140/8/A/2008

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

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej

Trybunat Konstytucyjny w skfadzie:

Bohdan Zdziennicki — przewodnigzy
Stanistaw Biernat — sprawozdawca
Marian Grzybowski

Ewa tetowska

Marek Mazurkiewicz,

protokolant; Grayna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udziatem Sejmu oraz Prokurataae@lnego i Rzecznika Praw
Obywatelskich, na rozprawie w dniach 18 czerwcali [2xdziernika 2008 r., skargi
konstytucyjne] Krzysztofa Podjaskiego, Marii Ufiskéiej i Cecylii Gdaniec o zbadanie
zgodndci:

art. 160 8§ 4 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — ekedpostpowania

administracyjnego (Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1,0Ze zm.) w zakresie, w

jakim nie uznaje za odmawprzyznania odszkodowania niewydanie decyzji w

scisle okrelonym ustawi terminie od dnia wniesienizadania przez stran z

art. 2, art. 32 ust. 1, art. 45 ust. 1 i art. 91 @sKonstytucji oraz art. 6 ust. 1

zdanie pierwsze Konwencji o ochronie praw cziowiekgodstawowych

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

orzeka:

Art. 160 8 5 w zwizku z art. 160 § 4 ustawy z dnia 14 czerwca 1960—+. Kodeks
postepowania administracyjnego(Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071, ze znn)brzmieniu
obowiazujacym do czasu jego uchylenia z dniem 1 wrgeia 2004 r. przez art. 2 pkt 2
ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawykeodeks cywilny oraz niektérych
innych ustaw (Dz. U. Nr 162, poz. 1692 zakresie, w jakim nie traktuje bezczynnéci
organu administracji publicznej jako przestanki dopuszczalndci ssdowego dochodzenia
roszczenia odszkodowawczego, jest zgodny z art. d&t. 1 oraz art. 32 ust. 1 Konstytuciji
Rzeczypospolitej Polskiej.

Ponadtopostanawia:

na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia liegpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, z 2000 r. Nr 48, poz. 53%¥ 53, poz. 638, z
2001 r. Nr 98, poz. 1070 oraz z 2005 r. Nr 169,.pb#l7) umorzyé posiepowanie w
pozostatym zakresie ze wzgtlu na niedopuszczalné wydania wyroku.

" Sentencja zostata ogtoszona dnia 3gpiernika 2008 r. 2008 r. w Dz. U. Nr 193, poz. 819
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UZASADNIENIE
I

1. W przedstawionej Trybunatowi skardze konstytneyjz 20 lipca 2004 r.,
uzupetnionej w @mie procesowym z 27 wrgeia 2004 r., Krzysztof Podjaski, Maria
Urbaaska i Cecylia Gdaniec (dalej: skacy) wniesli o stwierdzenie niezgodidoi art. 160 8§ 4
ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks ggestvania administracyjnego (Dz. U. z 2000 r.
Nr 98, poz. 1071, ze zm.; dalej: k.p.a.) z arar2, 32 ust. 1, art. 45 ust. 1 oraz z art. 91 2ist.
Konstytucji w zwazku z art. 6 ust. 1 zdanie pierwsze Konwencji orogle praw cztowieka i
podstawowych wolngei (dalej: Konwencja; Dz. U. z 1993 r. Nr 61, p@84, ze zm).

Zakwestionowanej regulacji skacy zarzucili naruszenie zasady demokratycznego
panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji), zasady rovendart. 32 ust. 1 Konstytucji), zasady
prawa do sdu i rozpatrzenia sprawy bezezimej zwioki (art. 45 ustl Konstytucji) oraz
prawa do rzetelnego procesadewego (art. 6 ust. 1 Konwencji) wakresie, w jakim
kwestionowana regulacja nie traktuje bezczywenmrganu administracji publicznej jako
przestanki dopuszczalfm ssdowego dochodzenia roszczenia odszkodowawczego.

1.1 Skarga konstytucyjna zostata wniesiona na pedst nastpujacego stanu
faktycznego:

Skaracy wyshpili 27 czerwca 1995 r. do Ministra Rolnictwa i Qaoslarki
Zywnoéciowej oraz do Ministra Przemystu i Handlu z wniiesk o wyptag odszkodowania
na podstawie art. 160 ust. 1 k.p.a. tytutem napaiai rzeczywiste] szkody wydzonej
zarzadzeniem Ministra Skupu z 22 wigea 1955 r. 0 ustanowieniu zadu przymusowego
nad przedsbiorstwem miyn motorowy w Bobowie oraz orzeczeni®mewodnicacego
Komitetu Drobnej Wytwérczaei z 31 grudnia 1963 r. @rzegciu na wlasné Paistwa
wskazanego przeddiorstwa. Niewanos¢ zaradzenia z 1955 r. zostala stwierdzona
ostatecza decyzj Ministra Rolnictwa i Gospodarkiywnosciowej z 12 sierpnia 1992 r., Za
niewaznos¢ orzeczenia z 1963 r. — ostategzecyzjp Ministra Przemystu i Handlu z 21
sierpnia 1992 r.

W odpowiedzi na wniosek skaccych Minister Przemystu i Handlu wépnie z 11
lipca 1995 r. stwierdzit brak legitymacji procesgwelo rozpatrzenia wniosku o
odszkodowanie, natomiast Minister Rolnictwa i Gakp®i Zywnosciowej porozpatrzeniu
sprawy w pémie z 12 lipca 1995 r. zawiadomit skacych o odmowie przyznania
odszkodowaniaZadne z powyszych pism nie spetniato przy tym okienych w k.p.a.
wymogow formalnych decyzji administracyjne;j.

W tej sytuacji, w 1996 r. skaacy wyshpili z powddztwem do &lu Okregowego w
Warszawie o zaslzenie od Skarbu Rstwa odszkodowania w trybie art. 160 k.p.a.
Wyrokiem z 12 listopada 2001 r.aé Okrgowy oddalit powddztwo, argumenigj ze
postpowanie administracyjne nie zalazyto st wydaniem decyzji, a zatem powodztwo do
sadu powszechnego jest przedwczesne (sygn. akt.Q908). Z tych samych wzglow Sid
Apelacyjny w Warszawie wyrokiem z 19 grudnia 2002ddalit apelag skatacych (sygn.
akt | ACa 434/02). Nasgpnie, po rozpoznaniu kasacji skarych, Sd Najwyzszy
postanowieniem z 30 stycznia 2004 r. (sygn. akKlX74/03) uchylit oba wyroki, odrzucit
pozew oraz umorzyt pagiowanie w sprawie. 8 Najwyzszy uznat,ze w takiej sprawie
przestank dopuszczalngi wniesienia powédztwa dadu powszechnego o przewidziane w
art. 160 k.p.a. odszkodowanie jest decyzja orgashmirastracji publicznej odmawigga
przyznania tego odszkodowania w éaidub w czgsci. Nie spetnia wspomnianej przestanki
wydanie decyzji 0 umorzeniu pgpbwania administracyjnego w sprawie arii bezczynnéé
organu administracji publicznej, do ktérego wpllymwniosek o przyznanie odszkodowania.
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Zdaniem Sdu Najwyszego, w powsszych okolicznéciach naleatlo odrzuat pozew z
powodu niedopuszczaléa drogi ssdowej, nie z& oddalt powodztwo jako przedwczesne

1.2 Jako uzasadnienie skargi konstytucyjnej zostplygytoczone nagpujace
argumenty:

Art. 160 k.p.a. wszedt wycie w 1980 r. w odmiennych warunkach spoteczno-
politycznych, aratio legis tego przepisu miato siwyraza¢c w ustanowieniu przeszkody
procesowe] w dochodzeniu roszfized Skarbu Pestwa. Skaracy wywiedli z art. 45
Konstytucji oraz art. 6 ust. 1 zdanie pierwsze Kenwji norng, dopuszczaga przedgdowy
tryb dochodzenia roszazeZ uwagi na to,ze Konstytucja dopuszcza tryb przedswy,
ustawodawca winien w taki sposob skonstrubwazepis art. 160 k.p.a., aby organ
administracyjny nie miat swobody co do czasu tnaapbs¢powania. Z tej przyczyny
skaracy podnosz zarzut niezgodrimi art. 160 8 4 k.p.a. z art. 45 Konstytucji,
proklamupcym prawo do&lu, oraz z art. 6 ust. 1 zdanie pierwsze Konwencji.

Skaracy podkrglaja, ze strona w pogpowaniu administracyjnym prowadzonym w
trybie art. 160 k.p.a. nie wnie¢ zazalenie na bezczynd§é organu w trybie art. 37 k.p.a. po
uptywie dwdch miesicy od wniesieniagadania przez stran a nasipnie w razie niepodgia
czynndci przez organ — skaggdo sdu administracyjnego. Pagtowanie takie jest
diugotrwate, 4cznie bowiem zajmuje ponad rok. Dla poréwnania,r&i@ wskazuy tryb
dochodzenia roszcaedszkodowawczych ok§ny w art. 261 & ustawy z dnia 29 sierpnia
1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2005 r.8\poz.60, ze zm.; dalej: ordynacja
podatkowa). W przypadku dochodzenia odszkodowatytuku wydania decyzji podatkowej
Z naruszeniem prawa, bezczydhorganu przez okres dwoch migss otwiera stronie drag
sadowa, bez obowizku wyczerpania trybu skargowego. Osoby dochoelzoszczenia na
mocy art. 160 k.p.aaszatem dyskryminowane, mushowiem wyczerpatryb przewidziany
w art. 37 k.p.a. oraz wstawie z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustrafloes powszechnych
(Dz. U. 2002 r. Nr 153, poz. 1269). Majna uwadze t&€ art. 261 § 5 ordynacji podatkowej,
ktory zdaniem skancych pozostaje w zgodid z postanowieniami Konstytucji oraz
wskazanego powg) przepisu Konwencji, art. 160 8§ 4 k.p.a. jestzgmny z zasad
rownasci wyrazona w art. 32 Konstytuciji.

W pismie procesowym z 27 wrgeia 2004 r. petnomocnik skaicych, precyzujc
zarzuty podniesione w skardze konstytucyjnej, wakamruszenie konstytucyjnych praw
podmiotowych skamcych. Wyczerpanie trybu pagiowania administracyjnego przypadku
bezczynnéci organu powoduje ,catkowicie zna zwloke” w rozpoznaniu sprawy przez
sad, a to — zdaniem petnomocnika skaych — stanowi naruszenie normy wyniagj z art.
45 ust. 1 Konstytucji.

W pismie procesowym z 30 wrgaia 2008 r. petnomocnik skaicych podtrzymat
dotychczas zajmowane stanowiske, przedmiotem zaskasnia powinien b§ art. 160 § 4
k.p.a., gdy przepis ten stanowit podstaworzeczenia @&low powszechnych i g8u
Najwyzszego o prawach i oboswkach skaracych. Zdaniem skascych zasadnicze znaczenie
dla sprawy miata zmiana linii orzeczniczejd® Najwyzszego, ktéra nagpita w sierpniu 2003 r., a
zatem ju po wniesieniu powddztwa o odszkodowanie gituspowszechnego. Skacy podnosz, ze
w rezultacie stosowania przezdy tak rygorystycznej wyktadni art. 160 k.p.a. ppstvanie w
sprawie o odszkodowanie ulega znacznemu vegathu. Strona zamiast dochoélawoich praw przed
sadem powszechnym uwiktana zostaje postpowanie administracyjne, ktére w skrajnych
przypadkach mge doprowadzi poszkodowanego do pozbawienia #fiwosci uzyskania
odszkodowania.

2. Prokurator Generalny wdpnie procesowym z 7 lutego 2005 r. wyrazit poglze
postpowanie przed Trybunatem Konstytucyjnym powinnotaosimorzone ngpodstawie
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art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 19@7Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. 1997
r. Nr 102, poz. 643, ze zm.), z powodu niedopudncgei wydania orzeczenia.

2.1 Przed merytorycznym ustosunkowaniem d0 argumentow wysugtych w
skardze konstytucyjnej Prokurator Generalny podnige skarga nie spetnia wymogow
konstytucyjnych i ustawowych, co czym jniedopuszczaln Zgodnie z art. 79 ust. 1
Konstytucji jedm z przestanek dopuszczakeoo skargi konstytucyjnej jest to,ze
kwestionowany przepis stanowit podstawstatecznego orzeczeniads lub organu
administracji publicznej. W ocenie Prokuratora Gahlmego kwestionowany przez
skaracych przepis art. 160 § 4 k.p.a. nie stanowit pmggtostatecznego orzeczenigs w
niniejszej sprawie. Orzeczeniem tym jest postanoiwi€adu Najwyzszego z30 stycznia
2004 r., sygn. akt | CK 174/03, a podstawozstrzygn¢cia stanowit art. 160 8 5 k.p.a.
Problem rozpoznawany w sprawie teoej st przed Sdem Najwyszym dotyczyt bowiem
dopuszczalngci wniesienia powodztwa dadu powszechnego wytuacji, gdy nie zostata
wydana w posjpowaniu administracyjnym decyzja merytoryczna wagpe odszkodowania,
o ktérej mowa w art. 160 § 1 k.p.a. Prokurator Gaimy, przytaczajc dotychczasowe
orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, zwrécit zakuwag, ze nie jest dopuszczalna w
trybie skargi konstytucyjnej kontrola zgodweo ustawy lub innego aktu normatywnego z
normami prawa mdzynarodowego, w tym art. 6 ust. 1 Konwencji. Ponadto ustawa o
Trybunale Konstytucyjnym wymaga wykazania, w jakposdb zostaly naruszone
konstytucyjne prawa lub woldoi, czemu, zdaniem Prokuratora Generalnego, skarga
czyni zadgc¢.

2.2 Uzasadnienie stanowiska Prokuratora Generalnegstato oparte na
nastpujacych argumentach:

Wedtug doktryny przestamkotwarcia drogi gdowej w niniejszej sprawie jest tylko
wydanie decyzji merytorycznej odmawiegj stronie odszkodowania w c&tolub w czesci.
Bezczynnéci organu administracji nie nana traktowd jako réwnoznacznej ze spetnieniem
tej przestanki; odnosi sito rowniez do decyzji umarzagej postpowanie. Przedstawiony
zarzut nie mee by kierowany do art. 160 § 4 k.p.a., ktéry wskazujgtasznie organ
administracji publicznej wkziwy w sprawie orzekania odszkodowania. Wobec t&ggrga
wnioskodawcOow w ocenie Prokuratora Generalnego afstskierowana przeciwko
niewtasciwemu przepisowi.

Prokurator Generalny zauwa ze wylczenie maliwosci zastosowania naasadach
0ogolnych srodkéw zwalczania bezczyném organu administracji w sprawach o
odszkodowanie z art. 160 8 1 k.p.a. jako ¢ostiwvo od ogodlnego pagiowania
administracyjnego me by uzasadnione cywilnoprawnym charakterem roszczediak
stosownej regulacji nie me jednake uzasadnianiekonstytucyjnéci art. 160 § 4 k.p.a.
Moze natomiast wskazywana potrzeb odpowiedniego uksztattowania przestanek otwarcia
drogi :adowej w art. 160 8 5 k.p.a., ktory jednak nie zbstkwestionowany vgkardze.

3. Udziat w posipowaniu zgtosit Rzecznik Praw Obywatelskich, kt@rypismie z9
lutego 2005 r. wnidst o stwierdzenie niezgoghiart. 160 § 5 w zwizku z § 4 k.p.a. art. 45
ust. 1 oraz z art. 32 ust. 1 Konstytucji w zakresvejakim powysza regulacja wyklucza
bezczynné¢ organu administracji publicznej jako przestantopuszczalnici sadowego
dochodzenia roszczenia odszkodowawczego. Rzeczaik Pbywatelskich zauwa, ze w
istocie przedmiotem zaskania w tej sprawie jest art. 160 8 5 w zzku z §8 4 k.p.a.
Stwierdza take, ze skagacy nie kwestionyj obligatoryjnego trybu przeddowego orzekania
w sprawie roszcze odszkodowawczych w pagtowaniu administracyjnym; kwestiornuj
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jedynie brak meliwosci skierowania sprawy na drogadows takze w razie bezczynioi
organu.

3.1 Rzecznik Praw Obywatelskich zauwia ze wstpnego rozstrzygncia wymaga
kwestia kognicji Trybunalu Konstytucyjnego w nirsegj sprawie, poniewa akt
normatywny, ktérego dotyczy wniesiona skarga kadmstygna, utracit moc obowkujaca.
Przywotupc orzecznictwo Trybunatlu Konstytucyjnego, RzeczstWierdza,ze uchylenie
przepisu nie zawsze jest réwnoznaczne z atrabcy obowizujacej. O utracie mocy
obowiazujacej] mana mowe dopiero wtedy, gdy zakwestionowany przepis niezenby¢ w
ogole stosowany i nie me wywierad zadnych skutkbw prawnych wobec obywateli. W
niniejszej sprawie nie budziatpliwosci, ze kwestionowana norma zawartgovweepisach art.
160 8 5 w zwizku z § 4 k.p.a. nie utracita mocy obawijacej, tym bardziege art. 5 ustawy
z dnia 17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy — Kodskgilny oraz o zmianie niektérych
innych ustaw (Dz. U. Nr 162, poz. 1692), stanowrogp, ze do stanéw prawnych i zdarae
powstatych przed dniem weja w zycie ustawy stosuje giart. 160 k.p.a. w brzmieniu
obowiazujacym do dnia wecia wzycie ustawy zmieniagej.

3.2 Rzecznik Praw Obywatelskich argumentagew sytuacji gdy organ administracji
wiasciwy do rozpatrzenia wniosku o przyznanie odszkoatua napodstawie art. 160 k.p.a.
nie zajmie stanowiska o przyznaniadb odmowie przyznania odszkodowania w formie
decyzji administracyjnej, strona nie meoskutecznie dochodzswoich roszczeprzed sdem
powszechnym; mee jedynie mae skorzysté& z okre&lonych w procedurze administracyjnej i
sadowoadministracyjnejsrodkow zaskatenia bezczynniwi tego organu. Z powgzych
wzgledéw, Rzecznik Praw Obywatelskich, powalujorzecznictwo &lu Najwyszego,
wyraza poghd, ze art. 160 8§ 4 k.p.a. prowadzi w istocie do czagmveamknicia
obywatelowi drogi pogpowania sgdowego, dopOki organ administracji nie zajmie
stanowiska w sprawie roszdézedszkodowawczych viormie decyzji administracyjnej. 8t
tez norma, ktéra prowadzi do takiego czasowego ogrania prawa do aslu, narusza
postanowienia art. 45 ust. 1 Konstytucji. RzeczRkaw Obywatelskich podkila, ze
postpowanie administracyjne adowoadministracyjne jest dtugotrwale i naaadodatkowo
strorg na wydatki. W zwizku z powyszym stwierdzaze norma okrdona w art. 160 8 5w
zwiazku z 8§ 4 k.p.a. w istotny sposéb ogranicza gosbywateli do drogiglowe;.

3.3 Rzecznik Praw Obywatelskich, odngssk do art. 261 8§ 3 ordynacji podatkowej,
zauwaa, ze przepis ten okéa dwumiestczny termin dla organu podatkowego zatatwienia
sprawy w posipowaniu odszkodowawczym. Po uptywie tego terminmorsé przystuguje
prawo wytoczenia powddztwa przeddem powszechnym. Vporéwnaniu z ¢ procedus
procedura przewidziana w art. 160 k.p.a. narusgadzaownasci obywateli, wyraona w art.

32 Konstytucji, zgodnie z ktdr wszystkie podmioty charakteryasg s¢ dary cechy
relewantra w stopniu rownym powinny lgytraktowane rowno. W ocenie Rzecznika, gech
prawnie istotn w obu wskazanych przypadkach jest bycie stropostpowania
administracyjnego poszkodowama skutek wydania decyzji administracyjnej obanejo
wacdh albo poszkodowan wskutek stwierdzenia niewmaosci takiej decyzji. Tak wic
podmioty dochodae roszcze odszkodowawczych w trybie k.p.aa dyskryminowane w
stosunku do podatnikow i ptatnikbw w pegsbwaniu podatkowym. Skoro cel obu
wskazanych uregulovigest taki sam, to brak jest jakiegokolwiek uzasenia r&znicowania
sytuacji prawnej stron pagiowan okreslonych w k.p.a. i ordynacji podatkowej w zakresie
dostpu do drogi sdowej w celu dochodzenia roszazedszkodowawczych wobec fswa.
Ponadto Rzecznik podiia, ze ordynacja podatkowa stanowi akt szczegdélny wdbpa.
Skoro zatem w przepisach szczegolnyole ograniczono drogi adowej dla strony
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poszkodowanej, to tym bardziej brak jest uzasadmiprzepiséw dla takiego ograniczenia
praw strony na podstawie k.p.a.

4. Marszatek Sejmu w fmie z 30 stycznia 2006 r. zéjstanowiskoze: 1) art. 160 §
4 Kk.p.a. nie jest niezgodny z powotanymi w skarpezzepisami Konstytucji, 2) pagiowanie
w sprawie orzeczenia zgodiwoart. 160 8§ 4 k.p.a. z art. 6 ust. 1 zdanie pszevkKonwencji o
ochronie praw cztowieka i podstawowych waloiopodlega umorzeniu, 3) art. 160 8§ 5 w
zwiazku z 8 4 k.p.a. w zakresie, w jakim wyklucza bgmntms¢ organu administracji
publicznej jako przestagk dopuszczaln@i sadowego dochodzenia roszczenia
odszkodowawczego, jest niezgodny z art. 45 ustaz part. 32 ust. 1 Konstytucji.

4.1 Uzasadniag swe stanowisko Marszatek Sejmu stwierdzaart. 160 8§ 4 k.p.a.
jest przepisem o charakterze kompetencyjnym i npgowadzazadnego zrgnicowania
podmiotowego uprawnfedochodzenia odszkodowania. Nie jest zatem nieagadart. 32
ust. 1 Konstytucji. Przepis ten nie zamykaztakni nie ogranicza prawa dgds. Normuje on
tylko kwestke wiasciwosci organdéw. Przepis ten nie jest rOwnigiezgodny z art. 45 usiL
Konstytucji. Ponadto kwestionowana regulacja niezenby¢ kontrolowana wkontelscie
zgodndci z normami prawa mdzynarodowego, co uzasadnia umorzenie gpastania w
tym zakresie.

4.2 Marszatek Sejmu podziela jednak stanowisko Raka Praw Obywatelskich co
do niekonstytucyjneci art. 160 8 5 w zwizku z § 4 k.p.a. W uzasadnieniu przytaczazoiol
do stanowiska Rzecznika Praw Obywatelskich arguaogntv tym zakresie. Marszatek
zauwaa, ze W razie bezczyndoi organu administracji publicznej droga dochodaeni
odszkodowania, o ktérym mowa w art. 160 § 1 k.pest wydtizona. Sytuacja prawna strony
postpowania administracyjnego dotktej owa bezczynnécia jest mniej korzystna od
sytuacji strony, ktora uzyskata niezadowadaj ja decyzg w sprawie odszkodowania.
Odmienne skutki bezczynfm organu administracji publicznej przewiduje ordga
podatkowa, ktora w art. 261 8 5 wprowadza ,domni@maodmowy orzeczenia
odszkodowania”. W opinii Marszatka Sejmu art. 16® &.p.a. jest przepisem utomnym z
powodu braku w nim analogicznego domniemania. Klonseacp tego braku jest naruszenie
konstytucyjnej zasady réwlc przewidzianej w art. 32 ust. 1 Konstytucji. Brak
domniemania odmowy orzeczenia odszkodowania w i, gdy decyzja nigostata
wydana w terminie dwoéch miesly, jest rownie przyczyra wydtuzenia drogi dochodzenia
odszkodowania, co w rezultacie powoduje nieuzasedniwioke w rozpatrzeniu sprawy
przez gd, zatem narusza art. 45 ust. 1 Konstytuciji.

1
Na rozpraw 18 czerwca i 21 pgaziernika 2008 r. stawili si umocowani
przedstawiciele uczestnikdw peggbwania: Sejmu, Prokuratora Generalnego i Rzecznika
Praw Obywatelskich. Podtrzymali oni stanowiskagteajv pismach procesowychudzielili
odpowiedzi na pytania Trybunatu. Na rozpeanve stawili s¢ skarzacy ani ich petnomocnik,
prawidtowo powiadomieni o terminie rozprawy.
1

Trybunat Konstytucyjny zwayt, co nastpuje:
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1. Uchylenie art. 160 k.p.a. i wplyw tego na ppsiwanie przed Trybunatem
Konstytucyjnym.

1.1 Przed przygspieniem do merytorycznego rozpoznania skargi kdonsyynej
naleey wskaz&, ze art. 160 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kede&sgpowania
administracyjnego (Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1,0ze zm.; dalej: k.p.a.) zostat uchylony z
dniem 1 wrzénia 2004 r. na podstawie art. 2 ustawy z dnia lefweza 2004 r. 0 zmianie
ustawy — Kodeks cywilny oraz niektorych innych wst@Dz. U. Nr 162, poz. 1692; dalej:
ustawa nowelizaca). Wskazana ustawa kompleksowo uregulowata w Kedeecywilnym
odpowiedzialné¢ za szkod wyrzadzora zachowaniem organéw wiadzy publicznej (47,
art. 417, art. 417 k.c.), uchylajc zarazem art. 153, art. 160 i art. 161 § 5 k.p.a.

1.2 Zgodnie z ogOinzasad, zawarg w art. 39 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 1 sierpnia
1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 1@i&z. 643, ze zm.; dalej: ustawal K),
Trybunat umarza pogbowanie, jeeli akt normatywny w zakwestionowanym zakresie aitra
moc obowazujaca przed wydaniem orzeczenia przez Trybunat. Przegiga nie stosuje @i
jezeli wydanie orzeczenia o akcie normatywnym, ktotyacit moc obowdzujaca przed
wydaniem orzeczenia, jest konieczne dla ochronystdacyjnych wolnéci i praw (art. 39
ust. 3 ustawy o TK). Dodatkowo nalezwréci uwag, ze uchylenie przepisu nie zawsze jest
rownoznaczne z utrat mocy obowizujacej. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem
Trybunatu, przepis musi Byuznany za obowrujacy w takim zakresie, w jakim ma on
zastosowanie do oldlenych zdarzé prawnych, a wic przez taki okres, w jakim na jego
podstawie g lub mog by¢ podejmowane indywidualne decyzje stosowania prépa.
postanowienie z 18 listopada 1998 r., sygn. SK,1(¥BK ZU nr 7/1998, poz. 120; wyrok z
31 stycznia 2001 r., sygn. P 4/99, OTK ZU nr 1/200dz. 5). Utrata mocy obowdujacej
jako przestanka umorzenia pgstwania przed Trybunatlem Konstytucyjnym rasie
dopiero wowczas, gdy przepis ten nie z@moby stosowany do jakiejkolwiek sytuaciji
faktycznej.

1.3 Badajc, czy uchylony przepis me by nadal stosowany i tym samym
zachowuje moc obowzujaca, nalery kierowa si¢ trescia miarodajnej dla sprawy normy
migdzyczasowej (intertemporalnej). Naje na tej podstawie przyg, ze przepisy
kwestionowane w skardze konstytucyjnej nie utraaiypcy obowizujacej, mimo ich
uchylenia. Zgodnie bowiem z art. 5 ustawy nowelizej, do stanéw prawnych i zdafze
powstatych przed dniem wégja w zycie ustawy nowelizagej stosuje siart. 160 k.p.a. w
brzmieniu obowqzujacym do dnia wejcia w zycie tej ustawy. Przez pgjie ,zdarzenia i
stany prawne” nalg/ rozumi€ nabycie cechy ostateczwd przez decyzj wydamy z
naruszeniem art. 156 8 1 oraz — w razie wpiehia szkod w zwazku ze stwierdzeniem
niewaznosci decyzji — nabycie cechy ostateczcioprzez decyzj stwierdzajca niewanosé
decyzji dotychczasowej (P. Przybydgodeks pogpowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 2007, s. 368). Kwestionowane przepisy imaiem zastosowanie do wszystkich
sytuacji, w ktérych decyzja wydana z naruszeniern #56 8 1 k.p.a. oraz decyzja
stwierdzagca niewanaos¢ takiej decyzji staty gi ostateczne przed 1 wegea 2004 r. Biogc
pod uwag stan faktyczny niniejszej sprawy, natestwierdzé, ze zarowno decyzja wydana z
naruszeniem art. 156 k.p.a. jak i decyzja stwigedzaniewanos¢ takiej decyzji staly si
ostateczne przed 1 wigea 2004 r. Zpowyzszych wzgtdow Trybunat Konstytucyjny jest
wiadny uczynt przedmiotem merytorycznego rozpoznania kwestiomavpazez skaracych

norme prawn.

2. Przedmiot kontroli — tég kwestionowanej regulaciji.

www.inforlex.pl



2.1. Skaracy w petitumskargi konstytucyjnej jako jej przedmiot wskagayt. 160 8
4 k.p.a. w zakresie, w jakim przepis ten nie trpktbezczynnéci organu administracji
publiczne] jako przestanki dopuszczaloo sadowego dochodzenia roszczenia
odszkodowawczego

Wskazany przez skacych przepis k.p.a. ma nagtijace brzmienie:

LArt. 160 8§ 4. O odszkodowaniu przystugaym od organu wymienionego w 8 1
orzeka organ administracji publicznej, ktéry stwligl niewanos¢ decyzji z powodu
naruszenia przepisu art. 156 8 1 albo stwierdziysl art. 158 § 2ze zostata ona wydana z
naruszeniem przepisu art. 156 8 1. Dochodzeniekodsavania od strony winnej powstania
okolicznaci wymienionych w art. 156 8§ 1 napuje w postpowaniu przed alem
powszechnym”.

Zakwestionowany przepis stanowi element normy peavksztattupcej podstawy
odpowiedzialnéci za szkod spowodowas wydaniem decyzji z naruszeniem przepisu art.
156 § 1 k.p.a. albo stwierdzeniem niewasci takiej decyzji. Stronie, ktéra poniosta szkpd
stuzy roszczenie o odszkodowanie (art. 160 8§ 1 k.pGo)do zasad odpowiedziaku, art.
160 8§ 2 k.p.a. odsyta do przepisow kodeksu cywineQdszkodowanie przystuguje od
organu, ktory wydat decygjz naruszeniem przepisu atts6 § 1 k.p.a., chybae wire za
powstanie okoliczr&zi wymienionych w tym przepisie ponosi inna strgp@stpowania
dotyczicego tej decyzji; w tym ostatnim przypadku roszezenm odszkodowanie (przed
sadem powszechnym) sty w stosunku dastrony winnej powstania tych okoliczéw (art.
160 8 3 k.p.a.). Zgodnie z art. 160 8§ 5 strona adewolona z przyznanego jej
odszkodowania przez organ administracji publiczmejterminie trzydziestu dni od dnia
doreczenia jej decyzji w tej sprawie, m®wnigs¢ powodztwo do gdu powszechnego.

2.2. Analiza tréci skargi konstytucyjnej dowodzie skazacy, powotupc wskazany
w petitumskargi przepis art. 160 8 4 k.p.a., w istocie kweestja normg prawra, wedtug
ktorej droga sdowa dla strony dochodeej odszkodowania otwieraesilopiero po wydaniu
przez widciwy organ administracji publicznej decyzji o odmewprzyznania odszkodowania
w calagci lub w czsci, z& bezczynné¢ organu nie jest rownoznaczna ze spetnieniem
powyzsze] przestanki. Zdaniem skacych taka konstrukcja, w sytuacji gdy organ
administracji pozostaje w bezczyrog powoduje nadmiem zwitoke w postpowaniu o
przyznanie odszkodowania przewidzianegartv160 k.p.a.

W te] sytuacji celowe jest przytoczenie regut, makikieruje s¢ Trybunat
Konstytucyjny, okrélajac przedmiot kontroli konstytucyjsoi w konkretnej sprawie:

Po pierwsze Trybunat jest zaziany granicami wniosku, pytania prawnego slargi
konstytucyjnej (art. 66 ustawy o TK); orzeka w dcacch zaskaenia. Z jednej strony bierze
pod uwag ugruntowan w europejskiej kulturze prawnej zagafhlsa demonstratio non
nocet w mysl ktérej decydujce znaczenie ma istota sprawy, a nie jej oznaczaraedrugiej
strony zasagl zgodnie z ktGy Trybunat bada akt normatywny tylko weszi wskazanej przez
wnioskodawe. Oznacza to,ze przedmiotem badania czyni¢skwestionowan przez
wnioskodawe tres¢ normatywn, ktora mae by wystowiona w kilku jednostkach
redakcyjnych tekstu prawnego. Takie rozumienieazamia granicami wniosku lub skargi
wydaje s¢ uzasadnione tak z punktu widzenia tezyge przedmiotem kontroli Trybunaha s
w istocie normy prawne, wystowione w jednostkadtakeyjnych tekstu prawnego.

Po drugie Trybunat musi bigpod uwag kweste dopuszczalnai wniosku, pytania
prawnego lub skargi konstytucyjnej (a w konsekwejagjo rozstrzygricia ) ze wzgtdu na
spetnienie konstytucyjnie i ustawowo ollaych warunkéw (por. wyrok z 20 grudnia 2007
r. sygn. P 39/06, OTK ZU nr 11/A/2007, poz. 16l;amé od¢bne M. Safjana od
postanowienia z 13 pdziernika 1998 r., sygn. SK 3/98, OTK ZU nr 5/19p8z. 69).
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Celem posftpowania przed Trybunatem jest wyeliminowanie ékneej instytucji lub
rozwigzania wystpujacego w obowgzujacym poradku prawnym, ze wzgtu na jego
sprzeczn& z zasadami i wartgiami wyraonymi w Konstytucji. Przepis prawa, a qoi
okreslona jednostka zdaniowa czy redakcyjna aktu normaggo, jest jedynie formalnym
sposobem wyrgenia w prawie pozytywnym normy prawnej. W konsekejeto wiasnie
norma prawna zawarta w przepisie gkagrzedmiot pogpowania skierowanego tkantrolk
konstytucyjndci (por. orzeczenie z 8 pdziernika 1996 r., sygn. U 8/95, OTK ZU nr 5/1996,
poz. 37).

2.3 Trybunat Konstytucyjny, badg konstytucyjné¢ okreslonej normy prawnej,
musi przede wszystkim ze wzdu na cel i skutki tej kontroli (eliminacja przepisznanego
za niekonstytucyjny z pogdku prawnego) g¢zy¢ do jak najbardziej precyzyjnego wskazania
przepisow (jednostek redakcyjnych tekstu prawnelt@jac powysze na uwadze, Trybunat
Konstytucyjny przyjmujeze przedmiotem badania najeuczynt art. 160 8 5 w zvazku z 8
4 k.p.a. Przepisy te stanawbowiem normatyws catg¢ uregulowania. Kwestionowany
przez skaracych art. 160 8§ 4 k.p.a. jest przepiseroharakterze kompetencyjnym, wskazuje
bowiem organ administracji publicznej étawy w sprawie orzekania odszkodowania na
podstawie art. 160 8§ 1 k.p.a. Zastany przepis nie zamyka ani nie ogranicza prawaada s
przystuguacego stronie, ktéra poniosta szkoda skutek wydania decyzji, o ktorej mowa w
art. 160 8 1 k.p.a. Téé zaskatonego przepisu nie zawiera rownigadnych postanowie
proceduralnych, ktore uzasadniatyby zarzut nieuk@dsae] zwioki w realizacji
konstytucyjnego prawa doadu. Mapc powysze na wzgdzie, Trybunat podziela
stanowisko Rzecznika Praw Obywatelskich oraz MadkazaSejmu, ze tylko hkczne
zastosowanie art. 160 8§ 5awiazku z 8 4 k.p.a. pozwala skonstru@¥avestionowan przez
skarzacych normg prawry, ktéra przewiduje, z droga gdowa dla strony dochodeej
odszkodowania otwiera ¢idopiero po wydaniu przez wdgwy organ administracji
publicznej decyzji o odmowie przyznania odszkodawaw catgci lub w czsci, za&
bezczynné¢ organu nie jest rownoznaczna ze spetnieniem pszej przestanki.

3. Problem konstytucyjny.

3.1 Istota zarzutu w niniejszej sprawie dotyczyusaenia przez kwestionowane
przepisy konstytucyjnego prawa deda w sensie formalnym, tj. prawa do uruchomienia
procedury przed organem niezalgm, bezstronnym i niezawistym, a #&k dotycacego
odpowiedniego uksztattowania procedumd®wej, tj. gwarancji rozpoznania sprawy bez
nieuzasadnionej zwtoki (art. 45 ust. 1 Konstytyailaz zasady rowioi wobec prawa 0sob
wystepujacych z roszczeniem odszkodowawczym w stosunku @obbkPastwa (art. 32 ust.

1 Konstytucji). Oceny powotanych wzorcow konstytinggh, jak i norm poddanych kontroli,
Trybunat dokonat, mag na wzgédzie art. 79 ust. 1 Konstytucji oltajacy zakres kontroli
konstytucyjnej w sprawach togzych sg¢ na skutek wniesienia skargi konstytucyjnej.
Skaracy nie wskazali natomiast w niniejszej sprawie jakoorca kontroli konstytucyjrici
przepisow art. 77 ust. 1 i 2 Konstytucji.

3.2 Naley wskaz&, ze w dotychczasowym orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego art. 160 k.p.a. byt przedmiotem ytaycznych rozstrzygaé w wyroku z
23 wrzénia 2003 r. o0 sygn. K 20/02 (OTK ZU nr 7/A/2003,zpd@6) oraz w wyroku z 5
wrzesnia 2005 r. o sygn. P 18/04 (OTK ZU nr 8/A/2005zp88). W wyroku w sprawie K
20/02 Trybunat stwierdzikze art. 160 8§ 1 k.p.a. oraz art. 260 § 1 ustawyia @@ sierpnia
1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz. U. Nr 8, poz.&0zm.; dalej: ordynacja podatkowa) w
cze$ci ograniczajcej odszkodowanie za niezgodne z prawem dzialangano wiadzy
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publicznej do rzeczywistej szkody siiezgodne z art. 77 ust. 1 Konstytucji. Stanowisko
Trybunalu Konstytucyjnego w tej sprawie zostato rgfotowane w toku kontroli
konstytucyjndci art. 160 8 1 k.p.a. dokonywanej w wyniku z#aia wniosku przez
Rzecznika Praw Obywatelskich i obejmowato zakreszhddowania nalaego stronie, ktéra
poniosta szkogl na skutek wydania decyzji z naruszeniem przepisul&6 81 k.p.a. albo
stwierdzenia niewamosci takiej decyzji. Trybunat uznat,ze zniesienie regulacji
ograniczajcej odszkodowanie do szkody rzeczywistej dotycikotywzkdd powstatych dnia
17 padziernika 1997 r., to jest od dnia wa&p w zycie Konstytucji. Trybunat stwierdzife
konstytucjonalizacja zasady wyimej art. 77 ust. 1 spowodowata,system tworzony przez
t¢ zasaq i jej dalsa operacjonalizagj (rozmiar szkody, charakter bezprawwcio tryb
dochodzenia szkody) wielu przepisach ustaw zwyktych musidoyoddany ocenie z punktu
widzenia zasad konstytucyjnych, ktére przewadyjetne odszkodowanie za wypadki
bezprawnego dziatania wiadzy publicznej.

W wyroku o sygn. P 18/04 Trybunat Konstytucyjny ek ze art. 160 8§ 5 k.p.a. w
zakresie, w jakim przewiduje trzydziestodniowy ternwniesienia powodztwa doadu
powszechnego, jest niezgodny z art. 32 ust. 1.i6drtust. 2 Konstytucji. W uzasadnieniu
Trybunat stwierdzit,ze termin wniesienia powoédztwa dadsi powszechnego jestzo
krétki w poréwnaniu z terminami przedawnienia rascokreslonych w kodeksie cywilnym.
Okreslenie w ustawie zwyklej tak krotkiego terminu wresa powodztwa budzi
uzasadnione zastrzenia z punktu widzenia zasady rowoio oraz zasady rownej dla
wszystkich ochrony praw mgkowych. Prawo do odszkodowania jako prawo gtkawe
podlega konstytucyjnej ochronie,$zdrastyczne ograniczenie okresu dochodzenia roszcze
nie znajduje uzasadnienia w konstytucyjnych waniteh izasadach.

Wskazane orzeczenia Trybunatu miaty charakter tzeyvokow zakresowych, wobec
czego literalne brzmienie art. 160 k.p.a. pozosté&amienione.

3.3 W sytuacjach gdy zaskany przepis byt jia przedmiotem badania Trybunatu,
lecz badanie to dotyczyto innego zagadnienia, Tmgbudokonuje oceny w kategoriach
pragmatycznych, rozwajac celowd¢ prowadzenia pogpowania i orzekania (por.
postanowienia TK: z 10 lipca 2007 r., sygn. P 40/086K ZU nr 7/A/2007, poz. 86; 28
czerwca 2006 r., sygn. SK 25/06, OTK ZU nr 6/A/2006z. 76; z 6 czerwca 2006 r., sygn. P
17/06, OTK ZU nr 6/A/2006, poz. 72; z 29 maja 2006sygn. P 29/05, OTK ZU nr
5/A/2006, poz. 61). W wyroku o sygn. K 20/02 oprdéeeestii ograniczenia odszkodowania
do damnum emergenBrybunat nie odnosit gsido pozostatych norm zamieszczonych w art.
160 k.p.a., zaw wyroku o sygn. P 18/04 Trybunat rozieh art. 160 8§ 5 k.p.a. jedynie w
zakresie ustanowionego przez ustawodawerminu wniesienia powodztwa doadsl
powszechnego. Poza zakresem kontroli pozostawitbuingt przestanki Poniewa
przedstawione powygj orzecznictwo Trybunalu dotyczyto jedynie pewnegakresu
uregulowanego w art. 160 8 1 oraz 8§ 5 k.p.a., viejsrej sprawie nie zachodzi przestanka
zbedncdici orzekania i umorzenia pepbwania zevzgledu na zasagdne bis in idem.

4. Art. 160 8 5 w zwizku z art. 160 8§ 4 k.p.a. w orzecznictwiglewym.

4.1 Dokonujc oceny zgodnii z Konstytucy przepisu prawa zakwestionowanego w
skardze konstytucyjnej, Trybunat Konstytucyjny uvwezimia nie tylko jego brzmienie, ale
takze jego wyktadn przyjeta przez gdy oraz inne organy stosgg prawo, zwlaszczasje
jest to wyktadnia utrwalona. Regulacja prawna z&avavw art. 160 k.p.a. (do czasu
sporadzenia tekstu jednolitego: art. 140) zostata wpdzeaa do kodeksu p@piowania
administracyjnego przez art. 11 pkt 82 ustawy a@ii stycznia 1980 r. o Naczelnynp3ie
Administracyjnym oraz o zmianie ustawy — Kodekstgoswania administracyjnego (Dz. U.
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1980 r. Nr 4, poz. 8), ktora weszta aycie 1 wrzénia 1980 r. Powjsza nowelizacja
otworzyta nowy etap w rozwoju podstaw prawnych odigdzialngci paistwa za szkody
wyrzadzone wadliwymi decyzjami administracyjnymi i zasedo zmienita zakres
zastosowania przepiséw kodeksu cywilnego nogoygh zasady odpowiedzialém
odszkodowawczej Skarbu f&wa (por. E. ktowska,Odpowiedzialné’ paistwa za szkody
po nowelizacji kodeksu pepbwania administracyjnegoJw:] Kodeks pogpowania
administracyjnego pamowelizacji, Warszawa, 1980, s. 154; J. Krem@dpowiedzialné’
Skarbu Pdstwa za decyzje administracyjne wedtug kodeksu cywilnegdkodeksu
posepowania administracyjnegd/Nroctaw 1986, s. 59). Mimae art. 160 k.p.a. w swojej
tresci odsytat do przepisow kodeksu cywilnego, w orréctvie sdowym nie budzito
watpliwosci, iz regulacja prawna zawarta w tym przepisie stanosal@odzieln i wytaczm
podstaw odpowiedzialnéci za szkody spowodowane wydaniem decyzji niswea lub
stwierdzeniem jej niewanosci (por. wyrok NSA z 21 lutego 2000 r.,, V SA 1509/9
niepubl.; wyrok NSA z 7 stycznia 2000 r., sygn. AKEAB 58/98 — niepubl.; wyrok SN 26
wrzesnia 1985 r., sygn. akt IV CR 290/85, OSPIKA 1986,y poz. 30; teza pierwsza
uchwaty sktadu siedmiwedziéw SN z 26 stycznia 1989 r., sygn. akt |I| CZR#88 — OSNCP
1989, nr 9, poz. 129, a tak A. Szpunar,Znaczenie art. 160 k.p.a. jako podstawy
odpowiedzialnéci odszkodowawczédpiP 1990/9, s. 39).

4.2 Powysze uregulowanie stanage o0 odszkodowaniu za szkodvyrzadzora
cigzka wadliwascia decyzji administracyjnej ma charakter szczegolmyéwno co do
przyczyn, podmiotow i zakresu odpowiedzigcicodszkodowawczej, jak i trybu dochodzenia
roszczenia przez poszkodowane strony guustania administracyjnego. Wrzecznictwie
Sadu Najwyzszego uznawano pagkowo, ze nie tylko odmowa przyznania odszkodowania,
lecz i bezczynn& (milczenie) organu administracyjnego oznagzmjyczerpanie drogi
administracyjnej. W wyroku z 3 maja 1985 r., sygkt Il CR 121/85 (OSNCP 1986, nr 4,
poz. 53), SN stwierdzize charakter wgpnej fazy posgpowania odszkodowawczego przed
organem administracji ppatwowej uzasadnia wnioseke lege non distinguentprzestanka
zachowania drogi administracyjnej przewidziana W &66 8 4 i 5 k.p.a. jest zachowana
rowniez i w tym przypadku, gdy strona poszkodowana zweosit do organu administracji o
odszkodowanie, a organ teme zapt stanowiska w tej sprawie, jak rownigvowczas, gdy
odmowit przyznania odszkodowania (porz glosy J. Kremisa, ,Nowe Prawo” 1987/10 s.
133 oraz E. ktowskiej, ,Nowe Prawo” 1988/1 s. 110). Jedimakw postanowieniu z 30
sierpnia 1988., sygn. IV CR 111/88 (OSP 1990, Nr 1-3, poz. 1&) Najwyzszy zmienit
stanowisko i stwierdzit,ze milczenie organu administracyjnego nie stanowehspnia
przestanki wyczerpania drogi administracyjnej praediesieniem powodztwa doadu
powszechnego. Podobny padgl prezentowat Naczelny a8 Administracyjny (por.
postanowienie 5 marca 1997 r., [l SAB 142/96, ONI®8/1/17; z 9 palziernika 1997,
sygn. akt IV SAB 88/97, OSP 1998/9/160; z 23 kweet?001 r., sygn. akt II SAB 305/00,
Lex nr 54137). W ocenie NSA, w formule orzekanisodszkodowaniu (160 § 4 k.p.a.)
mieszca sig wszystkie rozstrzygancia organu, ktore mag by¢ oceniane przez ad
powszechny z wyikiem bezczynngi organu administracji, ktéra podlega zaskaiu do
sadu administracyjnego. Warto tak wskazd, ze w swietle orzecznictwa réwniedecyzja o
umorzeniu posgpowania administracyjnego w sprawie przyznania kadawania na
podstawie art. 160 k.p.a. nie otwiera drogi przadem powszechnym, lecz b by
zaskazona do sdu administracyjnego (teza druga wyroku NSA z 6arE)88 r., sygn. akt
IV SA 251/88 , ONSA 1989, nr 1, poz. 8; uchwata SR sierpnia 2008, sygn. akt Il CZP
51/2003, ,Monitor Prawniczy” 2003, nr 19, s. 81Rplezy natomiast przyi¢ za utrwalony w
orzecznictwie pogld, ze zaréwno decyzja o odmowie przyznania odszkod@yaak i
decyzja budzca niezadowolenie strony abo przyznanego jej odszkodowania, legitymuje
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odszkodowania, legitymuje strondo wniesienia powoddztwa deadu powszechnego na
podstawie art. 160 8§ 5 k.p.a. (por.wyrok SN z fopsada 1986., sygn. akt Il CR 292/86,
OSPIKA 1989, nr 2, poz. 34; postanowienie SBDzierpnia 1988 r., sygn akt IV CZ 111/88,
OSP 1990, nr 1-3, poz. 187; postanowienie NSA kvliétnia 1985 r., Il SA 1952/84, ONSA
1985, nr 1, poz. 20; wyrok SN7zsierpnia 1981 r., sygn. akt V CR 260/81, OSPIKAZ,9&
5, poz. 69).

5. Ocena zgodnoi art. 160 8 5 w zwaizku z § 4 k.p.a. z art. 45 ust. 1 Konstytucji.

5.1 Przystpujac do analizy istoty zarzutu sformutowanego przearskych, czyli
naruszenia przez art. 160 8 5 w zzkiu z § 4 k.p.a. przepisu Konstytucji statiogigo prawo
do du, tj. art. 45 ust. 1, Trybunal uznat za konieczi@nfrontowanie procedury
przewidzianej w kwestionowanym unormowaniu ze wakgm wzorcem konstytucyjnym.
Zgodnie z art. 45 ust. 1 Konstytucji ,Kdy ma prawo do sprawiedliwego i jawnego
rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwioki m&sciwy, niezaleny, bezstronny i
niezawisty gd”. Jak wielokrotnie wskazywat Trybunat Konstytuayj natres¢ prawa do gdu
sktadaj si¢ zasadniczo trzy elementy: 1) prawo dpst do adu, tj. prawo uruchomienia
procedury przedaslem — organem o okilenej charakterystyce (niezaleym, bezstronnym i
niezawistym); 2) prawo do odpowiedniego uksztattoimaprocedury sgdowej, zgodnie z
wymogami sprawiedliwgei i jawndasci; 3) prawo do wyroku gglowego, tj. prawo do
uzyskania wizacego rozstrzygrcia danej sprawy przead (zob. wyrok z 10 lipca 2000 r.,
sygn. SK 12/99, OTK ZU nr 5/2000, poz. 143, wyroRQawrzesnia 2006 r., sygn. SK 63/05,
OTK ZU nr 8/A/2006, poz. 108, wyrok z 4 marca 200&ygn. SK 3/07, OTK ZU 2/A/2008,
poz. 25). W sprawie zakozonej wyrokiem TK z 24 pgalziernika 2007 r., sygn. SK 7/06
(OTK ZU nr 9/A/2007, poz. 108) wskazano ponadte,prawo do s&du obejmuje jeszcze
jeden komponent, a mianowicie prawo siglu naleycie uksztaltowanego pod wzgem
podmiotowym, czyli co do cech, jakie powinny chdesiizowa sedziego.

5.2 W niniejszej sprawie skaicy zarzucaj, ze regulacja przewidziana w art. 163 8
w zwiazku z 8 4 k.p.a. narusza konstytucyjne prawo prdeiane w art. 45 ust. 1 Konstytucji,
a scisle prawo do uruchomienia procedury przed organeexabnym, bezstronnym i
niezawistym, a take prawo do odpowiedniego uksztaltowania procedugowej, tj.
gwarancji rozpoznania sprawy bez nieuzasadnionejokiw Skaracy wskazuy, ze
kwestionowana regulacja jest wadliwa w zakresigakim nie traktuje bezczyndoi organu
administracji publicznej jako przestanki dopuszopéti sadowego dochodzenia roszczenia
odszkodowawczego. W tej sprawie jest bezspoma@rzestank konieczm do uruchomienia
procedury przedaslem powszechnym w sprawieodszkodowanie przewidziane w art. 160 8
1 k.p.a. byto uprzednie wyczerpanie drogi admiaisgnej.

5.3. Trybunat Konstytucyjny wskazujee polski system prawny zna wiele procedur,
ktore przed skierowaniem sprawy cywilnej na dragdowa wymagaj wyczerpania trybu
przedgdowego. W niektérych wypadkach cywilne pgsiwanie sdowe jest z mocy
przepisbw szczegoélnych, zamieszczonych w innychaciktustawodawczych mnikodeks
postpowania cywilnego, poprzedzone pg®iwaniami, ktore mma okréli¢ mianem
przedadowych lub prejurysdykcyjnych (K. PiaseckiProcedury poprzedzajce sdowe
posepowanie cywilne, ,Palestra” 1985, nr 7/8, s.11-12, P. Osowkostpowanie
administracyjne jako przyktad procedury poprzedeej pos¢gpowanie cywilne i jego wptyw
na ochror praw jednostki,Przeghd Sadowy” 2004/9, s. 74). Ich istota polega zasadnitao
tym, ze w poszczegélnych aktach prawnych ustawodawcak@zpo@ge okrélone sprawy
cywilne do widciwosci organdw administracji publicznej welu zatatwienia sprawy w
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formie decyzji. Przdrie z drogi posjpowania administracyjnego na deogostpowania
cywilnego nasfpuje nie w drodzérodkdéw wiaciwych dla kontroli decyzji administracyjnej
(odwotania do organu administracyjnego drugiejansti, skargi do gdu administracyjnego),
lecz za pomag pozwu wszczynagego proces cywilnyZadanie zawarte w pozwie nie jest
skierowane naskontrolowanie decyzji administracyjnej, lecz zm#&rdo ustalenia lub
zasidzenia okrélonegoswiadczenia (K. Piaseckpp.cit, s. 22).

Trybunat ju we wczéniejszym orzecznictwie stwierdzate prawo do glu w
rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji nie musi¢byjmowane w sposob wyklucaay
orzecznictwo organdéw administracji w sprawach orakierze prywatnoprawnym luty
sprawach o istotnych skutkach w zakresie prawaloggo (por. wyrok z 13 marca 1996 r.,
sygn. K 11/95, OTK ZU nr 2/1996, poz. 9; wyrok z listopada 2006 r., sygrsK 41/04,
OTK ZU nr 10/A/2006, poz. 150). Ustawodawcazmavprowadza (i wprowadza rowniew
innych regulacjach nibadana w niniejszym orzeczeniu) rozzéania prawne przewidage
rozstrzyganie okionego rodzaju spraw cywilnych przez organy adniacgi publicznej, o
ile wystkpuje racjonalny zwizek przedmiotu danej kategorii spraw z dziatébmpinstytucji
wiadzy publicznej i z prawem publicznym (adminisijgym).

5.4. Kwestionowana przez skacych regulacja przewidziana w art. 160 § 5 w
zwiazku z 8§ 4 k.p.a. zaklada opisany paey administracyjnoslowy tryb dochodzenia
roszczenia, ktore ma charakter cywilnoprawny (d@0 8§ 2 k.p.a.). Uksztaltowana w ten
sposOb przez ustawodagvclwustopniowa procedura umiwvia zajecie stanowiska przez
organ administracji w dotygzej go sprawie odszkodowania.

Z rozwaan przedstawicieli doktryny wynikaze idea konstrukcji proceduralnej
przewidzianej w art. 160 8§ 5 w zwku z 8 4 k.p.a. polegata na tyme spraw
odszkodowania przystugigego od Skarbu Hatwa zatatwiat przede wszystkim organ
administracyjny. Za takim rozazaniem przemawialy zarowno wzdly merytoryczne jak
praktyczne. Dla poszkodowanego wprowadzenie trybmimistracyjnego pospowania
odszkodowawczego tworzyto szanprostszego zalatwienia sprawy bez konieézno
wchodzenia na dregprocesu cywilnego (E.dtowska,glosa do wyroku SNz sierpnia 1981
r., sygn. akt IV CR 260/80QSP 1982/5-6/69, s. 171, J. Krepfxdpowiedzialné’... s. 153, J.
Jankowski, Dopuszczaln&' drogi szdowej w sprawach adszkodowanie dochodzone w
trybie art. 160 8 5 kpa,Palestra” 1985/9, s. 36). Pgpbwanie gdowe bylo bowiem
przewidziane tylko wtedy, gdy strona byta niezadmma z rozstrzygrcia organu
administracji publicznej orzekgjego oodszkodowaniu w fazie przegiowej. Nie zaktadato
sic jednak, ze do fazy pospowania gdowego musiato dé&§. Umazliwienie
administracyjnego trybu zatatwienia sprawy miatayprzyni sic do zredukowania liczby
niepotrzebnych sporéwadowych. W literaturze podkék sk przy tym, ze ustawodawca,
majC na uwadze rzeczywisty czas trwania procesigowych, celowo powierzyt organom
administracyjnym ral organdw przedglowych w sprawach sporéw o naprawienie szkody
wyrzadzonej wadliwgécia decyzji administracyjnej, tym bardzieg procedura przeadowa
nie wymaga wyczerpania catego toku instancji adstiacyjnych, lecz jedynie wydania
decyzji o odszkodowaniu wierwszej instancji (por. E.dtowska,glosa do wyroku SN z 7
sierpnia 1981 r..s. 171, J. Jankowskbp. cit.,, s. 36). Przycie rozwhzania, ze
rozstrzygng¢cie organu nagpuje wformie decyzji, wynika z tega,e decyzja administracyjna
jest podstawow forma dziatania administracji w sprawach indywidualnyggprzedzoa
sformalizowanym pogpowaniem.

Skutkiem wprowadzenia przez ustawodawws art. 160 k.p.a. obligatoryjnej
administracyjnej procedury przed®wej byla tzw. czasowa niedopuszczaiadrogi
sadowej (zob. wyrok SN z 30 sierpnia 1988 r., syghlskCZ 111/88, OSP 1990, nr 1-3, poz.
187, postanowienie SN z 11zo&iernika 2002 r., sygn. akt V CK 252/02, OSNC 20@37-
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8, s. 47, uchwata SN 21 sierpnia 2003 r., sygn.llalE@ZP 51/03, OSNC 2004, nr 10, poz.
156, s. 36, W. BroniewicZRostpowanie cywilne w zarysi@Varszawa 1998, s. 37-38, J.
JankowskiCzasowa niedopuszczalidalrogi sydowej — istota i skutkiActa UL Fol.lur. 1982

nr 9, s. 31-67). Czasowe zaméeie drogi adowej wystpuje w wielu rodzajach pagiowan

ze wzgbtdu na konieczrié uprzedniego wyczerpania procedury administracyjnej
reklamacyjnej, ugodowej lub wewtnzspétdzielczej (por. szczegdtowo J. Gudowski [w:]
Kodeks pogpowania cywilnego. Komentarz. & pierwsza, Warszawa 2007, s. 25).
Woczeniejsze wniesienie pozwu prowadzi do jego odrzuegmzez gd albo do przekazania
sprawy widciwemu organowi.

5.5. Jednolicie przyjmowano natomiast w orzecznetw literaturze,ze w razie
bezczynnéci organu w sprawie przyznania odszkodowania prdelanego w art. 160 § 1
k.p.a., stronom przystugiwat na podstawie art. 37 B.p.a.srodek w postaci zalenia do
organu administracji publiczne] wgzego stopnia. Organ ten, uzfajzaalenie za
uzasadnione, wyznaczat dodatkowy termin zatatwispiawy (art. 37 8 2 k.p.a.). slienie
doprowadzito to do wydania decyzji przez organorag przystugiwato prawo wniesienia
skargi do Naczelnego aBu Administracyjnego, natomiast od 1 stycznia 2004 do
wiasciwego wojewoddzkiego aslu administracyjnego, a w dalszym toku instancjargk
kasacyjnej do Naczelnegadi Administracyjnego (por. wyrok z 5 marca 1997sygn. akt
Il SAB 142/96, ONSA w 1998 r., nr 1, poz. 17, postaienie SN z 30 stycznia 2004 r., sygn
akt | CK 174/2003, niepubl.). W orzecznictwie i tigkie przewaa przy tym pogid, ze
procedura z art. 37 k.p.a. nie ma zastosowania ae faezczynngi naczelnego organu
administracji publicznej. Oznacza tike stronie przystuguje wéwczas begmminio prawo
wystapienia ze skargdo sdu administracyjnego (por. wyrok NSA1bH czerwca 1993 r., IV
SAB 1639/92, OSP w 1995 r., nr 4, poz. 88, z aprmiawglosa J. Zimmermanna; wyrok z 16
czerwca 1998 r., sygn. akt IV SAB 12/98, nieputyrok NSA z 3 listopada 1999 r., sygn.
akt | SAB 156/99, niepubl.; wyrok z dnia 29 sieg000 r., sygn. akt | SAB 52/00, niepubl.;
odmienny pogid wyrazit natomiast NSA vpostanowieniu z 17 gdziernika 1997 r., sygn.
akt IV SAB 31/97, z krytyczmnglosa B. Adamiak, OSP w 1998 r., nr 10, poz. 185).

5.6 W niniejsze] sprawie skacy nie kwestiony w kontelécie art. 45 ust. 1
Konstytucji samego obligatoryjnego przedswego trybu dochodzenia roszaze
odszkodowawczych ani wdeiwosci organow okrdonych w art. 160 8 4 k.p.a. Kwestionuj
natomiast rozwizanie wynikajce z literalnej wyktadni art. 160 § 5 k.p.autrwalonego
orzecznictwa gdlowego, a mianowicie tae przestank otwarcia drogi gdowej przed gdem
powszechnym w sprawie o odszkodowanie, przewidziareet. 160 § 1, byta tylko decyzja
merytoryczna odmawiaga przyznania stronie odszkodowaniaatosci lub w czsci.

Z uzasadnienia skargi konstytucyjnej wynikaze skafacy upatruj
niekonstytucyjnéci art. 160 § 5 w zwazku z 8 4 k.p.a. w zakresie, w jakim kwestionowana
regulacja opgnia maliwos¢ wniesienia powddztwa o odszkodowanie przeciwkorl&kai
Paistwa do sdu powszechnego. W opinii skacych takie uksztaltowanie procedury
dochodzenia roszciaeodszkodowawczych narusza konstytucyjne prawo dgoaznania
sprawy bez nieuzasadnionej zwioki gwarantowanezpaze 45 ust. 1 Konstytucji. Trybunat
Konstytucyjny wskazujeze ten konstytucyjny nakaz naledo proceduralnych gwarancji o
szczegblnym znaczeniu dla jednostki. Norma ta zp@jgpotwierdzenie w art. 6 ust. 1
Konwencji o ochronie praw cztowiekapodstawowych wolrgei. Pogcie ,nieuzasadnionej
zwtoki” jest jednak trudne dadefiniowania w normie o takim stopniu ogddnbjak norma
konstytucyjna. Ocena zasadobzwtoki lub jej braku mee bowiem by dokonywana w
konkretnej sprawie przy uwzglnieniu jej charakteru, stopnia trudiod (ztozondsci) i
towarzysacych okolicznéci (m.in. zachowania uczestnikow pgsbwania). W swietle
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zarzutow skaracych chodzi natomiast o to, czy przedstawionaeyystawowa konstrukcja
art. 160 8 4 i 5 k.p.a. nde by potraktowana jakazrédio nieuzasadnionej zwioki w
rozpatrzeniu sprawy przezds

5.7. Doprowadzenie do wydania decyzji w sprawiezkddowania przez organ
administracyjny, opéniajacy sk z zatatwieniem sprawy w terminie, za pomaozwiazan
proceduralnych przewidzianych w pgsbwaniu administracyjnym oraz pegbwaniu
sadowoadministracyjnym mogto spowodofvaaspokojenie intereséw strony, bez potrzeby
uruchamiania pogpowania przed aglem powszechnym w wyniku wniesienia pozwu.
Rozwigzania te co prawda opdiaty dostp strony do sdu powszechnego, §& okazatby s¢
on niezlkedny, mogly jednak doprowadzi do szybszego uzyskania przez sgron
odszkodowania od Skarbu®awa. To natomiast siytoby realizacji prawa przewidzianego
w art. 77 ust. 1 Konstytucji. Przepis ten gwaramtuynagrodzenie szkody wyidzonej przez
niezgodne z prawem dziatania organéw wiadzy pubégz

W niniejszej sprawie nie ma dowoddéw na istnienedysh i powszechnych praktyk
administracyjnych albo aslowoadministracyjnych, wswietle ktorych procedury shace
przeciwdziataniu bezczynia organdw administracyjnych musiatyby doycenione jako
nadmiernie dtugotrwate. W szczeg®obnie zostalo wykazanere procedury te trwajz
reguty dheej niz ,alternatywne” posfpowanie przedaslami powszechnymi. Analiza stanu
faktycznego w niniejszej sprawie wskazuje,dochodzenie roszczenia odszkodowawczego w
toku instancji przed aglami powszechnymi zgp skagzacym ponad 6 lat. Ponadto z
dokumentow, ktére as dostpne Trybunatowi Konstytucyjnemu, nieiynika, aby przed
wystapieniem z powoddztwem doadu powszechnego skacy wszczli procedue
przewidziam na wypadek bezczynbkd naczelnych organdéw administracji publicznej i
procedura ta okazatagsnieefektywna.

5.8 W ocenie Trybunatu kwestionowana przez a&i@fmch regulacja nie powodowata
zamkngcia przez ustaw drogi sadowej dochodzenia naruszonego prawa, lecz jedynie |
tymczasowo ograniczata. Nie vma jednak przyi¢, ze konstrukcja prawna przewidziana w
art. 160 8 5 w zwizku z § 4 k.p.a. powoduje nieuzasadaicawioke w dochodzeniu
roszczenia odszkodowawczego, ponigwatakie uksztalttowanie procedury byto
usprawiedliwione przedstawionymi powgj wzgkdami merytorycznymi i praktycznymi.
Potencjalnie dtugi czas trwania procedury zgbej zwalczaniu bezczyndo organow
administracyjnych nie zostat przez skgnych wykazany. Wyspujace przypadki
przedhiajacej sk bezczynnéci organow administracyjnych nakdoby traktowa w
kategoriach niedostatkOw stosowania prawa, a ncewm@rmowania ustawowego.

Z tych wzgkddw Trybunat Konstytucyjny orzekae art. 160 8 5 w zwiku z 8§ 4
k.p.a. jest zgodny z art. 45 ust. 1 Konstytuciji.

6. Ocena zgodrai art. 160 8§ 5 w zwazku z § 4 k.p.a. z art. 32 ust. 1 Konstytuciji.

6.1 Skatacy wskazu, ze kwestionowana regulacja narusza zasadwnasci
wyrazong w art. 32 ust. 1 Konstytucji, Uzasada@j swoje stanowisko, porowrj
rozwiazania zawarte w kwestionowanym przepisie k.p.arybeimn dochodzenia roszcze
odszkodowawczych okinym w art. 261 8 5 ordynacji podatkowej. Osobychimdzce
roszczenia na podstawie ordynacji podatkowej anbgwiem wysipi¢ z powodztwem do
sadu powszechnego w razie bezczyfmoorganu trwajcej dwa miesice, bezzadnych
dodatkowych czynni, natomiast osoby dochagtze roszczenia na mocy art. 160 K.paa=-s
zdaniem skamcych — dyskryminowane, gdynusz wyczerpé w razie bezczynrigi organu
tryb przewidziany w k.p.a. oraz przepisach doiggzh postpowania przed aglami
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administracyjnymi. Rownie w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich brak jest
jakiegokolwiek uzasadnieniandicowania sytuacji prawnej stron pgsbwar okreslonych w

art. 160 k.p.a. oraz art. 261 8§ 5 ordynacji podatjon zakresie dogpu do drogi gdowej w
celu dochodzenia roszazedszkodowawczych wobec SkarbuBtava.

6.2 Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie podktat, ze z zasady rowrici, wyrazonej
w art. 32 ust. 1 Konstytucji, wynika nakaz jednakge traktowania podmiotow prawa w
obrebie okrdlonej klasy (kategorii). Wszystkie podmioty praweharakteryzujce s¢ w
rownym stopniu dan cechy istotrg (relewantn), powinny by traktowane réwno, a we
wedtug jednakowej miary, bez zmicowai, zar6éwno dyskryminagych, jak i
faworyzupcych. Podmioty réniace s¢é moga by¢ natomiast traktowane odmiennie. Ocena
kazdej regulacji prawnej z punktu widzenia zasady rédenmusi by zatem poprzedzona
doktadnym zbadaniem sytuacji prawnej podmiotowrzeprowadzeniem analizy, zarOwno
jesli chodzi o ich cechy wspdlne jak i cechyniace (por. orzeczenie z 9 marca 1988 r., sygn.
U 7/87, OTK ZU 1988, poz. 1; wyrok 28 maja 2002 r., sygn. P 10/01, OTK ZU nr
3/A/2002, poz. 35, wyrok TK z 14 lipca 2004 r., sy¢K 8/03, OTK ZU nr 7/A/2004, poz.
65, wyrok z 12 lutego 2008 r., syghK 82/06, OTK ZU nr 1/A/2008, poz. 3).

6.3 Zarzut formutowany w skardze konstytucyjnejydaly zr&nicowania sytuacji
prawnej podmiotdw dochodeych naprawienia szkody wysdzonej na skutek wydania
decyzji dotkngtej sankcy niewanosci albo stwierdzenia niewaosci takiej decyzji w
ramach ogolnego pagtowania administracyjnego, regulowanego przepisérpia., w
poréwnaniu z sytuagjpodmiotow w posfpowaniu w sprawach podatkowych, uregulowanym
przepisami ordynacji podatkowe.

Trybunat Konstytucyjny wskazujee art. 261 ordynacji podatkowej zostat uchylony z
dniem 1 stycznia 2007 r. przez art. 1 pkt 24 ustawgnia 16 listopada 2006 r. 0 zmianie
ustawy — Ordynacja podatkowa oraz o zmianie nigktdinnych ustaw (Dz. U. 2006 r. Nr
217, poz. 1590). Obecnie, zgodnie z art. 260 ordymeodatkowej, doodpowiedzialnéci
odszkodowawczej stosuje;rzepisy prawa cywilnego. Uchylenie omawianegepizu nie
wplywa na dopuszczalié poréwnania sytuacji prawnej stron pgEiwah hormowanych z
jednej strony przez art. 160 k.p.a., a z drugierst przez art261 ordynacji podatkowej w
kontelécie konstytucyjnej zasady rowéwm, w odniesieniu do czasu, w ktérym te przepisy
jeszcze obowazywaty.

Nalezy zauway¢, ze pocatkowo obie wskazane sytuacje poréwnywane przez
skarzacych w niniejszej sprawie byty unormowane jedneliev art. 160 k.p.a. W 1997 r.
zostala uchwalona ordynacja podatkowa, w wyniku gozenasipito zr&znicowanie
unormowa, wobec wyodtbnienia posfpowania w sprawach podatkowych z ogdlnego
postpowania administracyjnego. Nalewskaza, ze zakres zastosowania art. 261 ordynacji
podatkowej byt szerszy hniart. 160 k.p.a., gay obejmowat réwnig odpowiedzialnét
panstwa za szkag ktéra strona poniosta na skutek wydania decyzji uchyjlamenyniku
wznowienia posgfpowania lub wskutek uchylenia takiej decyzji. Stese@ do art. 261 § 3
ordynacji podatkowej, o odszkodowaniu dla stronyor& poniosta szkad na skutek
zaistnienia okolicznici wymienionych w art. 260, orzeka organ podatkowtasciwy do
uchylenia decyzji ostatecznej w wyniku wznowieni@sigpowania, stwierdzenia jej
niewaznosci badz podgcia orzeczenia stwierdzgego wydanie decyzji z naruszeniem prawa.
Jezeli organ ten odmowi wyptaty odszkodowania lub &rie o odszkodowaniu w mniejszej
wysokasci od zgtoszonej wzadaniu w tej sprawie, stronie przystuguje prawo \sr@eia
powddztwa doslu powszechnego terminie trzydziestu dni od dnia dozenia decyzji (art.
261 § 4). Zgodnie Zaz art. 261 8§ 5, za odmaewvyptaty odszkodowania uwa st rowniez
niewydanie decyzji w terminie dwéch miesy od dnia wniesieniaadania przez stran W
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tym przypadku, wyspienie z powodztwem mge nasipi¢c w kazdym czasie W sferze

stosunkdw unormowanych przepisami ordynacji poda#ip ustawodawca uznat zatem
bezczynné¢ organu obowizanego do wydania decyzji w sprawie odszkodowaraa z
zrOwnar, z merytorycznym zatatwieniem sprawy niekorzystnymsttany.

6.4 Trybunat Konstytucyjny wskazujee regulacja przewidziana w art. 160 8§ 5 w
zwiazku z 8 4 k.p.a. odnosicsijednakowo do wszystkich podmiotéw ubiegaich s¢ o
odszkodowanie za szkody wydzone na skutek wydania decyzji z naruszeniem Eueb6
8§ 1 k.p.a. albo stwierdzenia nieimasci takiej decyzji. Zatem w zakresie regulacji
kwestionowanej w skardze konstytucyjnej, tj. a01k.p.a., nie wyspuje r&nicowanie
sytuacji poszczegoélnych kategorii podmiotéw znajdygh s¢ w tej samej sytuacji.
Odmienndci wystpuja hatomiast przy porownaniu rozyan prawnych zawartych w dwoch
réznych ustawach.

Poréwnujc przepisy art. 160 k.p.a. i art. 261 ordynacji gtdwej, nie ména mowt
0 zr&nicowaniu traktowania podmiotow prawa wedlug jakicstatych cech istotnych
(relewantnych). Cechy te bowiem raaharakter czysto sytuacyjny. Ten sam podmiozeno
by¢ bowiem strom zarbwno w pogpowaniu normowanym przez przepisy k.p.a., jak i w
postpowaniu normowanym przez przepisy ordynacji podatjo Ustawodawcy mia by
ewentualnie postawizarzut braku konsekwencji wobecznicowania podobnych sytuacii.
Bytby to jednak zarzut braku spoguod konstrukcyjnej w poradku prawnym, nie Zazarzut
naruszenia art. 32 ust. 1 Konstytucji. Trybunat &gtucyjny wielokrotnie podkeggat w
swoim orzecznictwie,ze ustawodawca korzysta z szerokiej swobody co dosa
normowania stosunkéw spotecznych. Grarigj swobody jest zgod’é z Konstytucy (por.
wyrok z 28 listopada 2007 r., sygn. K 39/07, OTK BAU10/A/2007, poz. 129, wyrok z 13
grudnia 2007 r., sygn. SK 37/06, OTK ZU @&f/A/2007, poz. 157). Natg przy tym
podkreli¢, ze za odmiennym uregulowaniem ordynacji podatkowejparownaniu z
uregulowaniem w k.p.a. mogty przemawiszczegolne racje, ktére w ogole doprowadzity
ustawodawe¢ do odebnego unormowania ustawowego pestvania w sprawach
podatkowych. Ustawodawca zayd ze postpowanie podatkowe ma ianspecyfile niz
0golne postpowanie administracyjne, ardynacja podatkowa ma charakter ppetvania
szczegOlnego. W ocenie Trybunatu, nmeozna wysuwa skutecznego argumentu o
charakterze konstytucyjnym, powatajsi na posgpowanie o szczegélnym charakterze oraz
specjalnych celach, i na tej podstawie cgzymiarzut niekonstytucyjrgi do przepisu
normupcego posipowanie ogolne.

Niewatpliwie rozwiazanie legislacyjne, ktore przyjustawodawca w art. 261 8 5
ordynacji podatkowej, w wkszym stopniu zapewniato jednostkom dpstdo sdu
powszechnego airegulacja przewidziana w art. 160 8 5 w aziu z 8 4 k.p.a. Konstrukcje
proceduralne zapewnigie prawo do glu mog@ by¢ zréznicowane; jedne gwarantupwo
prawo w wigkszym stopniu i inne. Jednate dla zarzutu niezgodia z Konstytucp nie jest
wystarczajce samo porownywanie ustaweaizy sol, lecz ocena poszczegolnych rozaa
ustawowych wswietle standardéw konstytucyjnych. Trybunat Kongtytiny zwracat ju
wielokrotnie uwag na to,ze relacje pongidzy normami zawartymi w ustawach zwyktych nie
mog by¢ rozpatrywane w kategoriach niezgoécio hierarchicznej norm. Kontrolag
zaskazone normy Trybunat rozstrzyga jedynie ich zga@na normami konstytucyjnymi.
Trybunat Konstytucyjny, kontrolagg konstytucyjné¢ zaskaronych norm, nie obejmuje
natomiast swa@j kognichp rozwiazywania kwestii poziomej niespojfm przepisow
ustawowych (zob. Z. Czeszejko-Sochacki, L. GarlidkiTrzchski, Komentarz do ustawy o
Trybunale KonstytucyjnymWarszawa 1999, s. 16-17, a ek wyroki Trybunatu
Konstytucyjnego: z 18 pgdziernika 1994 r., sygn. K. 2/94, OTK ZU nr 36/192413 marca
2007 r., sygn. K 8/07, OTK ZU r&/2007).
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Z tych wzgkdoéw Trybunat Konstytucyjny orzekaze art. 160 8 5 w zwkku
z 84 k.p.a. jest zgodny z art. 32 ust. 1 Konsjytuc

7. Umorzenie pogpowania w pozostatym zakresie.

7.1 Skaracy kwestionuyg zgodnd¢ art. 160 8§ 4 k.p.a. z art. 2 oraz art. 91 ust. 2
Konstytucji w zwizku z art. 6 ust. 1 zdanie pierwsze Konwenciji.

7.2 Odnosac sk do wskazanego przez skacych art. 2 Konstytucji jako wzorca
kontroli konstytucyjnéci aktu normatywnego, Trybunat podkie ze podstawy dmchrony
konstytucyjnych wolngci i praw w trybie skargi konstytucyjnej poszukiévaalezy nie w
0golnej klauzuli demokratycznego fiswa prawnego, lecz w konkretnych postanowieniach
Konstytucji (por. wyrok z 23 listopada 1998 r., sy®K 7/98, OTK ZU nr 7/1998, poz. 114).
Trybunat nie kwestionuje paglu, ze naruszenie prawa dadsl, jednego z fundamentow
panstwa prawnego, jest rownoznaczne z naruszenientdygasgazonej w art. 2 Konstytuciji.
Trybunat Konstytucyjny miat jo okazp sformutow& poghd, ze ugcie prawa do glu w
odrebnym przepisie Konstytucji nie oznacza, by zasasfaakratycznego patwa prawnego
zostata ,okrojona”, gdy prowadzitoby to do — nieuzasadnionej, tak logieznjak i
aksjologicznie — deformaciji tej zasady (por. K ZB/@TK ZU nr 4/1998, poz. 50). Jednak w
sytuacji gdy Konstytucja zawiera konkretny przeptatuujcy dane prawo czy wolgé
cztowieka lub obywatela, podstawkontroli konstytucyjnej powinien stanoéviprzede
wszystkim ten wiénie przepis. Za podstawowe wzorce kontroli, relewarz uwagi na tég
zarzutow formutowanych pod adresem &@60 § 5 k.p.a. w zwigku z 8§ 4, Trybunat
Konstytucyjny przygt powotane w skardze konstytucyjnej przepisy astudt. 1 i art. 32 ust.
1 Konstytucji. Z tego wzghu Trybunat uznatze nie ma potrzeby powotywania art. 2
Konstytucji jako podstawy kontroli wozpoznawanej sprawie.

7.3 Z art. 79 ust. 1 Konstytucji wynikae skarga konstytucyjna shi w razie
naruszenia wolngi lub praw konstytucyjnych. W zazku z tak uksztattowanym modelem
skargi konstytucyjnej nakly podkrgli¢, ze art. 6 ust. 1 Konwencji, wskazany przez
skaracego jako wzorzec badania konstytucygiozaskatonych przepiséw, niemoze
stanowé wzorca konstytucyjriei w tej procedurze. Art. 79 ust. 1 Konstytuaie przewiduje
bowiem maliwosci kwestionowania zgodioi przepisow aktow normatywnych z umowami
migdzynarodowymi w trybie skargi konstytucyjnej.

Art. 6 ust. 1 zdanie pierwsze Konwencji stanowe ,Kazdy ma prawo do
sprawiedliwego i publicznego rozpatrzenia jego wgraw rozsdnym terminie przez
niezawisty i bezstronnyad ustanowiony ustaay przy rozstrzyganiu o jego prawach i
obowiazkach o charakterze cywilnym albo o zasadn&azdego oskatenia wwytoczonej
przeciwko niemu sprawie karnej”. W wyroku z 20 Bp2004 r. (sygnSK 19/02, OTK ZU nr
7/A/2004, poz. 67) Trybunat Konstytucyjny podidie ze ,art. 45 ust. 1 Konstytucji
uwzgkdnia zasadniczo zasady wyome w art. 6 ust. 1 zdanie pierwsze Konwencji o
ochronie praw cztowieka i podstawowych walooi art. 14 Medzynarodowego Paktu Praw
Obywatelskich i Politycznych”.

7.4 Odnoszc sk za& do art. 91 ust. 2 Konstytucji jako konstytucyjnegaorca
kontroli, wskazanego przez skacych w zwhzku z przedstawionym powsgj art. 6 ust. 1
Konwencji, naley stwierdzt, ze przepis ten nie statuujadnych praw ani wolrigi. Z kolei,
art. 91 ust. 2 Konstytucji okfla miejsce umdéw medzynarodowych w systemigddet prawa
Rzeczypospolitej Polskiej.
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7.5 Mapc na uwadze powgze, posipowanie w sprawie badania kwestionowanych
przez skaracych przepiséw z art. 2 Konstytucji oraz art. 6. dstkdanie pierwsze Konwencji
0 ochronie praw cztowieka i podstawowych wdlciov zwiazku zart. 91 ust. 2 Konstytucji
nalezato umorzy jako niedopuszczalne.

7.6. Z tych wzgiddw Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentenciji.
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