Wyrok z 23 wrzesnia 2003 r., K 20/02
OGRANICZENIE ODSZKODOWANIA ZA SKUTKI WADLIWEJ DECYZJI
ADMINISTRACYJNEJ DO SZKODY ,,RZECZYWISTEJ”
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Ograniczenie zakresu roszczenia odszkodowawczego osoby Prawo do wynagrodzenia szkody

poszkodowanej wskutek wadliwej decyzji organu administracji wyrzgdzonej przez organ
publicznej do tzw. rzeczywistej szkody wiadzy publicznej
[Ustawa z 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego: [Konstytucja: art. 77 ust. 1]
art. 160 § 1;

Ustawa z 29 sierpnia 1997 r. ordynacja podatkowa: art. 260 § 1]

Obowiazujaca Konstytucja z 1997 r. przyznaje ,.kazdemu”, kto doznat szkody wskutek nie-
zgodnego z prawem dziatania wladzy publicznej, prawo do ,,wynagrodzenia” tej szkody (art. 77
ust. 1). Cytowany przepis stanowi wzorzec sprawowanej przez Trybunal Konstytucyjny kontroli
ustaw regulujacych odpowiednie roszczenia odszkodowawcze osob prywatnych wobec Skarbu
Panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego. Po raz pierwszy Trybunat orzekt na podstawie art.
77 ust. 1 Konstytucji w wyroku z 4 grudnia 2001 r., SK 18/00 (omoéwionym osobno), dotyczacym
art. 417 1 418 kodeksu cywilnego (k.c.) w 6wczesnym brzmieniu.

W systemie regulacji ustawowych dotyczacych odpowiedzialnosci odszkodowawczej za
dziatania wladzy publicznej charakter regulacji ogolnej (lex generalis) ma art. 417 k.c., ktory w
brzmieniu obowiazujacym w dniu wydania omawianego tutaj wyroku stanowil, ze Skarb Panstwa
odpowiada za ,,szkod¢ wyrzadzona przez funkcjonariusza panstwowego przy wykonywaniu powie-
rzonej mu czynnosci”; analogicznie ksztattowala si¢ odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza jednostek
samorzadu terytorialnego (art. 420'k.c.).

Przepisy szeregu innych ustaw zawieraja unormowania szczegélne (lex specialis), majace za-
stosowanie w okreslonych dziedzinach dziatania wladzy publicznej. Do tej grupy nalezaty — za-
kwestionowane w niniejszej sprawie — przepisy: art. 160 § 1 kodeksu postgpowania administracyj-
nego (dotyczacy skutkow réznych decyzji administracyjnych) oraz art. 260 § 1 ordynacji podatko-
wej (dotyczacy skutkow decyzji podatkowych). Wedlug pierwszego z tych przepisoéw stronie, ktora
poniosta szkode wskutek decyzji administracyjnej uznanej potem za niewazna albo wskutek
stwierdzenia niewazno$ci decyzji administracyjnej, przystugiwato roszczenie o odszkodowanie za
»rzeczywista szkodg”. Drugi przepis dotyczyt decyzji podatkowej, ktdra nastgpnie zostala uchylona

w wyniku wznowienia postgpowania lub zostala uznana za niewazna; roéwniez w tym wypadku
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prawo do odszkodowania zostalo ograniczone do ,,rzeczywistej szkody”. W jezyku prawnym pojg-
cie to oznacza efektywny uszczerbek w majatku poszkodowanego, zwany tez strata (fac. damnum
emergens), w przeciwienstwie do tzw. szkody hipotetycznej, czyli korzysci, ktore poszkodowany
moglby uzyskaé, gdyby szkody mu nie wyrzadzono (lucrum cessans). Wspomniane ograniczenia
ustawowe stanowity odstepstwo od zasady wyrazonej w art. 361 § 2 k.c., wedlug ktdrej naprawie-
nie szkody obejmuje zarowno poniesiong strate, jak i utracone korzysci.

Inicjatorzy kontroli konstytucyjnej w niniejszej sprawie zarzucili niezgodno§¢ omawianych

ograniczen z art. 77 ust. 1 Konstytucji.

ROZSTRZYGNIECIE

1. Zaskarzone przepisy w czeSci ograniczajacej odszkodowanie za niezgodne z
prawem dzialanie organu wladzy publicznej do rzeczywistej szkody sa niezgodne z
art. 77 ust. 1 Konstytucji.

2. Punkt 1 sentencji znajduje zastosowanie do szkéd powstalych od dnia
17 pazdziernika 1997 r., to jest od wejscia w zycie Konstytucji.

GLOWNE TEZY UZASADNIENIA

1. Konstytucja w art. 77 ust. 1 statuuje konstytucyjne prawo do naprawienia szkody wy-
rzadzonej przez bezprawne dziatanie wtadzy publicznej. Przepis ten nie okresla jednak
sktadnikow 1 zakresu ,,szkody”, ktora powinna by¢ naprawiona, podobnie jak nie pre-
cyzuje przestanki bezprawnosci i nie rozstrzyga o drodze, na ktorej moze nastapi¢ re-
alizacja tego prawa. Kwestie te musza by¢ regulowane w ustawach zwyktych.

2. Mimo nawiazania w art. 77 ust. 1 Konstytucji do poje¢ prawa cywilnego, w ktérym
podstawowe znaczenie przypisuje si¢ zasadzie petnego odszkodowania (por. art. 361 §
2 k.c.), Konstytucja nie ustanawia prawa podmiotowego do odszkodowania polegaja-
cego na pelnej kompensacji. Pojgcia konstytucyjne maja bowiem charakter autono-
miczny i1 nie moga by¢ interpretowane przez odniesienie do konstrukcji istniejacych w
ustawodawstwie zwyklym; podstawowe zatozenia galgzi prawa, w ramach ktorej znaj-
duja si¢ odpowiedniki pojec¢ konstytucyjnych, moga wyznacza¢ jedynie ogolne punkty
odniesienia dla rozwiazah konstytucyjnych. Nawet na gruncie zasady petnego odszko-
dowania nie mozna a priori wykluczy¢ dopuszczalno$ci zréznicowanych mechani-
zmow miarkowania odszkodowania ze wzglgdu na powszechnie uznawane i konieczne
sposoby dyferencjacji zakresu kompensacji szkod. Wszelkie ustawowe ograniczenia
zakresu odszkodowania w sytuacjach, o ktorych mowa w art. 77 ust. 1 Konstytucji,
podlegaja jednak ocenie z punktu widzenia kryteriow proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3
Konstytucji) i racjonalnosci.

3. W poprzednim stanie konstytucyjnym formy bezprawnego wyrzadzenia szkody przez
wladzg publiczna byty uregulowane w ustawodawstwie zwyktym. Rolg rezimu ogdlne-
go (lex generalis) petnity przepisy kodeksu cywilnego, przede wszystkim art. 417 1 418
k.c., zakladajace co do zasady pelne odszkodowanie (art. 361 § 2 k.c.). Jednoczesnie
inne ustawy, majace charakter unormowan szczegélnych (lex specialis), regulowaty



niektore roszczenia odszkodowawcze w sposob odmienny od powyzszego modelu,
takze co do zakresu naprawienia szkody. Brak bylo wowczas podstaw do kwestiono-
wania odmiennosci takich regulacji wobec unormowan kodeksu cywilnego. Dopiero
wejscie w zycie art. 77 ust. 1 Konstytucji oznacza konstytucjonalizacj¢ prawa do na-
prawienia szkod wyrzadzonych przez niezgodne z prawem dziatania wladzy publicz-
nej; prawo to obejmuje wszystkie, nie tylko wyraznie wskazane w ustawie zwyklej, ob-
szary sprawowania wiladzy publicznej. To, ze rezim ogolny naprawienia szkody wy-
rzadzonej dzialaniem wladzy publicznej, oparty na kodeksie cywilnym, zaktada peine
odszkodowanie, ma — ze wzgledu na uniwersalny charakter art. 77 ust. 1 Konstytucji —
znaczenie dla oceny proporcjonalnosci i racjonalno$ci ograniczenia wyrazonego w art.
160 § 1 kodeksu postgpowania administracyjnego i art. 260 § 1 ordynacji podatkowe;j,
wedlug ktorych odszkodowanie za wadliwe decyzje organéw administracji obejmuje
tylko szkodg ,,rzeczywista” (stratg). Okoliczno$¢, ze badane przepisy maja charakter
lex specialis wobec rozwiazan przewidzianych w kodeksie cywilnym, nie jest juz do-
statecznym ich uzasadnieniem, poniewaz reguta lex specialis derogat legi generali od-
nosi si¢ do norm rownorze¢dnych i1 nie ma zastosowania do relacji migdzy ustawa zwy-
kta a Konstytucja.

4. Skoro niekonstytucyjno$¢ dotyczy tylko tych fragmentéw zaskarzonych przepiséw,
ktére ograniczaja zakres odszkodowania do ,,rzeczywistej” szkody, niniejszy wyrok nie
pozbawia tych przepisow mocy obowiazujacej w pozostalym zakresie. Obowiazek na-
prawienia szkody w sytuacjach w nich wskazanych zostaje wigc zachowany, natomiast
zakres naprawienia szkody ustala si¢ wedlug zasady pelnego odszkodowania.

5. Poniewaz konstytucjonalizacja prawa do naprawienia szkdd wyrzadzonych bezprawnie
przez wtadze¢ publiczna nastapita z data wejscia w zycie Konstytucji z 1997 r., nie ma
podstaw do kwestionowania badanych ograniczen, o ile maja one zastosowanie do
szkod powstatych przed ta data (por. punkt 2 sentencji oraz tezg 3).

Przepisy Konstytuciji
Art. 7. Organy wtadzy publicznej dziatajg na podstawie i w granicach prawa.

Art. 21. [...] 2. Wywtaszczenie jest dopuszczalne jedynie wéwczas, gdy jest dokonywane na cele publiczne i za stusznym
odszkodowaniem.

Art. 31. [...] 3. Ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw mogg by¢ ustanawiane tylko w
ustawie i tylko wtedy, gdy sg konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego,
badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie
moga naruszac istoty wolnosci i praw.

Art. 77. 1. Kazdy ma prawo do wynagrodzenia szkody, jaka zostata mu wyrzadzona przez niezgodne z prawem dziatanie
organu witadzy publicznej.



