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WYROK
Z dnia 24 kwietnia 2014 r.
Sygn. akt SK 56/12"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Andrzej Rzeplinski — przewodniczacy
Matgorzata Pyziak-Szafnicka — sprawozdawca
Stanistaw Rymar

Piotr Tuleja

Stawomira Wronkowska-Jaskiewicz,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udzialem skarzacych oraz Sejmu 1 Prokuratora Generalnego,
na rozprawie w dniu 24 kwietnia 2014 r., potaczonych skarg konstytucyjnych:

1) Juliusza Tarnowskiego i Marka Tarnowskiego z 11 stycznia 2011 r.

0 zbadanie zgodnosci:

a) art. 5 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy — Kodeks
cywilny oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 162, poz. 1692)
w zwiazku z art. 160 § 1 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks
postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071,
zezm.), w czeSci ograniczajacej do rzeczywistej szkody
odszkodowanie za szkody powstate od 17 pazdziernika 1997 r.,
ktorych zrodtem byto dziatanie organu wtadzy publicznej niezgodne
z prawem, z art. 77 ust. 1, art. 32 ust. 1, art. 2 w zwigzku z art. 77
ust. 1, art. 64 ust. 1 i 2 oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej,

b)art. 160 § 1 ustawy — Kodeks postgpowania administracyjnego,
W brzmieniu obowigzujagcym przed 1 wrze$nia 2004 r., w czgsci
ograniczajacej odszkodowanie do rzeczywistej szkody za szkody
powstate od 17 pazdziernika 1997 r. (rozumiane jako poszczegdlne
uszczerbki majatkowe wynikajace ze zdarzenia bedacego zrodtem
szkody, a powstajace 0d tego dnia), ktorych zrodtem byto dziatanie
organu wiladzy publicznej niezgodne z prawem, z art. 77 ust. 1,
art. 32 ust. 1, art. 2 w zwigzku z art. 77 ust. 1, art. 64 ust. 1 i 2
oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji,

2) Zofii Flach z 23 sierpnia 2011 r. o zbadanie zgodnosci art. 5 ustawy
0 zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz niektorych innych ustaw
wzwiazku z art. 160 § 1 ustawy - Kodeks postgpowania
administracyjnego, w czes$ci ograniczajacej do rzeczywistej szkody
odszkodowanie za szkody powstate od 17 pazdziernika 1997 r., ktérych
zrodtem byty dziatania organu wiadzy publicznej niezgodne z prawem,

“ Sentencja zostala ogloszona dnia 13 maja 2014 r. w Dz. U. poz. 607.



z art. 77 ust. 1, art. 32 ust. 1, art. 2 w zwiazku z art. 77 ust. 1, art. 64
ust. 11 2 oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji,

3) Elzbiety Lubczynskiej z 1 wrzesnia 2011 r. oraz Jerzego Bidzinskiego

Z tej samej daty o zbadanie zgodnosci:

a)art. 160 8 1 ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego
w zakresie, w jakim ogranicza odszkodowanie z tytulu wadliwej
decyzji  administracyjnej tylko do szkody rzeczywistej,
nie obejmujac utraconych korzySci w przypadku, gdy ich utrata
nastgpita juz po wejsciu w zycie Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej, jesli ostateczna wadliwa decyzja administracyjna zostata
wydana przed tg datg — to jest w zakresie odnoszacym si¢ do tresci,
jaka przepisowi nadal punkt 2 uchwaly pelnego sktadu Izby
Cywilnej Sadu Najwyzszego z 31 marca 2011 r,,
sygn. akt I11 CZP 112/10, z art. 77 ust. 1 w zwigzku z art. 2
oraz z art. 32 ust. 1 Konstytucji,

b) art. 5 ustawy o zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz niektorych
innych ustaw w zakresie, w jakim przewiduje zastosowanie art. 160
8 1 ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego ze wzgledu na
date wydania wadliwej decyzji administracyjnej, a nie ze wzgledu na
chwile nastgpienia uszczerbku w postaci utraconych korzysci,
z art. 77 ust. 1 w zwiazku z art. 2 oraz z art. 32 ust. 1 Konstytucji,

orzeka:

Art. 160 § 1 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania
administracyjnego (Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071, ze zm.) w zwigzku z art. 5 ustawy
z dnia 17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz niektorych innych
ustaw (Dz. U. Nr 162, poz. 1692 oraz z 2009 r. Nr 215, poz. 1675) w zakresie, w jakim
ogranicza do rzeczywistej szkody odszkodowanie za niezgodne z prawem dzialanie
wladzy publicznej w przypadku, gdy wadliwa ostateczng decyzj¢ administracyjna
wydano przed 17 pazdziernika 1997 r.:

a) jest zgodny z art. 2 oraz art. 32 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej,
b) nie jest niezgodny z art. 77 ust. 1 Konstytucji.

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 i Nr 53, poz. 638,
z 2001 r. Nr 98, poz. 1070, z 2005 r. Nr 169, poz. 1417, z 2009 r. Nr 56, poz. 459 i Nr 178,
poz. 1375, z 2010 r. Nr 182, poz. 1228 i Nr 197, poz. 1307 oraz z 2011 r. Nr 112, poz. 654)
umorzy¢ postepowanie w pozostalym zakresie.

UZASADNIENIE
|

1. Stany faktyczne skarg konstytucyjnych.



1.1. Do Trybunalu Konstytucyjnego zostaly wniesione cztery skargi
konstytucyjne, ktorych przedmiotem jest zbadanie zgodnosci z Konstytucja regulacji
ograniczajacych jedynie do rzeczywistej szkody odszkodowanie z tytutu wadliwych
decyzji administracyjnych, w sytuacji gdy zostalty one wydane przed wejsciem w zycie
Konstytucji.

W stanie faktycznym pierwszej z nich skarzacy Juliusz 1 Marek Tarnowscy byli
spadkobiercami Jana Stefana Tarnowskiego, wtlasciciela zabudowanej nieruchomosci
gruntowej w Warszawie. Nieruchomos$¢ ta przeszta na wtasnos¢ gminy m. st. Warszawa,
a nastgpnie Skarbu Panstwa, na podstawie art. 1 dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r.
0 wtlasnosci 1 uzytkowaniu gruntdw na obszarze m.st. Warszawy (Dz. U. Nr 50, poz. 279).
Decyzja Prezydium Rady Narodowej w Warszawie z 5 marca 1952 r., utrzymang w mocy
decyzja Ministra Gospodarki Komunalnej z 15 maja 1952 r., odméwiono spadkobiercom
wlasciciela ustanowienia prawa wtasno$ci czasowej, skutkiem czego byla sprzedaz 4 lokali
w budynku znajdujagcym si¢ na nieruchomosci. Decyzjg z 17 grudnia 1998 r. Prezes
Urzedu Mieszkalnictwa i Rozwoju Miast stwierdzil, ze decyzja Ministra Gospodarki
Komunalnej z 1952 r. w czeSci dotyczacej sprzedazy wskazanych lokali zostata wydana
Z naruszeniem prawa, a w pozostalym zakresie stwierdzil jej niewazno$¢. Decyzja
Z 5 marca 1999 r. Samorzadowe Kolegium Odwotawcze uchylito decyzje Prezydium Rady
Narodowej w Warszawie z 1952 r., z wylaczeniem czeSci tego rozstrzygnigcia, ktora
dotyczyta sprzedanych lokali, a Prezydent m.st. Warszawy — decyzja z 10 pazdziernika
2003 r. — ustanowil na rzecz skarzacych prawo uzytkowania wieczystego udzialu
w nieruchomosci. Decyzjami z 29 maja 1 30 czerwca 2006 r. Samorzagdowe Kolegium
Odwotawcze w Warszawie stwierdzito, ze decyzje dotyczace sprzedazy lokali nr 12 1 16
zostaly wydane z naruszeniem prawa, ale wywotaty nieodwracalne skutki prawne.

Skarzacy poczatkowo wystepowali w trybie administracyjnym 0 przyznanie
odszkodowania za sprzedane lokale (w 2001 r. i 2006 r.). Postgpowania zakonczyly sie¢
jednak niekorzystnymi dla nich rozstrzygnigciami Samorzadowego Kolegium
Odwotawczego w Warszawie z 25 wrzesnia 2006 r. oraz Ministra Budownictwa
z 13 wrzesnia 2006 r. Pozwem z 4 grudnia 2006 r. skarzacy wystapili, wraz z innymi
spadkobiercami, przeciwko Skarbowi Panstwa — Prezydentowi m.st. Warszawy z zagdaniem
zaplaty odszkodowania za bezprawnie sprzedane lokale, w tym z tytulu utraconych
korzysci zwigzanych z mozliwoscig korzystania z nich. Wyrokiem z 2 lutego 2010 r.
(sygn. akt II C 2329/06) Sad Okregowy w Warszawie zasadzit na rzecz kazdego
z powodow odszkodowanie z tytulu naprawienia szkody, w pozostalym za$§ zakresie
oddalit powodztwo. Opierajac si¢ na tresci art. 160 § 1 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. —
Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071, ze zm.; dale;j:
k.p.a. lub kodeks postepowania administracyjnego), sad odwotal si¢ do wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z 23 wrzesnia 2003 r., sygn. K 20/02 (OTK ZU nr 7/A/2003, poz. 76;
dalej: wyrok o sygn. K 20/02). Uznal jednak, ze wyrok ten nie dotyczy rozpatrywanej
sytuacji, poniewaz szkoda po stronie powodow powstata in casu z chwilg wydania decyzji
z 1952 r. Powstanie szkody z dniem wydania wadliwej decyzji administracyjnej byto
przy tym niezalezne od powstania dalszych skutkow, w tym rozciagnietego w czasie
uszczerbku w postaci utraconych korzysci w okresie od 17 pazdziernika 1997 r. Wyrokiem
z 15 lipca 2011 r. (sygn. akt I ACa 586/10) Sad Apelacyjny w Warszawie utrzymat
W mocy wyrok sadu pierwszej instancji, podzielajagc poczynione przezen ustalenia prawne
I odwotujac si¢ do uchwaty pelnego sktadu Izby Cywilnej Sadu Najwyzszego z 31 marca
2011 r., sygn. akt 111 CZP 112/10 (OSNC nr 7-8/2011, poz. 75; dalej: uchwata o sygn. akt
11 CZP 112/10).



1.2. W stanie faktycznym drugiej skargi konstytucyjnej skarzaca Zofia Flach byta
jedynym spadkobierca Kazimierza Rajtara — wlasciciela nieruchomosci rolnej polozone;j
w Krakowie sktadajacej si¢ z dwoch dzialek. Decyzja z 30 grudnia 1957 r. Prezydium
Rady Narodowej Miasta Krakowa orzeklo o wywlaszczeniu przedmiotowej nieruchomosci
na rzecz Skarbu Panstwa — Wojewodzkiego Zarzadu Drog Publicznych w Krakowie.
Orzeczeniem z 31 pazdziernika 1961 r. Urzad Spraw Wewnetrznych Prezydium Rady
Narodowej w Krakowie przyznat spadkobiercom wtasciciela odszkodowanie, ktore jednak
nigdy nie zostalo wyplacone. Decyzja z 30 czerwca 2005 r. Minister Infrastruktury
stwierdzil wydanie decyzji dotyczacej jednej z dziatek z razacym naruszeniem prawa,
uznajac jednak rownoczesnie, ze wywolala ona nieodwracalne skutki prawne.

Skarzaca wystgpita z wnioskiem o przyznanie jej odszkodowania za utracong
nieruchomo$¢ w trybie administracyjnym. Decyzja z 6 czerwca 2007 r. Minister
Budownictwa umorzyt postepowanie w sprawie, wskazujac, ze w nowym stanie prawnym
stronie przystuguje w tym zakresie droga sagdowa przed sagdem powszechnym. Nastepnie
skarzaca wystgpita przeciwko Skarbowi Panstwa — Wojewodzie Matopolskiemu z pozwem
0 zaptate kwoty 719435,30 zt tytutem odszkodowania za utracong nieruchomo$é, w tym
123885,30 zt z tytutu utraconych korzysci za okres od 17 pazdziernika 1997 r. do dnia
sporzadzenia opinii przez biegltego. Wyrokiem z 10 listopada 2010 r. (sygn. akt I C
799/08) Sad Okregowy w Krakowie uwzglednit powddztwo w cato$ci. Wyrokiem
z 10 maja 2011 r. (sygn. akt I ACa 70/11) Sad Apelacyjny w Krakowie zmienit czgsciowo
orzeczenie sadu pierwszej instancji w ten sposob, ze oddalit powodztwo skarzacej
w zakresie zadania zaptaty odszkodowania z tytulu korzys$ci utraconych przez nig
na skutek braku mozliwosci korzystania z nieruchomosci. Sad Apelacyjny opart si¢
przy tym na wyktadni przyjetej w uchwale o sygn. akt III CZP 112/10.

1.3. W stanie faktycznym trzeciej skargi konstytucyjnej skarzaca Elzbieta
Lubczynska byta jedng z czterech spadkobierczyn Stanistawa Jezierskiego — wiasciciela
przedsigbiorstwa ,,Wytwornia Wyrobow Gumowych Kryzolit” w Warszawie.
Zarzadzeniem Prezesa Centralnego Urzedu Drobnej Wytworczosci z 12 lutego 1951 r.
ustanowiono przymusowy zarzad panstwowy nad tym przedsigbiorstwem, a orzeczeniem
Przewodniczacego Komitetu Drobnej Wytwoérczosci z 21 stycznia 1960 r. stwierdzono
jego przejscie na wlasno$¢ panstwa. Decyzja nadzorczg z 24 listopada 2000 r. Minister
Gospodarki stwierdzit niewaznos$¢ decyzji z 1951 r. 1 orzeczenia z 1960 r., a decyzjg
z 19 grudnia 2001 r. utrzymat w mocy te decyzje. Nastepnie decyzja z 2 lipca 2008 r.
przyznat skarzacej odszkodowanie w granicach szkody rzeczywistej obejmujacej warto$¢
majatku ruchomego przedsigbiorstwa.

Skarzaca wraz z inng spadkobierczynig wniosta 9 grudnia 2008 r. pozew
przeciwko Skarbowi Panstwa — Ministrowi Gospodarki z zgdaniem zaplaty kwoty
452678 z1 tytulem odszkodowania za utracone korzysci za okres od 17 pazdziernika
1997 r. do 19 grudnia 2001 r. Wyrokiem czesciowym z 28 wrze$nia 2010 r. (sygn. akt I C
1136/08) Sad Okrggowy w Warszawie uwzglednit powddztwo. Wyrokiem z 29 kwietnia
2011 r. (sygn. akt I ACa 1191/10) Sad Apelacyjny w Warszawie zmienit jednak ten wyrok
I oddalit powodztwo. W uzasadnieniu tego orzeczenia powotlat si¢ na ustalenia dokonane
W uzasadnieniu uchwaty o sygn. akt III CZP 112/10.

1.4. W stanie faktycznym czwartej skargi konstytucyjnej skarzacy Jerzy Bidzinski
byt jedynym spadkobierca wspotwlascicieli przedsigbiorstwa ,,Mtyn wlasnos¢ W.
Michalski w Izbicy Kujawskiej, pow. Koto”. Zarzadzeniem Ministra Przemystu Drobnego
i Rzemiosta z 14 wrzednia 1951 r. ustanowiono przymusowy zarzad nad tym
przedsigbiorstwem, a orzeczeniem Przewodniczacego Komitetu Drobnej Wytworczosci



z 13 listopada 1963 r. stwierdzono jego przejscie na wiasno$¢ Skarbu Panstwa. Decyzja
nadzorcza z 23 kwietnia 2007 r. Minister Gospodarki stwierdzit niewazno$¢ decyzji
21951 r. i orzeczenia z 1963 r. Skarzacy wystapit z powoddztwem przeciwko Skarbowi
Panstwa — Ministrowi Gospodarki z zadaniem zaplaty kwoty 606491 zi tytutem
odszkodowania za wadliwe decyzje, w tym 229794 zt tytutem odszkodowania za utracone
korzysci za okres od 17 pazdziernika 1997 r. do 23 kwietnia 2007 .

Wyrokiem z 29 kwietnia 2008 r. (sygn. akt I C 759/07) Sad Okregowy
w Warszawie zasadzit na rzecz skarzacego kwotg 366327 zt wskutek cze$ciowego uznania
powoOdztwa przez pozwanego, oddalil natomiast powodztwo w zakresie dotyczacym
utraconych korzysci. Wyrokiem z 20 marca 2009 r. (sygn. akt I ACa 1154/08) Sad
Apelacyjny w Warszawie oddalil apelacj¢ skarzacego, uznajac, ze nie udowodnit on
wysokosci szkody 1 zwigzku przyczynowego. Sad nie zakwestionowal jednak same;j
mozliwosci dochodzenia roszczen z tytulu korzysci utraconych wskutek wydania przed
1 wrze$nia 2004 r. decyzji administracyjnych, ktorych niewazno$¢ zostata stwierdzona
po tej dacie. Wyrokiem z 11 maja 2011 r. (sygn. akt I CSK 378/09) Sad Najwyzszy oddalit
skarge kasacyjng skarzacego. W uzasadnieniu tego rozstrzygnigcia powotano sie
na uzasadnienie uchwaty o sygn. akt I1I CZP 112/10.

2. Stanowiska skarzacych.

2.1. Juliusz 1 Marek Tarnowscy oraz Zofia Flach wskazali, ze wyktadnia
zaskarzonych przepisow przyjeta w uchwale o sygn. akt III CZP 112/10 prowadzi
do naruszenia art. 77 ust. 1 Konstytucji, ignorujgc derogacyjne dziatanie wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego o sygn. K 20/02.

Po pierwsze, wskazali na wadliwo$¢ pogladu przyjetego w uchwale o sygn. akt III
CZP 112/10, zgodnie z ktorym hipoteza art. 5 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. 0 zmianie
ustawy — Kodeks cywilny oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 162, poz. 1692; dalej:
ustawa zmieniajgca lub ustawa o zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz niektorych innych
ustaw), nakazujacego stosowanie art. 160 k.p.a. do zdarzen i stanow prawnych powstatych
przed wejSciem w zycie ustawy zmieniajacej, sa objete wszystkie sytuacje, w ktorych
ostateczna decyzja administracyjna (dotknigta uchybieniami okreslonymi w art. 156
8 1k.p.a.) zostala wydana przed 1 wrzesnia 2004 r. To znaczy, ze art. 5 ustawy
zmieniajgcej nakazuje stosowac art. 160 k.p.a. w brzmieniu obowigzujagcym do 31 sierpnia
2004 r., takze do sytuacji, w ktorych decyzja nadzorcza zostata wydana po tej dacie, jezeli
tylko decyzja wadliwa zostata wydana jeszcze przed nig.

Po drugie wskazali, ze niekonstytucyjna jest wyktadnia przyjmujaca, iz jezeli
ostateczna, wadliwa decyzja administracyjna zostalta wydana przed wejsciem w zycie
Konstytucji, odszkodowanie przystugujace na podstawie art. 160 § 1 k.p.a. nie obejmuje
korzysci utraconych wskutek jej wydania, cho¢by ich utrata nastgpita po wejsciu w zycie
Konstytucji. Wskazali, ze literalna wyktadnia tez i uzasadnienia wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego o sygn. K 20/02 wskazuje na wol¢ Trybunatu obj¢cia dziataniem art. 77
ust. 1 Konstytucji wszelkich uszczerbkow majatkowych ujawnionych po wejsciu w zycie
Konstytucji (a wynikajacych z niezgodnego z prawem dzialania organow wiadzy),
niezaleznie od daty wydania decyzji administracyjnej bedacej zrodtem szkody. Zdaniem
skarzacych, przez odmienng wykladni¢ przyjeta w uchwale o sygn. akt III CZP 112/10
na powrot do systemu wprowadzone zostalo brzmienie art. 160 § 1 k.p.a., uznane
w wyroku Trybunatu o sygn. K 20/02 za niezgodne z Konstytucja.

Skarzacy poddali takze krytyce wyrazong we wskazanej uchwale koncepcije
jedno$ci szkody oraz wskazali, ze tylko skutkowe jej ujgcie pozostaje w zgodnos$ci
z dyferencyjng metodg wyceny uszczerbkow majatkowych. W $wietle tej metody



dla ustalenia szkody konieczne jest stwierdzenie, jakic nast¢pstwa wywotalo naruszenie
danego dobra w caloksztalcie interesow poszkodowanego, a nie w odniesieniu tylko
do dobra bezposrednio dotknigtego naruszeniem.

Po trzecie, skarzacy wskazali, ze wyktadnia przyjeta w uchwale o sygn. akt III
CZP 112/10 prowadzi do naruszenia Konstytucyjnej zasady réwnosci, gdyz zachodzi
»hieuzasadniona zadnymi warto$ciami  konstytucyjnymi roéznica w  rezimach
odpowiedzialno$ci”, a kryterium oddzielajagcym zastosowanie nowego od dawnego rezimu
odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa jest jedynie arbitralnie przyjeta w uchwale o sygn. akt
IIT CZP 112/10 data wydania decyzji stanowiacej zrodto szkody, bez uwzglednienia daty
ujawnienia si¢ skutkow takiej bezprawnej decyzji (w postaci szkody).

2.2. W uzasadnieniach skarg konstytucyjnych Elzbiety Lubczynskiej i Jerzego
Bidzinskiego wskazano, ze wyktadnia zaskarzonych przepisow przyjeta w uchwale
o sygn. akt III CZP 112/10 jest niezgodna z art. 77 ust. 1 w zwiazku z art. 2 oraz z art. 32
ust. 1 Konstytucji. Narusza bowiem prawo skarzacych do petnego odszkodowania
za wydanie decyzji administracyjnej niezgodnej z prawem przez wykluczenie mozliwosci
dochodzenia wynagrodzenia szkody polegajacej na utracie korzysci nawet w wypadku,
gdy utrata tych korzysci nastgpita juz po wejsciu w zycie Konstytucji. Powyzsze prawo
podmiotowe jest za$ zagwarantowane — zdaniem skarzgcych — w Konstytucji od dnia jej
wejscia w zycie, a zatem odnosi si¢ do strat majatkowych poniesionych po 16 pazdziernika
1997 r.

Skarzacy wskazali, ze dla oceny konstytucyjnosci wskazanych przez nich
przepisow decydujagce znaczenie ma pojecie szkody. Wskazano, ze w orzecznictwie
I literaturze wystepuje koncepcja jednosci szkody — zakladajaca, iz szkoda jest zawsze
jedna, oraz koncepcja zaktadajaca szkode¢ obrachunkowa, ktora sktada si¢ z roznych
powigzanych ze sobg postaci szkody. W ich ocenie przyjecie koncepcji jednosci szkody
zaprezentowanej w uchwale o sygn. akt Il CZP 112/10 prowadzi do uznania sentencji
wyroku Trybunatu Konstytucyjnego o sygn. K 20/02 za niezrozumiala i wewngtrznie
sprzeczng. Zdaniem skarzacych, prawo podmiotowe do odszkodowania powinno by¢
oceniane na podstawie art. 160 § 1 k.p.a., ale z uwzglednieniem obowigzywania
Konstytucji od 17 pazdziernika 1997 r. Stad poszkodowani wadliwg decyzja wydang
wczesniej mogg domagac si¢ pelnego odszkodowania za okres od wejscia w zycie
Konstytucji.

Skarzacy podniesli ponadto, ze art. 160 § 1 k.p.a., o tresci nadanej mu uchwata
osygn. akt III CZP 112/10, narusza zasad¢ réwnosci (art. 32 ust. 1 Konstytucji),
w odniesieniu do realizacji zagwarantowanego w art. 77 ust. 1 Konstytucji prawa
do pelnego odszkodowania. Nastgpuje bowiem zroznicowanie tego prawa tylko
ze wzgledu na czas wydania wadliwej decyzji administracyjnej, a okolicznos$¢ ta ,,lezy
wylacznie po stronie wiladzy publicznej”. Zroéznicowanie to — zdaniem Elzbiety
Lubczynskiej 1 Jerzego Bidzinskiego — zalezy zatem od okolicznosci przypadkowych
z punktu widzenia obywatela. Wedtug skarzacych, przyjecie takiej wyktadni spowodowato
nieuprawnione pogorszenie sytuacji prawnej osob, wzgledem ktorych wydano wadliwe
decyzje administracyjne przed 17 pazdziernika 1997 r., w stosunku do oséb, wzgledem
ktorych takie decyzje zostaly wydane po wejsciu w zycie Konstytucji. Osoby nalezace
do pierwszej grupy pozbawione zostaly odszkodowania z tytulu utraconych korzysci
za okres po wejsciu w zycie Konstytucji tylko dlatego, ze wadliwe decyzje administracyjne
zostalty w stosunku do nich wydane przed 17 pazdziernika 1997 r., i to cho¢by nawet
negatywne skutki tychze decyzji, w postaci utraty korzysci, nastgpilty po tej dacie.

3. Stanowisko Marszatka Sejmu.



W pi$mie z 23 maja 2013 r. Marszatek Sejmu wnidst o uznanie, ze art. 5 ustawy
0 zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz niektérych innych ustaw w zakresie, w jakim
do roszczen o naprawienie szkody wyrzadzonej ostateczng decyzja administracyjng
wydang przed 1 wrzesnia 2004 r., a obejmujacej korzysci utracone od 17 pazdziernika
1997 r., nakazuje 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, art. 31 ust. 3 i art. 32 ust. 1
Konstytucji oraz nie jest niezgodny z art. 64 ust. 1 1 2 Konstytucji. W pozostalym zakresie
wnidst o umorzenie postgpowania 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
0 TK), ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku.

Marszalek Sejmu wskazal, ze istotag problemu w sprawie jest ocena skutkow
prawnych sytuacji, w ktorej zdarzenie wyrzadzajace szkod¢ (wadliwa decyzja
administracyjna) nastgpito przed wejsciem w zycie Konstytucji, skutki tego zdarzenia
W postaci utraconych korzysci nastepuja pozniej, za$ prejudykat potwierdzajacy wadliwos¢
pierwotnej decyzji (decyzja nadzorcza) zostaje wydany po wejSciu w zycie ustawy
zmieniajacej, a wigc od 1 wrzesnia 2004 r. Zdaniem Marszatka Sejmu, przedmiotem oceny
W sprawie powinna by¢ przyjmowana w orzecznictwie norma nakazujaca stosowanie
w takiej sytuacji art. 160 § 1 k.p.a. w brzmieniu obowigzujacym do 30 wrze$nia 2003 r.
Przedmiotem kontroli w sprawie powinien by¢ wiec jedynie art. 5 ustawy zmieniajgcej
w zakresie, w jakim odnosi si¢ do czasowych aspektow stosowania art. 160 § 1 k.p.a.
iart. 4171 § 2 k.c. Wynika to z tego, ze art. 160 § 1 k.p.a. zostat uchylony przez art. 2 pkt 2
ustawy zmieniajacej i moze by¢ stosowany wylacznie na podstawie i w zakresie
wskazanym w art. 5 tej ustawy. Zastosowanie wigc art. 160 § 1 k.p.a., ktorego skutkiem
jest obnizenie lub odmowa zasadzenia odszkodowania przyslugujacego skarzacym,
stanowi konsekwencj¢ przyjetej przez sady wykladni regut prawa miedzyczasowego
zawartych w ustawie zmieniajacej. Z tego tez wzgledu, w Swietle tresci art. 39 ustawy
0 TK, nie jest konieczne orzekanie przez Trybunal Konstytucyjny o konstytucyjnosci
art. 160 § 1 k.p.a., gdyz ochrona konstytucyjnych praw i wolnosci skarzacych moze zosta¢
zapewniona wskutek zakresowego stwierdzenia niekonstytucyjnosci  regulacji
intertemporalnej zawartej w art. 5 ustawy zmieniajacej.

W swoim stanowisku Marszalek Sejmu dokonat analizy przytoczonych
przez skarzacych wzorcow konstytucyjnych, a zwlaszcza art. 77 ust. 1 Konstytucji,
w konteks$cie uzasadnien: uchwaty Sadu Najwyzszego o sygn. akt III CZP 112/10 oraz
wyroku Trybunatu Konstytucyjnego o sygn. K 20/02. Uznat, Ze dla oceny konstytucyjno$ci
art. 5 ustawy zmieniajacej, w zakresie okre§lonym we wniesionych do Trybunatlu
Konstytucyjnego skargach konstytucyjnych, podstawowe znaczenie ma orzeczenie
przez Trybunat — w wyroku o sygn. K 20/02 — o zakresowej derogacji art. 160 § 1 k.p.a.
w odniesieniu do szkdéd wyrzadzonych wykonywaniem wiadzy publicznej po wejsciu
w zycie Konstytucji. Zdaniem Marszatka Sejmu zaskarzony art. 5 ustawy zmieniajacej
W brzmieniu, jaki ,,nadata mu” uchwata o sygn. akt III CZP 112/10, w istocie pomija
skutki prawne wyroku Trybunatu o sygn. K 20/02, ,,przywracajac” przepisowi art. 160
8 1 k.p.a. pelng skuteczno$¢ w odniesieniu do decyzji wydanych w okresie przed wejsciem
w zycie Konstytucji takze w zakresie, w jakim ich skutkiem jest pozbawienie osob
poszkodowanych kompensacji szkody w postaci utraconych korzys$ci powstatych juz
po wejsciu w zycie Konstytucji.

Zdaniem Marszatka Sejmu, ,,prokonstytucyjna wyktadnia celowosciowa” normy
intertemporalnej zawartej w art. 5 ustawy zmieniajacej, powinna uzasadniaé takie
rozumienie tego przepisu, ktére pozwolitoby uzna¢ doniosto$¢ prawng nie tylko momentu
wydania samej wadliwej decyzji administracyjnej, bedacej zrdédlem szkody, ale takze
chwili wystgpienia uszczerbku w postaci lucrum cessans. Taka ,,prokonstytucyjna



wyktadnia” powinna prowadzi¢ do uznania, ze odrgbnymi ,,zdarzeniami” w rozumieniu
tego przepisu sg uszczerbki w majatku poszkodowanego (w postaci utraconych korzysci),
ktore nastgpity po wejsciu w zycie Konstytucji. Pozwoliloby to bowiem na ich
indemnizacj¢ oraz realizacj¢ podmiotowego prawa do odszkodowania za niezgodne
zprawem dzialania wladzy publicznej w  sposéb odpowiadajacy standardowi
konstytucyjnemu ustalonemu przez Trybunal w wyroku o sygn. K 20/02. W $wietle tego
wyroku przepisy intertemporalne nie mogg bowiem — zdaniem Marszatka Sejmu —
stanowi¢ podstawy przewidzianego w art. 160 § 1 k.p.a. ograniczenia obowigzku
odszkodowawczego do uszczerbkow w postaci rzeczywistej straty w odniesieniu
do ,,korzysci utraconych po wejsciu w zycie Konstytucji”.

4. Stanowisko Prokuratora Generalnego.

Prokurator Generalny w pismie z 2 lipca 2013 r. wystgpit o uznanie, ze art. 160
81 k.p.a. w zakresie, w jakim, w przypadku powstania szkody wyrzadzonej ostateczna
decyzja administracyjng wydang przed 17 pazdziernika 1997 r., ktérej niewaznos$¢
albo wydanie z naruszeniem art. 156 § 1 tej ustawy stwierdzono po wejsciu w zycie ustawy
0 zmianie ustawy - Kodeks cywilny oraz niektorych innych ustaw, nie obejmuje
odszkodowaniem korzysci utraconych od 17 pazdziernika 1997 r., jest niezgodny z art. 77
ust. 1 w zwigzku z art. 32 ust. 1 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, oraz wystgpit
0 umorzenie w pozostatym zakresie postgpowania na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK.

Prokurator Generalny uznal, ze przedstawiony w skargach konstytucyjnych
problem dotyczy zgodnosci z Konstytucja art. 160 § 1 k.p.a. w zakresie, w jakim,
w przypadku szkody wyrzadzonej ostateczng decyzja administracyjng wydang przed
wejSciem w zycie Konstytucji nie obejmuje on kompensacja uszczerbkow w postaci
korzysci utraconych wskutek wydania ostatecznej decyzji administracyjnej, ktérych utrata
nastgpita po wejsciu w zycie Konstytucji.

W uzasadnieniu swojego stanowiska Prokurator Generalny podkreslit,
ze podstawg ostatecznych rozstrzygni¢¢ w sprawach skarzacych byt art. 160 § 1 k.p.a.,
anie art. 5 ustawy zmieniajacej. Tylko bowiem pierwszy z tych przepisow okresla zakres
kompensacji nalezny poszkodowanym w wypadku zaistnienia szkody wyrzadzonej
bezprawnym dziataniem wiladzy publicznej. Artykut 5 ustawy zmieniajacej] w zaden za$
sposob nie okresla zakresu obowigzku odszkodowawczego Skarbu Panstwa, ani nie
wynika z niego norma ograniczajgca nalezne odszkodowanie do rzeczywistej szkody.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, sprawy wniesione przez Juliusza i Marka
Tarnowskich oraz Elzbiete Lubczynska sa tozsame ze sprawg, ktora stala si¢ przedmiotem
wypowiedzi Trybunatu Konstytucyjnego w wyroku o sygn. K 20/02. W obu tych sprawach
wadliwe decyzje administracyjne zostaly wydane przed wejsciem w zycie Konstytucji,
a stwierdzenie ich niewaznosci nastgpito po wejsciu w zycie Konstytucji, ale przed
wejsciem w zycie ustawy zmieniajgcej. Zdaniem Prokuratora Generalnego, wystepuje wigc
w tych sprawach tozsamo$¢ przedmiotu kontroli ze sprawg o sygn. K 20/02, czego
skutkiem jest zaistnienie przestanki ne bis in idem. Rodzi to konieczno$¢ umorzenia
postepowania w tym zakresie na podstawie art. 39 ust. 1 ustawy o TK.

W  uzasadnieniu swojego stanowiska Prokurator Generalny odwotat si¢
do argumentacji zawartej w wyroku Trybunatu o sygn. K 20/02. Wskazal, ze z dniem
ogloszenia tego wyroku art. 160 § 1 k.p.a, w czgéci dotyczacej ograniczenia
do rzeczywistej szkody odszkodowania za niezgodne z prawem dzialanie organu wiadzy
publicznej, zostal wyeliminowany z porzadku prawnego, a derogacja ta miata
zastosowanie do szkod powstatych od 17 pazdziernika 1997 r. Do wszystkich stanéw
uksztattowanych od tego dnia obowigzuje wigc, w zakresie odpowiedzialnosci wladzy
publicznej, zasada pelnej kompensacji. Z twierdzenia tego Prokurator Generalny



wyprowadzit zasadeg, zgodnie z ktorg po wejsciu w zycie Konstytucji, a przed wejsciem
W zycie ustawy zmieniajacej, w $wietle art. 77 ust. 1 Konstytucji nie byto dopuszczalne
ograniczenie odszkodowania za niezgodne z prawem dziatanie organdéw wtadzy publicznej
do uszczerbkow w postaci rzeczywistej szkody.

Na poparcie swoich pogladow Prokurator Generalny odwotat si¢ takze do pojecia
szkody, ktore przyjmowane jest w prawie cywilnym. Wskazal, ze jako szkode traktuje sie
w doktrynie tej galezi prawa badz samo naruszenie dobr poszkodowanego, badz sam
skutek takiego naruszenia. Podzielit drugie z prezentowanych stanowisk i wskazat,
ze wielo$¢ uszczerbkéw (szkod) moze sktada¢ si¢ na tzw. szkodg obrachunkowsa, ktora
W sensie obliczeniowym moze tacznie obejmowaé kilka szkdd ,,0 r6éznej cywilnoprawnej
postaci” (szkody rzeczywistej oraz szkody w postaci utraconych korzysci) albo tylko jedng
z nich. Mozliwa jest wiec wielos¢ odrebnych szkdd bedacych nastepstwem jednego
zdarzenia. Z tych tez wzgledow odrzucit przyjete w uchwale o sygn. akt III CZP 112/10
zatozenie o jednosci szkody.

5. Postgpowanie w sprawie.

Na mocy zarzadzen Prezesa Trybunatu Konstytucyjnego z 7 listopada 2012 r. oraz
14 lutego 2013 r. wymienione skargi konstytucyjne — ze wzgledu na tozsamos¢
przedmiotowa — zostaly potaczone do tacznego rozpoznania, pod wspdlng sygnaturg SK 56/12.

28 marca 2014 r. do sekretariatu Trybunatu Konstytucyjnego zostalo zwrdcone
zawiadomienie wystane skarzagcemu Markowi Tarnowskiemu o wyznaczeniu terminu
rozprawy z adnotacja urzedu pocztowego: ,,adresat zmart”. W pi§mie z 31 marca 2014 r.
pelnomocnik skarzacego poinformowat Trybunat Konstytucyjny, ze skarzacy Marek
Tarnowski zmarl 15 marca 2013 r.; pelnomocnik nie ma informacji, czy i na czyja rzecz
doszto do stwierdzenia nabycia spadku po nim.

Na rozprawie 24 kwietnia 2014 r. stawili si¢ pelnomocnicy skarzgcych oraz
przedstawiciele Sejmu i Prokuratora Generalnego.

Pelnomocnicy skarzacych podtrzymali wszystkie zarzuty zawarte w skargach,
przy czym petnomocnik Jerzego Bidzinskiego skupil si¢ na wykazaniu braku podstaw
do umorzenia postepowania w sprawie tego skarzacego.

Uczestnicy postepowania udzielili odpowiedzi na pytania s¢dziow. W koncowych
wystapieniach powtdrzyli stanowiska sformutowane na pismie.

i
Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:
1. Zagadnienia wstepne.

1.1. Skutki $mierci skarzacego Marka Tarnowskiego.

W zwigzku z informacja petlnomocnika o $mierci skarzacego Marka
Tarnowskiego, Trybunat Konstytucyjny rozwazyl, czy uzasadnione jest kontynuowanie
postepowania w zakresie objetym skargg konstytucyjng, ktorg wniost on tacznie
z Juliuszem Tarnowskim.

W dotychczasowym orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego przewaza
zdecydowanie poglad, ze $mier¢ skarzacego nie stanowi sama w sobie ani przyczyny
zawieszenia, ani umorzenia postgpowania w sprawie skargi konstytucyjnej (zob. wyroki
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TK z: 21 maja 2001 r., sygn. SK 15/00, OTK ZU nr 4/2001, poz. 85 oraz 15 kwietnia
2003 r., sygn. SK 4/02, OTK ZU nr 4/A/2003, poz. 31, a takze postanowienie TK
z27maja 2009 r., sygn. SK 53/08, OTK ZU nr 5/A/2009, poz. 81). Trybunal
Konstytucyjny w niniejszym sktadzie przychylit si¢ do stanowiska wyrazonego w tych
orzeczeniach, nie podzielajac zarazem pogladu odmiennego wyrazonego w postanowieniu
TK z 9 marca 1999 r., sygn. SK 10/98, OTK ZU nr 2/1999, poz. 27.

Za przyjeciem takiego stanowiska przemawia to, ze Trybunat Konstytucyjny,
rozpoznajac skarge, rozstrzyga o zgodnosci aktu normatywnego z Konstytucjg. Ustalenie
przez Trybunat niezgodnosci aktu normatywnego z Konstytucja ma moc powszechnie
obowiazujaca (art. 190 ust. 1 Konstytucji) i powoduje eliminacj¢ takiego aktu z porzadku
prawnego. Ma wiec konsekwencje dotyczace nie tylko skarzacego, ale rowniez innych
uczestnikow obrotu. Zgodnie z art. 190 ust. 4 Konstytucji kazdy z nich moze Zzadac
wznowienia postgpowania, w ktérym podwazony przepis stanowil podstawe
rozstrzygnigcia o jego prawach i obowigzkach.

Z tych wzgledow w sprawach o sygn. SK 15/00, SK 4/02 oraz SK 53/08 Trybunat
Konstytucyjny nie uznal, by w razie $mierci skarzacych nalezalo — na podstawie art. 20
ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643,
ze zm.; dalej: ustawa o TK) — odpowiednio stosowaé przepisy art. 174 § 1 pkt 1 oraz
art. 180 § 1 pkt 1 ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postgpowania cywilnego
(Dz. U. z 2014 r. poz. 101, ze zm.). Odpowiednie stosowanie przepisow tego kodeksu
W postepowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym oznacza bowiem, ze niektére z tych
przepisow w ogole nie znajduja zastosowania badZ z uwagi na odmienng regulacje danego
zagadnienia w ustawie o TK, badZz z powodu ich nieadekwatnosci (bezprzedmiotowosci)
W tym postgpowaniu. Nie budzi tez watpliwosci fakt, ze odestanie w art. 20 ustawy o TK ma
charakter pomocniczy (zob. A. Zielinski, Zakres stosowania przepisow kodeksu postegpowania
cywilnego w postepowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym, ,,Palestra” z. 7-8/1998, s. 54).

Ponadto w sprawach o sygn. SK 15/00 oraz SK 4/02 Trybunal wskazal,
ze przestanki umorzenia postgpowania — wymienione w ustawie 0 TK — stanowig katalog
zamkniety. Co prawda wskazano wsrdéd nich niedopuszczalno$¢ wydania orzeczenia
(art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK), jednak to nie znaczy, ze chodzi tutaj o te same
przyczyny, ktére powoduja skutek w postaci umorzenia postgpowania na gruncie kodeksu
postepowania cywilnego. Zdarzenie, jakim jest S$mier¢ skarzacego, nie eliminuje
mozliwos$ci osiggniecia celu postepowania toczacego si¢ w sprawie skargi konstytucyjnej,
ktorym jest usuniecie z porzadku prawnego przepisu niezgodnego z Konstytucja.
Odrgbnosci charakteryzujace postepowanie w sprawie skargi konstytucyjnej w stosunku
do postgpowan sadowych sg wigc na tyle istotne, ze uzasadniajg bardzo ostrozne
stosowanie przestanek zawieszenia lub umorzenia postgpowania. Przyjecie innego
stanowiska ograniczaloby w znaczacym stopniu mozliwo$¢ realizowania podstawowej
funkcji postepowania przed Trybunatem w zakresie badania konstytucyjnosci przepisoOw
prawa. Byloby tez niemozliwe do uzgodnienia z interesem ogdlnym, ktérego ochrona jest
istotng przestanka postepowania toczacego si¢ w sprawie skargi konstytucyjne;j.

Trybunat Konstytucyjny podkreslil, ze racjonalno$¢ przedstawionego stanowiska
jest szczegolnie widoczna na tle niniejszej sprawy, w ramach ktorej rozpoznaniu podlegaja
cztery potaczone skargi konstytucyjne pochodzace od roznych podmiotow.

1.2. Dopuszczalnos$¢ rozpoznania skargi Jerzego Bidzinskiego.

Uczestnicy postepowania, zarowno Marszatek Sejmu, jak 1 Prokurator Generalny,
wyrazili przekonanie o niedopuszczalno$ci merytorycznego rozpoznania skargi Jerzego
Bidzinskiego. Wskazali przy tym istnienie dwoch powodoéw uzasadniajacych koniecznos¢
umorzenia postgpowania w tym zakresie na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK.
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Sejm zwrdceil uwage na przekroczenie okreslonego w art. 46 ust. 1 ustawy o TK terminu
wniesienia skargi. Skarzacy zmiescit si¢ wprawdzie w 3-miesigcznym terminie do jej
whniesienia, jednak btednie zatozyl, ze termin ten biegt od doreczenia mu prawomocnego
wyroku Sadu Najwyzszego z 11 maja 2011 r., sygn. akt I CSK 378/09, oddalajacego
skarge kasacyjng. Tymczasem, zdaniem Marszatka, termin ten powinien by¢ liczony
od dorgczenia prawomocnego rozstrzygnigcia Sadu Apelacyjnego w Warszawie w sprawie
o odszkodowanie, zapadtego 20 marca 2009 r. Z kolei Prokurator Generalny zwrdcit
uwage, ze o treSci wyroku Sadu Apelacyjnego prawomocnie oddalajacego roszczenia
odszkodowawcze  Jerzego  Bidzinskiego nie  zadecydowala  kwestionowana
przez skarzgcego regulacja prawna, tj. art. 160 § 1 ustawy z 14 czerwca 1960 r. — Kodeks
postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071, ze zm.; dalej: k.p.a.
lub kodeks postgpowania administracyjnego), lecz dokonana przez sad odwotawczy ocena
materiatu dowodowego przedstawionego w sprawie. Sad Apelacyjny w Warszawie uznat
bowiem, ze powdd nie udowodnil faktu poniesienia szkody w postaci utraty korzysci,
atakze nie udowodnit zwigzku przyczynowego miedzy wydaniem wadliwej decyzji
administracyjnej a utraconymi korzy$ciami. W konsekwencji, zdaniem Prokuratora
Generalnego, ewentualne stwierdzenie przez Trybunal niekonstytucyjnosci zaskarzonej
regulacji nie miatoby wptywu na tre§¢ prawomocnego wyroku w sprawie, na tle ktorej
skierowana zostata skarga konstytucyjna Jerzego Bidzinskiego. Oznacza to konieczno$¢
umorzenia postgpowania z uwagi na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

Trybunat Konstytucyjny podzielit ocen¢ Prokuratora Generalnego, iz podstawg
wydania wyroku Sadu Apelacyjnego w sprawie Jerzego Bidzinskiego nie byly zaskarzone
przepisy. Oznacza to brak spelnienia jednego z przewidzianych w art. 79 ust. 1 Konstytucji
warunkéw dopuszcezalnosci skargi. Gdyby zatem skarzacy twierdzit, Zze to 6w wyrok Sadu
Apelacyjnego jest orzeczeniem ostatecznie rozstrzygajacym o jego prawach, postepowanie
podlegatoby umorzeniu, nawet przy zachowaniu terminu do wniesienia skargi. Rzecz
jednak w tym, ze w przypadku Jerzego Bidzinskiego orzeczeniem, ktére zostalo wydane
na podstawie kwestionowanych przez niego przepisoOw jest wyrok Sadu Najwyzszego
oddalajacy skarge kasacyjng. To w uzasadnieniu tego wyroku Sad odwotal si¢ wprost
doart. 160 8 1 k.p.a. i — ze wzgledu na kwestionowang w skardze interpretacj¢ tego
przepisu — w sposob ostateczny zadecydowal o oddaleniu roszczen powoda w zakresie
naprawienia szkody w postaci nieuzyskanych korzysci.

Poniewaz ostatecznym orzeczeniem o prawach skarzacego, opartym
na kwestionowanych przez niego przepisach, jest wyrok Sadu Najwyzszego, termin
do wniesienia skargi nalezy liczy¢ od daty dor¢czenia tego wlasnie wyroku. Tym samym
nieuzasadniony okazuje si¢ zarzut przekroczenia terminu okreslonego w art. 46 ust. 1
ustawy o TK.

W konsekwencji Trybunal przyjal, ze nie istniejg przestanki umorzenia
postepowania w sprawie skargi Jerzego Bidzinskiego.

2. Przedmiot kontroli konstytucyjne;j.

2.1. Problem konstytucyjny w sprawie.

2.2.1. Zagadnienie, przedstawione przez skarzacych do rozstrzygnigcia
przez Trybunat, dotyczy zakresu czasowego zastosowania art. 160 § 1 k.p.a. Przepis ten
stanowit: ,,Stronie, ktora poniosta szkode na skutek wydania decyzji z naruszeniem
przepisu art. 156 § 1 albo stwierdzenia niewazno$ci takiej decyzji, sluzy roszczenie
0 odszkodowanie za poniesiong rzeczywista szkodg¢, chyba ze ponosi ona wing
za powstanie okolicznosci wymienionych w tym przepisie”. Zawarte w cytowanym
przepisie ograniczenie odszkodowania za niezgodne z prawem dziatanie organu wiladzy
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publicznej jedynie do poniesionej przez poszkodowanego rzeczywistej szkody w wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego z 23 wrzesnia 2003 r., sygn. K 20/02, OTK ZU nr 7/A/2003,
poz. 76 zostalo uznane za niezgodne z art. 77 ust. 1 Konstytucji. W punkcie drugim
wskazanego wyroku Trybunat Konstytucyjny uznal, ze jego punkt pierwszy ,,znajduje
zastosowanie do szkod powstatych od dnia 17 pazdziernika 1997 r., to jest od daty wejscia
w zycie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej”. Wyrok Trybunatu zostal opublikowany
w Dzienniku Ustaw z 30 wrze$nia 2003 r. (Dz. U. Nr 170, poz. 1660) i w tym dniu art. 160 § 1
k.p.a. utracit moc obowigzujaca w czesci, w jakiej zostal uznany za niezgodny z Konstytucja.

2.1.2. Nastgpnie caly art. 160 k.p.a., wraz z =zaskarzonym paragrafem
ograniczajagcym zakres odszkodowania, zostat uchylony 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; dalej: ustawa zmieniajgca lub ustawa o zmianie ustawy —
Kodeks cywilny oraz niektorych innych ustaw). Ustawa ta wprowadzita do ustawy z dnia
23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz. U. z 2014 r. poz. 121; dalej: k.c. lub kodeks
cywilny) nowe przepisy regulujace odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza wiadzy publicznej
(art. 417 — 417° k.c.). Z punktu widzenia rozpatrywanych skarg istotne jest podkreslenie,
ze — po nowelizacji — cywilnoprawne reguty, zakladajagce miedzy innymi naprawienie
szkody zarowno w zakresie poniesionej straty, jak i nieuzyskanych korzysci (art. 361
8 2k.c.), odnoszg si¢ takze do naprawienia szkod wyrzadzonych wydaniem wadliwej
decyzji administracyjne;j.

2.1.3. Kwestie intertemporalne zwigzane z uchyleniem art. 160 k.p.a. reguluje
art. 5 ustawy zmieniajacej, zgodnie z ktérym do ,,zdarzen i stanow prawnych” powstatych
przed dniem wejscia w zycie ustawy zmieniajacej stosuje si¢ przepisy art. 417, art. 419,
art. 420, art. 420", art. 420% i art. 421 kodeksu cywilnego, oraz art. 153, art. 160 i art. 161
8 5 k.p.a., w brzmieniu obowigzujagcym przed jej wejsciem w zycie. Efektem wskazane;j
regulacji intertemporalnej jest stosowanie, do stanow prawnych powstatych pod rzadem
dawnego prawa, ktére trwaja nadal takze pod rzadem nowej ustawy, prawa
dotychczasowego, czyli obowigzujacego przed zmiang. Niestety, art. 5 ustawy
zmieniajgcej nie rozstrzygnal wielu problemow prawnych zwigzanych ze zmiang prawa,
W szczegblnosci — nie okreslil jednoznacznie, jakie przepisy nalezy stosowaé w wypadku,
gdy decyzja nadzorcza zostala wydana juz po uchyleniu art. 160 k.p.a. (por. uchwate Sadu
Najwyzszego z 6 listopada 2008 r., sygn. akt 11l CZP 101/08, OSNC nr 4/2009, poz. 57,
Z glosami J. Parchomiuka, ,,Orzecznictwo Sadow Polskich” nr 10/2009, poz. 106; J.
Jastrzgbskiego, ,,Panstwo i Prawo” nr 4/2010, s. 130-136 oraz J. Kremisa, ,,Orzecznictwo
Sadoéw Polskich” nr 3/2010, poz. 32 oraz postanowienie Sadu Najwyzszego z 9 lipca
2009 r., sygn. akt IIT CZP 47/09, ,,Biuletyn Sadu Najwyzszego” nr 7/2009, s. 10 z glosa L.
P. Supery, ,,Monitor Prawniczy” nr 9/2010, s. 528-531 i krytycznymi uwagami w artykule
J. Forystka i A. Starczewskiego, Przedawnienie roszczen o odszkodowanie za szkody
spowodowane bezprawng decyzjq administracyjng, ,,Przeglad Sadowy” nr 4/2010, s. 28-
41). W ocenie Trybunatu, liczne, zglaszane w literaturze i1 dostrzegalne w orzecznictwie,
watpliwosci interpretacyjne dotyczace stosowania przytoczonej reguly intertemporalnej
rozstrzygneta dopiero uchwata pelnego sktadu Izby Cywilnej Sadu Najwyzszego
z 31 marca 2011 r., sygn. akt 11l CZP 112/10 (OSNC nr 7-8/2011, poz. 75; dalej: uchwata
0 sygn. akt Il CZP 112/10). Teza pierwsza tej uchwaly doprecyzowata zakres
zastosowanych w art. 5 ustawy zmieniajacej pojec: ,,zdarzen i standw prawnych”. Sad
Najwyzszy przyjal, ze: ,,Do roszczen o naprawienie szkody wyrzadzone] ostateczng
decyzja administracyjng wydang przed dniem 1 wrze$nia 2004 r., ktérej niewazno$¢
lub wydanie z naruszeniem art. 156 § 1 k.p.a. stwierdzono po tym dniu, ma zastosowanie
art. 160 § 1, 2, 31 6 k.p.a.”. Sad Najwyzszy powigzal zatem wybor podstawy prawnej
roszczenia odszkodowawczego ze zdarzeniem prawnym w postaci wydania wadliwej
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decyzji administracyjnej bedacej zrodlem stanu prawnego niezgodnego z prawem, a nie —
z wydaniem decyzji nadzorczej, ktora polozyla mu kres. W drugiej tezie uchwaly Sad
Najwyzszy przyjat, ze: ,,Jezeli ostateczna wadliwa decyzja administracyjna zostala wydana
przed dniem wejscia w zycie Konstytucji, odszkodowanie przystugujace na podstawie
art. 160 § 1 k.p.a. nie obejmuje korzysci utraconych wskutek jej wydania, cho¢by ich
utrata nastgpita po wejsciu w zycie Konstytucji”.

2.1.4. Jak zgodnie wskazujg skarzacy, tre$¢ przywolanej drugiej tezy uchwaty
osygn. akt Il CZP 112/10 zdecydowata o oddaleniu przez sady ich roszczen
odszkodowawczych w zakresie, w jakim obejmowaly one korzysci utracone od chwili
wejscia w zycie Konstytucji. Jednoczesnie wszyscy skarzacy zakladaja, ze gdyby sady
okreslity nalezne im odszkodowania, opierajac si¢ na art. 160 § 1 k.p.a. w ksztalcie,
jaki zostat mu nadany przez wyrok Trybunatu Konstytucyjnego o sygn. K 20/02,
uzyskaliby rekompensat¢ w oczekiwanej wysokosci. Innymi stowy, skarzacy kwestionuja
nie przepisy ustaw, czy to przepis bedacy materialnoprawng podstawa przyznania
odszkodowania — art. 160 § 1 k.p.a., czy to przepis intertemporalny zawarty w art. 5
ustawy zmieniajacej, lecz norme, jaka z przepiséw tych wywiodt Sad Najwyzszy. Skarzacy
oczekujg potwierdzenia przez Trybunat Konstytucyjny, ze takze w ich sprawach, mimo
zmiany stanu prawnego, aktualno$¢ zachowuje wyrok o sygn. K 20/02, ktéry ograniczenie
odszkodowania do rzeczywistej straty uznat za niezgodne z art. 77 ust. 1 Konstytucji.

2.2. Kontrolowana norma prawna.

2.2.1. Wobec rozbieznosci  stanowisk  uczestnikow  postgpowania
co do rzeczywistego przedmiotu kontroli konstytucyjnej, najpierw nalezato rozstrzygnac,
czy kwestionowany art. 160 § 1 k.p.a. byl w ogole podstawa wydania ostatecznego
orzeczenia o prawach skarzacych, co stanowi podstawowg przestanke kwestionowania
przepisu w trybie skargi konstytucyjnej (art. 79 ust. 1 Konstytucji). Odpowiedz na tak
zadane pytanie jest pozytywna: przepis ten znalazl zastosowanie w sprawach skarzacych
| stanowil podstawe oddalenia powodztw odszkodowawczych w zakresie, w jakim
obejmowaty one roszczenia o naprawienie szkody w postaci korzys$ci utraconych
od 17 pazdziernika 1997 r. Sady stosowaty art. 160 § 1 k.p.a. na podstawie normy
intertemporalnej wyrazonej w art. 5 ustawy zmieniajacej. Wobec uchylenia przez art. 2
pkt 2 ustawy zmieniajacej catego art. 160 k.p.a., gdyby ustawodawca nie przewidzial
rozwigzania przejsciowego (w postaci art. 5 ustawy zmieniajgcej), stosowanie w sprawach
skarzacych uchylonego przepisu k.p.a. jako podstawy roszczen odszkodowawczych
dochodzonych przed sadem bytoby watpliwe. Watpliwos¢ ta dotyczylaby w szczegolnosci
spraw skarzacych Juliusza i Marka Tarnowskich, Zofii Flach 1 Jerzego Bidzinskiego, gdyz
— co Trybunat podkreslit wyzej (cz. 111, pkt 2.1.3) — decyzje nadzorcze w sprawach tych
skarzacych zapadly juz po wuchyleniu art. 160 k.p.a. przez ustawg zmieniajacg
(W odniesieniu do Juliusza i Marka Tarnowskich byly to decyzje Samorzgdowego
Kolegium Odwotawczego z 29 maja i 30 czerwca 2006 r.; w odniesieniu do Zofii Flach
byta to decyzja Ministra Infrastruktury z 30 czerwca 2005 r.; w odniesieniu do Jerzego
Bidzinskiego byla to decyzja Ministra Gospodarki z 23 kwietnia 2007 r.). W sprawach
skarzacych Juliusza i Marka Tarnowskich, Zofii Flach i1 Jerzego Bidzinskiego sady
zastosowaly uchylony art. 160 k.p.a. dzigki interpretacji art. 5 ustawy zmieniajacej, jaka
przyjat Sad Najwyzszy w pierwszej tezie uchwatly o sygn. akt III CZP 112/10.

2.2.2. Na marginesie Trybunat stwierdzil, ze innym mozliwym rozwigzaniem
kwestii intertemporalnej bylo zastosowanie przepisow obowigzujacych w chwili wydania
decyzji nadzorczych, tj. art. 417* § 2 k.c., co gwarantowaloby pelny zakres odszkodowania.
Gdyby jednak Sad Najwyzszy ustalit takg wtasnie wyktadnie art. 5 ustawy zmieniajacej,
pojawilby si¢ problem przedawnienia roszczen o naprawienie szkody wyrzadzonej
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wadliwymi decyzjami sprzed blisko pdét wieku (por. postanowienie Sgdu Najwyzszego
z 9 lipca 2009 r., sygn. akt III CZP 47/09, ,,Biuletyn Sagdu Najwyzszego” nr 7/2009, s. 10).
Skarzacy, zapewne $wiadomi tego niebezpieczenstwa, nie podwazaja konstytucyjnosci
normy ptynacej z art. 160 § 1 k.p.a. w zwigzku z art. 5 ustawy zmieniajacej, w ksztalcie
nadanym jej przez Sad Najwyzszy w pierwszej tezie uchwaty o sygn. akt III CZP 112/10.
Kwestionujg natomiast drugg teze tejze uchwaly, ograniczajaca zakres odszkodowania
przystugujacego na podstawie art. 160 § 1 k.p.a. w ten sposdb, ze — w odniesieniu do szkod
wyrzadzonych przez wadliwg decyzje administracyjng wydang przed dniem wejscia
w zycie Konstytucji — nie obejmuje ono korzysci utraconych wskutek wydania decyzji,
choc¢by ich utrata nastagpita po wejsciu w zycie Konstytucji.

2.2.3. Trybunat przyznaje, ze — ze wzgledu na charakter prawny uchwaly
o sygn. akt 11l CZP 112/10 (por. art. 61 § 6 i art. 62 ustawy z dnia 23 listopada 2002 r.
0 Sadzie Najwyzszym, Dz. U. z 2013 r. poz. 499) — w orzecznictwie sagdowym zostala
uksztattowana jednolita, powszechna i stata wykladnia art. 5 ustawy zmieniajacej, ktéra
zaktada konieczno$¢ zastosowania w opisywanych sprawach art. 160 § 1 k.p.a.,
w brzmieniu wykluczajacym dochodzenie przez poszkodowanych uszczerbkéw w postaci
utraconych korzysci wowczas, gdy wadliwa decyzja bedgca zrédtem szkody zostata
wydana przed wejsciem w zycie Konstytucji. Tak wlasnie rozumiana norma stata si¢
podstawag oddalenia przez sady roszczen skarzacych, co stanowi niezbedng przestanke
kontroli konkretnej, dokonywanej w trybie skargowym.

2.2.4. W konsekwencji Trybunat stwierdzil, ze przedmiot zaskarzenia stanowi
norma zbudowana na podstawie dwoch przepisow:

— art. 160 § 1 k.p.a., ktory determinowal tres¢ ostatecznych rozstrzygniec
w sprawach skarzacych, w zakresie, w jakim upatruja oni naruszenia przystugujacych im
konstytucyjnych praw — prawa do odszkodowania za szkod¢ wyrzadzong bezprawnym
dziataniem wtadzy publicznej obejmujacego zardéwno rzeczywistg szkode, jak i utracone
korzysci,

— art. 5 ustawy zmieniajacej, ktéry — cho¢ nie stanowit bezposredniej podstawy
ostatecznego rozstrzygni¢cia o prawach skarzacych (por. postanowienie TK z 4 czerwca
2013 r., sygn. SK 46/12, OTK ZU nr 5/A/2013, poz. 66) — umozliwit jednak sagdom
zastosowanie art. 160 § 1 k.p.a. w sprawach skarzacych, mimo ze wadliwe decyzje
administracyjne w ich sprawach zapadty przed wejsciem w zycie tego przepisu i — W trzech
wypadkach — zostaty wzruszone po jego uchyleniu.

W rozpoznawanej sprawie kontroli konstytucyjnej jest zatem poddana norma
ograniczajagca do wysokosci rzeczywistej straty zakres odszkodowania za szkody
wyrzadzone przez decyzje administracyjne wydane przed wejsciem w zycie Konstytucji.

2.2.5. Trybunal podkres$la, ze norma ta nie byla jeszcze przedmiotem kontroli
konstytucyjnej, a w szczegdlnosci nie byta oceniana w wyroku o sygn. K 20/02. W sprawie
tej Trybunat Konstytucyjny orzekat bowiem nie tylko przed uchyleniem przez art. 2 pkt 2
ustawy zmieniajacej art. 160 k.p.a. 1 wprowadzeniem do kodeksu cywilnego regulacji
odpowiedzialnos$ci odszkodowawczej za niezgodne z prawem dziatania wladzy publicznej,
lecz — jednoczesnie — przed wejSciem w zycie art. 5 ustawy zmieniajacej i dniem wydania
uchwaly o sygn. akt III CZP 112/10, ktére uksztaltowaly nowy stan prawny
w opisywanym zakresie.

3. Art. 77 ust. 1 Konstytucji jako podstawowy wzorzec kontroli.

3.1. Szkoda wyrzadzona przez niezgodne z prawem dziatanie organu wiladzy
publicznej.
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3.1.1. Jako podstawowy wzorzec konstytucyjnosci w sprawie wszyscy skarzacy
wskazujg art. 77 ust. 1 Konstytucji. Przepis ten stanowi, ze: ,,Kazdy ma prawo
do wynagrodzenia szkody, jaka zostala mu wyrzadzona przez niezgodne z prawem
dzialanie organu wtadzy publicznej”. Chociaz w chwili wejscia w zycie Konstytucji
W systemie prawa polskiego obowigzywaty przepisy regulujace odpowiedzialno$c
odszkodowawcza Skarbu Panstwa 1 jednostek samorzadu terytorialnego (przede
wszystkim: art. 417-420 k.c.; art. 160 k.p.a.; art. 487 i nast. ustawy z dnia 19 kwietnia
1969 r. — Kodeks postepowania karnego, Dz. U. Nr 13, poz. 96, ze zm.), uyjmujace szeroko
te odpowiedzialno$¢, Trybunal Konstytucyjny w wyroku z 4 grudnia 2001 r.,
sygn. SK 18/00 (OTK ZU nr 8/A/2001, poz. 256) stwierdzil, ze wejScie w zycie
Konstytucji z 1997 r., wraz z nowym ujeciem tej odpowiedzialnosci w art. 77 ust. 1
Konstytucji, w zadnym razie nie moze by¢ traktowane jako jedynie potwierdzenie
czy swoista proklamacja samej idei odpowiedzialnosci odszkodowawczej podmiotow
publicznych.

Pomijajac ogdlng prezentacje¢ znaczenia art. 77 ust. 1 Konstytucji dla systemu
prawa polskiego i1 zasadniczych zmian w dotychczasowym ujeciu odpowiedzialnosci
wiladzy publicznej (por. szerzej zamiast wielu Z. Radwanski, Odpowiedzialnosé
odszkodowawcza za szkody wyrzgdzone przy wykonywaniu witadzy publicznej w swietle
projektowanej nowelizacji Kodeksu cywilnego, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” nr 2/2004; M. Safjan, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza wladzy
publicznej (po 1 wrzesnia 2004 roku), Warszawa 2004; E. Baginska, Odpowiedzialnos¢
odszkodowawcza za wykonywanie wiadzy publicznej, Warszawa 2006), Trybunal zwrocit
uwage na wykladni¢ tego elementu normy konstytucyjnej przywotanej jako wzorzec
kontroli, ktéry ma znaczenie dla rozpatrywanej sprawy. Nadajac range konstytucyjna
prawu do naprawienia szkody wyrzadzonej niezgodnym z prawem wykonywaniem wiladzy
publicznej, ustrojodawca nie okreslit ani charakteru, ani zakresu szkody objetej tym
prawem, ani trybu, w jakim mozna dochodzi¢ naprawienia szkody. Nie 0znacza to jednak
petnej swobody ustawodawcy ksztaltowania regulacji; jej konstytucyjne ramy mozna
rekonstruowac zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego.

3.1.2. Punktem wyjscia jest zatozenie, zgodnie z ktérym interpretacja uzytego
w art. 77 ust. 1 Konstytucji pojecia szkody wymaga siggnigcia do poje¢ cywilistycznych
(zob. wyroki TK: o sygn. SK 18/00 oraz o sygn. K 20/02). Jak bowiem zauwazyt Trybunat
Konstytucyjny w wyroku o sygn. SK 18/00: ,,Uzyte w Konstytucji pojecie «szkody»
powinno by¢ rozumiane w sposdb przyjety na gruncie prawa cywilnego jako tej gatezi
prawa, w Kktorej usytuowane sg przepisy konkretyzujace mechanizm funkcjonowania
odpowiedzialnosci odszkodowawczej” (cz. IV, pkt 3 uzasadnienia). Pojecie szkody nie
zostalo zdefiniowane w przepisach kodeksu cywilnego. W doktrynie prawa cywilnego
wskazuje si¢ czesto, ze szkoda rozumiana powinna by¢ w sposob potoczny jako
uszczerbek, jakiego w swych dobrach lub interesach doznata okre$lona osoba, jesli sg
to dobra lub interesy prawnie chronione. Bardziej prawidlowe jest jednak traktowanie
pojecia szkody w sposob technicznoprawny. W tym znaczeniu szkoda jest réznicg migdzy
stanem dobr poszkodowanego powstatym wskutek zdarzenia szkodzacego a stanem,
jaki by istnial, gdyby to zdarzenie nie nastgpilo (zob. zamiast wielu M. Kalinski,
[w:] System prawa prywatnego. Tom 6. Prawo zobowigzan - czes¢ ogolna,
red. A. Olejniczak, Warszawa 2014, s. 81-82). Szkoda nie jest wiec tozsama
z pojedynczym uszczerbkiem czy sumg poszczegdlnych uszczerbkow, ale stanowi prawng
kwalifikacje wptywu zdarzenia szkodzacego na majatek poszkodowanego. Konieczng
konsekwencje takiego definiowania szkody stanowi twierdzenie, ze skutkiem czynu
niedozwolonego jest jedna szkoda i, co za tym idzie, jedno roszczenie odszkodowawcze
(zob. B. Lewaszkiewicz-Petrykowska, Wyrzqdzenie szkody przez kilka osob, \Warszawa
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1978, s. 61-62; P. Sobolewski, Zasada jednosci szkody, ,,Studia luridica” tom 47/2007,
S. 244-246; M. Kalinski, Szkoda na mieniu i jej naprawienie, Warszawa 2011, s. 56 i nast.
oraz przytaczane tam wypowiedzi doktryny). Zasadzie jedno$ci szkody nie stoi na
przeszkodzie to, ze pewne konsekwencje zdarzenia, ktore ja wywotaly, ujawniaja si¢
etapami (por. B. Lewaszkiewicz-Petrykowska, Wyrzgdzenie...., s. 61; M. Kalinski,
Szkoda..., s. 56-57). Sam fakt zwigkszania si¢ rozmiaréw szkody nie wptywa zatem na
konieczno$¢ przyjecia tezy o istnieniu wielu szkdd.

3.1.3. W uzasadnieniu wyroku o sygn. SK 18/00 znajdujemy tez wskazanie,
ze ,,Zakres kompensacji, a zwlaszcza elementy szkody podlegajace wynagrodzeniu
powinny by¢ ustalone na podstawie odpowiednich regulacji kodeksu cywilnego, zwtaszcza
za$ art. 361 § 2” (cz. IV, pkt 3). Odwotanie si¢ przez Trybunat do art. 361 § 2 k.c.
prowadzi wprost do uznania, ze — je$li chodzi o szkode majatkowa — dyrektywa
konstytucyjng jest naprawienie szkody w pelnym jej zakresie, tj. obejmujagcym (w mysl
powotanego przepisu) ,,straty, ktore poszkodowany poniost, oraz korzysci, ktére mogltby
osiggna¢, gdyby mu szkody nie wyrzadzono”. Na takie rozumienie szkody 1 obowigzku jej
naprawienia powoluja si¢ wprost skarzacy.

3.2. Dopuszczalnos¢ ograniczenia zakresu odszkodowania.

3.2.1.Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze wyktadnia art. 77 ust. 1 Konstytucji
musi by¢ dokonywana z uwzglednieniem perspektywy wykraczajacej poza statuowang
wart. 361 § 2 k.c. zasad¢ pelnego odszkodowania. Wynika to przede wszystkim
z autonomicznego znaczenia poje¢ konstytucyjnych, ktorych rozumienie nie moze si¢
ogranicza¢ do sensu nadanego im na gruncie ustaw (zob. wyrok TK z 1 marca 2011 r.,
sygn. P 21/09, OTK ZU nr 2/A/2011, poz. 7; cz. III, pkt 4.2.2.2). Patrzac na art. 77 ust. 1
Konstytucji z perspektywy norm konstytucyjnych mozna wskazaé, ze — z jednej strony —
U podstaw zobowigzania organéw do naprawiania szkéd wyrzadzonych niezgodnym
z prawem wykonywania wiladzy publicznej lezy wyrazona w art. 7 Konstytucji zasada
legalizmu; obowigzek odszkodowawczy znajduje swe uzasadnienie w naruszeniu
przez dany organ wyznaczonych mu przez prawo granic dzialania (bezprawnos¢).
Z drugiej strony, podstawe roszczen oséb poszkodowanych odnalezé mozna w art. 30
Konstytucji, traktujgcym o przyrodzonej i niezbywalnej godnosci cztowieka, oraz w art. 21
ust. 1 i art. 64 ust. 1 1 2 Konstytucji, gwarantujacych — najogdlniej uymujac — ochrong praw
majatkowych. Nalezy podkresli¢, ze godnos¢ cztowieka Trybunal traktuje jako warto$¢
najwyzsza 1 niepodlegajaca ograniczeniu. Stad tez ranga przepisOw gwarantujacych
naprawienie szkody na osobie (majgtkowej 1 niemajatkowej), polegajacej na naruszeniu
doébr osobistych majacych swe zrodto w godnosci (zwlaszcza zycia, zdrowia, wolnosci
cztowieka). Trybunal Konstytucyjny w kilku orzeczeniach zajal stanowisko,
ze poszanowanie godnosci ludzkiej musi znajdowaé¢ odzwierciedlenie w przepisach
odszkodowawczych, w szczegdlnosci wtedy gdy statuuja one odpowiedzialnos¢ wiadzy
publicznej wobec poszkodowanego (por. wyrok Trybunatu z 1 wrzesnia 2006 r.,
sygn. SK 14/05, OTK ZU nr 8/A/2006, poz. 97, dotyczacy przedawnienia roszczen
deliktowych na osobie). Inaczej nalezy natomiast okresli¢ zakres obowigzku naprawienia
szkody na mieniu, gdyz bedac korelatem przepiséw konstytucyjnych statuujacych ochrone
praw majatkowych, moze by¢ ograniczany z poszanowaniem zasad wskazanych w tychze
przepisach (art. 31 ust. 3, art. 64 ust. 3 Konstytucji).

32.2. W ocenie Trybunalu, szczegdlna surowo$¢ odpowiedzialnosci
odszkodowawczej wiladzy publicznej, widoczna w zestawieniu z ogélnymi zasadami
odpowiedzialnos$ci deliktowej, wyraza si¢ przede wszystkim w uksztaltowaniu tej
odpowiedzialnosci jako obiektywnej, oderwanej od winy funkcjonariuszy panstwa. Nie ma
natomiast podstaw, by z art. 77 ust. 1 Konstytucji wyprowadza¢ bezwzgledng zasade
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naprawienia, w kazdym wypadku, wszystkich elementow szkody polegajacej
na uszczupleniu praw majatkowych. Wbrew twierdzeniu skarzacych, art. 77 ust. 1
Konstytucji przesadza tylko o ,,wynagrodzeniu szkody” wyrzadzonej przez niezgodne
z prawem dzialanie wtadzy publicznej, nie za§ o pelnym odszkodowaniu. Wprawdzie
w wyroku o sygn. SK 18/00 dla okreslenia szkody Trybunat odwotat si¢ do wyrazajacego
zasade pelnego odszkodowania art. 361 § 2 k.c., jednak juz w wyroku o sygn. K 20/02
wskazal, ze: ,,[...] funkcje kompensacyjne sg tradycyjnie realizowane przez ré6znorodne
mechanizmy odpowiedzialnosci odszkodowawczej, dla ktérej =zasada pelnego
odszkodowania pozostaje jedynie zasada kierunkowa, 1 z calg pewno$cig nie wyczerpuje
wszystkich mozliwosci (wynikajacych z rozmaitych sytuacji i stanéw faktycznych) [...]
nawet [wiec] na gruncie zasady pelnego odszkodowania nie mozna a priori wykluczy¢
dopuszczalnosci zroznicowanych (takze poprzez ustawodawstwo zwykte) mechanizmow
miarkowania odszkodowania ze wzgledu na powszechnie uznawane i wrgcz konieczne
sposoby dyferencjacji kompensacji. Moga by¢ one zwigzane z naturg powigzan kauzalnych
1 przyczynieniem poszkodowanego, zasadami stusznosci, rodzajem szkody (szkoda
majatkowa czy krzywda niemajatkowa), a nawet rodzajem chronionego interesu oraz
realizacja zasady rownego traktowania podmiotow znajdujacych si¢ w podobnej sytuacji
prawnej” (cz. III, pkt 2.5 uzasadnienia). W uzasadnieniu wyroku Trybunatu z 27 listopada
2007 r., sygn. SK 18/05, OTK ZU nr 10/A/2007, poz. 128, stwierdzono, ze Konstytucja nie
zawiera ogo6lnego, normatywnego ,wzorca” odpowiedzialno$ci odszkodowawczej
(na podobienstwo art. 415 k.c.), nawet w sferze poddanej cze$ciowo regulacji
konstytucyjnej, tzn. odpowiedzialnosci za bezprawne dziatania wtadzy publicznej. Z kolei
w uzasadnieniu wyroku z 1 marca 2011 r., sygn. P 21/09, Trybunal stwierdzit wprost,
ze ,,Z art. 77 ust. 1 Konstytucji nie mozna wywie$¢ prawa do petnego odszkodowania”
(cz. 1II, pkt 4.2.2.2 uzasadnienia). Dalej Trybunat odnotowal brak konstytucyjnego
wskazania, jaka szkoda podlega naprawieniu i — w konsekwencji — uznat, ze ,,Te kwestie
nie sg regulowane na poziomie konstytucyjnym, lecz na poziomie ustawy zwyklej”
(tamze).

3.2.3. Trybunat Konstytucyjny przyjal zatem, ze mechanizmy prowadzace
do wynagrodzenia szkod wyrzadzonych w warunkach art. 77 Konstytucji moga by¢
zroznicowane, ze wzgledu na odmienno$¢ ustawowego unormowania tych fragmentéw
poszczegbdlnych mechanizméw, ktére nie sg objete regulacja samego art. 77 Konstytucji.
Fragmenty te, na przyktad okreslenie rozmiarow szkody podlegajacej naprawieniu, musza
jednak podlega¢ ocenie z punktu widzenia zachowania przez ustawodawce
proporcjonalnosci i racjonalnosci (tak wyrok Trybunatu o sygn. K 20/02, cz. III, pkt 5.3
uzasadnienia). Samo ograniczenie zakresu kompensacji w danej ustawie nie zawsze
uzasadnia wniosek co do niekonstytucyjnosci analizowanego przepisu. Jesli jednak takie
ograniczenie nie znajduje podstawy w innych wartosciach i zasadach konstytucyjnych,
stanowi ono naruszenie art. 77 ust. 1 Konstytucji (zob. wyroki Trybunatu z: 20 stycznia
2004 r., sygn. SK 26/03; OTK ZU nr 1/A/2004, poz. 3; 3 marca 2004 r., sygn. K 29/03,
OTK ZU nr 3/A/2004, poz. 17 oraz 21 lipca 2010 r., sygn. SK 21/08, OTK ZU
nr 6/A/2010, poz. 62).

3.2.4. Jedynie na marginesie glownych rozwazan Trybunat stwierdzit, ze istnienie
w kazdej sytuacji pelnego obowigzku odszkodowawczego, a wigc takiego, ktory, tak
jak w prawie cywilnym, obejmowalby zaréwno poniesione straty — damnum emergens,
jaki nieuzyskane korzysci — lucrum cessans, nie wynika z innych przepiséw
konstytucyjnych wskazanych w skargach, w tym z art. 2 Konstytucji.

4. Art. 77 ust. 1 Konstytucji jako wzorzec kontroli przepisow regulujacych zakres
obowiazku odszkodowawczego.
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4.1. Dotychczasowe stanowisko Trybunatu co do czasowego zakresu stosowania
art. 77 ust. 1 Konstytucji.

4.1.1. Z dotychczasowych ustalen Trybunalu wynika, ze podczas okreslania
zakresu obowiazku odszkodowawczego regulowanego w art. 77 ust. 1 Konstytucji zasada
petnego odszkodowania, ktorej modelowe ujecie wyraza art. 361 § 2 k.c., nie jest wigzaca.
Jednak — zdaniem Trybunalu — w rozpatrywanej obecnie sprawie kwestia zakresu
obowigzku kompensacji wynikajacego zart. 77 ust. 1 Konstytucji nie ma znaczenia
rozstrzygajacego. Podstawowym problemem jest bowiem dopuszczalno$¢ dokonania
oceny konstytucyjnosci zaskarzonej normy z punktu widzenia wzorca kontroli, jakim jest
art. 77 ust. 1 Konstytucji. Wprawdzie decyzje nadzorcze w sprawach wszystkich
skarzacych zapadly pod rzadem obowiagzujacej Konstytucji, a w trzech wypadkach nawet
juz po wprowadzeniu do kodeksu cywilnego przepisow wypetniajagcych na poziomie
ustawowym Kkonstytucyjng zasade odpowiedzialnosci wiladzy publicznej za dziatania
niezgodne z prawem, jednak decyzje administracyjne bedace zrodlem szkody zostaty
wydane na dlugo przed konstytucjonalizacja tej zasady. Zdaniem Trybunatu, wskazany
wzorzec konstytucyjny jest nieadekwatny do przeprowadzenia kontroli zaskarzonych
przepisbw w zakresie, w jakim majg stanowi¢ podstawe naprawienia szkéd doznanych
przez skarzacych. Teze t¢ uzasadniajg nizej przedstawione argumenty.

4.1.2. Za nieadekwatnos$cig art. 77 ust. 1 Konstytucji jako wzorca kontroli w tej
sprawie przemawia dotychczasowe stanowisko Trybunalu Konstytucyjnego. Trybunat
w kilku orzeczeniach uznat juz, ze brak podstaw prawnych do obejmowania standardami
wynikajacymi z tego przepisu okresu przed 17 pazdziernika 1997 r.

Zasadniczy argument uzasadniajagcy to stanowisko odnalez¢ mozna
W uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 20/02, na ktéry powoluja si¢ skarzacy.
Orzeczenie to nalezy rozpatrywaé w kontekScie wydanego wczes$niej wyroku
o sygn. SK 18/00, ktéry — dostosowujgc przepisy kodeksu cywilnego do standardu
konstytucyjnego — nie okreslit ram czasowych swego zastosowania. Stato si¢ to przyczyna
rozbieznosci w orzecznictwie sagdow powszechnych i watpliwosci w literaturze (por. m.in.
wyrok Sadu Najwyzszego z 8 stycznia 2002 r., sygn. akt I CKN 581/99, ,,Orzecznictwo
Sadéw Polskich” nr 11/2002, poz. 143 z uwagami Krytycznymi w tym zakresie
M. Kepinskiego — tamze s. 565-566; wyrok Sadu Najwyzszego z 2 kwietnia 2003 r.,
sygn. akt 1 CKN 229/01, Lex nr 121724; 1. Karasek, Odpowiedzialnos¢ Skarbu Parstwa
za funkcjonariuszy po wyroku TK z dnia 4 grudnia 2001 r., SK 18/2000, ,, Transformacje
Prawa Prywatnego” nr 1-2/2002, s. 94 i 103-104). Odpowiedzia na nie miat by¢ wyrok
0 sygn. K 20/02, a zwlaszcza wskazanie w jego punkcie drugim, ze dzien wejscia w zycie
Konstytucji stanowi czasowa granicg wstecznego dziatania wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego o sygn. SK 18/00, ktéry to wyrok — w stosunku do obowigzujacej
wowczas regulacji kodeksu cywilnego — istotnie rozszerzyt zakres odpowiedzialnosci za
szkody wyrzadzone wykonywaniem wtadzy publiczne;.

W uzasadnieniu wyroku o sygn. K 20/02 Trybunal stwierdzit wyraznie,
ze ,,Konstytucjonalizacja prawa do reparacji szkod wyrzadzonych bezprawnie przez wiadze
publiczng nastagpita z data wejscia w zycie Konstytucji. Dlatego tez dotyczy¢ ona musi
tylko szkod powstaltych od tej daty, w sytuacjach ujetych w hipotezach przepiséw
uznanych za niekonstytucyjne” (cz. III, pkt 6.2 uzasadnienia). Zanim nastgpila
konstytucjonalizacja prawa podmiotowego do odszkodowania, ustawodawca
~dywersyfikujagc  hipotezy norm okreslajacych wypadki, w ktérych dochodzi
do wyrzadzenia szkody przez wladze¢ publiczng (...) — korzystal ze swej konstytucyjnie
niekwestionowanej swobody decyzyjnej” (cz. 11, pkt 4.9 uzasadnienia; tak samo wyrok
Trybunatu z 1 wrzes$nia 2006, sygn. SK 14/05 oraz postanowienie Trybunatu z 16 listopada
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2010 r., sygn. Ts 308/08, OTK ZU nr 6/B/2010, poz. 429). Z zalozenia, ze dopiero art. 77
ust. 1 Konstytucji dokonat konstytucjonalizacji prawa podmiotowego do odszkodowania,
wynika, ze norma, ktorg ten przepis wyraza, znajduje zastosowanie do niezgodnych
z prawem dziatan organow wiadzy publicznej, ktore zaistniaty po jego wejsciu w zycie; nie
stosuje si¢ jej do zdarzen prawnych poprzedzajacych t¢ chwilg. Dotyczy to w rownym
stopniu odpowiedzialnosci za wydanie decyzji administracyjnej, jak i odpowiedzialno$ci
za inne dziatania wtadcze, np. wydanie orzeczen sagdowych, dziatan prawodawczych.

W tym konteks$cie istotne znaczenie ma ponowne podkres§lenie, ze —
jak jednoznacznie wynika z uzasadnienia wyroku o sygn. K 20/02 — za moment
wyrzadzenia szkody Trybunat uznat wydanie wadliwej decyzji administracyjnej, nie za$
wydanie decyzji nadzorczej, ktora ,utatwia (...) tylko od strony dowodowe;j
I proceduralnej dochodzenie odszkodowania” (cz. III, pkt 5.2 uzasadnienia). Trybunat
W niniejszym sktadzie podzielit ten poglad. Tylko bowiem wydanie wadliwej decyzji moze
by¢ uznane za niezgodne z prawem wykonywanie wladzy publicznej w rozumieniu art. 77
ust. 1 Konstytucji oraz realizujacych jego tres¢ przepiséw kodeksu cywilnego. Decyzja
nadzorcza (uchylajaca decyzj¢ wadliwa lub stwierdzajaca jej niewazno$¢) nie jest zrodiem
szkody, lecz wyrazem zgodnego z prawem postgpowania, zmierzajgcego do usunigcia
naruszenia prawa. Ma ona charakter prejudycjalny, w zakresie mozliwosci dochodzenia
przez poszkodowanego jego praw przed odpowiednim organem panstwowym. W $wietle
powyzszego, sentencja wyroku o sygn. K 20/02 nie moze by¢ odczytywana jako
rOwnoznaczna z uznaniem, ze z art. 77 ust. 1 Konstytucji wynika prawo do odszkodowania
w pelnym zakresie (obejmujacym rzeczywiscie poniesiong strate i nieuzyskane korzysci
zaokres od wejscia w zycie Konstytucji), niezaleznie od czasu wydania decyzji
administracyjnej bedacej zrodiem szkody.

4.1.3. Stanowisko przyjete w wyroku o sygn. K 20/02 zostato potwierdzone
w kolejnych orzeczeniach.

W wyroku z 8 grudnia 2009 r., sygn. SK 34/08 (OTK ZU nr 11/A/20009,
poz. 165), Trybunat Konstytucyjny orzekl, ze art. 5 ustawy zmieniajacej w zakresie,
w jakim wylacza skarge o stwierdzenie niezgodnosci z prawem orzeczenia sgdu
wyrzadzajacego szkodg, ktore stato si¢ prawomocne po dniu wejscia w zycie Konstytucji,
jest niezgodny z art. 77 ust. 2 w zwigzku z art. 45 ust. 1 Konstytucji. W uzasadnieniu
Trybunal wskazal, ze ,,od 17 pazdziernika 1997 r. istniata materialna podstawa roszczen
z tytulu szkody wyrzadzonej przez wydanie niezgodnego z prawem prawomocnego
orzeczenia sadu” (cz. III, pkt 6.1. uzasadnienia) i dlatego uznal istnienie obowigzku
odszkodowawczego panstwa, mimo ze do wrzesnia 2004 r. brak bylo przepisow
okreslajacych tryb dochodzenia roszczenia za tzw. bezprawie judykacyjne. Z punktu
widzenia obecnie rozpatrywanej sprawy istotne jest uznanie przez Trybunal, Ze granice
czasowg odpowiedzialnos$ci za niezgodne z prawem orzeczenie wyznacza moment wejscia
w zycie Konstytucji, a obowigzek odszkodowawczy panstwa zostal powigzany z data
wystapienia zdarzenia wyrzadzajacego szkode, tj. uprawomocnienia si¢ orzeczenia.

W postanowieniu pelnego skladu Trybunatu Konstytucyjnego z 13 czerwca
2011 r., sygn. SK 26/09 (OTK ZU nr 5/A/2011, poz. 46), Trybunat Konstytucyjny
kontrolowat takze wywodzong z art. 5 ustawy zmieniajacej norm¢ intertemporalna,
zgodnie z ktéra wyltaczone jest stosowanie art. 417" § 4 k. do szkéd wyrzadzonych
przez niewydanie aktu normatywnego, je$li obowigzek wydania przewidywal przepis
prawa przed 17 pazdziernika 1997 r. Trybunat Konstytucyjny podzielit poglad o braku
podstaw do obejmowania tego okresu standardami wynikajacymi z art. 77 ust. 1
Konstytucji. Stangt na stanowisku, ze gwarancja plyngca z tego przepisu znajduje
zastosowanie do szkdd powstatych na skutek zaniechania legislacyjnego jedynie wwczas,
gdy obowigzek wydania aktu powstat od 17 pazdziernika 1997 r. Podkreslajac zasadnicza
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zmian¢ konstytucyjnych standardow stanowienia prawa, jaka nastgpita po wydaniu aktéw
nacjonalizacyjnych, z ktorymi skarzacy wigzal swe roszczenie, Trybunat uznat
za konieczne przyjecie zatozenia, ze ,,ustawodawca konstytucyjny, kreujac poszczegdlne
prawa i wolnosci jednostki, w tym w szczegdlnosci prawo do naprawienia szkody
wyrzadzonej niezgodnym z prawem dziataniem witadzy publicznej, czynit to w sposéb
odpowiedzialny, biorac pod uwage mozliwosci panstwa wynagradzania tychze szkod” (cz.
I1, pkt 4.6 uzasadnienia).

Takze w postanowieniu Trybunatu Konstytucyjnego z 4 czerwca 2013 r.,
sygn. SK 46/12, znalazto si¢ stwierdzenie, ze ,,zasieg uwzgledniania przez sagdy wyroku
Trybunatu [o sygn. K 20/02] podczas stosowania art. 160 § 1 k.p.a. wynika bezposrednio
Z tresci jego sentencji, a przede wszystkim z jej punktu drugiego przesadzajacego,
iz orzeczenie «znajduje zastosowanie do szkod powstalych od dnia 17 pazdziernika
1997 r., to jest od daty wejscia w zycie Konstytucji». Zatem nie art. 5 ustawy
[zmieniajacej], lecz tres¢ orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego [0 sygn. K 20/02] o mocy
powszechnie obowigzujacej (...) stanowi przyczyne wyrozniania na plaszczyznie prawa
dawnego (tj. art. 160 § 1 k.p.a.) dwoch norm podzielonych w czasie” (cz. Il, pkt 3.2
uzasadnienia). Postgpowanie o sygn. SK 46/12 zostato jednak umorzone ze wzgledu na to,
ze skarzacy kwestionowali przepis, ktory nie stanowit podstawy ostatecznego
rozstrzygnigcia W ich sprawie.

4.2. Uogolnienie reguty dotyczacej zastosowania wzorca z art. 77 ust. 1
Konstytucji.

4.2.1. Zdaniem Trybunatlu Konstytucyjnego, zaprezentowana wyktadnia pozostaje
w zgodnosci zarowno z 0golng zasadg intertemporalng odnoszaca si¢ do wejscia w zycie
przepisow Konstytucji, jak i z ratio legis art. 77 ust. 1 Konstytucji. Poniewaz obowigzujgca
Konstytucja nie zawiera wlasnych przepisow intertemporalnych, przyjmuje sie,
ze powinna by¢ stosowana na przysztos¢. Kwestia ewentualnego ,,przechwytywania” przez
jej standardy zdarzen z przeszto§ci moze stanowi¢ przedmiot dyskusji. Jednak
w odniesieniu doart. 77 ust. 1 Konstytucji stosowanie reguty ogodlnej, tzn. dziatania
Konstytucji na przyszios¢, jest szczegdlnie uzasadnione, gdyz — Jak wskazano
W orzecznictwie — sens tego przepisu wyraza si¢ w przeniesieniu ci¢zaru dolegliwosci
(alokacji ryzyka) zwigzanej z wadliwym dzialaniem witadzy publicznej z poszkodowanego
podmiotu na panstwo (por. wyrok z 8 grudnia 2009 r., sygn. SK 34/08). Niezaleznie
od tego, ze przepisy ustaw obowigzujacych przed wejsciem w zycie Konstytucji
przewidywaly odpowiedzialno§¢ wiladzy publicznej, to jednak — na poziomie
konstytucyjnym — przeniesienie tego ryzyka zostalo w sposob wyrazny dokonane dopiero
od 17 pazdziernika 1997 r.; alokacja ryzyka nie moze obejmowac stanéw prawnych sprzed
wejscia w zycie Konstytucji. W konsekwencji, z punktu widzenia odpowiedzialnosci
za szkody wyrzadzone podczas wykonywania wtadzy publicznej, w powojennej historii
nalezy wyr6zni¢ trzy okresy: 1) okres przedkonstytucyjny, trwajacy do 16 pazdziernika
1997 r., kiedy byta ona regulowana tylko przepisami ustaw zwyklych (przede wszystkim
kodeksow: cywilnego i postgpowania administracyjnego, 2) okres przejsciowy, trwajacy
od 17 pazdziernika 1997 r. do 31 sierpnia 2004 r., tj. przed wejsciem w zycie ustawy
zmieniajacej, kiedy przepisy kodeksowe byly wspotstosowane z art. 77 ust. 1 Konstytucji
(w tym okresie zasadnicze znaczenie dla ksztattu odpowiedzialnosci miat wyrok Trybunatu
0 sygn. SK 18/00), 3) okres od 1 wrzesnia 2004 r., kiedy nastgpita tzw. operacjonalizacja
art. 77 ust. 1 Konstytucji na poziomie przepiséw ustawowych (przede wszystkim kodeksu
cywilnego); od tego momentu konstytucyjne prawo do naprawienia szkody wyrzadzonej
przez niezgodne z prawem dziatanie wiadzy publicznej znajduje peilng, ustawowa
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realizacje (por. wyrok o sygn. SK 34/08, cz. Ill, pkt 6.1 uzasadnienia oraz postanowienie
0 sygn. SK 26/09, cz. Il, pkt 4.1 uzasadnienia).

4.2.2. Poglad, ze skutki wejscia w zycie art. 77 Konstytucji nie rozciggaja si¢
na okres przed 17 pazdziernika 1997 r., jest nie tylko ustabilizowany w orzecznictwie
trybunalskim, na co wskazuja wyzej powolane orzeczenia, ale jest tez przyjmowany
w doktrynie (por. zamiast wielu Z. Radwanski, Zmiany w kodeksie cywilnym dotyczgce
odpowiedzialnosci organow wykonujgcych wladze publiczng, ,,Monitor Prawniczy”
nr21/2004, s. 971; L. Bosek, Bezprawie legislacyjne, Warszawa 2007, s. 312; M.
Ziotkowski, glosa do uchwaty SN z 19 maja 2009 r., sygn. akt III CZP 139/08, ,,Panstwo
I Prawo” nr 3/2011, s. 130). W konsekwencji nawet uznanie mozliwo$ci bezposredniego
stosowania przez sady jej art. 77 ust. 1 nie zmienia oceny, ze przepis ten nie odnosi si¢
do okresu przedkonstytucyjnego (por. E. Letowska, glosa do wyroku SN z 15 maja 2000 r.,
sygn. akt IT CKN 293/00, ,,Orzecznictwo Sadow Polskich” nr 12/2000, poz. 188, s. 633).
Zapewnienie efektywnos$ci normie konstytucyjnej przyznajacej prawo do odszkodowania,
w odniesieniu do naprawienia szkody wyrzadzonej przez wydanie niezgodnej z prawem
decyzji administracyjnej oznacza, ze petna rekompensata (obejmujaca takze nieuzyskanie
korzysci) nalezy sie, gdy decyzja wyrzadzajaca szkode zostalta wydana w okresie
przejsciowym, mimo braku w tym czasie przepisu ustawowego, zapewniajacego taki
zakres odszkodowania (jest to skutek wyroku o sygn. K 20/02). Realizacja tzw. effet utile
normy konstytucyjnej nie wymaga natomiast, by odpowiedzialnos¢ wyprowadzong
z art. 77 ust. 1 Konstytucji stosowac¢ do zdarzen majacych miejsce przed wejsciem w zycie
Konstytucji, zwlaszcza gdy prawo obowigzujace przewidywalo naprawienie szkody,
a roszczenia poszkodowanych w rzeczywistosci byty (i sg nadal) uwzgledniane.

4.2.3. Jak wskazat Trybunal w postanowieniu o sygn. SK 26/09, ,,ocena zdarzen
prawnych z przesztosci wedlug obecnie obowigzujacych standardéw konstytucyjnych
powinna by¢ konsekwentna, tzn. w cato$ci musi by¢ przeprowadzona z uwzglednieniem
tychze standardow” (cz. I, pkt 4.6 uzasadnienia). Trybunal w stanie faktycznym sprawy
uznat za niedopuszczalne, aby ziszczenie si¢ pewnych, wybranych przez skarzaca,
elementéw normy prawnej ocenia¢ wedlug standardéw obowigzujacej Konstytucji, innych
za§ — wedlug standardow poprzednio obowigzujacych. Stad tez, w ocenie sktadu
orzekajacego, nie jest mozliwe swego rodzaju ,,przechwycenie” stanu istniejacego
pod rzadem dawnego prawa przez nowe przepisy, zwlaszcza gdy taki zabieg prowadzi
do pomieszania ré6znych reziméw odszkodowawczych.

Odnoszac t¢ teze¢ do sytuacji skarzacych w rozpatrywanej sprawie, nalezy
odrzuci¢ mozliwos¢ konstruowania roszczenia odszkodowawczego na podstawie réznych
rezimow prawnych. Kazdy ze skarzacych doznat jednej szkody, okreslanej wedtug teorii
réznicy. O tym, ktére elementy szeroko pojmowanego majatku poszkodowanego sa
uwzgledniane w ramach szacowania takiej szkody (tylko rzeczywiste straty czy takze
nieuzyskane korzysci), decyduje art. 160 § 1 k.p.a. w brzmieniu obowigzujacym przed
wejsciem w zycie Konstytucji. Z kolei art. 160 § 6 k.p.a., w brzmieniu obowigzujacym
przed 17 pazdziernika 1997 r., decyduje o sposobie obliczania terminu dochodzenia
roszczenia o naprawienie takiej szkody. Nie sposob przyjaé, ze z chwila wejscia w zycie
Konstytucji rezim odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstwa zmienil si¢ w ten sposob,
ze jedna szkoda — okre$lana wedtug teorii r6éznicy — od tego momentu ulega podziatowi
na poszczegodlne uszczerbki. Oznaczatoby to, ze do 16 pazdziernika 1997 r. taka jedna
szkoda okreslana bytaby wedtlug art. 160 § 1 k.p.a. 1 obejmowataby réznice w majatku
poszkodowanego ograniczong do rzeczywistej straty, natomiast za  okres
od 17 pazdziernika 1997 r. szkoda taka okres$lana bylaby wedlug art. 361 § 2 k.c.
| obejmowataby roznice w majatku, w sktad ktorej wchodzitaby zaréwno rzeczywista
strata, jak 1 nieuzyskane korzys$ci. Przedawnienie roszczenia o jej naprawienie podlegatoby
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natomiast w okreslonym zakresie regulacji wynikajacej z art. 160 k.p.a., w pozostatym za$
regulacji wynikajacej z kodeksu cywilnego.

Wbrew stanowisku skarzacych, konieczno$¢ wyodrebnienia szkod narastajgcych
od chwili wejécia w zycie Konstytucji nie wynika z wyroku Trybunatlu o sygn. K 20/02.
To prawda, ze w punkcie drugim sentencji Trybunal uzyt stowa ,,szkoda” w liczbie
mnogiej (,,szkod powstalych”). Trudno jednak na podstawie tego fragmentu sentencji
uzna¢, tak jak to czynig skarzacy, ze Trybunat Konstytucyjny w sprawie o sygn. K 20/02
wprost odrzucil przyjmowang w doktrynie prawa cywilnego zasade jednosci szkody (por.
watpliwosci, ktore zglasza, L. Bosek, [w:] System prawa administracyjnego. Tom 2.
Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji publicznej, red. R. Hauser, Z.
Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2012, s. 511-512). Zastosowang forme gramatyczng
nalezy thumaczy¢ raczej tym, ze orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego — ze wzgledu
namoc powszechnie obowigzujaca — majg zastosowanie do wszystkich ,,szkod
poniesionych” przez jakiekolwiek podmioty po wejsciu w zycie Konstytucji (w rozumieniu
wskazanym juz powyzej), a nie jedynie do szkody poniesionej przez konkretny podmiot,
W ktorego sprawie zostato skierowane pytanie prawne do Trybunatu.

4.2.4. Podsumowujac, Trybunat stwierdzil, ze obecne rozstrzygniecie wpisuje si¢
w dotychczasowa lini¢ orzecznictwa Trybunalu, odnoszaca konstytucyjny standard
odpowiedzialno$ci wtadzy publicznej do zdarzen prawnych (deliktow wtadzy publiczne;j),
ktére miaty miejsce od 17 pazdziernika 1997 r.

4.3. Argumenty zwigzane ze stanem faktycznym rozpoznawanych skarg.

4.3.1. Za decydujacy o nieadekwatno$ci art. 77 ust. 1 Konstytucji jako wzorca
W niniejszej sprawie Trybunal uznat argument odnoszacy si¢ wprost do rozpatrywanych
skarg: wszystkie sg zwigzane ze zdarzeniami prawnymi, ktére miaty miejsce w okresie
przed uchwaleniem kodeksu postgpowania administracyjnego i na wiele lat przed
wejsciem w zycie art. 160 k.p.a. w brzmieniu kwestionowanym przez skarzacych.
Konieczne jest zaakcentowanie tego pominigtego, a — w ocenie Trybunatu — istotnego
dla rozstrzygnigcia, wspolnego elementu stanéw faktycznych, na tle ktorych skargi
te zostaty sformutowane.

We wszystkich czterech sprawach wadliwe decyzje administracyjne, de facto
wywlaszczeniowe, zostaly wydane na podstawie aktow prawnych skladajacych sig
na proces nacjonalizacji, jaki dokonal si¢ w Polsce po drugiej wojnie $wiatowe;j.
Spadkodawcy skarzacych nalezeli do licznej grupy obywateli w sposéb systemowy
pozbawionych przez wiladze komunistyczne prywatnej wiasnosci. Podjete w stosunku
do nich decyzje wywlaszczeniowe nalezaty do wydawanych masowo aktow, ktore w sumie
— na skutek przejecia przez panstwo nieruchomoscei i srodkow produkeji — doprowadzity
do zmiany ustroju spoteczno-gospodarczego. W odniesieniu do Juliusza i Marka
Tarnowskich byta to decyzja Prezydium Rady Narodowej w Warszawie z 5 marca 1952 r.
wydana na podstawie przepisow dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o wiasnosci
I uzytkowaniu gruntow na obszarze m.st. Warszawy (Dz. U. Nr 50, poz. 279; dalej: dekret
warszawski); w odniesieniu do Zofii Flach byla to decyzja Prezydium Rady Narodowe;j
Miasta Krakowa z 30 grudnia 1957 r. wydana na podstawie art. 1, art. 10 i art. 21 dekretu
z dnia 26 kwietnia 1949 r. o nabywaniu i przekazywaniu nieruchomosci niezb¢dnych
dla realizacji narodowych planéw gospodarczych (Dz. U. z 1952 r. Nr 4, poz. 31);
W odniesieniu do Elzbiety Lubczynskiej byly to zarzadzenie Prezesa Centralnego Urzedu
Drobnej Wytworczosci z 12 lutego 1951 r. oraz orzeczenie Przewodniczacego Komitetu
Drobnej Wytworczosci z 21 stycznia 1960 r.; w odniesieniu do Jerzego Bidzinskiego byly
to zarzadzenie Ministra Przemystu Drobnego i Rzemiosta z 14 wrzesnia 1951 r. oraz
orzeczenie Przewodniczacego Komitetu Drobnej Wytworczosci z 13 listopada 1963 r.,
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wydane na podstawie szerokiej interpretacji art. 1 ust. 3 dekretu w przedmiocie przymusowego
zarzadu panstwowego z dnia 16 grudnia 1918 r. (Dz. U. Nr 21, poz. 67, ze zm.).

4.3.2. Decyzje zmierzajace do nacjonalizacji mienia, takze w sprawach
skarzacych, zostaly wydane pod rzadem rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 22 marca 1928 r. o postgpowaniu administracyjnym (Dz. U. Nr 36,
poz. 341, ze zm.), ktore to rozporzadzenie utracito moc wraz z wejsciem w zycie kodeksu
postepowania administracyjnego, a zatem 31 grudnia 1960 r. (art. 195 § 2 w zwigzku
zart. 196 k.p.a. w ich pierwotnym brzmieniu). Prezentacja stanu prawnego
co do odpowiedzialno$ci  odszkodowawczej panstwa pod rzadem rozporzadzenia
Prezydenta Rzeczpospolitej Polskiej z 1928 r., obowigzujacego w chwili wydania decyzji
wywtaszczeniowych dotyczacych spadkodawcow skarzacych, jest w niniejszej sprawie
zbedna. Wystarczy wspomnie¢, ze w tym czasie mozliwo$¢ uzyskania naprawienia szkody
byla iluzoryczna, mimo formalnego obowigzywania korzystnych dla poszkodowanego
przepiséw (por. J. Borkowski, Uwagi o podstawach prawnych roszczenia odszkodowawczego
w przepisach postepowania administracyjnego, [W:] Rozprawy prawnicze. Ksiega pamigtkowa
Profesora Maksymiliana Pazdana, red. L. Ogieglto, W. Popiotek, M. Szpunar, Krakéw 2005,
s. 820-821). Dowodzi tego przyktad skarzacej Zofii Flach, ktorej poprzednikowi prawnemu
przyznano odszkodowanie, nigdy jednak niewyplacone.

Kwestionowany w skargach art. 160 § 1 k.p.a. zostal wprowadzony do kodeksu
postepowania administracyjnego dopiero ustawg z dnia 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym
Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy - Kodeks postepowania
administracyjnego (Dz. U. Nr 4, poz. 8) z moca obowigzujaca od wrzesnia 1980 r., a zatem
ponad 20 lat od wydania decyzji bedacych zrédtem szkéd doznanych przez skarzacych.
Zgodnie z przepisem przejsciowym, art. 13 ust. 2 tej ustawy, odszkodowanie na podstawie
art. 160 k.p.a. stuzylo, gdy uchylenie lub stwierdzenie niewaznos$ci decyzji badz
stwierdzenie, ze decyzja zostala wydana z naruszeniem art. 156 § 1 k.p.a., nastapilo
od wejéciu w zycie ustawy, tj. od 1 wrzesnia 1980 r.

4.3.3. Zdaniem Trybunatu, nieadekwatno$¢ art. 77 ust. 1 Konstytucji do oceny
art. 160 k.p.a. jest szczeg6lnie wyrazna wowczas, gdy ten ostatni przepis stanowi podstawe
roszczen o naprawienie szkdéd wyrzadzonych decyzjami administracyjnymi wydanymi
w okresie, ktory — z perspektywy obowigzujacej Konstytucji — nalezy okresli¢ jako czas
systemowego bezprawia. U podstaw art. 77 ust. 1 Konstytucji lezy bowiem zatozenie,
ze wladza publiczna dziala w granicach prawa (art. 7 Konstytucji). Delikt polegajacy
na wydaniu decyzji administracyjnej naruszajacej obowigzujace przepisy stanowi incydent
w funkcjonowaniu wiadzy, ktory nie powinien si¢ zdarzy¢. Takie zalozenie lezy tez
u podstaw art. 417" § 2 kec., przewidujacego naprawienie szkody. Tymczasem zdarzenia
bedace zrédlem szkod doznanych przez skarzacych nie byly incydentami polegajacymi
na naruszeniu obowigzujacego prawa przez organ wydajacy decyzje¢ administracyjna,
do ktorych to sytuacji odnosi sig art. 77 ust. 1 Konstytucji (a takze art. 417" § 2 k.c.),
lecz stanowily wypadki zastosowania przez organy administracji aktow generalnych
i abstrakcyjnych (dekretow, ustaw) przewidujacych odje¢cie lub ograniczenie wihasnosci.
Byty zatem stosowaniem w praktyce aktow legislacyjnych niezgodnych z podstawowymi
standardami panstwa prawa. Urzeczywistniaty bezprawie legislacyjne, ktore — gdyby miato
miejsce wspotczesnie — stanowitoby podstawe dochodzenia roszczen odszkodowawczych
zgodnie z art. 417" § 1 k.c., za szkode wyrzadzona przez niezgodny z prawem akt
legislacyjny. Nalezy doda¢, ze zdarzaly si¢ tez decyzje wydawane bez jakiejkolwiek
podstawy prawnej oraz faktyczne przejgcia majatku bez decyzji, ale za peilng aprobata
organdéw wiadzy, gdyz wpisywato si¢ to w prowadzong przez nie polityke nacjonalizacji.

W ocenie Trybunalu, zastosowanie art. 77 ust. 1 Konstytucji nie moze wywotaé
skutku, ktory chca osiggngé skarzacy, i nie stanowi adekwatnego wzorca kontroli
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konstytucyjnosci art. 160 § 1 k.p.a. traktowanego jako podstawa przyznania rekompensaty
za szkody powstale w procesie nacjonalizacji.

4.3.4. Za adekwatnoscig art. 77 ust. 1 Konstytucji jako wzorca kontroli nie
przemawia tez wyrok Trybunalu o sygn. K 20/02, ktory skarzacy traktuja jako
rozstrzygajacy — na ich korzys$¢ — kwesti¢ zakresu naleznego im odszkodowania. Uznanie,
ze odnosi sie on — W sposob generalny — do wszystkich wypadkow wyrzadzenia szkody
przez wydanie aktu administracyjnego, takze do decyzji wywlaszczeniowych wydanych
w sprawach skarzacych, stanowi nadinterpretacj¢ jego tez, zwlaszcza tezy drugiej.
Aby ustali¢ zakres zastosowania omawianego wyroku oraz jego rzeczywistg tresc,
konieczne jest zwrocenie uwagi na okolicznosci jego wydania.

W wyroku o sygn. K 20/02 Trybunat nie wylaczyl wprawdzie wprost jego
zastosowania do decyzji wydawanych przed wejsciem w zycie kodeksu postepowania
administracyjnego, jednak zaréwno przedmiot oceny, jak i niektére fragmenty
uzasadnienia wskazuja, ze orzeczenie odnosi si¢ do deliktéw wladzy administracyjne;j,
ktore miaty miejsce w okreslonej perspektywie czasowej. Nalezy bowiem podkreslic,
ze sprawa o sygn. K 20/02 zostala wszczeta przez Rzecznika Praw Obywatelskich, ktory
wniost o stwierdzenie, ze przepisy art. 160 § 1 k.p.a. oraz art. 260 § 1 ustawy z dnia
29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2012 r. poz. 749, ze zm., dalej:
ordynacja podatkowa) w zakresie, w jakim ograniczajg do rzeczywistej szkody mozliwos¢
zadania odszkodowania za niezgodne z prawem dziatania organu wiladzy publicznej, sa
niezgodne z art. 77 ust. 1 Konstytucji. Do tego wniosku, moca zarzadzenia Prezesa
Trybunalu Konstytucyjnego, zostato dotgczone pytanie prawne Sadu Apelacyjnego
W Rzeszowie, dotyczace konstytucyjnosci art. 160 § 1 k.p.a. Pytanie zostato sformutowane
w toku rozpoznawania roszczen odszkodowawczych z tytutu wydania 3 czerwca 1982 r.
wadliwej decyzji wywlaszczeniowej, ktorej niewaznos$¢ stwierdzono 23 lutego 1998 r.
Prezentujac historyczny rozwo6j kontrolowanej normy, Trybunal przypomnial, ze: ,,Dopiero
w 1980 r. w zwigzku z nowelizacja k.p.a. 1 wprowadzeniem sadownictwa
administracyjnego sytuacje objete art. 160 § 1 k.p.a. uregulowano odrebnie i jednoczesnie
ograniczono w tych wypadkach rozmiar reparacji” (cz. I, pkt 4.8 uzasadnienia). Przedtem
— jak wskazal Trybunat — obowigzek naprawienia szkody ksztaltowal si¢ na zasadach
kodeksu cywilnego (tamze).

Jak z tego wynika, w sprawie o sygn. K 20/02 Trybunat orzekat o art. 160 k.p.a.,
jako o przepisie, ktory wszedt w zycie w 1980 r. wraz z innymi istotnymi zmianami
postepowania administracyjnego. Trybunal nie rozwazal natomiast stosowania art. 77
ust. 1 Konstytucji do oceny skutkow wadliwych decyzji administracyjnych wydanych
przed wprowadzeniem do systemu prawnego art. 160 k.p.a. w kwestionowanej tresci, tym
bardziej — przed wejsciem w zycie kodeksu cywilnego i1 kodeksu postepowania
administracyjnego. W sentencji tego wyroku Trybunat Konstytucyjny odnosit si¢ nie tylko
do art. 160 § 1 k.p.a.,, ale — w réwnej mierze (,,oraz”) — do art. 260 § 1 ordynacji
podatkowej, tj. ustawy uchwalonej juz po wejsciu w zycie Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r.
Zaréwno przedmiot oceny konstytucyjnej, jak i uzasadnienie wyroku wskazuja zatem,
ze orzeczenie odnosi si¢ do deliktow wiladzy administracyjnej, ktore miaty miejsce
pod rzadem art. 160 § 1 k.p.a. w brzmieniu obowigzujagcym od 1980 r.

Z tych wzgledéw, w ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, nadinterpretacja wyroku
0 sygn. K 20/02 jest utrzymywanie przez skarzacych we wszystkich potaczonych
sprawach, ze stan faktyczny, ktory stal si¢ podstawg pytania prawnego Sadu Apelacyjnego
w Rzeszowie, przesadza o konieczno$ci przyjecia petnej kompensacji szkody, niezaleznie
od tego, kiedy zostala wydana wadliwa decyzja administracyjna, be¢daca zrodiem
uszczerbku. Skarzacy w sposob bezpodstawny zakladaja objecie ich roszczen norma
prawng uksztaltowang wyrokiem Trybunatlu Konstytucyjnego o sygn. K 20/02.
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4.4. Podsumowanie.

Podsumowujac wszystkie wyzej przedstawione argumenty, Trybunat stwierdzit,
ze art. 77 ust. 1 Konstytucji jest wzorcem nieadekwatnym do oceny konstytucyjnosci
art. 160 § 1 k.p.a. w =zakresie, w jakim przepis ten stanowi podstawe roszczen
odszkodowawczych skarzacych w rozpatrywanej sprawie.

Po pierwsze, z dotychczasowego orzecznictwa Trybunalu i wypowiedzi
przedstawicieli doktryny wynika, ze art. 77 ust. 1 Konstytucji ma zastosowanie do oceny
skutkow bezprawnych dziatan organdéw wiladzy publicznej (w tym — wydania ostatecznej
decyzji administracyjnej), ktére miaty miejsce od 17 pazdziernika 1997 r., gdyz dopiero
od tego momentu nastgpita konstytucjonalizacja prawa podmiotowego do naprawienia
szkody wyrzadzonej deliktem wtadzy (cz. II1, pkt 4.1 1 4.2).

Po drugie, nieadekwatno$¢ przywotanego wzorca kontroli konstytucyjnej jest
szczegblnie wyrazna na tle stanow faktycznych, ktoére staly si¢ podstawa roszczen
dochodzonych przez skarzacych. Przez wniesienie skargi konstytucyjnej skarzacy
zmierzaja do naprawienia w pelnym zakresie powstatych po ich stronie uszczerbkéw,
bedacych skutkiem decyzji wywtaszczeniowych wydanych przed wieloma laty, w okresie
komunistycznym.  Tymczasem uwzglednienie rozpatrywanych obecnie — skarg,
tj. stwierdzenie sprzecznosci art. 160 § 1 k.p.a. z art. 77 ust. 1 Konstytucji, nie jest
wlasciwym narzgdziem prawnym do naprawienia szkdéd w rzeczywistosci bedacych
skutkiem procesu nacjonalizacji, przebiegajacego na podstawie aktéw generalnych
I abstrakcyjnych, w sposob oczywisty sprzecznych ze standardami panstwa prawnego,
albo aktow catkowicie pozbawionych podstawy prawnej. W ocenie Trybunatu,
naprawienie tych niesprawiedliwosci jest mozliwe jedynie w wyniku ingerencji
ustawodawcy. Przepisy obecnie obowigzujacej Konstytucji — a zwtaszcza art. 77 ust. 1 —
nie moga by¢ traktowane jako remedium na brak jego dziatan. Nie moga tez doprowadzi¢
do naprawienia wszystkich niesprawiedliwosci, ktore nastgpity w przesztosci w relacji
panstwa i obywatela.

5. Pozostate wzorce kontroli konstytucyjne;.

5.1. Artykul 64 ust. 1 Konstytucji.

Poza art. 77 ust. 1 Konstytucji, ktory byt podstawowym wskazanym wzorcem
kontroli, powtoérzonym we wszystkich polaczonych do rozpoznania skargach,
sformulowano w nich zarzuty naruszenia innych norm konstytucyjnych.

Skarzacy Juliusz i Marek Tarnowscy oraz Zofia Flach postawili rowniez zarzut
naruszenia — jako przepiséw zwigzkowych wobec art. 2 Konstytucji — postanowien art. 64
ust. 1 1 2 Konstytucji. Stanowig one, ze: ,,Kazdy ma prawo do wlasnosci, innych praw
majatkowych oraz prawo dziedziczenia” (ust. 1) oraz ze: ,,Wlasnos¢, inne prawa majatkowe
oraz prawo dziedziczenia podlegaja rownej dla wszystkich ochronie prawnej” (ust. 2).

W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego ugruntowat si¢ poglad,
ze jakkolwiek prawo do zadania odszkodowania za szkod¢ wyrzadzong w mieniu wywodzi
si¢ z generalnej zasady ochrony wlasnosci, to powotanie si¢ przez skarzacych na art. 77
ust. 1 Konstytucji czyni zbednym mozliwos¢ zastosowania art. 64 ust. 1 1 2 Konstytucji.
Na przyktad w postanowieniu z 13 czerwca 2011 r., sygn. SK 26/09, Trybunat zaznaczyt,
ze szczegdlna norma konstytucyjna zawarta w art. 77 ust. 1 Konstytucji jest
,wystarczajagcym wzorcem’ dla oceny przepisu, ktory reguluje skutki wadliwego dziatania
wiladzy publicznej. Trybunat wskazat, ze: ,,[...] art. 77 ust. 1 Konstytucji, gwarantujac
naprawienie szkody wyrzadzonej niezgodnym z prawem dziataniem wtadzy publicznej,
czyni zbednym powolywanie si¢ na art. 21 1 art. 64 Konstytucji wowczas, gdy wlasnos¢
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lub inne prawa majatkowe jednostki doznaty uszczerbku na skutek deliktu wiadzy
publicznej” (cz. Il, pkt 2.2 uzasadnienia).

Stwierdzenie w rozpoznawanej sprawie nieadekwatnosci art. 77 ust. 1 Konstytucji
jako wzorca kontroli nie oznacza w sposob konieczny, ze aktualny staje si¢ — jako wzorzec
—art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji. Formutujac zarzut naruszenia art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji,
skarzacy nie wskazali, na czym polega¢ miataby niezgodno$¢ kwestionowanej regulacji
Znormami zawartymi w tym przepisie. W szczego6lnosci nie okreslili, w jaki sposob
zaskarzona regulacja prowadzi¢ ma do naruszenia gwarantowanych w tych przepisach
praw majatkowych oraz prawa do rownej ich ochrony. Nie skonkretyzowano zatem
sposobu naruszenia przez kwestionowane przepisy praw podmiotowych okreslonych
wart. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji oraz nie przytoczono w tym zakresie argumentow
uzasadniajgcych taki zarzut. Skarga konstytucyjna nie spelnia wigc w tym zakresie
wymogow formalnych niezbednych do jej rozpoznania przez Trybunal Konstytucyjny,
0 ktérych mowa w art. 47 ust. 1 pkt 2 i 3 ustawy o TK.

Z tego tez wzgledu postepowanie w tym zakresie zostalo umorzone na podstawie
art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku.

5.2. Artykut 2 Konstytucji.

W odniesieniu do zarzutu naruszenia art. 2 Konstytucji — wskazanego w skargach
Juliusza i Marka Tarnowskich oraz Zofii Flach jako pozostajgcego w zwiazku z art. 77
ust. 1iart. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji jako wzorcami podstawowymi — w uzasadnieniu skarg
wyjasniono, ze kwestionowana regulacja narusza¢ ma zasad¢ okreslono$ci przepisow
prawa, wynikajaca z zasady przyzwoitej (poprawnej) legislacji. Trybunat Konstytucyjny
W niniejszym sktadzie nie podzielit tego zapatrywania.

To, ze art. 5 ustawy zmieniajgcej stal si¢ przedmiotem wydania orzeczenia
przez pelny sktad Sadu Najwyzszego, nie znaczy automatycznie, ze watpliwosci istniejace
na jego tle sg tak znaczne, ze musialyby przesadzac¢ o jego niekonstytucyjnosci. W innym
wypadku kazdy przepis, ktorego wykladnia wymaga zabrania glosu przez Sad Najwyzszy
w powickszonym sktadzie, musialby zosta¢ uznany za potencjalnie niekonstytucyjny
ze wzgledu na jego sprzeczno$¢ z zasada poprawnej legislacji (zob. zamiast wielu wyrok
TK z: 30 pazdziernika 2001 r., sygn. K 33/00, OTK nr 7/2001, poz. 217 oraz
9 pazdziernika 2007 r., sygn. SK 70/06, OTK ZU nr 9/A/2007, poz. 103). Jak zaznaczyt
trafnie Trybunat w wyroku o sygn. SK 14/05: ,,ewolucja i stopniowe ksztaltowanie si¢ linii
orzeczniczych nie moze by¢ [...] per se traktowane jako przejaw tzw. nieprawidtowe;j
legislacji. Jest to wszak zjawisko typowe dla rozwinietego, opartego o dtugoletnie tradycje
prawne orzecznictwa sagdowego, budujacego w szerszym znaczeniu krajowy porzadek
prawny” (cz. I, pkt 7.1 uzasadnienia).

Podsumowujac, Trybunat stwierdzil, ze rozbieznos$ci interpretacyjne dotyczace
art. 160 § 1 k.p.a. w zwiazku =z art. 5 ustawy zmieniajacej, ktore zarysowaly sie
w judykaturze 1 doktrynie, nie stanowig wystarczajagcego powodu, aby przepis ten uznac
za niezgodny z zasadg poprawne;j legislacji.

5.3. Artykut 32 ust. 1 Konstytucji.

5.3.1. Wszyscy skarzacy zarzucili, ze wskutek wyktadni art. 160 § 1 k.p.a.
w zwigzku z art. 5 ustawy zmieniajacej, dokonanej w uchwale o sygn. akt 111 CZP 112/10,
doszto do naruszenia zasady rownos$ci. Skarzacy wskazuja, ze wyktadnia przyjeta w tej
uchwale réznicuje podmioty co do zakresu przystugujacego im odszkodowania jedynie
ze wzgledu na date wydania ostatecznej wadliwej decyzji administracyjnej, bedacej
zrédlem szkody. W wypadku decyzji wydanej do 16 pazdziernika 1997 r. nie jest mozliwe
podnoszenie roszczenia w zakresie obejmujgcym uszczerbki w postaci utraconych
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korzysci, w wypadku za$ decyzji wydanej od 17 pazdziernika 1997 r. postepowanie wtadz
publicznych bedzie sankcjonowane roszczeniem odszkodowawczym w pelnym zakresie.

5.3.2. Odnoszac si¢ do tego zarzutu, Trybunat przypomina, ze z zasady wyrazonej
w art. 32 ust. 1 Konstytucji wynika nakaz jednakowego traktowania podmiotéw prawa
w obrebie okreslonej klasy (kategorii). Jak wskazano w orzeczeniu Trybunatu
Konstytucyjnego z 23 pazdziernika 1995 r. (sygn. K 4/95, OTK ZU nr 2/1995, poz. 11),
zasada réwnosci praw ,jest stosowana sprawiedliwie wtedy, gdy zaklada réwne
traktowanie podmiotow takich samych pod wzgledem relewantnej do tresci danego
uregulowania cechy, za$ dopuszcza odpowiednio odmienne traktowanie podmiotow, ktore
pod wzgledem takiej cechy sg zroéznicowane” (cz. V wuzasadnienia). Odstgpienie
od rownego traktowania o0sob wykazujacych cechy relewantne moze bez naruszenia
konstytucyjnych zasad nastapi¢ tylko wyjatkowo 1 gdy jest przekonujaco uzasadnione
innymi chronionymi Kkonstytucyjnie warto$§ciami. Reguta ta rozpatrywana jest
W powigzaniu z wyrazong w art. 2 Konstytucji zasada sprawiedliwosci spotecznej
| traktowana jest jako zaprzeczenie arbitralno$ci, poniewaz chodzi o to, by zroéznicowanie
poszczegbdlnych podmiotow pozostawalo w odpowiedniej relacji do roznic w ich sytuacji
(zob. zamiast wielu wyroki TK z: 28 marca 2007 r., sygn. K 40/04, OTK ZU nr 3/A/2007,
poz. 33 oraz 19 grudnia 2012 r., sygn. K 9/12, OTK ZU nr 11/A/2012, poz. 136 oraz tam
podane dalsze orzecznictwo).

Punktem wyjscia do oceny regulacji prawnej z perspektywy konstytucyjnej
zasady rownosci jest zatem stwierdzenie, ze podmioty objete ta regulacja naleza do tej
samej klasy, wyrdznionej ze wzgledu na konstytucyjnie relewantne kryterium. Skarzacy
utrzymujg, ze nalezg do klasy podmiotow poszkodowanych przez wydanie niezgodnej
z prawem decyzji administracyjnej, 1 zarzucaja, ze uchwala o sygn. akt III CZP 112/10
wprowadza nieuzasadnione zréznicowanie klasy.

Trybunat Konstytucyjny stwierdzil jednak, Zze sytuacja skarzacych — na tle ogétu
poszkodowanych przez niezgodne z prawem decyzje administracyjne — jest szczegdlna.
Wyroéznia ja to, ze — w ich wypadku — pozbawienie majatku nie bylo skutkiem
incydentalnej decyzji stanowiacej delikt wladzy publicznej] w demokratycznym panstwie
prawnym, lecz bylo przejawem zatozonego przez wiladzg publiczng dziatania
zmierzajacego do przejegcia przez panstwo prywatnego mienia obywateli.

Sytuacja osob, ktore utracity swoje mienie w wyniku aktow nacjonalizacyjnych
W okresie ,,systemowego bezprawia”, nie moze by¢ porownywana z sytuacjg osob, ktorych
mienie uleglo wywlaszczeniu choéby po zmianach systemowych zapoczatkowanych
w 1989 r., w szczegolnosci po wejsciu w zycie obowigzujace] Konstytucji. Podmioty
pokrzywdzone wadliwymi decyzjami administracyjnymi wydawanymi w demokratycznym
panstwie prawnym nie moga by¢ uznane za nalezace do tej samej kategorii, do ktorej
nalezg poszkodowani w procesie nacjonalizacji. Szkody poniesione te ostatnie osoby
powinny by¢ zasadniczo naprawione ustawg reprywatyzacyjng.

5.3.3. Trybunal zwraca uwage, ze w Rzeczypospolitej Polskiej po 1990 r.
stworzono kilkanascie projektéw ustaw reprywatyzacyjnych, w tym takze kilka projektéw
ustaw dotyczacych odszkodowan za szczegodlne rodzaje znacjonalizowanego mienia,
np. tzw. mienia zaburzanskiego oraz nieruchomosci objetych dekretem warszawskim. Byly
one przedmiotem prac komisji sejmowych oraz poszczegdlnych ministerstw. Problem
reprywatyzacji byt bliski rozwigzania w 2001 r. w zwigzku z uchwaleniem przez Sejm
Rzeczypospolitej Polskiej ustawy z 7 marca 2001 r. o0 reprywatyzacji nieruchomosci
I niektorych ruchomosci osob fizycznych przejetych przez panstwo lub gming miasta
stotecznego Warszawy oraz o rekompensatach (druk nr 1360, III Kadencja Sejmu). Ustawa
nie weszta jednak w zycie, gdyz nie zostata podpisana przez Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej. Mimo to Trybunat uznatl za celowe przedstawienie jej gtéwnych zatozen. Ustawa
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w art. 9 ust. 1 zakladata zwrot 50% warto$ci mienia znacjonalizowanego na mocy
enumeratywnie wskazanych w art. 2 ust. 1 pkt 1 ustawy aktow prawnych (m.in. dekretu
warszawskiego). Ponadto w punkcie drugim wskazanego ustepu przewidywano
Swiadczenie reprywatyzacyjne za nieruchomosci przejete przez panstwo w latach 1944-
1962 bez podstaw prawnych lub z razagcym naruszeniem przepisOw niewymienionych
w ustepie 1 tego artykutu. Projektodawca wyraznie wskazal jednak, w art. 2 ust. 2 pkt 112,
ze S$wiadczenia reprywatyzacyjne nie przystuguja w zwigzku z utratg wilasnosci
nieruchomosci, jezeli z tego tytulu przyznano poszkodowanym odszkodowanie
na podstawie art. 160 k.p.a. lub jezeli przywrocono wlascicielowi jego wlasnos¢. Trzeba
podkresli¢, ze ustawa ta obejmowataby wszystkie sytuacje bedace podstawa wniesionych
skarg konstytucyjnych.

Podobnie zagadnienie to regulowaty inne projekty ustaw reprywatyzacyjnych
m.in. rzadowy projekt ustawy z 19 pazdziernika 2005 r. o rekompensatach za przejete
przez panstwo nieruchomosci oraz niektére inne sktadniki mienia, ktéry rekompensatg
przystugujaca osobie uprawnionej okreslat w wysokosci 15% warto$ci przejetego mienia.
Projekt ten wylaczal z zakresu swojej regulacji mienie przejete na terenie miasta
stotecznego Warszawy na podstawie dekretu z 26 pazdziernika 1945 r. oraz mienie
pozostawione poza granicami Rzeczypospolitej Polskiej w zwigzku ze zmianami
terytorialnymi wynikajgcymi z I wojny Swiatowe;.

Trybunat stwierdzit, ze wszystkie stany faktyczne bedace podstawa
rozpatrywanych skarg konstytucyjnych, objete bylyby hipotezami przepisow, ktore
znajdowaty si¢ w projektach tzw. ustaw reprywatyzacyjnych. Gdyby ktéras z nich weszta
w zycie, naprawienie szkod, powstalych na tle opisywanych standéw faktycznych,
nastgpitoby na jej podstawie. Skarzacy otrzymaliby wigc rekompensate za utracone mienie,
ale — co trzeba podkreslic — nigdy nie otrzymaliby pelnego odszkodowania w znaczeniu
zrekompensowania wszystkich poniesionych przez nich uszczerbkéw, tacznie
Z nieuzyskanymi korzysciami. W wigkszo$ci projektéw tzw. ustaw reprywatyzacyjnych
odszkodowanie za utracone mienie ograniczone bylo bowiem jedynie do okreslonej
procentowo wartosci utraconego mienia. Tymczasem skarzacy odzyskali juz w naturze
czg$¢ odebranego im mienia oraz wyptacono im odszkodowanie odpowiadajace wartosci
mienia nieodzyskanego, a ich skargi zmierzaja do uzyskania pelnego odszkodowania
za utrate mozliwosci czerpania korzysci z majatku. Tak szeroki zakres rekompensaty nie
byl proponowany w zadnym z opisanych projektow, a w wypadku uchwalenia ustawy
reprywatyzacyjnej podstawg przyznania skarzacym petlnego odszkodowania nie moéglby
by¢ ani art. 77 ust. 1 Konstytucji, ani inny jej przepis.

5.3.4. Trybunal Konstytucyjny stwierdzil, ze donioste konstytucyjnie wartosci
uzasadniaja odrgbng regulacje prawna odszkodowan za masowe wywlaszczenia z okresu
powojennego. Wartoscig tg jest przede wszystkim zasada sprawiedliwosci spolecznej,
ktora — wobec braku aktu generalnego przewidujacego zadostuczynienie majatkowe
wszystkim poszkodowanym w tamtym okresie — nakazuje zachowanie pewnej
powsciagliwosci podczas okreslania rekompensaty tym sposrod nich, ktorzy odzyskuja
mienie w drodze indywidualnych postepowan administracyjnych i sagdowych. Nie ulega
bowiem watpliwosci, ze gdyby panstwo zdecydowalo o powszechnej rekompensacie
wszystkim podmiotom nalezagcym do klasy, ktorej przedstawicielami sg skarzacy, warto$¢
przyznawanych $wiadczen bytaby daleka od wyznaczonej przez zasade pelnego
odszkodowania (art. 361 § 2 k.c.).

W konsekwencji, zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego, przywolana
przez skarzacych zasada réwnosci (art. 32 ust. 1) na pewno nie uzasadnia potraktowania
ich na réwni z osobami, ktére doznaty szkdéd na skutek dziatah wiadzy publicznej
podjetych pod rzadem obowigzujacej Konstytucji. Ograniczenie przyznanego im
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odszkodowania do rzeczywiscie poniesionej straty nie oznacza naruszenia zasady rownosci
wyrazonej w art. 32 ust. 1 Konstytucji.

5.4. Artykut 31 ust. 3 Konstytucji.

Jako przepis zwigzkowy w skargach konstytucyjnych zostal takze przywotany
art. 31 ust. 3 Konstytucji wyrazajacy zasade proporcjonalnosci. Zasada ta umozliwia
Trybunatowi Konstytucyjnemu rozstrzyganie, jesli pojawia si¢ kolizja kilku praw
chronionych konstytucyjnie albo jesli ingerencja ustawodawcy dokonana w celu ochrony
jednej wartosci konstytucyjnej powoduje nadmierne ograniczenie innej wartosci nalezacej
do tej kategorii.

Ocena danej regulacji prawnej z punktu widzenia jej zgodnos$ci z art. 31 ust. 3
Konstytucji moze mie¢ miejsce tylko w razie stwierdzenia, ze w ogole doszto do ingerencji
w gwarantowane przepisami Konstytucji wolnosci lub prawa cztowieka i obywatela. Jesli
do takiego naruszenia nie dochodzi, badanie naruszenia zasady proporcjonalnosci jest
bezprzedmiotowe. Tak byto w rozpatrywanej sprawie. Poniewaz Trybunal nie stwierdzit
naruszenia praw lub wolno$ci konstytucyjnych skarzacych, ocena z punktu widzenia
art. 31 ust. 3 Konstytucji byta bezprzedmiotowa, totez postgpowanie w tym zakresie
zostalo umorzone na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK ze wzgledu
na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

Z tych wzgledéw Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentenc;i.



