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WYROK
z dnia 23 wrzesnia 2003 r.
Sygn. akt K 20/02

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Marek Safjan — przewodniczacy
Wiestaw Johann

Ewa L¢towska — sprawozdawca
Andrzej Maczynski

Jerzy Stepien,

protokolant: Dorota Raczkowska-Paluch,

po rozpoznaniu, z udziatem wnioskodawcy, Sejmu i Prokuratora Generalnego, na
rozprawie w dniu 23 wrzes$nia 2003 r.:

1) wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich o stwierdzenie niezgodnosci:

— art. 160 § 1 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania
administracyjnego (Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071, z 2001 r. Nr 49, poz.
509 oraz z 2002 r. Nr 113, poz. 984 i Nr 169, poz. 1387) w zakresie, w
jakim przepis ten ogranicza roszczenie o odszkodowanie za niezgodne z
prawem dziatanie organu wiladzy publicznej do rzeczywistej szkody, z art.
77 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

—art. 260 § 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz.
U. Nr 137, poz. 926 i Nr 160, poz. 1083, z 1998 r. Nr 106, poz. 668, z 1999
r. Nr 11, poz. 95, z 2000 r. Nr 94, poz. 1037, Nr 116, poz. 1216, Nr 120,
poz. 1268 i Nr 122, poz. 1315, z 2001 r. Nr 16, poz. 166, Nr 39, poz. 459,
Nr 42, poz. 475, Nr 110, poz. 1189, Nr 125, poz. 1368 i Nr 130, poz. 1452
oraz z 2002 r. Nr 89, poz. 804, Nr 113, poz. 984 i Nr 169, poz. 1387) w
zakresie, w jakim przepis ten ogranicza roszczenie o odszkodowanie za
niezgodne z prawem dziatanie organu wtadzy publicznej do rzeczywistej
szkody, z art. 77 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

2) pytania prawnego Sadu Apelacyjnego w Rzeszowie I Wydziat Cywilny:
—czy art. 160 § 1 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania
administracyjnego ograniczajacy roszczenie o odszkodowanie shuzace
podmiotowi, ktory poniost szkodg na skutek naruszenia art. 156 § 1 tego
kodeksu albo stwierdzenia niewaznosci takiej decyzji, do poniesionej
rzeczywiScie szkody jest zgodny =z art. 77 ust. 1 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej,

orzeka:
1. Art. 160 § 1 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania

administracyjnego (Dz. U. z 2000 r. Nr 98 poz. 1071 ze zm.) oraz art. 260 § 1 ustawy z
dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz. U. Nr 137, poz. 926 ze zm.) w

" Sentencja zostata ogloszona dnia 30 wrzesnia 2003 r. w Dz. U. Nr 170, poz. 1660.



czesci ograniczajgcej odszkodowanie za niezgodne z prawem dzialanie organu wladzy
publicznej do rzeczywistej szkody, sa niezgodne z art. 77 ust. 1 Konstytucji
Rzeczpospolitej Polskiej.

2. Punkt pierwszy znajduje zastosowanie do szkod powstalych od dnia
17 pazdziernika 1997 r., to jest od daty wejscia w zycie Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej.

UZASADNIENIE:
I

1. Rzecznik Praw Obywatelskich, wniost o stwierdzenie, ze przepisy art. 160 § 1
ustawy z 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego oraz art. 260 § 1
ustawy z 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (dalej: ordynacja podatkowa), w
zakresie w jakim ograniczaja mozliwos$¢ zadania odszkodowania w petnej wysokosci za
niezgodne z prawem dzialania organu wladzy publicznej, ograniczajac je do rzeczywistej
szkody, sa niezgodne z art. 77 ust. 1 Konstytucji RP.

2. Rzecznik po omdwieniu zasad odpowiedzialnosci odszkodowawczej organow
administracji publicznej za niezgodne z prawem dziatanie wskazal, Zze obowiazujace w tym
zakresie przepisy k.p.a. nie zawieraja unormowania kompletnego i odsylaja — art. 160 § 2
k.p.a. — do stosowania przepisow kodeksu cywilnego w zakresie odszkodowania.
Odestanie to nie dotyczy jednak granic odpowiedzialno$ci odszkodowawczej organu
wladzy publicznej, bowiem granice te w odniesieniu do organu administracji publicznej
wytycza art. 160 § 1 k.p.a. stanowiac, ze roszczenie o odszkodowanie stuzy za poniesiona
rzeczywista szkodg. Oznacza to odstgpstwo od reguty zawartej w art. 361 § 1 kodeksu
cywilnego, wedtug ktérej odszkodowanie obejmuje zarowno rzeczywista szkode (damnum
emergens), jak i utracone korzysci (lucrum cessans).

RPO wskazal, ze przyjeta w art. 160 § 1 k.p.a. koncepcja zakresu
odpowiedzialno$ci odszkodowawczej organow wiladzy publicznej za niezgodne z prawem
dziatanie nie jest jednolita dla catego k.p.a. W szczeg6lnosci z art. 153 § 1 k.p.a. wynika,
ze stronie, ktora poniosta szkode na skutek wydania decyzji z naruszeniem przepisu art.
145 § 1 k.p.a. albo uchylenia takiej decyzji w wyniku wznowienia postgpowania, shuzy
roszczenie odszkodowawcze w zakresie 1 na zasadach okre§lonych w kodeksie cywilnym.
Obejmuje wigc ono — zgodnie z art. 361 § 2 kodeksu cywilnego — nie tylko wyréwnanie za
poniesione straty, lecz takze za utracone korzysci. Zdaniem Rzecznika, skoro wady aktu
administracyjnego o charakterze proceduralnym (ktérych usuwanie dokonywane jest na
podstawie przepisOw o wznowieniu postgpowania) otwieraja droge do dochodzenia
odszkodowania w pelnym zakresie, to tym bardziej nie ma uzasadnienia konstrukcja prawa
wprowadzajaca w tym zakresie ograniczenia wowczas, gdy wady aktu administracyjnego
maja charakter materialnoprawny.

Rozwiazanie zawarte w art. 160 § 1 k.p.a. Rzecznik skonfrontowat z art. 77 ust. 1
Konstytucji, zgodnie z ktorym kazdy ma prawo do wynagrodzenia szkody, jaka mu zostata
wyrzadzona przez niezgodne z prawem dziatanie organu witadzy publicznej. Norma
konstytucyjna nie wyjasnia blizej pojecia ,,szkody” i trafny wydaje si¢ poglad, ze przez
szkode w konstytucyjnym ujeciu nalezy rozumie¢ nie tylko szkod¢ majatkowa, ale takze
szkod¢ niematerialng. Zdaniem Rzecznika nie ulega watpliwo$ci, ze w konstytucyjnym
pojeciu ,,szkody” miesci sig zarowno wynikajaca z art. 361 § 2 kodeksu cywilnego strata,



ktora ponidst poszkodowany (damnum emergens), jak tez korzysci, ktore mogltby osiagnac,
gdyby mu szkody nie wyrzadzono (lucrum cessans).

Powotujac si¢ na stanowisko doktryny oraz na orzecznictwo Trybunatu
Konstytucyjnego Rzecznik w konkluzji stwierdzit, ze art. 160 § 1 k.p.a. w zakresie, w
jakim przepis ten ogranicza roszczenie o odszkodowanie za niezgodne z prawem dzialanie
organu wiladzy publicznej do rzeczywistej szkody, jest niezgodny z art. 77 ust. 1
Konstytucji.

3. Zdaniem RPO art. 260 § 1 ordynacji podatkowej — przewidujacy, ze stronie,
ktora poniosta szkodg na skutek wydania decyzji, ktéra nastgpnie zostala uchylona w
wyniku wznowienia postgpowania lub stwierdzenie niewaznosci decyzji albo na skutek
tego, ze decyzji nie mozna uchyli¢ lub stwierdzi¢ jej niewaznosci z przyczyn
wymienionych w art. 245 § 2 lub w art. 247 § 2 ordynacji podatkowej — nawiazuje wprost
do konstrukcji odpowiedzialnosci odszkodowawczej organdéw administracji publicznej
zastosowanej w art. 160 § 1 k.p.a. Elementem tej konstrukcji jest ograniczenie
odpowiedzialno$ci odszkodowawczej do granic rzeczywistej szkody. Zdaniem RPO w
rozwiazaniu przyjetym w art. 260 § 1 ordynacji podatkowej ustawodawca idzie znacznie
dalej w ograniczeniu tej odpowiedzialno$ci. O ile bowiem na gruncie ogdlnego
postgpowania administracyjnego w sprawach szkody powstatej na skutek uchylenia
decyzji w wyniku wznowienia postgpowania (art. 153 k.p.a.) mozliwe jest dochodzenie
odszkodowania nie tylko za poniesione straty, lecz takze za utracone korzysci, to w
postgpowaniu podatkowym w takiej sytuacji stuzy roszczenie odszkodowawcze wytacznie
za poniesiong rzeczywista szkodg.

W ocenie Rzecznika zarzuty podniesione wobec art. 160 § 1 k.p.a. nalezy odnies¢
takze do art. 260 § 1 ordynacji podatkowej w zakresie, w jakim przepis ten ogranicza
roszczenie o odszkodowanie za niezgodne z prawem dziatanie organu wtadzy publicznej
do rzeczywistej szkody.

4. Prokurator Generalny w stanowisku pisemnym z 17 wrzesnia 2002 r. stwierdzit,
ze art. 160 § 1 k.p.a. i art. 260 § 1 ordynacji podatkowej w zakresie, w jakim przepisy te
ograniczaja roszczenie o odszkodowanie za niezgodne z prawem dzialanie organu wtadzy
publicznej do rzeczywistej szkody, sa niezgodne z art. 77 ust. 1 Konstytucji. Uzasadnienie
stanowiska Prokuratora Generalnego jest zbiezne z argumentacja Rzecznika przedstawiona
we wniosku.

5. Postanowieniem z 24 kwietnia 2003 r. Sad Apelacyjny w Rzeszowie | Wydziat
Cywilny przedstawil do rozstrzygnigcia pytanie prawne dotyczace zgodnosci art. 160 § 1
k.p.a. — ktory ogranicza roszczenie odszkodowawcze stuzace podmiotowi, ktory podniost
uszczerbek na skutek wydania decyzja z naruszeniem art. 156 § 1 tego kodeksu albo
stwierdzenia niewaznosci takiej decyzji do poniesionej rzeczywistej szkody — z art. 77 ust.
1 Konstytucji.

Pytanie prawne zostato sformutowane w tle nastgpujacego stanu faktycznego: na
skutek apelacji powoddéw toczy si¢ przed Sadem Apelacyjnym w Rzeszowie sprawa
przeciwko pozwanemu Skarbowi Panstwa reprezentowanemu przez Wojewodg
Podkarpackiego o zaptate odszkodowania z tytulu pozbawienia ich, na skutek
wywlaszczenia decyzja z 3.6.1982 r. Nr ZGT-8244/5/82, wydana przez Naczelnika Miasta
Mielec, prawa do swobodnego dysponowania nieruchomoscia, w tym jej wydzierzawienia
na warunkach wolnorynkowych. Kwote zadanego odszkodowania powodowie wyliczyli w
oparciu o przyjmowang jednostkowa stawke czynszu dzierzawy gruntu na cele
komercyjne. Poza sporem pozostaje okoliczno$¢, ze w toku przeprowadzonego



postegpowania administracyjnego stwierdzono niewazno$¢ decyzji wywlaszczeniowej
decyzja ostateczng z 23.2.1998 r., Orz. 3.0-29/98 Wojewody Rzeszowskiego, za$
Wojewoda Podkarpacki odméwit powodom przyznania odszkodowania, ktérego domagali
si¢ na zasadzie art. 160 § 4 k.p.a.

Powodztwo wniesione w trybie art. 160 § 4 tego kodeksu do Sadu Okregowego w
Rzeszowie zostalo oddalone wobec podzielenia prezentowanego przez pozwanego
zapatrywania, ze powodowie nie wykazali, by poniesli szkod¢ rzeczywista w rozumieniu
art. 160 § 1 k.p.a. w sytuacji, gdy domagaja si¢ odszkodowania za korzysci utracone w
zwiazku z brakiem mozliwo$ci uzyskiwania czynszu dzierzawczego.

Zdaniem pytajacego Sadu art. 77 Konstytucji nie zawiera ograniczenia prawa do
wynagrodzenia szkody jaka zostala wyrzadzona przez niezgodne z prawem dzialanie
organu wiladzy publicznej, a zatem formutuje zasadg petnego odszkodowania. Zaréwno w
doktrynie jak i orzecznictwie sadowym przyjmuje si¢ powszechnie, ze podmiotowi ktory
poniost szkodg shuzy roszczenie o wynagrodzenie zaréwno szkody rzeczywistej (damnum
emergens), jak i utraconych korzysci, jakich moglby si¢ spodziewa¢ gdyby szkoda nie
zostata wyrzadzona (lucrum cessans).

Zawarte w art. 160 § 1 k.p.a. ograniczenie ochrony podmiotéw poszkodowanych
wiladczymi dziataniami organéw wladzy publicznej do odszkodowania za poniesiona
rzeczywista szkode zdaje si¢ nie pozostawa¢ w zgodno$ci z przytoczonym przepisem
Konstytucji.

W wypadku zastosowania artykutu 160 § 1 k.p.a., jako podstawy prawnej
rozstrzygnigcia, brak byloby przestanek do wuznania roszczen powodow @ za
usprawiedliwione, natomiast w razie orzeczenia niezgodnos$ci tego przepisu, w
omawianym zakresie z Konstytucja, zastosowanie znalaztaby wyrazona w niej zasada
wynagradzania szkody.

6. Zarzadzeniem Prezesa Trybunatu Konstytucyjnego z 9 maja 2003 r. pytanie
prawne Sadu Apelacyjnego w Rzeszowie zostato przekazane do tacznego rozpoznania z
wnioskiem Rzecznika Praw Obywatelskich pod wspdlna sygnatura K. 20/02 ze wzgledu na
to, ze w obydwu sprawach zaskarzony i objgty pytaniem prawnym jest ten sam przepis
prawa i wskazany jest ten sam wzorzec kontroli konstytucyjne;j.

7. Prokurator Generalny w stanowisku z 22 maja 2003 r., odnoszacym si¢ do
pytania prawnego Sadu Apelacyjnego w Rzeszowie, podtrzymal stanowisko 1
argumentacj¢ wyrazone w pismie z 17 wrze$nia 2002 r., ze przepis art. 160 § 1 k.p.a. w
zakresie, w jakim ogranicza roszczenie o odszkodowanie za niezgodne z prawem dziatanie
wladzy publicznej do rzeczywistej szkody, jest niezgodny z art. 77 ust. 1 Konstytucji.

8. Marszatek Sejmu w pisemnym stanowisku z 9 wrzesnia 2003 r. odnoszacym si¢
do wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich 1 pytania prawnego Sadu Apelacyjnego w
Rzeszowie wniost o stwierdzenie, ze:

— przepis art. 160 § 1 ustawy z 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania
administracyjnego w zakresie, w jakim ogranicza roszczenia o odszkodowanie za
niezgodne z prawem dzialanie organu wiladzy publicznej do rzeczywistej szkody, jest
niezgodny z art. 77 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

— przepis art. 260 § 1 ustawy z 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa w
zakresie, w jakim ogranicza roszczenie o odszkodowanie za niezgodne z prawem dziatanie
organu witadzy publicznej do rzeczywistej szkody, jest niezgodny z art. 77 ust. 1
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;j.



W  uzasadnieniu Marszatek Sejmu przedstawil argumenty tozsame z
przedstawionymi przez Rzecznika Praw Obywatelskich i Sad Apelacyjny w Rzeszowie.
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Na rozprawie 23 wrzes$nia 2003 r. wnioskodawca oraz uczestnicy post¢gpowania
zajeli stanowisko identyczne do prezentowanego we wniosku i1 wczesniej ztozonych
dokumentach pisemnych, przytaczajac takze w niezmienionej postaci argumenty na
poparcie tych stanowisk. Przedstawiciel Prokuratora Generalnego, dodatkowo, w wyniku
pytan Trybunalu Konstytucyjnego wyrazil poglad o potrzebie i pozytku formutowania w
orzeczeniach Trybunalu wyjasnien w zakresie czasowego oddzialywania orzeczen
Trybunatu. Tego rodzaju dziatanie moze bowiem w korzystny sposob ujednolici¢ praktyke
prawa.

I
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:
1. Problem konstytucyjny

1.1. Oba zaskarzone przepisy (art. 160 § 1 k.p.a. i art. 260 § 1 ordynacji
podatkowej) wyrazaja zasad¢ wynagrodzenia szkody wyrzadzonej — odpowiednio — ,,na
skutek wydania decyzji z naruszeniem przepisu art. 156 § 1 [k.p.a.] albo stwierdzenia
niewaznos$ci takiej decyzji” 1 ,,na skutek wydania decyzji, ktora nastepnie zostata uchylona
w wyniku wznowienia post¢gpowania lub [stwierdzenia] niewazno$ci tej decyzji” i
ograniczaja w tych wypadkach odszkodowanie do ,rzeczywistej szkody”. Ten ostatni,
niezbyt fortunny termin (sugerujacy takze istnienie 1 naprawianie ,,szkod
nierzeczywistych”), wedlug niekwestionowanego pogladu, jest uwazany za synonim
uszczerbku majatkowego nie obejmujacego lucrum cessans, a wigc utraconego zysku.
Whiosek kwestionuje zatem w zaskarzonych przepisach zasadg rezygnacji z pelnego
odszkodowania i ograniczenie obowiazku odszkodowawczego do damnum emergens.

1.2. Wniosek i pytanie prawne, ktére leza u podstaw niniejszej sprawy, maja za
przedmiot watpliwosci co do czg§ciowej niekonstytucyjnosci zaskarzonych przepiséw. Nie
dotycza bowiem innych kwestii w nich uregulowanych: ani samej zasady
odpowiedzialnos$ci odszkodowawczej w tych wypadkach, ani hipotez okreslajacych zrodto
szkody, ani wreszcie uregulowanego autonomicznie w k.p.a. i ordynacji podatkowej trybu
dochodzenia odszkodowania w tych wypadkach — lecz jedynie ustawowego ograniczenia
obowiazku odszkodowawczego. Gléwna watpliwos¢ wniosku i pytania koncentruje si¢
zatem wokot kwestii ograniczenia odszkodowania do ,,szkody rzeczywistej” sc. damnum
emergens. Za watpliwa konstytucyjnie wniosek uznaje zatem dyspozycj¢ norm, ktérych
hipotezg wyrazaja sytuacje okreslone w art. 160 § 1 k.p.a. 1 260 ordynacji podatkowe;.

1.3. Hipotezy te, a wigc sytuacje, prowadzace do wyrzadzenia szkody podlegajacej
naprawieniu w tym trybie, ujgto w obu zaskarzonych przepisach nieco odmiennie.
Odmiennosci te dotycza sposobu okreslenia Zrédla szkody. W k.p.a. jest to: (1) wydanie
decyzji z naruszeniem art. 156 § 1 k.p.a.,, a wigc charakteryzujacej si¢ stwierdzona
niewaznoscia (tzw. niewazno$¢ bezwzgledna), a takze (2) orzeczenie niewaznosci takiej
decyzji. Natomiast w ordynacji podatkowej chodzi o szkod¢ wyrzadzona tylko uchyleniem
decyzji niewaznej (a wigc o cechach z art. 247 § 1 ordynacji podatkowej). W Ordynacji



powtorzono zatem tylko hipoteze (2) sposréd dwoch mozliwosci przewidzianych w art.
160 § 1 k.p.a. Jednakze takze art. 260 § 1 ordynacji podatkowej zawiera takze (podobnie
jak art. 160 k.p.a.) ,,dwa stany faktyczne”: wiaze bowiem ograniczenie odszkodowania
réwniez ze zdarzeniem, ktore nie wystgpuje w hipotezie art. 160 § 1 k.p.a. Hipotezy z art.
260 § 1 ordynacji podatkowej moéwia bowiem takze o szkodzie wywotanej ,,uchyleniem
decyzji w wyniku wznowienia postgpowania”, czego nie wyrazono w art. 160 § 1 k.p.a. Co
do samej zasady k.p.a. przewiduje jednak naprawienie szkody wyrzadzonej decyzja
podlegajaca wznowieniu i w wyniku wznowienia takiej decyzji (co jest przedmiotem
normowania art. 260 ordynacji podatkowej), jednakowoz czyni to w art. 153 § 1 k.p.a. Ten
ostatni przepis natomiast inaczej niz zaskarzony art. 160 k.p.a. (ktéry sam normuje zakres
szkody podlegajacej naprawieniu) po prostu w kwestii odszkodowania w catosci odsyta do
ogolnych zasad kodeksu cywilnego. Tym samym o ile na tle ordynacji podatkowe;j
watpliwosci zwiazane z ograniczeniem odszkodowania do damnum emergens, dotycza tak
skutkbw wznowienia, jak 1 niewazno$ci decyzji, o tyle na tle k.p.a. watpliwos¢
konstytucyjna dotyczy tylko ostatniej sytuacji.

1.4. Oba zaskarzone przepisy byly przedmiotem krytyki piSmiennictwa
prawniczego, z uwagi na wiele watpliwosci interpretacyjnych — konstrukcyjnej,
systemowej 1 pragmatycznej natury. Dotyczylo to zwlaszcza relacji migdzy
unormowaniem odpowiedzialnosci w k.p.a. 1 k.c., a takze niezrozumiatego réznicowania
zakresu naprawienia szkody w wypadkach unormowanych w art. 153 oraz 160 k.p.a. (Por.
zwlaszcza: A. Agopszowicz, Podstawy odpowiedzialnosci odszkodowawczej w kodeksie
postepowania administracyjnego, Palestra Nr 4/1986, J. Kremis, Odpowiedzialnos¢ Skarbu
Panstwa za decyzje administracyjne wedtug kodeksu cywilnego i kodeksu postepowania
administracyjnego, Wroctaw 1986; A. Szpunar, Znaczenie art. 160 k.p.a. jako podstawy
odpowiedzialnosci odszkodowawczej, PiP Nr 9/1990; T. Brzezicki, Roszczenia
odszkodowawcze z tytutu wzruszenia decyzji administracyjnych orzeczeniem Naczelnego
Sadu Administracyjnego [w:] Administracja i prawo administracyjne u progu trzeciego
tysiqclecia, materialy  Konferencji naukowej katedr prawa i postepowania
administracyjnego, £.6dz 2000, z dalsza literatura powotana w tych pracach). Regulacja
zawarta w art. 160 § 1 k.p.a. 1 260 § 1 ordynacji podatkowej niewatpliwie takze wykazuje
aksjologiczna  anachroniczno$¢  wobec  wspodiczesnych  tendencji  dotyczacych
odpowiedzialnosci odszkodowawczej wtadzy publicznej, przynajmniej wobec razacych
naruszen powinno$ci ,,dobrego administrowania” dazy si¢ do pelnej rekompensaty tego
rodzaju szkoéd (por. np. Principles of Administrative Law Concerning the Relations
Between Administrative Authorities and Private Persons, wyd. Council of Europe,
Directorate of Legal Affairs, Strasbourg 1996, rozdz. 6 ,,Public liability and reparation” —
w odniesieniu do tendencji reparacyjnych w zakresie szkdéd wyrzadzonych przez
administracje; Karta Podstawowych Praw Unii Europejskiej, art. 41 ust. 3, gdzie jest
mowa o naprawieniu ,wszelkich szkdéd” wyrzadzonych dziataniami organow
wspolnotowych. Mimo, ze Karta dziatla tylko jako zbidr zasad o nienormatywnym
charakterze, jest ona odwzorowaniem wspoétczesnych tendencji w zakresie oceny
odpowiedzialnosci wtadzy publicznej. Por. takze J. Schwarze (Hrg.), EU-Kommentar,
Baden-Baden, Nomos Verlag, s. 2298-2299). Krytycyzm co do ujg¢, systematyki 1 zakresu
kwestii regulowanych w odpowiednich przepisach k.p.a. 1 ordynacji podatkowej — nawet
gdyby go podzieli¢ w catej rozciaglosci — nie moze by¢ jednak wprost utozsamiony z
wykazaniem niezgodnosci zaskarzonej regulacji z Konstytucja. Krytycyzm ten dotyczy
bowiem roznych zarzutow dotyczacych catosci unormowan prawnego rezimu
odszkodowania unormowanego w k.p.a. i ordynacji podatkowej, natomiast przedmiotem
rozpoznania w niniejszej sprawie jest tylko kwestia ograniczenia odszkodowania.



1.5. Istnieje propozycja Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Cywilnego (projekt zmian
w k.c.;) uchylenia art. 160 k.p.a. (i art. 153 k.p.a.) w drodze nowelizacji k.c. Jest to projekt
(wersja z 9.6.2003 r.). ,,Ustawy o zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz niektorych
innych 0so6b”. Zgodnie z jego trescia szkody dotychczas poddane rezimowi prawnemu art.
160 k.p.a. bytyby regulowane w ramach art. 417' § 2 k.c. (przepis nowy). Ma on treé:
»jezeli szkoda zostala wyrzadzona przez wydanie prawomocnego orzeczenia lub
ostatecznej decyzji, mozna zada¢ jej naprawienia po stwierdzeniu we wlasciwym
postepowaniu ich niezgodnosci z prawem”. Gdyby projektowana zmiana doszta do skutku,
wowczas wiazato by si¢ z nig takze objecie odszkodowania rezimem prawnym k.c., a wigc
aktem nie przewidujacego ograniczenia odszkodowania do ,szkody rzeczywistej”.
Projektowana zmiana idzie zreszta znacznie dalej, niz wniosek stanowiacy podstawe
niniejszej sprawy. Likwiduje ona bowiem nie tylko ograniczenie zakresu odszkodowania,
lecz takze wyodrgbnienie hipotez, z jakim na gruncie k.p.a. wiaze si¢ obowiazek
odszkodowawczy, a takze odrgbnos¢ trybu dochodzenia odszkodowania, co jest obecnie
uregulowane w art. 160 § 3-5 k.p.a. Zaznaczy¢ nalezy, ze przyczyna wystapienia z
projektem nowelizacji nie byly (a jesli byly — to nie tylko) watpliwosci konstytucyjne, lecz
raczej sygnalizowany juz wyzej zgeneralizowany krytycyzm wobec ujecia k.p.a. i1
przekonanie o anachronicznosci — dyktowane wzgledami systematycznymi,
pragmatycznymi, historycznymi.

1.6. Istnienie projektu legislacyjnego, przewidujacego wchlonigcie przez
zmodyfikowane przepisy k.c. dotychczasowej odrgbnej regulacji odpowiedzialno$ci
odszkodowawczej w k.p.a., na tym etapie prac ustawodawczych i w zakresie nimi objetym
— nie dezaktualizuje problemu konstytucyjnego przedstawionego Trybunalowi
Konstytucyjnemu. Oczywiscie dokonanie nowelizacji miato by wplyw na zakres
rozpoznania sprawy. Zniknatby bowiem problem ograniczenia odszkodowania w
wypadkach poddanych odrgbnemu prawnemu rezimowi odszkodowawczemu w k.p.a.
Jednakze po pierwsze, projekt zmian ustawodawczych nie przewiduje derogacji — takze
zaskarzonego — art. 260 § 1 ordynacji podatkowej. Nie wyjasniono przyczyn tego
pominigcia w uzasadnieniu noweli, co moze dziwi¢ wobec podobienstwa tego przepisu i
art. 160 § 1 k.p.a., a takze wobec skali szkéd wyrzadzonych w ogdlnym postgpowaniu
administracyjnym i w ramach postgpowan podatkowych i celnych — poddanych ordynacji
podatkowej. Bardziej dotkliwym problemem spotecznym, i ilosciowo 1 wartosciowo, sa
bowiem szkody wywotane decyzjami wydanymi w trybie ordynacji podatkowej, niz k.p.a.
Po drugie, w kazdym za$ razie, z punktu widzenia konstytucyjnego, problemy stanowiace
przyczyng watpliwosci na gruncie art. 260 § 1 ordynacji podatkowej i na gruncie art. 160 §
1 k.p.a. — sa identyczne.

1.7. W konsekwencji wymagajacy rozpoznania wniosek Rzecznika Praw
Obywatelskich i pytanie prawne Sadu Apelacyjnego w Rzeszowie sprowadzaja si¢ do tej
samej kwestii: czy odpowiada zasadom konstytucyjnym wyrazonym w art. 77 ust. 1
Konstytucji ograniczenie odszkodowania do damnum emergens w uregulowanych w k.p.a.
1 ordynacji podatkowej (i wskazanych we wniosku i1 pytaniu) wypadkach wyrzadzenia
szkody dziataniem witadzy publicznej, tj. administracji panstwowej, ktora wydata decyzje o
najcigzszym stopniu wadliwos$ci (odpowiednio: decyzji i postgpowania) przewidzianym w
obu procedurach. Zgloszone we wniosku i pytaniu watpliwosci maja zatem za przedmiot
czgsciowa niekonstytucyjnos$¢, odnoszac si¢ do fragmentow przepisow art. 160 § 1 k.p.a. i
260 § 1 ordynacji podatkowej, a takze wynikajacych z nich norm.



2. Artykut 77 ust. 1 Konstytucji a zasada pelnego odszkodowania

2.1. Artykut 77 ust. 1 Konstytucji (wskazany we wniosku i w pytaniu jako wzorzec
konstytucyjnej kontroli) méwi o ,,prawie do wynagrodzenia szkody, jaka zostala mu
wyrzadzona przez niezgodne z prawem dzialanie organu wiadzy publicznej”. Wskazanie
tego wiasnie przepisu jako wzorca kontroli konstytucyjnej oznacza, ze wnioskodawcy
zaktadaja, ze ten przepis Konstytucji przewiduje zasadg pelnego odszkodowania. Na
wstgpie zatem nalezy przeanalizowac tre$¢ tego przepisu, a jesli taki sposob postgpowania
nie przyniostby poszukiwanej odpowiedzi, nalezy uciec si¢ do analizy systemowe;.

2.2. Artykut 77 ust. 1 Konstytucji, méwiac o naprawieniu ,,szkody”, nie okresla jej
sktadnikéw ani zakresu. Jezeli nawet przyjacé, ze nastgpuje tu odwotanie do potocznego
znaczenia tego terminu, to nie rozwiazuje to watpliwosci, czy i w jakim zakresie ,,szkoda”,
o ktérej mowa w tym przepisie, obejmuje soba utracony zysk — co jest gldéwnym
problemem w niniejszej sprawie. Pojgcie szkody w sensie potocznym z pewno$cia bowiem
obejmuje soba uszczerbek majatkowy, ale jego zakres (zwlaszcza wykraczajacy poza
doznang stratg) i czynniki wyznaczajace ten zakres (np. zwiazek przyczynowy) juz tymi
potocznymi intuicjami nie sa objgte. W konsekwencji potoczne pojgcie szkody jest
pojeciem niedoprecyzowanym, otoczonym pasem nieostrosci. Natomiast kwestia
konstytucyjna, wymagajaca oceny w niniejszej sprawie, jest polozona w obrgbie tego
wlasnie pasa. Dlatego nie mozna np. powota¢ si¢ na argument, iz historycznie, np. na
gruncie kodeksu zobowigzan zrezygnowano z normatywizowania pojecia szkody,
poniewaz wystarczajace jest potoczne rozumienie tego pojgcia. Problemem na tle
niniejszej sprawy jest bowiem nie pojecie szkody jako takiej (tu rzeczywiscie intuicja
potoczna bylaby wystarczajaca), lecz pojecie szkody dajacej prawo do zadania
odszkodowania, co juz musi by¢ rozumiane jako kategoria normatywna. Granice tej
kategorii musza wskazywacé jasno, za co si¢ odpowiada, a za co nie. Wszak bowiem nawet
na tle k.z. nie zrezygnowano z okreslenia, za jaka szkode odszkodowanie si¢ nalezy (R.
Longchamps de Berier, Zobowigzania, Lwow 1938, s. 226, 281). Po to wigc, aby oceni¢
problem konstytucyjny na tle niniejszej sprawy, trzeba ustali¢, czy Konstytucja w
ogolnosci, a jej art. 77 ust. 1, wskazany jako wzorzec kontroli w szczegodlnosci — daja
prawo do pelnego odszkodowania, obejmujacego zar6wno poniesiong strat¢ jak korzysci,
ktére moglyby by¢ osiagnigte, gdyby szkody nie wyrzadzono.

2.3. Konstytucja w art. 21 wust. 2, regulujac spraw¢ odszkodowania za
wywlaszczenie, moéwi o ,,stusznym odszkodowaniu”. Wskazuje to na to, ze jakkolwiek
kazda ingerencja majatkowa we wilasno$¢ szeroko rozumiana (wyrzadzenie szkody jest
taka ingerencja, takze jest nig np. wywlaszczenie) — bedzie miata zgodnie z Konstytucja
skutki odszkodowawcze, to jednak nie zawsze musi to nieuchronnie prowadzi¢ do petnego
odszkodowania. Nawet catkowite odjgcie wlasnosci nie zawsze musi (wedle Konstytucji)
wigzac si¢ z catkowitym pokryciem szkody. W tym bowiem zakresie rekompensata musi
odpowiada¢ kryterium ,,shuszno$ci”, co nie oznacza, ze musi ona by¢ ,,pelna”. Konstytucji
znane jest bowiem roznicowanie zakresu skutkow odszkodowawczych — co do zasady, na
co wskazuje istnienie art. 21 ust. 2. Ten przepis zreszta dotyczy szkéd wyrzadzonych
dziataniem nienaruszajacym prawa. Tym niemniej sama idea niepelnego odszkodowania
nie jest Konstytucji obca. Nie mozna zatem twierdzi¢, ze sam fakt braku pelnosci
odszkodowania jako taki jest niekonstytucyjny.

2.4. Nie wystarczy tu takze proste odwotanie si¢ do argumentu, ze zasadg pelnego
odszkodowania wyraza kodeks cywilny, a zatem prawu do naprawienia szkody na tle art.



77 ust. 1 Konstytucji nalezy nada¢ znaczenie takie, jakie przewiduje art. 361 § 2 k.c.
(damnum emergens 1 lucrum cessans). Byloby to bowiem naruszenie zasad interpretacji
Konstytucji, ktorej tresci nie mozna ustala¢ przez odwotanie si¢ do sensu, zakresu i
znaczenia poj¢¢ definiowanych czy okreslanych w ustawodawstwie zwyklym po to, aby
uzupehi¢ ewentualne braki czy rozstrzygna¢ kwestie watpliwe. Dlatego tez taka wihasnie
argumentacja, wyrazona we wniosku, pytaniu, i stanowisku przedstawionym w niniejszej
sprawie przez Prokuratora Generalnego — nie jest przekonywujaca. Odczytanie sensu i
znaczenia przepisu wskazanego jako wzorzec konstytucyjny musi bowiem by¢ dokonane
w $wietle poj¢é, instytucji i mechanizmoéw samej Konstytucji.

2.5. Terminologia uzyta w art. 77 ust. 1 Konstytucji nawiazuje do terminologii
cywilistycznej, a wige do poje¢ stosowanych na gruncie prawa cywilnego i stanowiacych
jego siatke pojeciowa. W prawie cywilnym podstawowe znaczenie przypisuje si¢ zasadzie
petnego odszkodowania. Nie moze to jednak prowadzi¢ do wniosku, ze wszystkie sytuacje
objete hipoteza normy konstytucyjnej art. 77 ust. 1 — daja podstawe do kreowania
konstytucyjnego prawa podmiotowego do odszkodowania w zakresie petnej kompensacji.
Wynika to z nastgpujacych argumentdw. Po pierwsze, pojgcia konstytucyjne maja
charakter autonomiczny 1 nie stanowia mechanicznej transpozycji konstrukcji
normatywnych istniejacych na gruncie ustawodawstwa zwyklego. Po drugie, nawet
uznajac, ze w celu ustalenia zakresu poje¢ konstytucyjnych maja znaczenie tradycyjne,
podstawowe zatozenia galezi prawa, w ramach ktorej znajduja si¢ odpowiedniki pojeé
konstytucyjnych — nalezy jednocze$nie przyja¢, ze moga one wyznacza¢ jedynie ogoélne
punkty odniesienia dla konkretnych, czgsto zréznicowanych rozwiazan normatywnych.
Rozwiazania te moga bowiem odbiega¢ od modelowego zatozenia przyjmowanego na
gruncie danej galgzi prawa, o ile zarazem respektowany jest system zasad i warto$ci
konstytucyjnych. Po trzecie, nalezy podkresli¢, ze funkcje kompensacyjne sa tradycyjnie
realizowane przez roznorodne mechanizmy odpowiedzialno$ci odszkodowawczej, dla
ktérej zasada pelnego odszkodowania pozostaje jedynie zasada kierunkowa, 1 z cala
pewnoscia nie wyczerpuje wszystkich mozliwosci (wynikajacych z rozmaitych sytuacji i
standw faktycznych). Po czwarte, nawet na gruncie zasady petnego odszkodowania nie
mozna a priori wykluczy¢ dopuszczalno$ci zroznicowanych (takze poprzez
ustawodawstwo zwykle) mechanizméw miarkowania odszkodowania ze wzgledu na
powszechnie uznawane i wrecz konieczne sposoby dyferencjacji kompensacji. Moga by¢
one zwigzane z naturg powiazan kauzalnych i przyczynieniem poszkodowanego, zasadami
stusznos$ci, rodzajem szkody (szkoda majatkowa czy krzywda niemajatkowa), a nawet
rodzajem chronionego interesu oraz realizacja zasady réwnego traktowania podmiotow
znajdujacych si¢ w podobnej sytuacji prawnej. Ocena konstytucyjnosci rozwiazania
kompensacyjnego przyjetego na poziomie ustawy zwyklej nie moze wigc si¢ sprowadzaé
do prostego, mechanicznego ustalenia, czy w jego ramach dochodzi do urzeczywistnienia
zasady pelnego odszkodowania.

2.6. W sprawie SK 18/00, z 4 grudnia 2001 r., OTK ZU nr 8/2001, poz. 256,
Trybunat uznat niekonstytucyjnos¢ art. 418 k.c. z uwagi na niezgodnos$¢ z art. 77 ust. 1
Konstytucji (poniewaz zaskarzony przepis, zgodnie z ustalona wyktadnia, wymagat
przestanki winy, nie wymienionej w art. 77 ust. 1). Uznal takze, ze art. 417 k.c. jest zgodny
z art. 77 ust. 1, w formule, w jakiej ten przepis takze nie odwotuje si¢ do przestanki winy.
Jednoczesnie Trybunal wypowiedziat obiter dicta nastgpujacy poglad (przytoczony zreszta
we wniosku R.P.O.), ktory — uprzedzajac dalszy wywodd pozornie tylko — zdaje sig
odczytywac pojecie szkody, o ktorym moéwi art. 77 ust. 1 Konstytucji poprzez tre$¢ tego
pojecia okreslona w k.c. ,,Uzyte w Konstytucji pojgcie ,,szkody” powinno by¢ rozumiane
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W sposob przyjety na gruncie prawa cywilnego jako tej galezi prawa, w ktorej usytuowane
sa  przepisy konkretyzujace  mechanizm  funkcjonowania  odpowiedzialno$ci
odszkodowawczej. Zakres kompensacji, a zwlaszcza elementy szkody podlegajace
wynagrodzeniu powinny by¢ ustalone na podstawie odpowiednich regulacji kodeksu
cywilnego, zwlaszcza za$ na gruncie art. 361 § 2 nalezy konsekwentnie przyjac, ze chodzi
tu o kazdy uszczerbek w prawnie chronionych dobrach danego podmiotu, zaréwno o
charakterze majatkowym, jak 1 niemajatkowym. Nie mozna zatem wykluczy¢
odpowiedzialnosci wtadzy publicznej z tytutu naruszenia dobr osobistych obywatela, w
tym takze mozliwosci podniesienia roszczen z tytulu zado$cuczynienia pienigznego za
doznana krzywdg niemajatkowa...”. Stwierdzenie to w pisSmiennictwie do$¢ powszechnie
przyje¢to jako argument za istnieniem na gruncie art. 77 ust. 1 Konstytucji zasady pelnego
odszkodowania, obejmujacego damnum emergens, lucrum cessans, a nawet reparacje
krzywdy niemajatkowej (Por. przyktadowo J. Kremis, Skutki prawne w zakresie
odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstwa na tle wyroku Trybunatu Konstytucyjnego,
PiP Nr 6/2002, s. 47; P. Granecki w glosie do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 4
grudnia 2001 r., Palestra Nr 11-12/ 2002, s. 225). Takze uczestnicy postgpowania w
niniejszej sprawie cytowany poglad tak wtasnie rozumieja.

3. Znaczenie sprawy SK 18/00

Stanowisko TK w sprawie SK 18/00, zostalo sformutowane w toku kontroli
konstytucyjnosci art. 417 1 418 k.c., dokonywanej w zwiazku ze zlozeniem skargi
konstytucyjnej, a wigc w ramach konkretnej kontroli konstytucyjnosci. Ramy analizy
dokonanej przez Trybunat wyznaczaly granice zarzutu i okoliczno$ci sprawy. (Por. trafne
uwagi A. Zielinskiego, w opinii o zmianach k.p.a., Przeglad Legislacyjny Nr 4/2002, s.
155). W sprawie SK 18/00 przedmiotem watpliwosci byty tam hipotezy norm istniejacych
na tle art. 417 1 418 k.c., ktore wyrazaty te wlasnie przepisy, i to te ich fragmenty, ktore
dotyczyly wymagania przestanki winy funkcjonariusza. W tym tez zakresie wyrok
Trybunatu przesadzil o niekonstytucyjnosci analizowanych przepisow, z uwagi na ich
niezgodnos$¢ z art. 77 ust. 1 Konstytucji, nie wymagajacym przestanki winy. Nie byly
natomiast przedmiotem kontroli w tym postgpowaniu konsekwencje art. 417 i 418 k.c. tj.
zakres odszkodowania, naleznego na wypadek zrealizowania si¢ hipotez wyrazonych w
tych przepisach. Ta kwestia bowiem w sprawie SK 18/00 watpliwos$ci nie budzita. Zakres
odszkodowania (dyspozycje norm ktérych hipoteze tworza art. 417 1 418 k.c.) w obu
wypadkach byly za$ jednakowe, determinowane odpowiednimi przepisami kodeksu
cywilnego. Tam za$§ kwesti¢ zakresu odszkodowania w wyczerpujacy reguluje art. 361 § 2
k.c. Przepis ten ma bogata tradycjg, byl wszechstronnie wyjasniany w orzecznictwie i
pisSmiennictwie. Dotyczy on (w braku szczeg6lnych przepisow samego prawa cywilnego)
wszelkich szkdd, niezaleznie od ich zrddia, podlegajacej naprawieniu w rezimie prawnym
kodeksu cywilnego. Dla norm o odpowiedzialnosci odszkodowawczej, w hipotezach
wyrazonych w art. 418 1 417 k.c., dyspozycje (mdéwiaca o tym, jaka szkoda i w jakich
granicach podlega naprawieniu) regulowaty inne przepisy samego k.c., te mianowicie,
ktére méwily o odpowiedzialnosci odszkodowawczej w ogdélnoscei. Tak wigc na tle sprawy
SK 18/00 dyspozycja art. 417 1 418 k.c., rekonstruowanych z ogdlnych przepisow o
naprawieniu szkody, méwiaca o odszkodowaniu i jego rozmiarze (kluczowa w niniejszej
sprawie, gdzie zastrzezenia co do konstytucyjnosci dotycza dyspozycji wiazanych z
hipotezami, wskazanymi w art. 160 § 1 k.p.a. 1260 § 1 ordynacji podatkowej) w ogole nie
byla przedmiotem analizy Trybunatlu. Pozostawala poza zakresem wniosku i dokonywanej
kontroli konstytucyjnosci. Cytowana wypowiedz TK dotyczaca zakresu obowiazku
odszkodowawczego na tle art. 417 1 418 k.c. — jest wigc prosta konstatacja stanu rzeczy,
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istniejacego na tle sprawy SK 18/00, a takze wszystkich wypadkow odpowiedzialnosci,
gdzie chodzi o ,wyrzadzenie szkody w sposdb bezprawny, przez funkcjonariusza
panstwowego, przy wykonywaniu powierzonych mu czynnos$ci”’. Naleza one niewatpliwie
do szerszego kregu sytuacji objetych hipoteza art. 77 ust. 1, a wigc ,,wyrzadzenia szkody
bezprawnym dziataniem wtadzy publicznej”. Jednakze dla niektérych wypadkow sedes
materiae normowania pojecia ,,szkody” 1 ,,0dszkodowania” — znajduje si¢ w kodeksie
cywilnym, jak to trafnie skonstatowat Trybunal w sprawie SK 18/00 i wlasnie z takim
wypadkiem Trybunat miat do czynienia w tamtej sprawie. Z tego jednak nie ptynie
automatyczny wniosek, ze dla wszystkich wypadkéw, jakie znajduja si¢ w polskim
systemie prawnym (w ustawodawstwie zwyktym), a ktore przewiduja naprawienie szkody
wyrzadzonej bezprawnym dzialaniem wiladzy publicznej w innych zjawiskowych
postaciach, niz wskazane w art. 417 k.c., mechanizm ustalenia szkody podlegajacej
naprawieniu (ksztalttowany na poziomie ustawy zwyklej) nieodzownie musi zawsze siggac
do przepisow k.c. Tego zreszta Trybunat Konstytucyjny w sprawie SK 18/00 nie
stwierdzil, zajmujac stanowisko jedynie co do mechanizmu naprawienia szkody, na tle
sytuacji uregulowanych w art. 417 1 418 k.c. Mechanizm ten jest za§ w zakresie
wypetnienia tre$cig pojgcia i zakresu szkody (ze wzgledow historycznych i1 genetycznych)
okreslany jest przez przepisy kodeksu cywilnego.

4. Znaczenie art. 77 ust. 1 Konstytucji jako wzorca konstytucyjnego w niniejszej
sprawie

4.1. Juz w toku prac nad przygotowaniem Konstytucji przewijaly si¢ dwa, aspekty
kwestii regulowanej w art. 77 wust. 1 kwestii. Wedle jednego chodzito o
konstytucjonalizacje zasady, iz wyrzadzenie szkody bezprawnym dziataniem wiladzy
publicznej — daje prawo do odszkodowania. Przestanki, zakres, mechanizm naprawienia
szkody, jej obliczenia, sposob naprawienia itd., a takze typizacja wypadkéw zrddia
wyrzadzenia szkody (okreslenie poszczegdlnych stanow faktycznych jako zdarzen
prawnych miarodajnych w tym zakresie) bylby w tej sytuacji oddany regulacji
ustawodawcy zwyklego. Przy tym ujeciu nie byloby wykluczone roéznicowanie w
ustawodawstwie zwyklym tak przestanek, jak i1 zakresu naprawienia szkody. Takze
dywersyfikacja czy typizacja wypadkdéw odpowiedzialno$ci odszkodowawczej za
bezprawno$¢ zachowan wladzy publicznej — bylaby oddana ustawodawcy zwyktemu. (Por.
J. Gwizdz, Biuletyn Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego, t. X, s. 175).
Drugie ujecie dostrzegalo w regulacji obecnie zawartej w art. 77 ust. 1 Konstytucji
przeniesienie na szczebel Konstytucji istniejacego dotychczas modelu odpowiedzialnosci
za szkody wyrzadzone przez wiadzg publiczna tak, jak t¢ odpowiedzialnos$¢ uregulowano
w k.c. (tak zwlaszcza wypowiedzi P. Andrzejewskiego, Biuletyn Komisji Konstytucyjnej
Zgromadzenia Narodowego, t. XXIII, s. 111 1 XLIII s. 58).

4.2. Artykut 77 ust. 1 Konstytucji nie oznacza li-tylko podniesienia na szczebel
konstytucyjny =zastanej przez Konstytucj¢ regulacji odpowiedzialno$ci za szkody
wyrzadzone przez wladzg publiczna, uregulowanej w k.c. W przepisie tym wyraza si¢
my$l ogdlna: iz bezprawne wyrzadzenie szkody przez witadze publiczna daje prawo do
odszkodowania. Jest to prawo konstytucyjne. Ta konstatacja jest decydujaca dla
normatywnego znaczenia art. 77. Przepis ten jednak sam przez si¢ nie wskazuje
wyczerpujaco ani jaka szkoda ma podlega¢ naprawieniu, ani nie rozstrzyga co decyduje o
wymagane] przestance bezprawnosci, nie wspominajac juz o drodze, na jakiej realizacja
uprawnienia odszkodowawczego ma nastapié. Te kwestie musza by¢ zatem — co do zasady
— regulowane w ustawach zwyktych. Nie podobna wigc art. 77 ust. 1 Konstytucji nadawac
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znaczenia upatrujacego w nim generalnej, wyczerpujacej 1 przede wszystkim
wystarczajacej podstawy do zadania pelnego odszkodowania, za kazde zdarzenie
powodujace szkodg, za kazdy rodzaj nieprawidlowosci w zachowaniu wtadzy publicznej,
co czynitoby zbedna dalsza regulacje tej kwestii w ustawodawstwie zwyklym, co do
zakresOw pominigtych w samym normowaniu art. 77 Konstytucji. Trafne w tym wzgledzie
stanowisko zajal Sad Najwyzszy w orzeczeniu z 30 maja 2003 r. (sygn. III CZO 34/03,
niepublikowane) 1 w tym zakresie poglady TK 1 SN sa zbiezne.

4.3. Poglad ten wynika m.in. stad, ze takze pojecie bezprawno$ci nie jest
jednakowe na gruncie calego systemu prawa i nie kazda nieprawidtowos$¢ moze by¢
kwalifikowana jako bezprawnos¢. Nieprawidlowosci w dzialaniu wtadzy publicznej moga
by¢ roznego kalibru: od naruszen konstytucyjnych praw i wolnos$ci czy zasad dotyczacych
funkcjonowania wiadzy publicznej, wynikajacych z Konstytucji, przez uchybienia
wymagan okreslonych w ustawach zwyktych, aktach wykonawczych, instrukcyjnych (przy
czym chodzi o uchybienia réznej rangi, zarowno prawa materialnego, jak i procesowego),
az po uchybienia normom pozaprawnym, w rdzny sposOb powigzanym z normami
prawnymi (deontologiczne, etyczne, aksjologiczne, pragmatyczne). Artykul 77 ust. 1
Konstytucji kreuje zarazem prawo podmiotowe konstytucyjne po stronie osoby, ktorej
bezprawne dziatanie wiadzy publicznej wyrzadzito szkodg. Jednakze juz pojgcie
bezprawnos$ci, stanowiacej tu przestanke sine qua non jest ksztaltowane przez rozne
unormowania, o czym $wiadczy zreszta i uzyta w art. 77 ust. 1 terminologia moéwiaca o
generalnie o ,,niezgodnosci z prawem”. Szkode¢ wywota¢ moze zardwno bezprawie
konstytucyjne par excellence (naruszenie praw i wolnosci jednostki, normowane w
konstytucji) lezace u zrédet szkody, jak 1 naruszenie prawa przez wiladzg publiczna (i
wyrzadzenie w ten sposob szkody) wigzane z innymi postaciami wadliwosci.

4.4. Bezprawne dziatanie wladzy publicznej moze bowiem przybiera¢ rozne
postacie. Jedna z nich jest zachowanie funkcjonariusza panstwowego przy wykonywaniu
powierzonych mu czynnosci (art. 417 k.c.). W takim wypadku, tak, jak to trafnie wskazano
w sprawie SK 18/00, sedes materiae prawnego rezimu odpowiedzialnosci (takze i1 pojgcia
bezprawia) tworzy k.c. Szczegdlna postaé bezprawnego zachowania wiladzy publicznej
przewidziano w art. 160 § 1 k.p.a i art. 260 ordynacji podatkowej. Nie wyczerpuje to
jednak bynajmniej wszystkich form bezprawnego dzialania wiadzy panstwowej. Na
gruncie samego k.p.a. sygnalizowano w tym zakresie niepetno$¢ i fragmentarycznos¢
regulacji (A. Zielinski, jw. s. 154-155).

4.5. W momencie wejscia w zycie Konstytucji ,,suma wypadkow” regulujacych
»zjawiskowe formy” bezprawnego wyrzadzenia szkody przez wladz¢ publiczng skladata
si¢ z réznych sytuacji uregulowanych w ustawodawstwie zwyklym, a w tym rolg rezimu
ogolnego, petit rezim art. 417-418 k.c., ze wzgledu na og6lnos¢ sformutowania hipotezy
(opisu zdarzenia wyrzadzajacego szkodg). W ustawodawstwie zwyklym istnialy nadto
rozproszone sytuacje formulujace w roézny sposob i przy uzyciu rdéznych technik
normowania wypadki, gdzie z r6znymi zachowaniami wtadzy publicznej, w rozny sposob
okreslanymi normatywnie, wigzano nastgpstwa odszkodowawcze. Nastgpstwa te takze
okreslano w rézny sposéb, zwlaszcza co do zakresu naprawienia szkody. Jezeli jednak
nawet dana sytuacja szczegdlna odpowiadata np. hipotezie art. 417 k.c., lecz inne byly
dyspozycja (zakres naprawienia szkody), albo tryb dochodzenia roszczenia
odszkodowawczego (inny niz powddztwo przez sadami powszechnymi) — brak byto
podstaw do kwestionowania autonomicznos$ci takiej odrgbnej regulacji jako lex specialis
(to zreszta stalo si¢ przyczyna pogladu lansujacego istnienie zbiegu norm na tle k.c. i
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ordynacji podatkowej — por. R. Kubacki, Odszkodowanie za szkode wywolanq wadliwgq
decyzjq podatkowq, Przeglad Podatkowy Nr 1/1999, s. 1). Wejscie w zycie Konstytucji
zmienito tu sytuacje. Po pierwsze, aktualne stato si¢ pytanie, czy suma poszczegdlnych
wypadkow regulowanych w ustawodawstwie zwyklym wypetnia calo$¢ pola nakreslonego
przez art. 77 ust. 1 Konstytucji. Dotychczas luki normowania mogto by¢ bowiem
krytykowane z aksjologicznego lub pragmatycznego punktu widzenia. Pojawienie sig art.
77 Konstytucji wprowadzito jednak na szczeblu konstytucyjnym zasadg, iz kazda szkoda
wyrzadzona bezprawnym zachowaniem wiadzy publicznej powinna podlega¢ reparacji i
poszkodowanemu stuzy w tym wzgledzie prawo do jej domagania sig, majace podstawe
konstytucyjna. Wobec waskiego ujecia art. 160 (i innych k.p.a.), przepisow
odszkodowawczych w ordynacji podatkowej, a takze restryktywnych przestanek art. 418
k.c. — wypadki wyrzadzenia szkody w bezprawny sposdb przez wladze publiczna,
wykraczajace poza hipotezy tych wasko ujetych wypadkéw, nie dawaty (do momentu
wejscia w zycie Konstytucji) prawa do naprawienia szkody. Od momentu pojawienia sig¢
zasady konstytucyjnej art. 77 nastgpuje wprowadzenie hipotezy generalnej: kazde (a nie
tylko jak wczes$niej: wyraznie wskazane w ustawie zwyklej) wyrzadzenie w bezprawny
sposob szkody przez wtadze publiczna daje konstytucyjne prawo do jej naprawienia. W tej
sytuacji dotychczasowe normatywne wyodrebnienie poszczegdlnych hipotez obejmujacych
te sytuacje ujawnia si¢ z jednej strony jako niepelne i z drugiej — jako fragmentaryczne.
Wyrok SK 18/00 usunat z systemu prawa art. 418 k.c. i w konsekwencji ta istniejaca juz
wczesniej pragmatyczna niespojnosé systemu ujawnila si¢ jeszcze dobitnie;.

4.6. Ani w art. 160 § 1 k.p.a., ani w art. 260 § 1 ordynacji podatkowej nie mowi si¢
— okreslajac sytuacje, jakie sa objgte tymi przepisami — o ,bezprawnosci” szkody. Jest
jednak oczywiste, ze wszystkie szkody, o jakich mowa w tych przepisach odpowiadaja
pojeciu szkody dajacej konstytucyjne prawo podmiotowe do naprawienia, o ktorym mowa
w art. 77 ust. 1 Konstytucji. Zrédtem szkody jest tu bowiem dziatalno$¢ par excellence
wladcza, wiazaca z funkcjami wladzy publicznej wykonywanymi w postaci decyzji
administracyjnych. Co wigcej — sa to decyzje, ktére — jako wadliwe — wrecz musza by¢
wyeliminowane z obrotu, albo dlatego, ze sa obciazone wadami decydujacymi o
bezwzglednej niewaznosci aktu indywidualnego, albo dlatego, ze postepowanie, w ktoérym
je wydano (to dotyczy tylko decyzji podatkowych) nie moze si¢ osta¢, jako obarczone
nienaprawialnymi btedami. W doktrynie prawa administracyjnego tego rodzaju wadliwosci
sq oceniane jako wyjatkowo razace 1 naganne (por. np. J. Zimmermann, Polska jurysdykcja
administracyjna, Warszawa 1996, s. 152 i n.; a takze J. Borkowski, Niewaznos¢ decyzji
administracyjnej, £.0dz-Zielona Gora 1997, s. 34. Nie ma zatem watpliwosci, Ze sytuacje, o
ktéorych mowa w art. 160 § 1 k.op.a. i art. 260 ordynacji podatkowej, sa postacia
wyrzadzenia szkody przez wladzg¢ publiczna par excellence, 1 ze maja charakter
bezprawnego wyrzadzenia szkody. Co wigcej: sa to sytuacje, w ktorych bezprawnosc¢ jest
szczegllnie widoczna, albowiem ujawniana w ramach nadzwyczajnych procedur
administracyjnych w kwalifikowany sposob.

4.7. Wskaza¢ dodatkowo nalezy, ze wszak sama Konstytucja w art. 7 wprowadza
zasade, iz ,,organy wladzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach prawa”.
Wykroczenie poza te granice (o czym $wiadczy wyrzadzenie szkody aktem obcigzonym
powaznymi wadami czy to samego aktu, czy to sposobu jego wydania) — oznacza istnienie
stanu niekonstytucyjnego. (por. nizej, pkt 4.8).

4.8. Historycznie rzecz biorac sytuacje, ktorej dotyczy kontrola konstytucyjnosci w
niniejszej sprawie (art. 160 § 1 k.p.a. 1 260 § 1 ordynacji podatkowej) przed swym
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wyodrebnieniem w k.p.a. 1 ordynacji podatkowej, bytly objete rezimem prawnym art. 417 1
418 k.c. i powodowaty obowiazek naprawienia pelnej szkody, na zasadach k.c. Dopiero w
1980 r. w zwiazku z nowelizacja k.p.a. I wprowadzeniem sadownictwa administracyjnego
sytuacje objete art. 160 § 1 k.p.a. uregulowano odrebnie i jednocze$nie ograniczono w tych
wypadkach rozmiar reparacji. W 1997 r. dokonano dalszej partykularyzacji unormowania,
przy okazji wyodrgbnienia z postgpowania administracyjnego ogolnego (k.p.a.) —
postgpowania w sprawach podatkowych (a takze celnych), ujgtego w ordynacji
podatkowej, co spowodowato pojawienie si¢ jej art. 260 § 1. Brak tych unormowan
oznaczatlby — ze wszystkie sytuacje (objete w niniejszej sprawie kontrola) bylyby
traktowane jako stany faktyczne na tle art. 418 k.c., a w konsekwencji — dawatoby to
podstawe¢ do domagania si¢ pelnego odszkodowania, zgodnie z zasadami k.c.

4.9. Zanim nastapita konstytucjonalizacja prawa podmiotowego do odszkodowania
w art. 77 Konstytucji, wskazane wyzej zabiegi ustawodawcy zwyklego, polegajace na
tworzeniu lex specialis wobec regulacji k.c., z ograniczaniem obowiazku
odszkodowawczego, nie mogly by¢ kwestionowane z punktu widzenia ich legalnosci.
Ustawodawca dywersyfikujac hipotezy norm okreslajacych wypadki, w ktorych dochodzi
do wyrzadzenia szkody przez witadzg¢ publiczna (obecna terminologia), czy tez przez
funkcjonariuszy dziatajacych przy wykonywaniu powierzonych im czynnosci (dawna
terminologia) — korzystat ze swej konstytucyjnie niekwestionowanej swobody decyzyjne;j.
Okoliczno$¢ za$, ze dywersyfikacja hipotez wiazala si¢ takze z ograniczeniem zakresu
reparacji — znajdowata swoja legitymizacj¢ w wyjasnieniu, Ze mamy tu do czynienia z /ex
specialis. Wszystkie bowiem wypadki (i w k.c. i w k.p.a., a pdzniej ordynacji podatkowej)
regulowane byly na poziomie ustawy zwyklej. Inna sprawa, czy ustawodawca czynit to
racjonalnie od strony pragmatycznej i aksjologicznej i czy kryteria dywersyfikacji byty
jasne 1 racjonalne (np. zakres obowiazku odszkodowawczego w art. 153 1 160 k.p.a.). Od
momentu wprowadzenia na szczebel Konstytucji zasady, iz istnieje konstytucyjne prawo
do naprawienia szkody wyrzadzonej przez bezprawne zachowania wtadzy publicznej — ten
system stanow faktycznych przewidujacych reparacj¢ na wypadek szkody wyrzadzonej
bezprawnie przez wiadz¢ publiczna — ulegla radykalnej zmianie. Data graniczna jest tu
moment wejécia w zycie Konstytucji, tj. 17 pazdziernika 1997 r.

4.10. Cytowana juz zasada art. 7 Konstytucji nie rodzi wprawdzie po stronie
jednostek jej podlegajacych prawa podmiotowego ,,do wtadzy publicznej dziatajacej tylko
zgodnie z prawem” (byloby to nierealne, poniewaz musi istnie¢ zawsze margines ryzyka
btedow, pomytek). Jednakze pojawienie si¢ w Konstytucji art. 77 ust. 1 wprowadzito
gwarancje, ze ekonomiczny skutek tych ryzyk, btedéw czy pomytek nie bedzie obciazat
poszkodowanego. Widzie¢ w tym nalezy nie tylko wzmocnienie ochrony praw
majatkowych (art. 64 Konstytucji), ale takze $rodek stymulacji, gwarancje, iz aparat
wiadzy publicznej bedzie dazyt do eliminacji tych niepozadanych (z jego punktu widzenia)
skutkow odszkodowawczych, co tym samym doprowadzi do wurealnienia zasady
dzialalnosci opartej na prawie 1 w granicach prawa — o czym mowa w art. 7 Konstytucji.
Tak wigc art. 77 Konstytucji jest nie tylko zrédlem prawa podmiotowego dla
poszkodowanego, ale i zawiera w sobie jednoczes$nie instytucjonalng gwarancje dla zasady
art. 7 Konstytucji.

4.11. Ujecie takie odpowiada tendencjom  wspolczesnego  rozwoju
konstytucjonalizmu i prawa publicznego, ktoére zmierzaja do coraz skuteczniejszej ochrony
jednostki wobec naruszen prawa przez wladze publiczna. Wspotczesnie bowiem zwigksza
si¢ zakres ryzyka zwigzanego z funkcjonowaniem witadzy publicznej. Wiaze si¢ to m.in. z
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wigksza zlozono$cia materii w ktora wkracza wtadza publiczna, skomplikowaniem prawa
(cho¢by przez pojawienie si¢ prawa europejskiego). Jednoczesnie rosna aspiracje jednostek
1 ich oczekiwania wobec wiadzy publicznej co do bezpieczenstwa ekonomicznego (chocby
z uwagi na instytucj¢ praw cztowieka).

4.12. Obie te funkcje art. 77 ust. 1 Konstytucji (prawo podmiotowe — gwarancja
wobec art. 7 Konstytucji) sa szczegdlnie istotne w sytuacji, gdy aparat wladzy publicznej 1
kultura jej wykonywania dziata na tyle niesprawnie, ze ryzyko wyrzadzania szkod (i
bezprawnego zachowania) jest w Polsce bardzo duze. Podniesienie do rangi reguly
normatywnej w ordynacji podatkowej (art. 224 § 1 ordynacji podatkowej; inaczej art. 108
k.p.a.) wykonywania decyzji nieostatecznych, a wigc niezweryfikowanych, niepewnosc¢
prawa, stabo$¢ aparatu administracyjnego, korupcja, z drugiej za$§ strony podejmowanie
przez jednostki prywatne dziatalnos$ci gospodarczej na skal¢ dawniej nie spotykana —
powoduja, ze wady decyzji 1 postgpowan administracyjnych owocuja znacznym ryzykiem
szkéd o duzych rozmiarach, w gruncie rzeczy nienaprawialnych przy pomocy
odszkodowan w pieniadzu. Powigzanie wigc od 1980 r. 1 zwlaszcza od 1997 r. zasady
niepelnego odszkodowania z wadami decyzji i postgpowan administracyjnych, a przede
wszystkim — postgpowan podatkowych i celnych oznacza, ze zwigkszanie ryzyka szkod w
miar¢ rozwoju nowoczesnej administracji i usitowan harmonizacji gospodarki z zasadami
demokratycznej gospodarki rynkowej — w Polsce w plaszczyznie dziatah ustawodawcy
zwyklego szto w parze ze zmniejszaniem ryzyka odszkodowawczego, ciazacego na
administracji. Przed konstytucjonalizacja tresci zawartej w art. 77 dawna, nieracjonalna i
rozproszona regulacja nie mogta by¢ jednak kwestionowana z punktu widzenia aksjologii
konstytucyjne;.

5. Konsekwencje konstytucjonalizacji zasady, iz szkoda wyrzadzona
bezprawnym dzialaniem organu wladzy publicznej daje prawo do odszkodowania dla
charakteru legis specialis art. 160 § 1 k.p.a. i 260 ordynacji podatkowej

5.1. Konstytucjonalizacja zasady art. 77 ust. 1 spowodowata, ze system, jaki tworza
lacznie ta wilasnie zasada i jej dalsza operacjonalizacja (rozmiar szkody, charakter
bezprawnosci, tryb dochodzenia itd.) w wielu przepisach réznych ustaw zwyktych, musi
by¢ poddany ocenie z punktu widzenia zasad konstytucyjnych. Obecnie sytuacja
przedstawia si¢ wigc tak, ze wypadki bezprawnego dziatania wtadzy publicznej pociagaja
za soba pelne odszkodowanie, gdy chodzi o hipotezy objete dawniej art. 417 1 418 k.c., a
obecnie — przy tym samym zakresie, przez jedna hipotezg — art. 417 k.c. Sytuacje te zostaty
objete zasada art. 77 ust. 1 Konstytucji, lecz maja swoja dyspozycje¢ regulowana w k.c. W
tym zakresie uksztattowal si¢ wigc mechanizm, zgodnie z ktérym cze$¢ wypadkow
bezprawnego wyrzadzenia szkody przez wladz¢ publiczna jest objeta generalng hipoteza
art. 77 ust. 1 Konstytucji, natomiast konsekwencje odszkodowawcze tych wypadkow nadal
wigze si¢ ze stosownymi instytucjami i mechanizmami k.c. Istnienie tego rodzaju
mechanizmu Trybunat potwierdzit w orzeczeniu SK 18/00. Natomiast istnienie odrgbnych
hipotez odszkodowawczych w art. 160 § 1 k.p.a. i 260 § 1 ordynacji podatkowej,
jakkolwiek naleza one takze do zbioru wypadkow ,bezprawnego dziatania wiladzy
publicznej” — nadal wiaze si¢ z mechanizmem odszkodowawczym (niepeine
odszkodowanie) uregulowanym w przepisach k.p.a. i ordynacji podatkowej. Historycznie
rzecz biorac wyodrgbnienie tych hipotez nastapito po to, aby z nimi zwiazaé specyficzne
(ograniczone) skutki odszkodowawcze, ktore dla innych wypadkéw bezprawnego
wyrzadzenia szkody sa regulowane w k.c. (peilne odszkodowanie). Obecnie jednak
(inaczej, niz przed konstytucjonalizacja zasady art. 77 ust. 1 Konstytucji) za legitymizacja
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tego wyodrebnienia nie moze juz przemawia¢ argument, iz ustawodawca zwykly uzyl tu
techniki /ex specialis. Mozna niag bowiem postugiwac si¢ tylko wobec aktow hierarchicznie
rownorzednych. Skoro wigc wprowadzenie do Konstytucji art. 77 ust. 1 oznacza z jednej
strony wprowadzenie zasady rekompensaty szkéd wyrzadzonych bezprawnie przez wtadzg
publiczna, a z drugiej strony — konstytucjonalizacj¢ istniejacego w momencie uchwalenia
Konstytucji mechanizmu naprawiania szkod, w ktérym fragment dotyczacy okreslenia
szkody podlegajacej naprawieniu obejmowal zasad¢ pelnego odszkodowania
(determinowana na szczeblu ustawy zwyklej przez k.c.) — wowczas nieuchronna staje si¢
konieczno$¢ oceny na szczeblu konstytucyjnym 1 z punktu widzenia wartosci
konstytucyjnych, czy inne, istniejace w ustawodawstwie zwykltym, mechanizmy reparacji
szkdd wyrzadzonych bezprawnym dziataniem wtadzy panstwowej — pozostaja ze soba w
konstytucyjnie wymaganej harmonii.

5.2. Prawo podmiotowe okre$lone w art. 77 ust. 1 Konstytucji wiaze si¢ z
,bezprawnym wyrzadzeniem szkody przez wladzg publiczng”, bez blizszego
sprecyzowania form w jakich wykonywanie to nastgpuje. Oznacza to, ze wszystkie
regulacje dotyczace sprawowania tej wtadzy, sa objgte art. 77. Dotyczy to takze zachowan
opisanych w art. 160 § 1 k.p.a. 1 260 § 1 ordynacji podatkowej — ich wyodrgbnienie (w
zwyklej ustawie) nie ma tu znaczenia zasadniczego. Ulatwia ono tylko od strony
dowodowej 1 proceduralnej dochodzenie odszkodowania, poniewaz wykazanie, ze
dziatanie wtadzy publicznej byto niezgodne z prawem przybiera posta¢ powotania si¢ na
decyzje stwierdzajaca albo niewazno$¢ albo wykazujaca istnienie podstaw do wznowienia
postepowania. Konstytucyjny mechanizm naprawiania szk6d wyrzadzonych w wypadkach
wymienionych w art. 77 niewatpliwie obejmuje soba zasade pelnego odszkodowania dla
sytuacji, gdzie ,,dawniej” zrédto szkody byto okreslone w art. 417 1 418 k.c. W zakresie
okreslenia obowiazku odszkodowawczego w tych wypadkach nastgpuje odwotanie do
zasady pelnego odszkodowania i mechanizm art. 77 Konstytucji w tym zakresie jest
uzupetniony zasada petnego odszkodowania, normatywnie uregulowana w k.c. Nie mozna
przy tym argumentowaé, ze ta czg§¢ szkod wyrzadzonych bezprawnie przez wiadzg
publiczna, ktora dziata w ,,postaciach zjawiskowych” opisanych art. 160 § 1 k.p.a. 1 260 §
1 ordynacji podatkowej, powinna by¢ nadal poddana mechanizmowi odszkodowawczemu
przewidzianemu w k.p.a. 1 ordynacji podatkowej (a wigc przewidujacemu tylko
rekompensate damnum emergens). Oznaczatoby to bowiem dyferencjacj¢ na szczeblu
konstytucyjnym, ale poprzez dziatanie ustaw zwyklych zastanych przez Konstytucje,
dwoch réznych mechanizméw rekompensacyjnych, wiazanych z réznymi postaciami
bezprawnego wyrzadzenia szkody przez wiladze publiczna. Przed wejsciem w zycie
Konstytucji, ustawy te w zakresie obowiazku odszkodowawczego mogly by¢ uznawane za
lex specialis wobec k.c. Jednak po konstytucjonalizacji zasady naprawienia szkody
wyrzadzonej bezprawnym dzialaniem wiladzy publicznej, wedle mechanizmu
przewidzianego w art. 417 k.c. — mechanizm szczegdlny (znamienny sposobem okreslenia
obowiazku reparacyjnego) przewidziany w art. 160 § 1 k.p.a. i 260 § 1 ordynacji
podatkowej — nie moze w dalszym ciagu by¢ uznawany za prawidlowy z konstytucyjnego
punktu widzenia. Zasada, od ktérej ten mechanizm mialby by¢ wyjatkiem, ma bowiem
teraz geneze¢ konstytucyjna. Zasada jest wigc okre§lona aktem hierarchicznie wyzszym, niz
ustawy normujace rezim prawny mechanizmu odszkodowawczego w art. 160 § 1 k.p.a. i
art. 260 § 1 ordynacji podatkowe;.

5.3. Prawo podmiotowe do odszkodowania za bezprawne wyrzadzenie szkody
bytoby przy tym co do swych skutkéw ograniczone akurat dla wypadkéw uznawanych za
szczegollnie razace naruszenie. Art. 160 § 1 k.p.a. 1 260 § 1 ordynacji podatkowej mowia
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bowiem o takich wadach decyzji 1 postepowan, ktore maja najwigkszy cigzar gatunkowy w
gradacji wad aktow i postgpowan. Mechanizmy prowadzace do wynagrodzenia wszelkich
szkod wyrzadzonych w warunkach art. 77 Konstytucji moga by¢ zroznicowane, na skutek
odmiennosci wynikajacych z odmienno$ci uregulowania w ustawach tych fragmentow
poszczegolnych mechanizmow, ktére nie sa objgte regulacja samego art. 77 Konstytucji.
Fragmenty te (np. okreslenie rozmiaréw szkody podlegajacej naprawieniu) musza jednak
podlega¢ ocenie z punktu widzenia zachowania przez ustawodawce proporcjonalnosci (art.
31 ust. 3 Konstytucji) i racjonalnosci (por. wyrok TK z 27 kwietnia 1999 r., sygn. P. 7/98,
OTK ZU nr 4/1999, poz. 72). Tej przestanki nie spetnia utrzymanie ograniczen
reparacyjnych przewidzianych w art. 160 § 1 k.p.a. 1 260 § 1 ordynacji podatkowej,
wykreowanych przez ustawy zwykle, zastane w momencie wejécia w zycie. Przyjecie co
do zasady pelnego odszkodowania w analizowanych wypadkach nie ogranicza jednak
swobody ustawodawcy odmiennego okreslenia zakresu odszkodowania w szczegdlnych
sytuacjach, o ile znajdzie to uzasadnienie w innych warto$ciach konstytucyjnych. Jak
wskazano bowiem wyzej art. 77 ust. 1 postuguje si¢ formuta og6lna i niedookreslona, ktéra
nie wyklucza dyferencjacji obowiazku kompensacyjnego. Nie mozna wigc a priori
wykluczy¢, ze w ramach przysztych regulacji zwiazanych z odpowiedzialno$cia wiadzy
publicznej nie wystapia tak istotne przestanki ograniczenia odszkodowania, ktore
teoretyczniec moga by¢ uznane za uzasadnione w $wietle aksjologii systemu prawnego
wywiedzionej z Konstytucji.

6. Skutki orzeczenia niekonstytucyjnosci art. 160 § 1 k.p.a. i 260 § 1 ordynacji
podatkowej w zaskarzonych zakresach

6.1. Zgodnie z art. 190 ust. 3 Konstytucji, z momentem wejscia w zycie niniejszego
orzeczenia TK, zaskarzone przepisy utraca moc obowiazujaca. Poniewaz przedmiotem
wniosku jest zarzut niekonstytucyjnosci tylko tych fragmentow zaskarzonych przepiséw,
ktére dotycza ograniczenia zakresu odpowiedzialno$ci odszkodowawczej, orzeczenie
Trybunatu nie powoduje utraty mocy art. 160 § 1 k.p.a. i1 260 § 1 ordynacji podatkowej w
catosci. Zasada, iz nalezy naprawi¢ szkod¢ w sytuacjach wskazanych w tych przepisach —
zostaje wigc zachowana, podobnie jak niezaskarzony niniejszym wnioskiem szczeg6lny
tryb dochodzenia roszczen odszkodowawczych, wynikajacych z tych przepisow. Hipotezy
art. 160 § 1 k.p.a. 1260 § 1 ordynacji podatkowej w tej sytuacji staja si¢ — podobnie jak art.
417 k.c. egzemplifikacja ogdlnej zasady art. 77 ust. 1 Konstytucji. Natomiast sam zakres
naprawienia szkody bedzie podlegal zasadzie petnego odszkodowania, tj. mechanizmowi
takiemu samemu, jak wiazacy si¢ z hipoteza art. 417 k.c. W tym zakresie pelny walor
perswazyjny ma stwierdzenie TK wyrazone w sprawie SK 18/00, iz to przepisy ,,prawa
cywilnego jako tej galezi prawa, w ktérej usytuowane sa przepisy konkretyzujace
mechanizm funkcjonowania odpowiedzialno$ci odszkodowawczej” beda regulowaly
zakres kompensacji, a zwlaszcza elementy szkody podlegajace wynagrodzeniu, ktére
»powinny by¢ ustalone na podstawie odpowiednich regulacji kodeksu cywilnego,
zwlaszcza za$ art. 361 § 2”.

6.2. Konstytucjonalizacja prawa do reparacji szkéd wyrzadzonych bezprawnie
przez wladze publiczna nastapita z data wejscia w zycie Konstytucji. Dlatego tez dotyczy¢
ona musi tylko szkdd powstatych od tej daty, w sytuacjach ujetych w hipotezach przepisow
uznanych za niekonstytucyjne.

6.3. W niniejszej sprawie, gdzie pytanie postawit Sad Apelacyjny w Rzeszowie,
decyzja wywlaszczeniowa pochodzi z daty 3 czerwca 1982 r., natomiast decyzja II
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instancji stwierdzajaca jej niewazno$¢ z 23 lutego 1998 r. Stwierdzenie niewaznosci
decyzji pociaga za soba skutki ex func. Dotyczy to takze skutkow odszkodowawczych.
Jednakowoz — jak wskazano wyzej (pkt 5 uzasadnienia) — do daty wejscia w zycie
Konstytucji, tj. do 17 pazdziernika 1997 r. zaskarzone przepisy k.p.a. mialy status lex
specialis wobec k.c., gdzie znajdowalo si¢ sedes materiae odpowiedzialno$ci
odszkodowawczej, takze za szkody wyrzadzone przez wiladzg publiczna (przez
funkcjonariusza panstwowego, przy wykonywaniu powierzonych mu czynnosci). Dlatego
za czas do 16 pazdziernika 1997 r. nie mozna kwestionowa¢ konstytucyjnosci ograniczenia
odszkodowania w k.p.a. do damnum emergens. Sytuacja zmienia si¢ od 17 pazdziernika
1997 r. 1 od tego momentu brak jest podstaw do naliczania odszkodowania z wytaczeniem
lucrum cessans dla szkéd wyrzadzonych wykonywaniem wiladzy publicznej, takze w
postaciach wskazanych w art. 160 k.p.a.

6.4. Sprawy, gdzie podstawa rozstrzygnigcia byly niekonstytucyjne przepisy —
moga by¢ wznowione na zasadach i uksztalttowanych w art. 190 ust. 4 Konstytucji i
przepisach w stosownych procedur.

6.5. W sprawach toczacych sig¢ lub tych, gdzie w ogdle jeszcze nie wystapiono z
powddztwami odszkodowawczymi — nalezy stosowaé przepisy istniejace w momencie
orzekania, a wigc uwzgledniajace fakt czgsciowej derogacji, z powodu niekonstytucyjnosci
art. 160 § 1 k.p.a. i art. 260 § 1 ordynacji podatkowej, dotyczacych szkdd wyrzadzonych
poczawszy od 17 pazdziernika 1997 r.

7. Z powyzszych wzgledow Trybunat orzekt jak w sentencji.



