ZU nr 6/A/2006, poz. 76; z 6 czerwca 2006 r.,
sygn. P 17/06, OTK ZU nr 6/A/2006, poz. 72; z 29 maja 2006 r., sygn. P 29/05, OTK ZU
nr 5/A/2006, poz. 61). W wyroku o sygn. K 20/02 oprécz kwestii ograniczenia
odszkodowania do damnum emergens Trybunal nie odnosil si¢ do pozostalych norm
zamieszczonych w art. 160 k.p.a., za§ w wyroku o sygn. P 18/04 Trybunal rozwazal art.
160 § 5 k.p.a. jedynie w zakresie ustanowionego przez ustawodawcg terminu wniesienia
powddztwa do sadu powszechnego. Poza zakresem kontroli pozostawit Trybunat
przestanki, poniewaz przedstawione powyzej orzecznictwo Trybunatu dotyczylo jedynie
pewnego zakresu uregulowanego w art. 160 § 1 oraz § 5 k.p.a., w niniejszej sprawie nie
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zachodzi przestanka zbednos$ci orzekania 1 umorzenia postgpowania ze wzgledu na zasadg
ne bis in idem.

4. Art. 160 § 5 w zwiazku z art. 160 § 4 k.p.a. w orzecznictwie sadowym.

4.1 Dokonujac oceny zgodnos$ci z Konstytucja przepisu prawa zakwestionowanego
w skardze konstytucyjnej, Trybunal Konstytucyjny uwzglednia nie tylko jego brzmienie,
ale takze jego wyktadnig przyjeta przez sady oraz inne organy stosujace prawo, zwlaszcza
jesli jest to wyktadnia utrwalona. Regulacja prawna zawarta w art. 160 k.p.a. (do czasu
sporzadzenia tekstu jednolitego: art. 140) zostata wprowadzona do kodeksu postepowania
administracyjnego przez art. 11 pkt 82 ustawy z dnia 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym
Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania
administracyjnego (Dz. U. z 1980 r. Nr 4, poz. 8), ktora weszta w zycie 1 wrzesnia 1980 r.
Powyzsza nowelizacja otworzyla nowy etap w rozwoju podstaw prawnych
odpowiedzialnosci  panstwa za szkody wyrzadzone wadliwymi  decyzjami
administracyjnymi 1 zasadniczo zmienila zakres zastosowania przepisow kodeksu
cywilnego normujacych zasady odpowiedzialnosci odszkodowawczej Skarbu Panstwa
(por. E. Letowska, Odpowiedzialnos¢ panstwa za szkody po nowelizacji kodeksu
postepowania administracyjnego, [w:] Kodeks postepowania administracyjnego po
nowelizacji, Warszawa, 1980, s. 154; J. Kremis, Odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa za
decyzje administracyjne wedtug kodeksu cywilnego i kodeksu postepowania
administracyjnego, Wroctaw 1986, s. 59). Mimo ze art. 160 k.p.a. w swojej treSci odsytat
do przepisow kodeksu cywilnego, w orzecznictwie sadowym nie budzito watpliwosci, iz
regulacja prawna zawarta w tym przepisie stanowita samodzielna i wytaczna podstawe
odpowiedzialnosci za szkody spowodowane wydaniem decyzji niewaznej lub
stwierdzeniem jej niewaznoS$ci (por. wyrok NSA z 21 lutego 2000 r., V SA 1501/99 —
niepubl.; wyrok NSA z 7 stycznia 2000 r., sygn. akt III SAB 58/98 — niepubl.; wyrok SN z
16 wrzesnia 1985 r., sygn. akt IV CR 290/85, OSPiKA 1986, nr 2, poz. 30; teza pierwsza
uchwaty sktadu siedmiu sedziéw SN z 26 stycznia 1989 r., sygn. akt III CZP 58/88,
OSNCP 1989, nr 9, poz. 129, a takze A. Szpunar, Znaczenie art. 160 k.p.a. jako podstawy
odpowiedzialnosci odszkodowawczej, PiP 1990, z. 9, s. 39).

4.2 Powyzsze uregulowanie stanowiace o odszkodowaniu za szkodg¢ wyrzadzona
cigzka wadliwoscia decyzji administracyjnej ma charakter szczegdlny zaréwno co do
przyczyn, podmiotéw i zakresu odpowiedzialno$ci odszkodowawczej, jak i trybu
dochodzenia roszczenia przez poszkodowane strony post¢powania administracyjnego. W
orzecznictwie Sadu Najwyzszego uznawano poczatkowo, ze nie tylko odmowa przyznania
odszkodowania, lecz i1 bezczynno$¢ (milczenie) organu administracyjnego oznaczaja
wyczerpanie drogi administracyjnej. W wyroku z 3 maja 1985 r., sygn. akt II CR 121/85
(OSNCP 1986, nr 4, poz. 53), SN stwierdzil, ze charakter wstgpnej fazy postgpowania
odszkodowawczego przed organem administracji panstwowej uzasadnia wniosek, ze lege
non distinguente przestanka zachowania drogi administracyjnej przewidziana w art. 156 §
415 k.p.a. jest zachowana rowniez i w tym przypadku, gdy strona poszkodowana zwrocita
si¢ do organu administracji o odszkodowanie, a organ ten nie zajal stanowiska w tej
sprawie, jak rowniez woéwczas, gdy odmowit przyznania odszkodowania (por. tez glosy J.
Kremisa, ,,Nowe Prawo” 1987, z. 10 s. 133 oraz E. Letowskiej, ,,Nowe Prawo” 1988, nr 1,
s. 110). Jednakze w postanowieniu z 30 sierpnia 1988 r., sygn. IV CR 111/88 (OSP 1990,
nr 1-3, poz. 187), Sad Najwyzszy zmienit stanowisko 1 stwierdzil, Zze milczenie organu
administracyjnego nie stanowi spetnienia przestanki wyczerpania drogi administracyjnej
przed wniesieniem powodztwa do sadu powszechnego. Podobny poglad prezentowat
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Naczelny Sad Administracyjny (por. postanowienia: z 5 marca 1997 r., II SAB 142/96,
ONSA 1998, nr 1, poz. 17; z 9 pazdziernika 1997 r., sygn. akt IV SAB 88/97, OSP 1998,
nr 9, poz. 160; z 23 kwietnia 2001 r., sygn. akt Il SAB 305/00, Lex nr 54137). W ocenie
NSA, w formule orzekania o odszkodowaniu (art. 160 § 4 k.p.a.) mieszcza si¢ wszystkie
rozstrzygnigcia organu, ktore moga by¢ oceniane przez sad powszechny z wyjatkiem
bezczynnos$ci organu administracji, ktora podlega zaskarzeniu do sadu administracyjnego.
Warto takze wskaza¢, ze w S$wietle orzecznictwa réwniez decyzja o umorzeniu
postgpowania administracyjnego w sprawie przyznania odszkodowania na podstawie art.
160 k.p.a. nie otwiera drogi przed sadem powszechnym, lecz moze by¢ zaskarzona do sadu
administracyjnego (teza druga wyroku NSA z 6 maja 1988 r., sygn. akt IV SA 251/88 ,
ONSA 1989, nr 1, poz. 8; uchwata SN z 21 sierpnia 2003 r., sygn. akt IIl CZP 51/2003,
»Monitor Prawniczy” 2003, nr 19, s. 818). Nalezy natomiast przyja¢ za utrwalony w
orzecznictwie poglad, ze zar6wno decyzja o odmowie przyznania odszkodowania, jak i
decyzja budzaca niezadowolenie strony co do przyznanego jej odszkodowania, legitymuje
strong do wniesienia powoddztwa do sadu powszechnego na podstawie art. 160 § 5 k.p.a.
(por. wyrok SN z 5 listopada 1986 r., sygn. akt II CR 292/86, OSPiKA 1989, nr 2, poz. 34;
postanowienie SN z 30 sierpnia 1988 r., sygn akt IV CZ 111/88, OSP 1990, nr 1-3, poz.
187; postanowienie NSA z 17 kwietnia 1985 r., II SA 1952/84, ONSA 1985, nr 1, poz. 20;
wyrok SN z 7 sierpnia 1981 r., sygn. akt V CR 260/81, OSPiKA 1982, nr 5, poz. 69).

5. Ocena zgodnosci art. 160 § 5 w zwiazku z § 4 k.p.a. z art. 45 ust. 1 Konstytucji.

5.1 Przystepujac do analizy istoty zarzutu sformulowanego przez skarzacych, czyli
naruszenia przez art. 160 § 5 w zwiazku z § 4 k.p.a. przepisu Konstytucji statuujacego
prawo do sadu, tj. art. 45 ust. 1, Trybunal uznat za konieczne skonfrontowanie procedury
przewidzianej w  kwestionowanym unormowaniu ze wskazanym = wzorcem
konstytucyjnym. Zgodnie z art. 45 ust. 1 Konstytucji ,,Kazdy ma prawo do sprawiedliwego
1 jawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwloki przez wiasciwy, niezalezny,
bezstronny i1 niezawisty sad”. Jak wielokrotnie wskazywat Trybunal Konstytucyjny, na
tre$¢ prawa do sadu sktadaja si¢ zasadniczo trzy elementy: 1) prawo dostgpu do sadu, t;.
prawo uruchomienia procedury przed sadem — organem o okreslonej charakterystyce
(niezaleznym, bezstronnym i niezawistym); 2) prawo do odpowiedniego uksztattowania
procedury sadowej, zgodnie z wymogami sprawiedliwos$ci 1 jawnosci; 3) prawo do wyroku
sadowego, tj. prawo do uzyskania wiazacego rozstrzygnigcia danej sprawy przez sad (zob.
wyrok z 10 lipca 2000 r., sygn. SK 12/99, OTK ZU nr 5/2000, poz. 143, wyrok z 20
wrzesnia 2006 r., sygn. SK 63/05, OTK ZU nr 8/A/2006, poz. 108, wyrok z 4 marca 2008
r., sygn. SK 3/07, OTK ZU nr 2/A/2008, poz. 25). W sprawie zakonczonej wyrokiem TK z
24 pazdziernika 2007 r., sygn. SK 7/06 (OTK ZU nr 9/A/2007, poz. 108) wskazano
ponadto, ze prawo do sadu obejmuje jeszcze jeden komponent, a mianowicie prawo do
sadu nalezycie uksztattowanego pod wzgledem podmiotowym, czyli co do cech, jakie
powinny charakteryzowaé sg¢dziego.

5.2 W niniejszej sprawie skarzacy zarzucaja, ze regulacja przewidziana w art. 160
§ 5 w zwiazku z § 4 k.p.a. narusza konstytucyjne prawo przewidziane w art. 45 ust. 1
Konstytucji, a $cisle prawo do uruchomienia procedury przed organem niezaleznym,
bezstronnym i niezawislym, a takze prawo do odpowiedniego uksztaltowania procedury
sadowej, tj. gwarancji rozpoznania sprawy bez nieuzasadnionej zwloki. Skarzacy
wskazuja, ze kwestionowana regulacja jest wadliwa w zakresie, w jakim nie traktuje
bezczynnosci organu administracji publicznej jako przestanki dopuszczalnosci sadowego
dochodzenia roszczenia odszkodowawczego. W tej sprawie jest bezsporne, ze przestanka
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konieczna do wuruchomienia procedury przed sadem powszechnym w sprawie o
odszkodowanie przewidziane w art. 160 § 1 k.p.a. bylo uprzednie wyczerpanie drogi
administracyjnej.

5.3. Trybunal Konstytucyjny wskazuje, ze polski system prawny zna wiele
procedur, ktore przed skierowaniem sprawy cywilnej na drogg sadowa wymagaja
wyczerpania trybu przedsadowego. W niektorych wypadkach cywilne postgpowanie
sadowe jest z mocy przepisOw szczegOlnych, zamieszczonych w innych aktach
ustawodawczych niz kodeks postgpowania cywilnego, poprzedzone postgpowaniami, ktore
mozna okresli¢ mianem przedsadowych lub prejurysdykcyjnych (K. Piasecki, Procedury
poprzedzajqce sqdowe postepowanie cywilne, ,,Palestra” 1985, nr 7/8, s.11-12, P. Osowy,
Postepowanie administracyjne jako przyktad procedury poprzedzajqcej postepowanie
cywilne i jego wplyw na ochrone praw jednostki, ,,Przeglad Sadowy” 2004, nr 9, s. 74). Ich
istota polega zasadniczo na tym, ze w poszczegolnych aktach prawnych ustawodawca
przekazuje okreslone sprawy cywilne do wlasciwosci organéw administracji publicznej w
celu zalatwienia sprawy w formie decyzji. Przejscie z drogi postgpowania
administracyjnego na drog¢ postgpowania cywilnego nast¢puje nie w drodze Srodkow
wiasciwych dla kontroli decyzji administracyjnej (odwotania do organu administracyjnego
drugiej instancji, skargi do sadu administracyjnego), lecz za pomoca pozwu
wszczynajacego proces cywilny. Zadanie zawarte w pozwie nie jest skierowane na
skontrolowanie decyzji administracyjnej, lecz zmierza do ustalenia lub zasadzenia
okreslonego $wiadczenia (K. Piasecki, op.cit., s. 22).

Trybunat juz we wcze$niejszym orzecznictwie stwierdzal, ze prawo do sadu w
rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji nie musi by¢ ujmowane w sposdéb wykluczajacy
orzecznictwo organdéw administracji w sprawach o charakterze prywatnoprawnym lub w
sprawach o istotnych skutkach w zakresie prawa cywilnego (por. wyrok z 13 marca 1996
r., sygn. K. 11/95, OTK ZU nr 2/1996, poz. 9; wyrok z 14 listopada 2006 r., sygn. SK
41/04, OTK ZU nr 10/A/2006, poz. 150). Ustawodawca moze wprowadza¢ (i wprowadza
réwniez w innych regulacjach niz badana w niniejszym orzeczeniu) rozwigzania prawne
przewidujace rozstrzyganie okreslonego rodzaju spraw cywilnych przez organy
administracji publicznej, o ile wystepuje racjonalny zwiazek przedmiotu danej kategorii
spraw z dzialalno$cia instytucji wiladzy publicznej 1 z prawem publicznym
(administracyjnym).

5.4. Kwestionowana przez skarzacych regulacja przewidziana w art. 160 § 5 w
zwiazku z § 4 k.p.a. zaklada opisany powyzej administracyjno-sadowy tryb dochodzenia
roszczenia, ktore ma charakter cywilnoprawny (por. 160 § 2 k.p.a.). Uksztaltowana w ten
sposob przez ustawodawcg dwustopniowa procedura umozliwia zajecie stanowiska przez
organ administracji w dotyczacej go sprawie odszkodowania.

Z rozwazan przedstawicieli doktryny wynika, ze idea konstrukcji proceduralnej
przewidzianej w art. 160 § 5 w zwiazku z § 4 k.p.a. polegata na tym, ze sprawg
odszkodowania przystugujacego od Skarbu Panstwa zalatwiatl przede wszystkim organ
administracyjny. Za takim rozwigzaniem przemawiaty zarowno wzgledy merytoryczne jak
1 praktyczne. Dla poszkodowanego wprowadzenie trybu administracyjnego postgpowania
odszkodowawczego tworzylo szansg prostszego zatatwienia sprawy bez konieczno$ci
wchodzenia na drogg procesu cywilnego (E. Letowska, glosa do wyroku SN z 7 sierpnia
1981 r., sygn. akt IV CR 260/81, OSP 1982, nr 5-6, poz. 69, s. 171, J. Kremis, op.cit., s.
153, J. Jankowski, Dopuszczalnos¢ drogi sqdowej w sprawach o odszkodowanie
dochodzone w trybie art. 160 § 5 kpa, ,,Palestra” 1985, nr 9, s. 36). Postgpowanie sadowe
bylo bowiem przewidziane tylko wtedy, gdy strona byta niezadowolona z rozstrzygnigcia
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organu administracji publicznej orzekajacego o odszkodowaniu w fazie przedsadowej. Nie
zakladalo si¢ jednak, ze do fazy postgpowania sadowego musiato doj$¢. Umozliwienie
administracyjnego trybu zatatwienia sprawy miato przyczyni¢ si¢ do zredukowania liczby
niepotrzebnych sporéw sadowych. W literaturze podkresla si¢ przy tym, ze ustawodawca,
majac na uwadze rzeczywisty czas trwania procesOw sadowych, celowo powierzyt
organom administracyjnym rol¢ organdw przedsadowych w sprawach sporéw o
naprawienie szkody wyrzadzonej wadliwoscia decyzji administracyjnej, tym bardziej ze
procedura przedsadowa nie wymaga wyczerpania catego toku instancji administracyjnych,
lecz jedynie wydania decyzji o odszkodowaniu w pierwszej instancji (por. E. Letowska,
glosa do wyroku SN z 7 sierpnia 1981 r. ...s. 171, J. Jankowski op.cit., s. 36). Przyjgcie
rozwiazania, ze rozstrzygnigcie organu nastgpuje w formie decyzji, wynika z tego, ze
decyzja administracyjna jest podstawowa forma dziatlania administracji w sprawach
indywidualnych, poprzedzona sformalizowanym postgpowaniem.

Skutkiem wprowadzenia przez ustawodawcg w art. 160 k.p.a. obligatoryjnej
administracyjnej procedury przedsadowej byta tzw. czasowa niedopuszczalno$¢ drogi
sadowej (zob. wyrok SN z 30 sierpnia 1988 r., sygn. akt IV CZ 111/88, OSP 1990, nr 1-3,
poz. 187, postanowienie SN z 11 pazdziernika 2002 r., sygn. akt V CK 252/02, OSNC
2003, nr 7-8, s. 47, uchwata SN z 21 sierpnia 2003 r., sygn. akt IIl CZP 51/03, OSNC
2004, nr 10, poz. 156, s. 36, W. Broniewicz, Postepowanie cywilne w zarysie, Warszawa
1998, s. 37-38, J. Jankowski, Czasowa niedopuszczalnos¢ drogi sqdowej — istota i skutki,
Acta UL Fol. Tur. 1982 nr 9, s. 31-67). Czasowe zamknigcie drogi sadowej wystepuje w
wielu rodzajach postgpowan ze wzgledu na konieczno$¢ uprzedniego wyczerpania
procedury administracyjnej, reklamacyjnej, ugodowej lub wewnatrzspotdzielczej (por.
szczegbtowo J. Gudowski, [w:] Kodeks postepowania cywilnego. Komentarz. Czes¢
pierwsza, red. T. Erecinski, Warszawa 2007, s. 25). Wcze$niejsze wniesienie pozwu
prowadzi do jego odrzucenia przez sad albo do przekazania sprawy wlasciwemu organowi.

5.5. Jednolicie przyjmowano natomiast w orzecznictwie 1 literaturze, ze w razie
bezczynnos$ci organu w sprawie przyznania odszkodowania przewidzianego w art. 160 § 1
k.p.a., stronom przystugiwat na podstawie art. 37 § 1 k.p.a. $Srodek w postaci zazalenia do
organu administracji publicznej wyzszego stopnia. Organ ten, uznajac zazalenie za
uzasadnione, wyznaczat dodatkowy termin zalatwienia sprawy (art. 37 § 2 k.p.a.). Jesli nie
doprowadzito to do wydania decyzji przez organ, stronie przystugiwato prawo wniesienia
skargi do Naczelnego Sadu Administracyjnego, natomiast od 1 stycznia 2004 r.: do
wiasciwego wojewodzkiego sadu administracyjnego, a w dalszym toku instancji skargi
kasacyjnej do Naczelnego Sadu Administracyjnego (por. wyrok z 5 marca 1997 r., sygn.
akt II SAB 142/96, ONSA 1998, nr 1, poz. 17, postanowienie SN z 30 stycznia 2004 r.,
sygn akt I CK 174/2003, niepubl.). W orzecznictwie i doktrynie przewaza przy tym
poglad, ze procedura z art. 37 k.p.a. nie ma zastosowania w razie bezczynnos$ci naczelnego
organu administracji publicznej. Oznacza to, Ze stronie przystuguje wowczas bezposrednio
prawo wystapienia ze skarga do sadu administracyjnego (por. wyrok NSA z 15 czerwca
1993 r., IV SAB 1639/92, OSP 1995, nr 4, poz. 88, z aprobujaca glosa J. Zimmermanna,;
wyrok z 16 czerwca 1998 r., sygn. akt IV SAB 12/98, niepubl.; wyrok NSA z 3 listopada
1999 r., sygn. akt I SAB 156/99, niepubl.; wyrok z 29 sierpnia 2000 r., sygn. akt I SAB
52/00, niepubl.; odmienny poglad wyrazit natomiast NSA w postanowieniu z 17
pazdziernika 1997 r., sygn. akt IV SAB 31/97, z krytyczna glosa B. Adamiak, OSP 1998,
nr 10, poz. 185).

5.6 W niniejszej sprawie skarzacy nie kwestionuja w kontek$cie art. 45 ust. 1
Konstytucji samego obligatoryjnego przedsadowego trybu dochodzenia roszczen



15

odszkodowawczych ani wilasciwosci organow okreslonych w art. 160 § 4 k.p.a.
Kwestionuja natomiast rozwiazanie wynikajace z literalnej wyktadni art. 160 § 5 k.p.a. i
utrwalonego orzecznictwa sadowego, a mianowicie to, ze przestanka otwarcia drogi
sadowej przed sadem powszechnym w sprawie o odszkodowanie, przewidziane w art. 160
§ 1, byla tylko decyzja merytoryczna odmawiajaca przyznania stronie odszkodowania w
calosci lub w czgscei.

7Z uzasadnienia skargi konstytucyjnej wynika, ze skarzacy upatruja
niekonstytucyjnosci art. 160 § 5 w zwiazku z § 4 kp.a. w zakresie, w jakim
kwestionowana regulacja op6znia mozliwo$¢ wniesienia powodztwa o odszkodowanie
przeciwko Skarbowi Panstwa do sadu powszechnego. W opinii skarzacych takie
uksztattowanie  procedury dochodzenia roszczen odszkodowawczych narusza
konstytucyjne prawo do rozpoznania sprawy bez nieuzasadnionej zwloki gwarantowane
przez art. 45 ust. 1 Konstytucji. Trybunat Konstytucyjny wskazuje, ze ten konstytucyjny
nakaz nalezy do proceduralnych gwarancji o szczegdlnym znaczeniu dla jednostki. Norma
ta znajduje potwierdzenie w art. 6 ust. 1 Konwencji o ochronie praw czlowieka i
podstawowych wolnosci. Pojecie ,nieuzasadnionej zwtoki” jest jednak trudne do
zdefiniowania w normie o takim stopniu ogdlnosci jak norma konstytucyjna. Ocena
zasadnosci zwtoki lub jej braku moze bowiem by¢ dokonywana w konkretnej sprawie przy
uwzglednieniu  jej charakteru, stopnia trudno$ci (zlozonosci) 1 towarzyszacych
okolicznosci (m.in. zachowania uczestnikOw postgpowania). W $wietle zarzutow
skarzacych chodzi natomiast o to, czy przedstawiona wyzej ustawowa konstrukcja art. 160
§ 415 k.p.a. moze by¢ potraktowana jako zrodto nieuzasadnionej zwloki w rozpatrzeniu
sprawy przez sad.

5.7. Doprowadzenie do wydania decyzji w sprawie odszkodowania przez organ
administracyjny, opdzniajacy si¢ z zatatwieniem sprawy w terminie, za pomoca rozwigzan
proceduralnych przewidzianych w postgpowaniu administracyjnym oraz postgpowaniu
sadowoadministracyjnym moglo spowodowac zaspokojenie interesow strony, bez potrzeby
uruchamiania postgpowania przed sadem powszechnym w wyniku wniesienia pozwu.
Rozwiazania te co prawda opoznialy dostep strony do sadu powszechnego, jesli okazatby
si¢ on niezbedny, mogly jednak doprowadzi¢ do szybszego uzyskania przez strong
odszkodowania od Skarbu Panstwa. To natomiast stuzyloby realizacji prawa
przewidzianego w art. 77 ust. 1 Konstytucji. Przepis ten gwarantuje wynagrodzenie szkody
wyrzadzonej przez niezgodne z prawem dziatania organdw witadzy publiczne;.

W niniejszej sprawie nie ma dowodow na istnienie statych i powszechnych praktyk
administracyjnych albo sadowoadministracyjnych, w §wietle ktérych procedury stuzace
przeciwdziataniu bezczynnos$ci organdéw administracyjnych musiatyby by¢ ocenione jako
nadmiernie dlugotrwate. W szczegdlnos$ci nie zostalo wykazane, ze procedury te trwaja z
reguty dluzej niz ,,alternatywne” postgpowanie przed sadami powszechnymi. Analiza stanu
faktycznego w  niniejszej sprawie  wskazuje, ze dochodzenie roszczenia
odszkodowawczego w toku instancji przed sadami powszechnymi zaj¢lo skarzacym ponad
6 lat. Ponadto z dokumentow, ktore sa dostgpne Trybunatowi Konstytucyjnemu, nie
wynika, aby przed wystapieniem z powodztwem do sadu powszechnego skarzacy wszczeli
procedur¢ przewidzianag na wypadek bezczynno$ci naczelnych organéw administracji
publicznej i procedura ta okazata si¢ nieefektywna.

5.8 W ocenie Trybunatu kwestionowana przez skarzacych regulacja nie
powodowata zamknigcia przez ustawg drogi sadowej dochodzenia naruszonego prawa,
lecz jedynie ja tymczasowo ograniczata. Nie mozna jednak przyjaé, ze konstrukcja prawna
przewidziana w art. 160 § 5 w zwiazku z § 4 k.p.a. powoduje nieuzasadniong zwloke w
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dochodzeniu roszczenia odszkodowawczego, poniewaz takie uksztattowanie procedury
bylo usprawiedliwione przedstawionymi powyzej wzglgdami merytorycznymi i
praktycznymi. Potencjalnie dlugi czas trwania procedury stuzacej zwalczaniu
bezczynno$ci organdow administracyjnych nie zostal przez skarzacych wykazany.
Wystepujace przypadki przedluzajacej si¢ bezczynnosci organdow administracyjnych
nalezatoby traktowa¢ w kategoriach niedostatkdbw stosowania prawa, a nie wad
unormowania ustawowego.

Z tych wzgledow Trybunat Konstytucyjny orzeka, ze art. 160 § 5 w zwiazku z § 4
k.p.a. jest zgodny z art. 45 ust. 1 Konstytucji.

6. Ocena zgodnosci art. 160 § 5 w zwiazku z § 4 k.p.a. z art. 32 ust. 1 Konstytucji.

6.1 Skarzacy wskazuja, ze kwestionowana regulacja narusza zasad¢ réwnosci
wyrazona w art. 32 ust. 1 Konstytucji, Uzasadniajac swoje stanowisko, porownuja
rozwigzania zawarte w kwestionowanym przepisie k.p.a. z trybem dochodzenia roszczen
odszkodowawczych okreslonym w art. 261 § 5 ordynacji podatkowej. Osoby dochodzace
roszczenia na podstawie ordynacji podatkowej moga bowiem wystapi¢ z powddztwem do
sadu powszechnego w razie bezczynnosci organu trwajacej dwa miesiace, bez zadnych
dodatkowych czynnosci, natomiast osoby dochodzace roszczenia na mocy art. 160 k.p.a. sa
— zdaniem skarzacych — dyskryminowane, gdyz musza wyczerpa¢ w razie bezczynnosci
organu tryb przewidziany w k.p.a. oraz przepisach dotyczacych postgpowania przed
sadami administracyjnymi. Rowniez w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich brak jest
jakiegokolwiek uzasadnienia roznicowania sytuacji prawnej stron postgpowan okreslonych
w art. 160 k.p.a. oraz art. 261 § 5 ordynacji podatkowej w zakresie dostgpu do drogi
sadowej w celu dochodzenia roszczen odszkodowawczych wobec Skarbu Panstwa.

6.2 Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie podkreslal, ze z zasady rownosci,
wyrazonej w art. 32 ust. 1 Konstytucji, wynika nakaz jednakowego traktowania
podmiotow prawa w obrebie okreslonej klasy (kategorii). Wszystkie podmioty prawa,
charakteryzujace si¢ w roéwnym stopniu danag cecha istotna (relewantna), powinny by¢
traktowane rowno, a wigc wedlug jednakowej miary, bez zréznicowan, zaréwno
dyskryminujacych, jak i1 faworyzujacych. Podmioty rozniace si¢ moga by¢ natomiast
traktowane odmiennie. Ocena kazdej regulacji prawnej z punktu widzenia zasady réwnosci
musi by¢ zatem poprzedzona doktadnym zbadaniem sytuacji prawnej podmiotow i
przeprowadzeniem analizy, zaréwno jesli chodzi o ich cechy wspdlne jak i cechy rézniace
(por. orzeczenie z 9 marca 1988 r., sygn. U. 7/87, OTK w 1988 r., poz. 1; wyrok z 28 maja
2002 r., sygn. P. 10/01, OTK ZU nr 3/A/2002, poz. 35; wyrok z 14 lipca 2004 r., sygn. SK
8/03, OTK ZU nr 7/A/2004, poz. 65; wyrok z 12 lutego 2008 r., sygn. SK 82/06, OTK ZU
nr 1/A/2008, poz. 3).

6.3 Zarzut formutowany w skardze konstytucyjnej dotyczy zréznicowania sytuacji
prawnej podmiotoéw dochodzacych naprawienia szkody wyrzadzonej na skutek wydania
decyzji dotknigtej sankcja niewazno$ci albo stwierdzenia niewaznos$ci takiej decyzji w
ramach ogdlnego postgpowania administracyjnego, regulowanego przepisami k.p.a., w
porownaniu z sytuacja podmiotdw w postgpowaniu w sprawach podatkowych,
uregulowanym przepisami ordynacji podatkowe;.

Trybunat Konstytucyjny wskazuje, ze art. 261 ordynacji podatkowej zostal
uchylony z dniem 1 stycznia 2007 r. przez art. 1 pkt 24 ustawy z dnia 16 listopada 2006 r.
o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz o zmianie niektdrych innych ustaw (Dz. U.
z 2006 r. Nr 217, poz. 1590). Obecnie, zgodnie z art. 260 ordynacji podatkowej, do
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odpowiedzialnosci odszkodowawczej stosuje si¢ przepisy prawa cywilnego. Uchylenie
omawianego przepisu nie wptywa na dopuszczalno$¢ poréwnania sytuacji prawnej stron
postgpowan normowanych z jednej strony przez art. 160 k.p.a., a z drugiej strony przez art.
261 ordynacji podatkowej w konteks$cie konstytucyjnej zasady rownosci, w odniesieniu do
czasu, w ktoérym te przepisy jeszcze obowiazywaly.

Nalezy zauwazy¢, ze poczatkowo obie wskazane sytuacje porownywane przez
skarzacych w niniejszej sprawie byly unormowane jednolicie w art. 160 k.p.a. W 1997 r.
zostata uchwalona ordynacja podatkowa, w wyniku czego nastapito zréznicowanie
unormowan, wobec wyodrebnienia postgpowania w sprawach podatkowych z ogolnego
postgpowania administracyjnego. Nalezy wskaza¢, ze zakres zastosowania art. 261
ordynacji podatkowej byl szerszy niz art. 160 k.p.a., gdyz obejmowal réwniez
odpowiedzialno$¢ panstwa za szkodg, ktéra strona poniosta na skutek wydania decyzji
uchylonej w wyniku wznowienia postgpowania lub wskutek uchylenia takiej decyzji.
Stosownie do art. 261 § 3 ordynacji podatkowej, o odszkodowaniu dla strony, ktora
poniosta szkodg na skutek zaistnienia okoliczno$ci wymienionych w art. 260, orzeka organ
podatkowy wiasciwy do uchylenia decyzji ostatecznej w wyniku wznowienia
postgpowania, stwierdzenia jej niewaznosci badz podjecia orzeczenia stwierdzajacego
wydanie decyzji z naruszeniem prawa. Jezeli organ ten odmowi wyplaty odszkodowania
lub orzeknie o odszkodowaniu w mniejszej wysokosci od zgloszonej w zadaniu w tej
sprawie, stronie przystuguje prawo wniesienia powddztwa do sadu powszechnego w
terminie trzydziestu dni od dnia dorgczenia decyzji (art. 261 § 4). Zgodnie za$ z art. 261 §
5, za odmowe wyplaty odszkodowania uwaza si¢ rowniez niewydanie decyzji w terminie
dwoch miesigcy od dnia wniesienia zadania przez strong. W tym przypadku wystapienie z
powodztwem moze nastapi¢ w kazdym czasie. W sferze stosunkéw unormowanych
przepisami ordynacji podatkowej, ustawodawca uznal zatem bezczynno$¢ organu
obowigzanego do wydania decyzji w sprawie odszkodowania za zrownana z
merytorycznym zatatwieniem sprawy niekorzystnym dla strony.

6.4 Trybunat Konstytucyjny wskazuje, ze regulacja przewidziana w art. 160 § 5 w
zwiazku z § 4 k.p.a. odnosi si¢ jednakowo do wszystkich podmiotéw ubiegajacych si¢ o
odszkodowanie za szkody wyrzadzone na skutek wydania decyzji z naruszeniem przepisu
art. 156 § 1 k.p.a. albo stwierdzenia niewazno$ci takiej decyzji. Zatem w zakresie regulacji
kwestionowanej w skardze konstytucyjnej, tj. art. 160 k.p.a., nie wystgpuje roznicowanie
sytuacji poszczegdlnych kategorii podmiotow znajdujacych si¢ w tej samej sytuacji.
Odmiennos$ci wystepuja natomiast przy poréwnaniu rozwigzan prawnych zawartych w
dwoch réznych ustawach.

Poréwnujac przepisy art. 160 k.p.a. i art. 261 ordynacji podatkowej, nie mozna
méwi¢ o zroéznicowaniu traktowania podmiotow prawa wedlug jakich$ statych cech
istotnych (relewantnych). Cechy te bowiem maja charakter czysto sytuacyjny. Ten sam
podmiot moze by¢ bowiem strong zardwno w postgpowaniu normowanym przez przepisy
k.p.a., jak i w postgpowaniu normowanym przez przepisy ordynacji podatkowej.
Ustawodawcy mozna by ewentualnie postawi¢ zarzut braku konsekwencji wobec
réznicowania podobnych sytuacji. Bylby to jednak zarzut braku spojnosci konstrukcyjnej
w porzadku prawnym, nie za§ zarzut naruszenia art. 32 ust. 1 Konstytucji. Trybunat
Konstytucyjny wielokrotnie podkreslat w swoim orzecznictwie, ze ustawodawca korzysta
z szerokiej swobody co do sposobu normowania stosunkow spolecznych. Granica tej
swobody jest zgodnos¢ z Konstytucja (por. wyrok z 28 listopada 2007 r., sygn. K 39/07,
OTK ZU nr 10/A/2007, poz. 129, wyrok z 13 grudnia 2007 r., sygn. SK 37/06, OTK ZU nr
11/A/2007, poz. 157). Nalezy przy tym podkresli¢, ze za odmiennym uregulowaniem
ordynacji podatkowej w poréwnaniu z uregulowaniem w k.p.a. mogly przemawiac
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szczegOlne racje, ktére w ogole doprowadzity ustawodawce do odrgbnego unormowania
ustawowego postgpowania w sprawach podatkowych. Ustawodawca zatozyl, ze
postgpowanie podatkowe ma inna specyfike niz ogolne postgpowanie administracyjne, a
ordynacja podatkowa ma charakter post¢gpowania szczegodlnego. W ocenie Trybunatu, nie
mozna wysuwac skutecznego argumentu o charakterze konstytucyjnym, powotujac si¢ na
postgpowanie o szczegdlnym charakterze oraz specjalnych celach, i na tej podstawie
czyni¢ zarzut niekonstytucyjnosci do przepisu normujacego postgpowanie ogolne.

Niewatpliwie rozwiazanie legislacyjne, ktore przyjat ustawodawca w art. 261 § 5
ordynacji podatkowej, w wigkszym stopniu zapewnialo jednostkom dostgp do sadu
powszechnego niz regulacja przewidziana w art. 160 § 5 w zwiazku z art. 160 § 4 k.p.a.
Konstrukcje proceduralne zapewniajace prawo do sadu moga by¢ zrdéznicowane; jedne
gwarantuja owo prawo w wigkszym stopniu niz inne. Jednakze dla zarzutu niezgodno$ci z
Konstytucja nie jest wystarczajace samo poréwnywanie ustaw migdzy soba, lecz ocena
poszczegolnych rozwiazan ustawowych w $wietle standardéw konstytucyjnych. Trybunat
Konstytucyjny zwracal juz wielokrotnie uwage na to, ze relacje pomi¢dzy normami
zawartymi w ustawach zwyktych nie moga by¢ rozpatrywane w kategoriach niezgodnosci
hierarchicznej norm. Kontrolujac zaskarzone normy Trybunal rozstrzyga jedynie ich
zgodno$¢ z normami konstytucyjnymi. Trybunal Konstytucyjny, kontrolujac
konstytucyjno$¢ zaskarzonych norm, nie obejmuje natomiast swoja kognicja
rozwigzywania kwestii poziomej niespdjnosci przepisOw ustawowych (zob. Z. Czeszejko-
Sochacki, L. Garlicki, J. Trzcinski, Komentarz do ustawy o Trybunale Konstytucyjnym,
Warszawa 1999, s. 16-17, a takze wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z: 18 pazdziernika
1994 r., sygn. K. 2/94, OTK w 1994 r. poz. 36 oraz 13 marca 2007 r., sygn. K 8/07, OTK
ZU nr 3/A/2007, poz. 26).

Z tych wzgledow Trybunal Konstytucyjny orzeka, ze art. 160 § 5 w zwiazku
z § 4 k.p.a. jest zgodny z art. 32 ust. 1 Konstytucji.

7. Umorzenie postgpowania w pozostatym zakresie.

7.1 Skarzacy kwestionuja zgodno$¢ art. 160 § 4 k.p.a. z art. 2 oraz art. 91 ust. 2
Konstytucji w zwiazku z art. 6 ust. 1 zdanie pierwsze Konwencji.

7.2 Odnoszac si¢ do wskazanego przez skarzacych art. 2 Konstytucji jako wzorca
kontroli konstytucyjnosci aktu normatywnego, Trybunal podkresla, Zze podstawy do
ochrony konstytucyjnych wolnosci i praw w trybie skargi konstytucyjnej poszukiwaé
nalezy nie w ogo6lnej klauzuli demokratycznego panstwa prawnego, lecz w konkretnych
postanowieniach Konstytucji (por. wyrok z 23 listopada 1998 r., sygn. SK 7/98, OTK ZU
nr 7/1998, poz. 114). Trybunal nie kwestionuje pogladu, Zze naruszenie prawa do sadu,
jednego z fundamentdéw panstwa prawnego, jest roOwnoznaczne z naruszeniem zasady
wyrazone] w art. 2 Konstytucji. Trybunal Konstytucyjny miat juz okazje sformutowaé
poglad, ze ujecie prawa do sadu w odrgbnym przepisie Konstytucji nie oznacza, by zasada
demokratycznego panstwa prawnego zostata ,,okrojona”, gdyz prowadzitoby to do —
nieuzasadnionej, tak logicznie, jak i aksjologicznie — deformacji tej zasady (por. K. 28/97,
OTK ZU nr 4/1998, poz. 50). Jednak w sytuacji gdy Konstytucja zawiera konkretny
przepis statuujacy dane prawo czy wolno$¢ cztowieka lub obywatela, podstawe kontroli
konstytucyjnej powinien stanowi¢ przede wszystkim ten wlasnie przepis. Za podstawowe
wzorce kontroli, relewantne z uwagi na tres¢ zarzutow formutowanych pod adresem art.
160 § 5 w zwiazku z § 4 k.p.a., Trybunal Konstytucyjny przyjat powolane w skardze
konstytucyjnej przepisy art. 45 ust. 1 i art. 32 ust. 1 Konstytucji. Z tego wzgledu Trybunat
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uznal, ze nie ma potrzeby powolywania art. 2 Konstytucji jako podstawy kontroli w
rozpoznawanej sprawie.

7.3 Z art. 79 ust. 1 Konstytucji wynika, ze skarga konstytucyjna stuzy w razie
naruszenia wolnosci lub praw konstytucyjnych. W zwiazku z tak uksztaltowanym
modelem skargi konstytucyjnej nalezy podkresli¢, ze art. 6 ust. 1 Konwencji, wskazany
przez skarzacego jako wzorzec badania konstytucyjnosci zaskarzonych przepiséw, nie
moze stanowi¢ wzorca konstytucyjnosci w tej procedurze. Art. 79 ust. 1 Konstytucji nie
przewiduje bowiem mozliwosci kwestionowania zgodno$ci przepisow  aktow
normatywnych z umowami migdzynarodowymi w trybie skargi konstytucyjne;j.

Art. 6 ust. 1 zdanie pierwsze Konwencji stanowi, ze , Kazdy ma prawo do
sprawiedliwego i publicznego rozpatrzenia jego sprawy w rozsadnym terminie przez
niezawisty i bezstronny sad ustanowiony ustawa przy rozstrzyganiu o jego prawach i
obowiazkach o charakterze cywilnym albo o zasadnosci kazdego oskarzenia w wytoczone;j
przeciwko niemu sprawie karnej”. W wyroku z 20 lipca 2004 r. (sygn. SK 19/02, OTK ZU
nr 7/A/2004, poz. 67) Trybunat Konstytucyjny podkreslil, ze ,art. 45 ust. 1 Konstytucji
uwzglednia zasadniczo zasady wyrazone w art. 6 ust. 1 zdanie pierwsze Konwencji o
ochronie praw cztowieka 1 podstawowych wolnosci 1 art. 14 Migdzynarodowego Paktu
Praw Obywatelskich i Politycznych”.

7.4 Odnoszac si¢ za$ do art. 91 ust. 2 Konstytucji jako konstytucyjnego wzorca
kontroli, wskazanego przez skarzacych w zwiazku z przedstawionym powyzej art. 6 ust. 1
Konwencji, nalezy stwierdzi¢, ze przepis ten nie statuuje zadnych praw ani wolnosci. Z
kolei, art. 91 ust. 2 Konstytucji okresla miejsce uméw migdzynarodowych w systemie
zrédet prawa Rzeczypospolitej Polskiej.

7.5 Majac na uwadze powyzsze, postgpowanie w sprawie badania
kwestionowanych przez skarzacych przepisow z art. 2 Konstytucji oraz art. 6 ust. 1 zdanie
pierwsze Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci w zwiazku z
art. 91 ust. 2 Konstytucji nalezato umorzy¢ jako niedopuszczalne.

7.6. Z tych wzgledow Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.
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