Uchwata petnego sktadu Izby Cywilnej z dnia 31 marca 2011 r., lll CZP
112/10

Prezes SN Tadeusz Erecinski (przewodniczgcy)

Sedziowie SN: Mirostaw Bgczyk, Teresa Bielska-Sobkowicz, Dariusz Donczyk,
Jan Gorowski (sprawozdawca), Irena Gromska-Szuster, Jacek Gudowski, Wojciech
Katner, Marian Kocon, Iwona Koper, Zbigniew Kwasniewski, Grzegorz Misiurek,
Barbara Myszka, Henryk Pietrzkowski, Krzysztof Pietrzykowski, Marta Romarnska,
Krzysztof Strzelczyk, Katarzyna Tyczka-Rote, Bogumita Ustjanicz, Lech
Walentynowicz, Tadeusz Wisniewski, Hubert Wrzeszcz, Mirostawa Wysocka,

Kazimierz Zawada (sprawozdawca, uzasadnienie), Dariusz Zawistowski

Sad Najwyzszy na posiedzeniu niejawnym w dniu 31 marca 2011 r., przy
udziale Zastepcy Prokuratora Generalnego Roberta Hernanda, po rozstrzygnieciu
wniosku Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego z dnia 8 stycznia 2010 r., BSA | —
4110-5/09, przedstawionego przez sktad siedmiu sedziow Sgdu Najwyzszego
petnemu sktadowi Izby Cywilnej postanowieniem z dnia 24 sierpnia 2010 r., Ill CZP
4/10,

,1. Czy art. 160 k.p.a. w zwigzku z art. 5 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. o
zmianie ustawy - Kodeks cywilny oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 162, poz.
1692) znajduje zastosowanie do roszczenh o naprawienie szkody wyrzgdzonej przez
wydanie przed dniem 1 wrzesnia 2004 r. ostatecznych decyzji administracyjnych,
ktérych niewaznos¢ bgdz wydanie z naruszeniem art. 156 § 1 k.p.a. zostaty
stwierdzone po tej dacie?

2. W razie udzielenia odpowiedzi pozytywnej na pytanie pierwsze — czy w
stanie rzeczy, o ktérym mowa w tym pytaniu, przedawnienie roszczenia o
naprawienie szkody jest regulowane przez art. 160 § 6 k.p.a., a w szczegdlnosci,
czy rozpoczyna ono bieg od dnia, w ktérym stata sie ostateczna decyzja
stwierdzajgca niewaznos¢ decyzji administracyjnej lub jej wydanie niezgodnie z
prawem?

3. Czy w swietle wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 wrzesnia 2003
r., K 20/02 (OTK-A 2003, nr 7, poz. 76; sentencja publ.: Dz.U. z 2003 r. Nr 170, poz.

1660), art. 160 § 1 k.p.a. stosuje sie do korzysci utraconych od dnia wejscia w zycie



Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, to znaczy od dnia 17 pazdziernika 1997 r., na
skutek wydania przed tym dniem ostatecznej decyzji administracyjnej?"
podjat uchwate:

1. Do roszczen o naprawienie szkody wyrzadzonej ostateczng decyzja
administracyjng wydana przed dniem 1 wrzesnia 2004 r., ktérej niewaznos¢
lub wydanie z naruszeniem art. 156 § 1 k.p.a. stwierdzono po tym dniu, ma

zastosowanie art. 160 § 1, 2, 3i 6 k.p.a.

2. Jezeli ostateczna wadliwa decyzja administracyjna zostala wydana
przed dniem wejscia w zycie Konstytucji, odszkodowanie przystugujace na
podstawie art. 160 § 1 k.p.a. nie obejmuje korzysci utraconych wskutek jej

wydania, choc¢by ich utrata nastapita po wejsciu w zycie Konstytuciji.

Uzasadnienie

Postanowieniem z dnia 24 sierpnia 2010 r., [Il CZP 4/10, Sad Najwyzszy w
sktadzie siedmiu sedziéw przekazat na podstawie art. 61 § 2 ustawy z dnia 23
listopada 2002 r. o Sgdzie Najwyzszym (Dz.U. Nr 240, poz. 2052 ze zm.) do
rozstrzygniecia sktadowi Izby Cywilnej zagadnienie prawne o tresci przytoczonej na
wstepie, przedstawione przez Pierwszego Prezesa Sgdu Najwyzszego we wniosku
z dnia 8 stycznia 2010 r. zZtozonym na podstawie art. 60 § 1 wymienionej ustawy.

Pierwszy Prezes Sgdu Najwyzszego wskazat na wystepujgce w orzecznictwie
Sadu Najwyzszego istotne kontrowersje co do czasowego zasiegu zastosowania
art. 160 k.p.a. po jego uchyleniu z dniem 1 wrzesnia 2004 r. przez art. 2 pkt 2
ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz
niektorych innych ustaw (Dz.U. Nr 162, poz. 1692 — dalej: ,ustawa nowelizujgca”).
Wedlug jednego nurtu orzecznictwa Sgdu Najwyzszego, hipotezg art. 5 ustawy
nowelizujgcej, nakazujgcego stosowac art. 160 k.p.c. w brzmieniu obowigzujgcym w
chwili jego uchylenia ,do zdarzen i stanéw prawnych” powstatych przed dniem
wejscia w zycie ustawy nowelizujgcej, sg objete wszystkie sytuacje, w ktorych
ostateczna decyzja administracyjna dotknieta uchybieniami okreslonymi w art. 156
§ 1 k.p.a. (decyzja wadliwa) zostata wydana przed dniem 1 wrzesnia 2004 r. W

mysl innego nurtu orzecznictwa Sgdu Najwyzszego, hipotezg art. 5 ustawy



nowelizujgcej sg objete tylko te przypadki, w ktorych takze ostateczna decyzja
stwierdzajgca niewaznos¢ decyzji dotknietej uchybieniami okreslonymi w art. 156
k.p.a. lub ostateczna decyzja stwierdzajgca wydanie decyzji z uchybieniami
okreslonymi w art. 156 § 1 k.p.a. (decyzja nadzorcza), zostata wydana przed dniem
1 wrzesnia 2004 r.

W ocenie wnioskodawcy, opowiedzenie sie za stanowiskiem dopuszczajgcym
stosowanie art. 160 k.p.a. we wszystkich przypadkach, w ktorych ostateczna
wadliwa decyzja administracyjna zostata wydana przed dniem 1 wrzesnia 2004 r.,
nie musi zaktada¢ stosowania w tych przypadkach art. 160 § 6 k.p.a.,
postanawiajgcego, ze roszczenie o odszkodowanie przedawnia sie z uptywem
trzech lat od dnia, w ktérym stata sie ostateczna decyzja stwierdzajgca niewaznos$¢
decyzji wydanej z naruszeniem przepisu art. 156 § 1 albo decyzja, w ktdrej organ
stwierdzit, w mysl| art. 158 § 2, Zze zaskarzona decyzja zostata wydana z
naruszeniem przepisu art. 156 § 1. Za wytgczeniem stosowania w tych przypadkach
art. 160 § 6 k.p.a. moze — zdaniem wnioskodawcy — przemawiac¢, znajdujgca wyraz
w art. XXXV p.w.k.c., odrebnos¢, w aspekcie intertemporalnym, regulacji
przedawnienia roszczen i regulacji samych roszczen. Wedtug art. XXXV p.w.k.c., do
roszczen powstatych przed dniem wejscia w zycie kodeksu cywilnego, a wedtug
przepisow dotychczasowych w tym dniu jeszcze nieprzedawnionych, stosuje sie, z
pewnymi tylko ograniczeniami, przepisy kodeksu dotyczace przedawnienia.

Pierwszy Prezes Sgdu Najwyzszego wskazat ponadto na wystepujacg w
orzecznictwie rozbiezno$¢ stanowisk co do mozliwosci zasgdzenia na podstawie
art. 160 § 1 k.p.a., w Swietle wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 wrzesnia
2003 r., K 20/02, odszkodowania obejmujgcego korzysci utracone po dniu wejscia
w zycie Konstytucji wskutek ostatecznej wadliwej decyzji wydanej przed tym dniem.
Przytoczyt orzeczenia Sgdu Najwyzszego, w ktérych przyjeto, ze na podstawie art.
160 § 1 k.p.a. w zwigzku z wymienionym wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego
moze by¢ zasgdzone odszkodowanie obejmujgce wspomniane korzysci, oraz
orzeczenia, w ktorych odrzucono takg mozliwosc.

Sad Najwyzszy w uzasadnieniu postanowienia, ktérym przekazat zagadnienie
prawne przedstawione przez Pierwszego Prezesa Sgdu Najwyzszego do
rozstrzygniecia petnemu sktadowi Izby Cywilnej, rozwazyt nasuwajgce sie
rozwigzania kwestii objetych tym zagadnieniem oraz argumenty przemawiajgce za

kazdym z rozwigzan. Istotny element rozwazan stanowita proba okreslenia relacji



zachodzgcej miedzy decyzjg wadliwg i decyzjg nadzorczg. W tych rozwazaniach
silnie tez zostata zaakcentowana specyfika odpowiedzialnosci za szkody wywotane
wydaniem ostatecznej decyzji administracyjne;.

Do argumentow mogacych przemawiac¢ za stosowaniem art. 160 k.p.a. we
wszystkich przypadkach, w ktérych ostateczna wadliwa decyzja administracyjna
zostata wydana przed dniem 1 wrzesnia 2004 r., zaliczono w uzasadnieniu
postanowienia Sgdu Najwyzszego okolicznos¢, ze rozpatrywana odpowiedzialnos¢
obejmuje naprawienie szkody wyrzgdzonej tg decyzjg, regute prawa
miedzyczasowego nakazujgcg stosowac do stosunkow prawnych powstatych przed
wejsciem w zycie ustawy nowej prawo dotychczasowe (art. XXVI p.w.k.c.), lepsze
zabezpieczenie interesow poszkodowanego — w szczegolnosci uwolnienie
poszkodowanego, przy zatozeniu stosowania takze art. 160 § 6 k.p.a., od obawy, ze
jego roszczenie ulegnie przedawnieniu na podstawie art. 442 lub art. 442" k.c. z
uptywem lat dziesieciu od dnia wydania wadliwej decyzji.

Do argumentéw mogacych przemawiac za stosowaniem art. 160 k.p.a. tylko w
przypadkach, w ktorych takze decyzja nadzorcza zostata wydana przed dniem 1
wrzesnia 2004 r., zaliczono w uzasadnieniu postanowienia Sgdu Najwyzszego
uzaleznienie uprawnienia poszkodowanego do zgdania naprawienia szkody od
wydania decyzji nadzorczej oraz mozliwos¢ kwalifikowania decyzji nadzorczej jako
zdarzenia, ktore nie jest zwigzane z istotg unormowanego w art. 160 k.p.c.
stosunku prawnego, i tym samym — stosowania sie do decyzji nadzorczej art. XLIX
p.w.k.c., stanowigcego w § 1, Ze do zobowigzan, ktore powstaty przed dniem
wejscia w zycie kodeksu cywilnego, stosuje sie przepisy tego kodeksu, jezeli chodzi
o skutki prawne zdarzen, ktdre nastgpity po dniu wejscia kodeksu w zycie, a ktére
nie sg zwigzane z istotg stosunku prawnego.

W odniesieniu do drugiej z objetych przedstawionym zagadnieniem prawnym
kwestii, dotyczgcej przedawnienia roszczenia o naprawienie szkody wyrzgdzonej
wydaniem decyzji administracyjnej, Sgd Najwyzszy zauwazyt, ze — wbrew
stanowisku wnioskodawcy — kwestia ta nabiera doniostosci nie przy zatozeniu, ze
podstawe tego roszczenia stanowi art. 160 § 1 k.p.a., lecz przy zatozeniu, iz
roszczenie to opiera sie na art. 417" § 2 k.c. Poddanie wéwczas przedawnienia
tego roszczenia zasadom wynikajacym z art. 442* k.c. — istotnie odbiegajgcym od

dostosowanej do specyfiki omawianej odpowiedzialnosci regulacji art. 160 § 6 k.p.a.



— bytoby w ocenie Sgdu Najwyzszego trudne do pogodzenia z gwarancjg zawartg w
art. 77 ust. 1 Konstytuciji.

Co do trzeciej kwestii, Sad Najwyzszy przekazujgc zagadnienie prawne do
rozstrzygniecia petnemu sktadowi Izby Cywilnej wyrazit przekonanie, ze — inaczej
niz zdaje sie to wynika¢ z wniosku — dotyczy ona przede wszystkim rozumienia
wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 wrzesnia 2003 r., K 20/02.

Prokurator Generalny opowiedziat sie za zajeciem w uchwale stanowiska, ze
art. 160 k.p.a., w tym jego § 6, ma zastosowanie jedynie do roszczen o naprawienie
szkody wyrzgdzonej ostateczng decyzja administracyjng wydang przed dniem 1
wrzesnia 2004 r., ktorej niewaznos¢ lub wydanie z naruszeniem art. 156 § 1 k.p.a.
stwierdzono rowniez przed tym dniem, a odszkodowanie na podstawie art. 160 § 1
k.p.a. w zwigzku z wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 wrzesnia 2003 r.,
K 20/02, obejmuje utracone korzysci od dnia wejscia w zycie Konstytucji, chocby
ostateczna wadliwa decyzja zostata wydana przed dniem wejscia w zycie
Konstytuciji.

Prokuratoria Generalna Skarbu Panstwa wyrazita poglad, ze do roszczen o
naprawienie szkody wyrzgdzonej przez wydanie przed dniem 1 wrzesnia 2004 r.
ostatecznych decyzji administracyjnych, ktérych niewazno$¢ lub wydanie z
naruszeniem art. 156 § 1 k.p.a. stwierdzono po tym dniu, nie ma zastosowania art.
160 k.p.a., lecz art. 417" § 2 k.c., a odszkodowanie na podstawie art. 160 § 1 k.p.a.
nie obejmuje korzysci utraconych wskutek wydania ostatecznej wadliwej decyzji
przed dniem wejscia w zycie Konstytucji, chocby ich utrata nastgpita po wejsciu w
zycie Konstytuciji.

Sad Najwyzszy zwazylt, co nastepuije:

l.

1. Z wchodzacych w zakres przedstawionego zagadnienia prawnego kwestii
podstawowe znaczenie ma pierwsza, dotyczgca czasowego zasiegu zastosowania
art. 160 k.p.a. w swietle art. 5 ustawy nowelizujgcej. Chodzi o rozgraniczenie
zastosowania art. 160 k.p.a., uchylonego z dniem 1 wrze$nia 2004 r. i
ustanowionego z mocg od tego dnia art. 417* § 2 k.c. Praktyczne znaczenie tej
kwestii wigze sie z tym, ze w przepisach, ktérymi zastgpiono art. 160 k.p.a., nie
unormowano odrebnie, wzorem art. 160 § 6 k.p.a., przedawnienia ani nie
przewidziano specjalnego trybu dochodzenia odszkodowania. R6znice dotyczg
takze zakresu szkody podlegajgcej naprawieniu. Wedtug nowego stanu prawnego,



szkoda podlega naprawieniu w petnym zakresie, a wedtug dawnego stanu
prawnego naprawienie szkody w petnym zakresie jest mozliwe tylko w
przypadkach, ktorych dotyczy — wywotujgcy kontrowersje — pkt 2 sentencji wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 wrzes$nia 2003 r., K 20/02.

Odpowiedz na pytanie o czasowy zasieg zastosowania na podstawie art. 5
ustawy nowelizujgcej przepisow art. 160 k.p.a. zalezy od tego, co w sprawach o
naprawienie szkody wyrzgdzonej wydaniem decyzji administracyjnej uzna sie za
,zdarzenie” w rozumieniu art. 5 ustawy nowelizujgcej, od chwili bowiem powstania
zdarzenia, ktore przepis ten ma na wzgledzie — czy powstato ono przed lub po
nadejéciu dnia 1 wrzeénia 2004 r. — zalezy zastosowanie art. 160 k.p.a. lub art. 417*
§ 2 k.c. Jakkolwiek w art. 5 ustawy nowelizujgcej jest mowa rowniez o ,stanach
prawnych” — sg one wymienione na réwni ze ,zdarzeniami” — tylko termin
,zdarzenia” jest okresleniem adekwatnym w stosunku do elementoéw stanu
faktycznego spraw o naprawienie szkody wyrzgdzonej wydaniem decyz,ji
administracyjnej.

Wedlug jednego stanowiska — sygnalizowanego w uzasadnieniu
przedstawionego zagadnienia prawnego — w sprawach o naprawienie szkody
wyrzgdzonej wydaniem decyzji administracyjnej zdarzeniem w rozumieniu art. 5
ustawy nowelizujgcej jest samo wydanie ostatecznej wadliwej decyzji. Jezeli zatem
ostateczna wadliwa decyzja zostata wydana przed dniem 1 wrzesnia 2004 r., do
odpowiedzialnosci odszkodowawczej ma zastosowanie art. 160 k.p.a., cho¢by
ostateczng decyzje nadzorczg wydano po dniu 31 sierpnia 2004 r. Mimo ze w
Swietle art. 160 § 1 k.p.a. dopiero z chwilg wydania ostatecznej decyzji nadzorczej
otwiera sie mozliwos¢ zgdania naprawienia szkody, zrodtem szkody jest wytgcznie
wydanie wadliwej decyzji. Na podstawie ostatecznej decyzji nadzorczej stwierdza
sie tylko wczesdniejsze ziszczenie sie koniecznej przestanki przewidzianej w art. 160
k.p.a. odpowiedzialnosci odszkodowawczej — dziatanie niezgodne z prawem. W
rezultacie wydanie ostatecznej decyzji nadzorczej nie moze by¢ uznane za element
zdarzenia, z ktérym zwigzane jest powstanie zobowigzania do naprawienia szkody.

Stanowisko takie zostato zajete w uchwatach sktadu siedmiu sedziow Sgdu
Najwyzszego z dnia 26 kwietnia 2006 r., Il CZP 125/05 (OSNC 2006, nr 12, poz.
194) i z dnia 7 grudnia 2006 r., Ill CZP 99/06 (OSNC 2007, nr 6, poz. 79), w
wyrokach Sgdu Najwyzszego z dnia 12 wrzesnia 2007 r., | CSK 220/07 (nie publ.),
z dnia 16 kwietnia 2009 r., | CSK 524/08 (OSNC-ZD 2009, nr D, poz. 106), z dnia



18 czerwca 2009 r., Il CSK 26/09 (OSNC-ZD 2010, nr A, poz. 13), z dnia 15
pazdziernika 2009 r., | CSK 66/09 (nie publ.) i z dnia 12 lutego 2010 r., | CSK
328/09 (OSNC 2010, nr 9, poz. 130), a takze w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 8 grudnia 2009 r., SK 34/08 (OTK-A Zb.Urz. 2009, nr 11, poz. 165) oraz w
wyroku Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 15 kwietnia 2009 r., | OSK
568/08 (nie publ.).

Podobnie w wyrokach Sgdu Najwyzszego dotyczgcych odszkodowania
dochodzonego w zwigzku ze wznowieniem postepowania administracyjnego za
wtasciwy do oceny odpowiedzialnosci odszkodowawczej uznano stan prawny
obowigzujgcy w chwili wydania pierwotnej, wadliwej decyzji (wyrok Sadu
Najwyzszego z dnia 17 lipca 2008 r., Il CSK 110/08, nie publ., oraz wyrok Sgdu
Najwyzszego z dnia 12 lutego 2010 r., | CSK 328/09), a w rozstrzygnieciach Sadu
Najwyzszego dotyczgcych odszkodowania za szkode wyrzgdzong wydaniem
orzeczenia sgdowego — stan prawny obowigzujgcy w chwili wydania wadliwego
orzeczenia (uchwata sktadu siedmiu sedziow — zasada prawna — z dnia 26
pazdziernika 2005 r., Il BZP 1/05, OSNC 2006, nr 5, poz. 78, oraz wyroki Sgdu
Najwyzszego z dnia 9 pazdziernika 2003 r., | CK 150/02, OSNC 2004, nr 7-8, poz.
132, iz dnia 11 maja 2006 r., | CSK 118/05, nie publ.).

Analogicznie w uchwale sktadu siedmiu sedzidw Sgdu Najwyzszego z dnia 19
maja 2009 r., Ill CZP 139/08 (OSNC 2009, nr 11, poz. 144) przyjeto, ze art. 5
ustawy nowelizujgcej wyklucza zastosowanie przepisow zawartych w tej ustawie do
aktéw normatywnych wydanych przed dniem jej wejScia w zycie oraz orzeczen i
decyzji, ktore przed tym dniem staty sie prawomocne lub ostateczne.

Jak wida¢, omawiane stanowisko jest wyrazem szerszej tendencji ujawniajgce;j
sie w orzecznictwie zarbwno w sprawach o naprawienie szkody wyrzgdzonej
wydaniem decyzji administracyjnej — i to nie tylko dotknietej uchybieniami
okredlonymi w art. 156 § 1 k.p.a., ale i uchybieniami wskazanymi w art. 145 § 1
k.p.a. —jak i w sprawach o naprawienie szkody wyrzgdzonej wydaniem orzeczenia
sgdowego lub aktu normatywnego.

Stanowisko, ze w sprawach o naprawienie szkody wyrzgdzonej wydaniem
decyzji administracyjnej zdarzeniem w rozumieniu art. 5 ustawy nowelizujgcej jest
samo wydanie ostatecznej wadliwej decyzji, jest bronione takze przez czesc

przedstawicieli piSmiennictwa.



Wedlug drugiego stanowiska — sygnalizowanego w uzasadnieniu
przedstawionego zagadnienia prawnego — w sprawach o naprawienie szkody
wyrzgdzonej wydaniem decyzji administracyjnej zdarzenie w rozumieniu art. 5
ustawy nowelizujgcej ma charakter ztozony. Obejmuje, oprocz decyzji wadliwej,
rodzgcej zobowigzanie do naprawienia szkody, decyzje nadzorczg, stanowigcag
nieodzowng przestanke dochodzenia odszkodowania. Chwilg powstania tego
zdarzenia jest zatem dopiero chwila uzyskania przymiotu ostatecznosci przez
decyzje nadzorczg. Praktycznie rzecz biorgc, wedtug tego stanowiska, o
zastosowaniu art. 160 k.p.a. lub art. 417" § 2 k.c. decyduje wiec czas wydania
ostatecznej decyzji nadzorczej. Niekiedy nawet identyfikuje sie powstanie zdarzenia
przewidzianego w art. 5 ustawy nowelizujgcej z wydaniem ostatecznej decyzji
nadzorczej. Poza tym w niektérych wypowiedziach przyjmuje sie, ze wydanie
ostatecznej decyzji nadzorczej nie tylko warunkuje mozliwos¢ dochodzenia
odszkodowania, ale i wyznacza chwile powstania zobowigzania do naprawienia
szkody. Mozna tez spotka¢ wypowiedzi, ktére dodatkowo, oprocz decyzji wadliwej i
decyzji nadzorczej, zaliczajg do zdarzen w rozumieniu ustawy nowelizujgcej
powstanie szkody, w tym uszczerbku majgtkowego w postaci utraconych korzysci
(lucrum cessans).

Prezentowane stanowisko znalazto wyraz w wiekszym lub mniejszym zakresie
w wielu orzeczeniach, w szczegodlnosci w uchwatach Sgdu Najwyzszego z dnia 6
listopada 2008 r., Il CZP 101/08 (OSNC 2009, nr 4, poz. 57) i z dnia 5 grudnia
2008 r., Il CZP 123/08 (OSNC 2009, nr 11, poz. 145), w wyrokach Sadu
Najwyzszego z dnia 25 stycznia 2006 r., | CK 273/05 ("Biuletyn SN" 2006, nr 5, s.
11), z dnia 26 czerwca 2008 r., [l CSK 79/08 (,Monitor Prawniczy” 2009, nr 23, s.
1281), z dnia 3 listopada 2009 r., Il CSK 247/09 (nie publ.) i z dnia 6 listopada 2009
r., | CSK 101/09 (nie publ.), w postanowieniu Sgdu Najwyzszego z dnia 9 lipca 2009
r., I CZP 47/09 ("Biuletyn SN" 2009, nr 7, s. 10) oraz w wyrokach Naczelnego
Sadu Administracyjnego z dnia 12 lutego 2009 r., | OSK 246/08 (nie publ.), z dnia 7
maja 2009 r., | OSK 684/08 (nie publ.), z dnia 8 maja 2009 r., | OSK 697/08 (nie
publ.), z dnia 17 lipca 2009 r. 2009 r., | OSK 1013/08 (nie publ.), i z dnia 23
pazdziernika 2009 r., Il OSK 1675/08 (nie publ.). W wielu sposréd powotanych
orzeczen, w tym we wszystkich wyrokach Naczelnego Sagdu Administracyjnego,
stanowisko to zostato zajete w zwigzku z problemem dopuszczalnosci drogi

sgdowej w sprawach o odszkodowanie za szkode poniesiong wskutek wydania



przed dniem 1 wrzesnia 2004 r. decyzji administracyjnej, ktorej niewaznosc¢ lub
niezgodnos¢ z prawem zostata stwierdzona ostateczng decyzjg administracyjng
wydang po dniu 31 sierpnia 2004 r.; czy w sprawach tych nalezy nadal stosowac¢
art. 160 § 4 i 5 k.p.a., czy tez mozna od razu wystgpi¢ o odszkodowanie do sgdu
powszechnego. Na wiekszos¢ wymienionych wyrokow Naczelnego Sgdu
Administracyjnego wptyneta uchwata Sgdu Najwyzszego z dnia 6 listopada 2008 r.,
[l CZP 101/08, opowiadajgca sie za dopuszczalnoscig drogi sgdowej w sprawie o
odszkodowanie za szkode poniesiong na skutek wydania przed dniem 1 wrzesnia
2004 r. decyzji administracyjnej, ktorej niewaznosc¢ zostata stwierdzona ostateczng
decyzjg administracyjng w okresie pozniejszym.

Stanowisko, ze w sprawach o naprawienie szkody wyrzgdzonej wydaniem
decyzji administracyjnej zdarzeniem przewidzianym w art. 5 ustawy nowelizujgcej
jest akt ztozony, obejmujgcy, oprécz decyzji wadliwej, decyzje nadzorczg, jest tez —
w réznych ujeciach — bronione w piSmiennictwie.

Uzasadnia sie je w szczegodlnosci — zarbwno w orzecznictwie, jak i
pismiennictwie — scistym powigzaniem zobowigzania do odszkodowania, majgcego
podstawe w art. 160 k.p.a., z ustaleniem decyzjg nadzorczg wady decyzji
administracyjnej okreslonej w art. 156 § 1 k.p.a. Wedtug niektérych wypowiedzi,
znaczenie decyzji nadzorczej wyczerpuje sie w tym, ze od chwili uzyskania przez
nig przymiotu ostatecznosci, decyzja, ktorej wady stwierdzono, moze by¢ ze
skutkiem ex tunc, a wiec odniesionym do dnia jej wydania, uznawana za zdarzenie
rodzgce obowigzek naprawienia szkody. Innymi stowy, znaczenie ostatecznej
decyzji nadzorczej sprowadza sie tu do roli koniecznej przestanki dochodzenia
zobowigzania do odszkodowania z tytutu bezprawnej decyzji, rodzgcej to
zobowigzanie juz z chwilg jej wydania (zob. uchwaty Sgdu Najwyzszego z dnia 6
listopada 2008 r., 11l CZP 101/08, i z dnia 5 grudnia 2008 r., Il CZP 123/08, oraz
postanowienie Sgdu Najwyzszego z dnia 9 lipca 2009 r., Il CZP 47/09). W Swietle
natomiast innych wypowiedzi, zwigzek decyzji nadzorczej z decyzjg wadliwg jest
jeszcze silniejszy. W razie wydania ostatecznej decyzji nadzorczej zobowigzanie do
odszkodowania nie powstaje z mocg wsteczng z chwilg wydania wadliwej decyzji,
ale dopiero z chwilg, w ktérej decyzja nadzorcza stata sie ostateczna (zob. wyrok
Sadu Najwyzszego z dnia 26 czerwca 2008 r., I| CSK 79/08).

Na poparcie stanowiska, ze w sprawach o naprawienie szkody wyrzgdzonej

wydaniem decyzji administracyjnej zdarzenie w rozumieniu art. 5 ustawy



nowelizujgcej ma charakter ztozony i obejmuje, oprécz decyzji wadliwej, decyzje
nadzorczg, przytacza sie takze argument odwotujgcy sie do dyrektywy, ktora
nakazuje przepisy prawa miedzyczasowego tak interpretowac, aby stan
przejsciowego stosowania dawnego prawa trwat jak najkrocej. Wyktadnia art. 5
ustawy nowelizujgcej zgodna z tym stanowiskiem skraca okres zastosowania art.
160 k.p.a. Jezeliby wedtug art. 5 ustawy nowelizujgcej decydowato samo wydanie
wadliwej decyzji, okres ten bytby znacznie dtuzszy (zob. uchwata Sadu
Najwyzszego z dnia 6 listopada 2008 r., Ill CZP 101/08).

Niekiedy poprzestaje sie na twierdzeniu, ze stanowisko to ma oparcie w
wyktadni literalnej art. 5 ustawy nowelizujgcej. Zdarza sie réwniez, ze stanowisko to
jest zajmowane bez uzasadnienia (np. w wyroku Sgdu Najwyzszego z dnia 25
stycznia 2006 r., | CK 273/05).

Oprocz pogladow reprezentujgcych jedno z dwoch przedstawionych stanowisk
— sygnalizowanych w uzasadnieniu przedstawionego zagadnienia prawnego —
spotyka sie takze zapatrywanie, ze zdarzeniem w rozumieniu art. 5 ustawy
nowelizujgcej moze by¢ zarowno decyzja wadliwa, jak i decyzja nadzorcza. W
orzecznictwie takie zapatrywanie zostato wyrazone w wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 21 pazdziernika 2008 r., SK 51/04 (OTK-A Zb.Urz. 2008, nr
8, poz. 140) oraz wyroku Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z
dnia 5 grudnia 2006 r., VIl SA/Wa 1765/06 (nie publ.).

Zapatrywanie to nawigzuje do brzmienia art. 160 § 1 k.p.a., w ktérym byta
mowa o szkodzie poniesionej przez strone na ,skutek wydania decyzji z
naruszeniem przepisu art. 156 § 1 albo stwierdzenia niewaznosci takiej decyzji”.
Podobne rozréznienie zawierat art. 153 § 1 k.p.a. oraz art. 260 § 1 i § 2 pkt 1
ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (obecnie jedn. tekst:
Dz.U. z 2005 r. Nr 8, poz. 60 ze zm. — dalej: ,Ordynacja podatkowa”). W zwigzku z
tym rozréznieniem w niektérych wypowiedziach wyodrebnia sie decyzje wadliwe,
ktére pozbawiajg strone prawa lub odmawiajg jej przyznania prawa (art. 154 § 1
k.p.a.), oraz decyzje wadliwe, ktére nadajg stronie prawo (art. 155i 156 k.p.a.). Co
do pierwszych przyjmuje sie, ze strona doznaje szkody juz w chwili ich
ostatecznego podjecia, a co do drugich, ze strona doznaje szkody dopiero pdzniej,
np. wskutek nastepujgcego po stwierdzeniu ich wadliwos$ci, pozostajgcego z nim w
zwigzku przyczynowym, przerwaniu rozpoczetej budowy i rozebraniu wzniesionej

czesci budynku.



2. Artykut 417* § 2 k.c., podobnie jak inne przepisy wprowadzone do kodeksu
cywilnego ustawg nowelizujgcg, normuje odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg z
tytutu czynu niedozwolonego. Wedtug tego przepisu, czynem niedozwolonym jest
wydanie niezgodnego z prawem prawomochego orzeczenia lub niezgodnej z
prawem ostatecznej decyzji. Na deliktowy charakter odpowiedzialnosci
odszkodowawczej przewidzianej w art. 417" § 2 k.c. i innych przepisach kodeksu
cywilnego, wprowadzonych ustawg nowelizujgca, wskazuje jednoznacznie tytut
obejmujgcej je jednostki redakcyjnej (,Czyny niedozwolone”). Wedtug dominujgcego
pogladu, takze art. 160 k.p.a. ustanawiat samodzielng podstawe odpowiedzialnosci
deliktowej za szkody zwigzane z wydaniem naruszajgcej prawo ostatecznej decyzji
(zob. uchwata sktadu siedmiu sedziow Sgdu Najwyzszego z dnia 26 stycznia 1989
r., I CZP 58/88, OSNC 1989, nr 9, poz. 129, a z pdzniejszego orzecznictwa np.
wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia 7 stycznia 1998 r., [I CKN 550/97, OSNC 1998, nr
7-8, poz. 120). Nie ulega wiec watpliwosci, ze art. 5 ustawy nowelizujgcej w
zakresie tgczacym sie z rozpatrywanym zagadnieniem prawnym rozgranicza pod
wzgledem czasowego zasiegu zastosowania przepisy o odpowiedzialnosci
deliktowej za szkode wyrzgdzong wydaniem niezgodnej z prawem ostatecznej
decyzji.

Regulacje dotyczgce odpowiedzialnosci deliktowej ograniczajg sie jednak tylko
do okreslenia czynu niedozwolonego i koniecznych, obok warunkéw wynikajgcych z
0golnych przepisow o swiadczeniu odszkodowawczym (art. 361-363 k.c.),
przestanek odpowiedzialnosci oznaczonej osoby za wyrzgdzong tym czynem
szkode. W przypadku jednej z regulaciji, ktorych dotyczy rozpatrywane zagadnienie
prawne, jest jednak inaczej. W art. 160 k.p.a. unormowano ponadto przedawnienie
roszczenia odszkodowawczego (§ 6) oraz tryb dochodzenia tego roszczenia (§ 4 i
5). Ma to istotne znaczenie z punktu widzenia rozpatrywanego zagadnienia,
zwtaszcza gdy chodzi o tryb dochodzenia roszczenia odszkodowawczego,
poniewaz normujgce go przepisy nalezg do materii procesowej, a stosowane
zazwyczaj w zakresie materii procesowej rozwigzania intertemporalne istotnie
odbiegajg od rozwigzan przyjmowanych w dziedzinie prawa materialnego (zob.
uchwata skfadu siedmiu sedziéw Sadu Najwyzszego — zasada prawna — z dnia 17
stycznia 2001 r., Il CZP 49/00, OSNC 2001, nr 4, poz. 53). W zwigzku z tym oraz
brakiem w ustawie nowelizujgcej przepisow okreslajacych tryb dochodzenia
roszczen odszkodowawczych wynikajgcych z art. 417" § 2 k.c. moze nasuwac sie



pytanie, czy art. 5 ustawy nowelizujgcej zawiera takze regulacje intertemporalng
dotyczgca prawa, ktére okresla tryb dochodzenia tych roszczen.

Trafnie eksponowana, specyficzng cechg odpowiedzialnosci deliktowej
przewidzianej w art. 160 k.p.a. oraz art. 417" § 2 k.c. jest uzaleznienie dochodzenia
odszkodowania za szkode wyrzgdzong wydaniem ostatecznej decyzji od
uprzedniego stwierdzenia jej niezgodnosci z prawem we wiasciwym postepowaniu.
Chodzi tu — zaréwno na gruncie art. 160 k.p.a., jak i art. 417* § 2 k.c. — 0
stwierdzenie niewaznosci decyzji z powodu kwalifikowanych naruszen okreslonych
w art. 156 § 1 k.p.a. lub o stwierdzenie — w sytuaciji, o ktérej mowa w art. 158 § 2
k.p.a. — wydania decyzji z takimi kwalifikowanymi naruszeniami prawa. Ostateczna
decyzja nadzorcza zawierajgca takie stwierdzenie wigze w sprawie o
odszkodowanie, ma wiec niewatpliwie charakter prejudykatu przesgdzajgcego
jedng z przestanek omawianej odpowiedzialnosci deliktowej — bezprawnosci
dziatania organu przy wydaniu decyzji. Takie rozwigzanie jest konsekwencjg sankcji
przyjetej w odniesieniu do decyzji obarczonych wadami wymienionymi w art. 156 §
2 k.p.a.

Zgodnie z pogladem dominujgcym w pismiennictwie oraz orzecznictwie (zob.
np. uchwata sktadu siedmiu sedziéw Sadu Najwyzszego z dnia 28 maja 1992 r., IlI
AZP 4/92, OSNCP 1992, nr 12, poz. 211, postanowienie Sgdu Najwyzszego z dnia
7 czerwca 2000 r., Il CKN 949/00, OSNC 2000, nr 12, poz. 228 i wyrok Sadu
Najwyzszego z dnia 20 wrzesnia 2001 r., Il CKN 277/99, OSNC 2002, nr 6, poz.
77), decyzja dotknieta wymienionymi w art. 156 § 1 k.p.a. wadami, uzasadniajgcymi
jej niewaznosc, nie jest aktem pozornym, lecz istniejgcym i funkcjonujgcym w
obrocie prawnym. Decyzja taka korzysta z domniemania prawidtowos$ci i ma moc
obowigzujgcg dopaoty, dopdki nie zostanie usunieta z obrotu prawnego w trybie i na
zasadach okreslonych w kodeksie postepowania administracyjnego.

Wedtug tego pogladu, decyzja nadzorcza, zarbwno stwierdzajgca niewaznos$¢
wadliwej decyzji, jak i wydanie jej z naruszeniem prawa, ma moc wsteczng. W
sprawie o odszkodowanie nalezy zatem na podstawie ostatecznej decyzji
nadzorczej przyjac, ze bedgca jej przedmiotem decyzja byta aktem bezprawnym, a
wiec stanowita czyn niedozwolony rodzgcy obowigzek odszkodowawczy juz w
chwili jej wydania.

Nie mozna wiec, mimo koniecznosci uzyskania decyzji nadzorczej do

dochodzenia odszkodowania za szkode wyrzgdzong decyzjg administracyjna,



podzieli¢ tych zapatrywan, wedtug ktérych czyn niedozwolony rodzgcy
zobowigzanie do naprawienia szkody finalizuje sie dopiero z chwilg uzyskania
przymiotu ostateczno$ci przez decyzje nadzorczg. Jakkolwiek decyzja nadzorcza
jest nieodzowna do uznania ostatecznej wadliwej decyzji za czyn niedozwolony, to
taka kwalifikacja decyzji wadliwej musi by¢ juz odniesiona ze wzgledu na skutek
wsteczny decyzji nadzorczej do chwili wydania decyzji nadzorcze,;.

Obowigzkiem odszkodowawczym, zaréwno na gruncie art. 160 k.p.a., jak i art.
417" § 2 k.c. objete jest tylko wyrzadzenie szkody decyzjg naruszajaca prawo, a
decyzja nadzorcza jest wynikiem zgodnego z prawem postepowania zmierzajgcego
do usuniecia naruszen prawa. Nie mozna wigza¢ wyrzadzenia szkody z wydaniem
ostatecznej decyzji nadzorczej nawet w tych przypadkach, w ktérych przedmiotem
dziatan nadzorczych jest decyzja wadliwa nadajgca stronie prawo. W przypadkach
tych moze sie wprawdzie wydawac, ze bezposrednig przyczyng szkody jest
ostateczna decyzja nadzorcza — np. w razie stwierdzenia niewaznos$ci pozwolenia
na budowe, po ktorym nastgpito wstrzymanie budowy i rozbiorka wzniesionej czesci
budynku — ale to nie odpowiada rzeczywistosci. Z tego wzgledu sformutowanie
przez ustawodawce art. 160 § 1 k.p.a. — jak tez art. 153 § 1 k.p.a. oraz art. 260 § 2
pkt 1 Ordynacji podatkowej — w sposob wskazujgcy na mozliwos¢ wyrzgdzenia
szkody przez wydanie decyzji nadzorczej nie wystarczyto do uznania szkody za
skutek wydania prawidtowej decyzji nadzorczej. W podanym przyktadzie nie bytoby
szkody, jak trafnie zauwazono w pismiennictwie, bez postepowania strony w
zaufaniu do wadliwej decyzji nadajgcej jej prawo — poniesienia przez nig
nieefektywnych naktadéw lub zaniechania alternatywnych, mozliwych do podjecia
korzystnych dziatan.

To postepowanie strony i jego skutki mozna logicznie tgczy¢ tylko z wadliwg
decyzja, a nie z pézniejszg w stosunku do tego postepowania prawidtowg
ostateczng decyzjg nadzorczg. Ona tylko przesgdza kwalifikacje doznanego przez
strone uszczerbku jako szkody wyrzgdzonej wykonywaniem wtadzy publicznej
niezgodnie z prawem. Artykut 417" § 2 k.c. nie zawiera juz tej usterki, ktdrg byty
obarczone art. 160 § 1 i art. 153 k.p.a. oraz art. 260 § 2 pkt 1 Ordynacji podatkowej.
W art. 417* § 2 k.c. prawidtowo jest mowa jedynie o szkodzie wyrzgdzonej przez
wydanie ostatecznej decyzji niezgodnej z prawem.

Z uzasadnienia projektu ustawy nowelizujgcej (Sejm IV kadencji, druk nr 2007)

wynika, ze zamiarem projektodawcy byto danie wyrazu w art. 5 tej ustawy dwoém



Scisle ze sobg powigzanym ogoélnym zasadom intertemporalnym — zasadzie
niedziatania prawa wstecz (lex retro non agit) oraz zasadzie stosowania do oceny
danego zdarzenia stanu prawnego obowigzujgcego w chwili jego zaistnienia
(tempus regit actum). Zastosowanie odpowiadajgcego wspomnianym zasadom
rozwigzania intertemporalnego w zakresie odpowiedzialnosci deliktowej oznacza
poddanie oceny tego, czy okreslone zdarzenie stanowi czyn niedozwolony i jakie
przestanki muszg by¢ spetnione, aby oznaczonej osobie przypisac
odpowiedzialnos¢ za ten czyn oraz jakg treS¢ ma miec jej odpowiedzialnosc,
przepisom obowigzujgcym w chwili nastgpienia rozpatrywanego zdarzenia. O tym
wiec, czy wydanie ostatecznej decyzji stanowi czyn niedozwolony uzasadniajgcy
odpowiedzialno$¢ za wyrzgdzong nig szkode powinno rozstrzyga¢ prawo
obowigzujgce w chwili wydania tej decyzji.

Zgodnie z omawianym rozwigzaniem, wtasciwosci w tym wzgledzie prawa
obowigzujgcego w chwili wydania ostatecznej decyzji nadzorczej nie moze
uzasadnia¢ konstrukcja zdarzenia ztozonego, obejmujgcego — obok decyzji
wadliwej — decyzje nadzorczg. W mys$l tego rozwigzania, ztozony stan faktyczny
nalezy ocenia¢ wedtug ustawy obowigzujgcej w chwili ziszczenia sie ostatniego
elementu tego stanu, przy czym jezeli stan faktyczny obejmuje nie tylko
oswiadczenia woli lub czyny, wtasciwa do jego oceny jest ustawa obowigzujgca w
chwili nastgpienia ostatniego elementu bedgcego zachowaniem sie cztowieka. Jest
wiec tu zatozona przynaleznosc¢ elementu, ktéry podlega uwzglednieniu przy
ustalaniu wtasciwego prawa, do rozpatrywanego zdarzenia, np. do stanu
faktycznego ocenianego jako czyn niedozwolony. Decyzja nadzorcza, jak
wykazano, nie jest zas, wbrew uprzednio wskazanym odmiennym zapatrywaniom
czesci piSmiennictwa i orzecznictwa, elementem czynu niedozwolonego ani w
Swietle art. 160 k.p.a., ani w $wietle art. 417' § 2 k.c.

Zastosowania prawa obowigzujgcego w chwili wydania ostatecznej decyzji
nadzorczej do oceny skutkdw wydania decyzji wadliwej nie moze tez uzasadniac
zaniechanie organu w wyeliminowaniu wadliwej decyzji, poniewaz rozpatrywana
odpowiedzialnos¢ deliktowa obejmuje niewatpliwie tylko odpowiedzialnosc¢ za
szkode wyrzagdzong wydaniem ostatecznej decyzji niezgodnej z prawem. Z tego
wzgledu zaniechania organu w wyeliminowaniu tej decyzji z obrotu prawnego lub w
stwierdzeniu jej wydania z naruszeniem prawa, trwajgcego do chwili wydania

decyzji nadzorczej, nie mozna uznac za okolicznos¢ wchodzgcg w zakres



rozpatrywanego czynu niedozwolonego i tym samym podlegajgcg uwzglednieniu
przy ustalaniu prawa, ktéremu ten czyn podlega.

Podobnie podstawg do oceny skutkow wadliwej decyzji wedtug prawa
obowigzujgcego w chwili wydania ostatecznej decyzji nadzorczej nie moze byc,
stosowany w zwigzku z art. 5 ustawy nowelizujgcej, art. XLIX p.w.k.c. Przepis ten
nie uzasadniatby poddania oceny skutkéw wydania decyzji wadliwej prawu
obowigzujgcemu w chwili wydania decyzji nadzorczej nawet wtedy, gdyby decyzja
nadzorcza zostata potraktowana — jak przyjeto w uzasadnieniu postanowienia,
ktérym przekazano przedstawione zagadnienie prawne do rozstrzygniecia petnemu
sktadowi Izby Cywilnej — jako zdarzenie niezwigzane z istotg stosunku prawnego
unormowanego w art. 160 k.p.a. i art. 417" § 2 k.c. Z uznaniem decyzji nadzorczej
za zdarzenie niezwigzane z istotg stosunku prawnego unormowanego w
wymienionych przepisach musiatoby sie tgczy¢ uznanie decyzji wadliwej za
zdarzenie determinujgce istote tego stosunku, wedtug za$ art. XLIX § 1 p.w.k.c.
prawu nowemu podlegajg tylko skutki zdarzenia niezwigzanego z istotg stosunku
prawnego; samo zaistniate pod rzgdem dawnego prawa zdarzenie decydujgce o
powstaniu stosunku prawnego, a wiec odnoszgce sie do jego istoty, podlega nadal
dawnemu prawu (por. wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia 26 marca 2009 r., | CSK
312/08, nie publ.).

Przy wykfadni art. 5 ustawy nowelizujgcej w kontekscie decyzji nadzorczej nie
ma jednak w ogdle podstaw do odwotywania sie do art. XLIX p.w.k.c., poniewaz
decyzja ta ze wzgledu na swaj jedynie procesowy wymiar w ramach dochodzenia
zobowigzania do naprawienia szkody wyrzgdzonej wadliwg decyzjg nie moze by¢
zaliczona do kategorii zdarzen wptywajgcych na to zobowigzanie (jego tres¢ lub
zmiane), a tylko takie zdarzenia sg objete wymienionym przepisem.

Wyktadnia art. 5 ustawy nowelizujgcej, uwzgledniajgca zatozone przez jego
tworcow zasady lex retro non agit i tempus regit actum, prowadzi zatem do
whniosku, ze zdarzeniem w rozumieniu tego przepisu w sprawach o naprawienie
szkody wyrzgdzonej decyzjg jest wydanie ostatecznej wadliwej decyzji.

W konsekwencji do ostatecznych wadliwych decyzji podjetych przed dniem wejscia
w zycie ustawy nowelizujgcej powinno sie stosowaé, zgodnie z przedstawionym
wyzej stanowiskiem okreslanym jako pierwsze, art. 160 k.p.a., chociazby decyzje

nadzorcze zapadty pdzniej.



Na tym stwierdzeniu nie mozna jednak poprzesta¢. Wymaga ono uzupetnienia
0 rozwazania dotyczgce mozliwosci odstepstwa od zakazu dziatania prawa wstecz
w wyjgtkowych przypadkach uzasadnionych szczegdlnie waznymi wzgledami (por.
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 grudnia 2009 r., SK 34/08).

Takimi wzgledami uzasadniony byt wyjatek od zasady nieretroakciji, ktory
zawierat art. 13 ust. 2 ustawy z dnia 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym Sadzie
Administracyjnym oraz o zmianie ustawy — Kodeks postepowania
administracyjnego (Dz.U. Nr 4, poz. 8 ze zm. — dalej: "u.N.S.A."), przyznajgcy
doniostos¢ chwili wydania decyzji nadzorczej i towarzyszgcy ustanowieniu regulacji
zawartej w art. 160 k.p.a. Zgodnie z tym przepisem, roszczenie o odszkodowanie
przewidziane w art. 140 k.p.a. — oznaczonym pézniej jako art. 160 — przystugiwato
we wszystkich tych przypadkach, w ktérych stwierdzenie niewaznosci decyzji lub jej
wydania z naruszeniem art. 137 § 1 k.p.a.— oznaczonego pdzniej jako art. 156 —
nastgpito po wejsciu w zycie wymienionej ustawy, tj. poczynajgc od dnia 1 wrzesnia
1980 r. Odszkodowanie na zasadach okreslonych w art. 160 k.p.a. nalezato sie
zatem takze za szkode spowodowang wydaniem decyzji wadliwej w czasie, kiedy
obowigzujgce woéwczas prawo nie przewidywato odpowiedzialnosci Panstwa za
szkody wyrzgdzone wiadczym dziataniem jego organow, jezeli tylko stwierdzenie jej
niewaznosci lub wydania z naruszeniem art. 156 § 1 k.p.a. nastgpito po wejsciu w
zycie ustawy o Naczelnym Sgdzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy —
Kodeks postepowania administracyjnego.

Nadanie mocy wstecznej art. 160 k.p.a. w przedstawionym wyzej zakresie nie
budzito takich zastrzezen, jakie zwykle sg wysuwane przeciwko wstecznemu
stosowaniu nowej ustawy, polegato bowiem w istocie na ,odblokowaniu”
ograniczen, wytgczajgcych odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa w sytuacjach, w
ktérych doszto do wyrzadzenia szkody na skutek wydania decyzji administracyjnej
w okolicznosciach uzasadniajgcych stwierdzenie jej niewaznosci. Takze wiec w
przypadkach wstecznego stosowania art. 160 k.p.a. przewidziana w tym przepisie
odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza tgczyta sie z bezprawnym wykonywaniem
wiadzy publicznej i to w stopniu szczegdlnie razgcym (zob. wyrok Sgdu
Najwyzszego z dnia 16 kwietnia 2009 r., | CSK 524/08).

Rozwigzanie analogiczne do zawartego w art. 13 ust. 2 u.N.S.A. przewidywat
tez art. 52 ust. 3 ustawy z dnia 19 grudnia 1980 r. o zobowigzaniach podatkowych
(Dz.U. Nr 27, poz. 111 — dalej: "u.z.p."). Stanowit on, ze roszczenie o



odszkodowanie przewidziane w art. 160 i 215 k.p.a. stuzy w przypadkach, w ktorych
uchylenie lub stwierdzenie niewaznosci decyzji dotyczgcej zobowigzania
podatkowego badz stwierdzenie, iz decyzja taka zostata wydana z naruszeniem
przepisu art. 156 § 1 k.p.a., nastgpito po wejsciu w zycie ustawy o zobowigzaniach
podatkowych (por. wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia 18 czerwca 2009 r., I| CSK
26/09).

Zwolennicy pogladu, ze o zastosowaniu art. 160 k.p.a. lub art. 417* § 2 k.c.
rozstrzyga chwila wydania ostatecznej decyzji nadzorczej, dostrzegajg wiec w art. 5
ustawy nowelizujacej w istocie przepis wprowadzajgcy w odniesieniu do art. 417+ §
2 k.c. wyjatek od zasady nieretroakciji, analogiczny do tego, jaki przewidywaty
regulacje ustawowe omowione w stosunku do art. 160 i 215 k.p.a.

Takiemu jednak rozumieniu art. 5 ustawy nowelizujgcej sprzeciwia sie nie
tylko argument odwotujgcy sie do motywow legislacyjnych, ale i brzmienie tego
przepisu w zestawieniu z art. 13 ust. 2 u.N.S.A. oraz art. 52 ust. 3 u.z.p.
Projektodawca art. 5 ustawy nowelizujgcej, majgc takg mozliwo$¢, nie nawigzat do
sformutowan uzytych w wymienionych przepisach. Przyjgt w odniesieniu do
wszystkich regulacji wprowadzonych ustawg nowelizujgcg rozwigzanie respektujgce
zasade niedziatania prawa wstecz.

W przypadku art. 5 ustawy nowelizujgcej brak takze racji podobnych do tych,
ktére lezaty u podstaw dokonanego w art. 13 ust. 2 u.N.S.A. i art. 52 ust. 3 u.z.p.
przetamania zasady nieretroakcji. Celem ustawy nowelizujgcej byto definitywne
dostosowanie polskiego ustawodawstwa w zakresie dotyczgcym odpowiedzialnosci
za szkody wyrzgdzone przy wykonywaniu wtadzy publicznej do wymagan art. 77
ust. 1 Konstytucji. Stan prawny, ktéry sie w tym wzgledzie uksztattowat po wejsciu w
zycie Konstytucji wskutek wyrokoéw Trybunatu Konstytucyjnego (wyrok z dnia 4
grudnia 2001 r., SK 18/00, OTK Zb.Urz. 2001, nr 8, poz. 256 oraz wyrok z dnia 23
wrzesnia 2003 r., K 20/02), w zasadzie spetniat te wymagania, ale miat z natury
rzeczy znamiona tymczasowosci.

Tym samym za retroaktywnym stosowaniem art. 417" § 2 k.c., analogicznym
do tego, jakie uprzednio przewidziano w stosunku do art. 160 k.p.a., nie moze tez
przemawia¢ argument odwotujgcy sie do dyrektywy, ktdra nakazuje przepisy prawa
miedzyczasowego tak interpretowaé, aby stan przejsciowego stosowania dawnego
prawa trwat jak najkrocej. Skoro ustawa nowelizujgca miata na celu dostosowanie
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wyrzgdzone przy wykonywaniu wiadzy publicznej do wymagan art. 77 ust. 1
Konstytucji, cezurg ewentualnego przetamania zasady nieretroakcji w odniesieniu
do przepiséw ustawy nowelizujgcej mogtaby by¢ co najwyzej data wejscia w zycie
Konstytucji (por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 grudnia 2009 r., SK
34/08). Trybunat Konstytucyjny konsekwentnie podkresla, ze do konstytucjonalizaciji
podmiotowego prawa do domagania sie odszkodowania za bezprawne dziatanie
wiadzy publicznej doszto dopiero z chwilg wejscia w zycie Konstytucji, skutkiem zas
zastosowania art. 417 § 2 k.c. do ostatecznych decyzji wydanych przed dniem 1
wrzesnia 2004 r., ktorych niezgodnosc¢ z prawem stwierdzono po tym dniu, bytaby —
wykluczona w swietle art. 160 k.p.a. w zwigzku z wyrokiem Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 23 wrzes$nia 2003 r., K 20/02 — mozliwos¢ dochodzenia
odszkodowania obejmujgcego utracone korzysci takze w odniesieniu do okresu
poprzedzajgcego wejscie w zycie Konstytuciji.

Podsumowujgc przeprowadzong argumentacje, w Swietle art. 5 ustawy
nowelizujgcej za podstawe odpowiedzialnosci za szkody wyrzgdzone podjeciem
przed dniem 1 wrzesnia 2004 r. ostatecznych decyzji administracyjnych, ktorych
niewaznos$¢ lub wydanie z naruszeniem art. 156 § 1 k.p.a. stwierdzono po tym dniu,
stanowig przepisy art. 160 k.p.a. Konkluzja ta odpowiada stanowisku, ktére w
orzecznictwie znalazto wyraz w szczegodlnosci w uchwatach skfadu siedmiu sedziow
Sadu Najwyzszego z dnia 26 pazdziernika 2005 r., Il BZP 1/05, z dnia 26 kwietnia
2006 r., 1l CZP 125/05, z dnia 7 grudnia 2006 r., Il CZP 99/06, i z dnia 19 maja
2009 r., 1l CZP 139/08. Ze wzgledu na lezgca u jej podstaw argumentacje odnosi
sie ona jednak, scisle rzecz biorgc, tylko do art. 160 § 1, 2i 3 k.p.a.

Kwestie, czy do ostatecznych decyzji administracyjnych podjetych przed
dniem 1 wrzesnia 2004 r., ktérych niewaznos¢ lub wydanie z naruszeniem art. 156
§ 1 k.p.a. stwierdzono po tym dniu, majg tez zastosowanie przepisy art. 160 §4, 5 i
6 k.p.a., wymagajg jeszcze dodatkowych wyjasnien. Ich potrzeba wynika z
mogacych sie nasuwac, sygnalizowanych watpliwosci co do objecia wymienionych
przepiséw zakresem zastosowania art. 5 ustawy nowelizujgce;.

3. W orzecznictwie dominuje zapatrywanie, ze art. 5 ustawy nowelizujgce;j
dotyczy, zgodnie ze swym brzmieniem, takze przepiséw art. 160 § 4 i 5 k.p.c.
regulujgcych tryb dochodzenia odszkodowania. Ugruntowat sie w nim poglad
odbiegajgcy od zatozen powotanych uchwat sktadu siedmiu sedziow Sgdu
Najwyzszego, ze o zastosowaniu art. 160 k.p.a. w zakresie odnoszgcym sie do



trybu dochodzenia odszkodowania rozstrzyga chwila wydania ostatecznej decyzji
nadzorczej; art. 160 k.p.a. ma zatem w tym zakresie zastosowanie tylko wtedy, gdy
zarowno ostateczna decyzja wadliwa, jak i ostateczna decyzja nadzorcza zapadty
przed dniem 1 wrze$nia 2004 r. Orzeczenia opowiadajgce sie za nieprzyjetym w
niniejszej uchwale pogladem, ze art. 160 k.p.a. w zwigzku z art. 5 ustawy
nowelizujgcej znajduje zastosowanie w stosunku do ostatecznych decyzji
administracyjnych podjetych przed dniem 1 wrzesnia 2004 r. tylko wtedy, gdy takze
ich niewaznos$¢ lub wydanie z naruszeniem art. 156 § 1 k.p.a. stwierdzono przed
tym dniem, skupia sie wiec w istocie jedynie na czesci regulacji zawartej w art. 160
k.p.a., dotyczacej trybu dochodzenia odszkodowania (§ 4 i 5).

Zapatrywanie, ze art. 5 ustawy nowelizujgcej dotyczy, zgodnie ze swym
brzmieniem, takze regulujgcych tryb dochodzenia odszkodowania przepisow art.
160 § 4i 5 k.p.c., nie jest jednak trafne. Niewatpliwie ze wskazania — na podstawie
art. 5 ustawy nowelizujgcej — wtasciwosci w sprawie art. 4171 § 2 k.c. wynika
niemoznos¢ dochodzenia roszczenia wywodzonego z tego przepisu w trybie
okreslonym w art. 160 § 4 i 5 k.p.a., poniewaz ustawa nowelizujgca uchylita caty art.
160 k.p.a. Z art. 5 ustawy nowelizujgcej nie wynika jednak, w jakim trybie to
roszczenie powinno by¢ dochodzone. Wtasciwosé postepowania przed sgdami
powszechnymi wynika w tym zakresie z ogdlnych regulacji procesowych i norm
okreslajgcych czasowy zasieg zastosowania tych regulacji. Skoro art. 5 ustawy
nowelizujgcej nie rozstrzyga o czasowym zasiegu zastosowania wspomnianych
regulacji, konsekwentnie nalezy przyjg¢, ze nie rozstrzyga on takze o czasowym
zakresie zastosowania art. 160 § 4 i 5 k.p.a., w zwigzku z czym w kwestii
wtasciwego trybu dochodzenia roszczen o naprawienie szkody wyrzgdzonej
decyzjg administracyjng po wejsciu w zycie ustawy nowelizujgcej miarodajne sg
jedynie ogdlne procesowe normy intertemporalne.

W dziedzinie prawa procesowego podstawowg regutg intertemporalng jest
zasada bezposredniego stosowania nowego prawa (zob. uzasadnienie uchwaty
sktadu siedmiu sedziow Sgdu Najwyzszego — zasady prawnej — z dnia 17 stycznia
2001 r., [l CZP 49/00), za ktére nalezy uwazac takze ogélne normy prawa juz
obowigzujgcego, gdy ich zastosowanie ulega rozciggnieciu na obszary dotychczas
objete uchylonymi przepisami szczegdlnymi. Zgodnie z tg zasadg nalezy przyjac, ze
od dnia wejscia w zycie ustawy nowelizujgcej wiasciwe do dochodzenia
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przed tym dniem jest — bez wzgledu na dzien wydania ostatecznej decyzji
nadzorczej — tylko postepowanie przed sgdami powszechnymi (por. wyrok
Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 4 pazdziernika 2006 r., | OSK 207/06,
nie publ.). Zadne racje lezgce u podstaw ustawy nowelizujgcej nie przemawiajg za
dalszym stosowaniem art. 160 § 4 i 5 k.p.a. nie tylko wtedy, gdy stwierdzenie
niewaznosci lub wydania z naruszeniem art. 156 § 1 k.p.a. ostatecznej decyzji
podjetej przed dniem 1 wrzesnia 2004 r. nastgpito po tym dniu, ale i wtedy, gdy
nastgpito ono wczesniej. Podleganie danego zdarzenia prawu obowigzujgcemu w
chwili jego nastgpienia w najmniejszym stopniu nie sprzeciwia sie dochodzeniu
roszczenia wynikajgcego z tego zdarzenia w pézniej unormowanym postepowaniu.

Wyktadnia wytgczajgca zastosowanie art. 5 ustawy nowelizujgcej w
odniesieniu do art. 160 § 4 i 5 k.p.a. znajduje potwierdzenie w art. 5 ustawy z dnia
16 listopada 2006 r. 0 zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz o zmianie
niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 217, poz. 1590). W przepisie tym, w zwigzku z
uchyleniem przez te ustawe art. 261 Ordynacji podatkowej, zawierajgcym regulacje
stanowigcg odpowiednik unormowania przewidzianego w art. 160 §4i 5 k.p.a.,
postanowiono, ze sprawy odszkodowan wszczete i niezakonczone przez organy
podatkowe oraz przez organy kontroli skarbowej przed dniem wejscia w zycie tej
ustawy podlegajg umorzeniu; w tych sprawach do czasu przedawnienia roszczenia
istnieje mozliwos¢ wniesienia powoddztwa do sgdu powszechnego. Nie mozna
racjonalne zaktada¢ woli ustawodawcy przyjecia zasadniczo odmiennych rozwigzan
w dwach istotnie podobnych sytuacjach.

Przyjeciu bronionej wyktadni nie sprzeciwiajg sie wyroki Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 5 wrzes$nia 2005 r., P 18/04 (OTK-A Zb. Urz. 2005, nr 8,
poz. 88) i z dnia 21 pazdziernika 2008 r., SK 51/04, oparte na zatozeniu, ze art. 160
§ 415 k.p.a. moze by¢ stosowany po wejsciu w zycie ustawy nowelizujgcej.
Zawarta w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego interpretacja kontrolowanego
przepisu w zakresie, w jakim nie doszto do stwierdzenia niezgodnosci tego przepisu
z wzorcem konstytucyjnym, nie wigze sgdow i choc jest na ogét uwzgledniana w
praktyce innych organéw — za czym przemawia zasada wspoétdziatania wladz — to
jednak tylko ze wzgledu na site argumentaciji (por. wyroki Sgdu Najwyzszego z dnia
17 wrzesnia 1999 r., | CKN 538/99, OSNC 2000, nr 3, poz. 60, i z dnia 21 maja
2003 r., IV CKN 178/01, OSNC 2004, nr 7-8, poz. 123). Zatozenie przyswiecajgce



wskazanym wyrokom Trybunatu Konstytucyjnego nie jest zas, jak wynika z
wczesniejszych uwag, poparte przekonywajgcymi argumentami.

Przeszkodg do przyjecia bronionej wykfadni nie mogta byc¢ tez praktyka
dalszego, po wejsciu w zycie ustawy nowelizujgcej, wystepowania przez strony o
odszkodowanie w postepowaniu przed organami administracji, powodujgca spory
konczgce sie odestaniem stron na drogg sgdowg. Gdyby w trakcie takiego sporu
doszto do przedawnienia roszczenia o odszkodowanie, do ochrony
poszkodowanego przed zarzutem przedawnienia mogtaby zosta¢ wykorzystana
instytucja naduzycia prawa (art. 5 k.c.). Wyrazne wskazanie na potrzebe udzielenia
w takich przypadkach ochrony poszkodowanemu zawiera art. 5 ust. 2 ustawy o
zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz o zmianie niektorych innych ustaw,
wedtug ktérego, jezeli doszto do umorzenia postepowania w sprawie o
odszkodowanie przed organem podatkowym lub organem kontroli skarbowej, do
okresu przedawnienia nie wlicza sie czasu trwania umorzonego postepowania.

Wynik ugruntowanego orzecznictwa co do trybu dochodzenia odszkodowania
— wylgczenie stosowania art. 160 § 4 i 5 k.p.a. wtedy, gdy stwierdzenie niewaznosci
lub wydania z naruszeniem art. 156 § 1 k.p.a. decyzji podjetej przed dniem 1
wrzesnia 2004 r. nastgpito po tym dniu — zastuguje wiec na akceptacje, ale z innym
uzasadnieniem; nie jako konsekwencja przyjetej w tym orzecznictwie wyktadni art. 5
ustawy nowelizujgcej, lecz jako wynik dziatania podstawowej w dziedzinie prawa
procesowego reguty bezposredniego stosowania nowego prawa (por. wyrok Sadu
Najwyzszego z dnia 16 kwietnia 2009 r., | CSK 524/08). W efekcie niknie
praktyczne znaczenie sprzecznosci miedzy, z jednej strony, orzecznictwem, do
ktérego nalezg powotane uchwaty sktadu siedmiu sedziow Sgdu Najwyzszego, a z
drugiej strony orzecznictwem, w ktérego sktad wchodzi uchwata Sgdu Najwyzszego
z dnia 6 listopada 2008 r., Ill CZP 101/08, i zgodne z nig liczne wyroki Naczelnego
Sadu Administracyjnego, jezeli stanowisko znajdujgce wyraz w drugim nurcie daje
sie pogodzi¢ z zatozeniami nurtu pierwszego. O ile wiec w Swietle art. 5 ustawy
nowelizujgcej do podjetych przed dniem 1 wrzesnia 2004 r. ostatecznych decyzji
administracyjnych, ktérych niewaznos¢ lub wydanie z naruszeniem art. 156 § 1
k.p.a. stwierdzono po tym dniu, znajduje uzasadnienie zastosowanie art. 160 § 1, 2
i 3k.p.a., o tyle brak podstaw do stosowania do tych decyzji przepiséw art. 160 § 4 i
5 k.p.a.



4. Spostrzezenie wnioskodawcy dotyczgce braku ogdlnej normy, ktéra
poddawataby przedawnienie roszczen przepisom obowigzujgcym w tym samym
czasie, co przepisy wiasciwe do oceny samych roszczen, jest trafne. Odrebno$¢ na
poziomie ogolnych norm intertemporalnych regulacji dotyczgcych przedawnienia
roszczen i regulacji dotyczgcych samych roszczen nie wystarcza jednak do
przyjecia, ze wskazanie na podstawie art. 5 ustawy nowelizujgcej wtasciwosci art.
160 k.p.a. nie obejmuje § 6, mozliwy bowiem jest wyjgtek od zasady, uzasadniony
szczegolnymi racjami (por. w zwigzku z tym np. wyroki Sgdu Najwyzszego z dnia 5
grudnia 2007 r., | CSK 301/07, nie publ., z dnia 6 marca 2008 r., | CSK 472/07, nie
publ., i z dnia 4 kwietnia 2008 r., | CSK 450/07, OSNC-ZD 2009, nr A, poz. 4).

Stosowanie art. 160 § 1, 2 i 3 k.p.a. bez § 6, dotyczgcego przedawnienia,
bytoby nie do pogodzenia z zatozeniami przyswiecajgcymi ustanowieniu
przewidzianej w tych przepisach odpowiedzialnosci odszkodowawczej. Wobec
mozliwosci domagania sie na podstawie art. 160 k.p.a., w zwigzku z jego moca
wsteczng, odszkodowania takze za szkody wyrzgdzone decyzjami wydanymi przed
kilkudziesieciu laty — jezeli tylko ich niewaznos¢ lub wydanie z naruszeniem prawa
stwierdzono po dniu 31 sierpnia 1980 r. (por. art. 156 § 2 k.p.a.) — jedynym
odpowiednim rozwigzaniem byto przyjecie, ze przedawnienie roszczenia o
odszkodowanie rozpoczyna bieg od dnia, w ktérym stata sie ostateczna decyzja
stwierdzajgca niewaznos¢ decyzji wydanej z naruszeniem przepisu art. 156 § 1 albo
decyzja, w ktérej organ stwierdzit, w mysl art. 158 § 2, ze zaskarzona decyzja
zostata wydana z naruszeniem przepisu art. 156 § 1. Zastosowanie innego
rozwigzania, sposrod spotykanych sposobow okreslenia poczatku biegu
przedawnienia roszczenia, czynityby te odpowiedzialnosc¢ iluzoryczng lub w
najlepszym razie sprzyjato wikfaniu sie stron w spory na tle przedawnienia
dochodzonego roszczenia. Nie mozna odpowiedzialnie zaktadac przekres$lenia tego
rozwigzania, w imie dostosowania prawa do wyzszych standardéw konstytucyjnych,
przez ustawe nowelizujgcg, w odniesieniu do roszczen o naprawienie szkdd
wyrzgdzonych wadliwymi decyzjami wydanymi przed wejSciem w zycie ustawy
nowelizujgcej, zwtaszcza przy uwzglednieniu rysujgcych sie problemow na tle
przedawnienia roszczenia, ktérego podstawe stanowi art. 417 § 2 k.c. (zob.
postanowienie Sgdu Najwyzszego z dnia 9 lipca 2009 r., Il CZP 47/09 i dotyczgce

tych probleméw wypowiedzi piSmiennictwa).



Nie tylko wiec art. 160§ 1, 2,i 3, ale i —inaczej nizart. 160 §4i5—art. 160 §
6 k.p.a. ma na podstawie art. 5 ustawy nowelizujgcej zastosowanie w sprawach o
naprawienie szkody wyrzgdzonej podjetymi przed dniem 1 wrzesnia 2004 r.
ostatecznymi decyzjami administracyjnymi, ktérych niewaznos¢ lub wydanie z
naruszeniem art. 156 § 1 k.p.a. stwierdzono po tym dniu.

Przyjecie, ze art. 160 k.p.a. ma na podstawie art. 5 ustawy nowelizujgcej
zastosowanie w zakresie, ktory obejmuje takze § 6, wytgcza potrzebe udzielenia
odpowiedzi rozstrzygajgcej drugg kwestie objetg przedstawionym zagadnieniem
prawnym. Tym bardziej nie ma potrzeby podjecia sugerowanej w uzasadnieniu
postanowienia o przekazaniu zagadnienia prawnego do rozstrzygniecia sktadowi
Izby Cywilnej uchwaty w przedmiocie przedawnienia roszczenia, ktérego podstawe
stanowi art. 417* § 2 k.c. Jej podjecie wykraczatoby poza zakres pytania
skierowanego do Sadu Najwyzszego.

Konkludujac, art. 160 k.p.a. — z wytgczeniem § 4 i 5 — ma na podstawie art. 5
ustawy nowelizujgcej zastosowanie w sprawach o naprawienie szkody wyrzgdzonej
ostateczng decyzjg administracyjng podjetg przed dniem 1 wrzesnia 2004 r., ktorej

niewaznos$¢ lub wydanie z naruszeniem art. 156 § 1 k.p.a. stwierdzono po tym dniu.

.

1. W wyroku z dnia 23 wrzesnia 2003 r., K 20/02, Trybunat Konstytucyjny
orzekt, ze art. 160 § 1 k.p.a. oraz art. 260 § 1 Ordynacji podatkowej w czesci
ograniczajgcej odszkodowanie za niezgodne z prawem dziatanie organu wiadzy
publicznej do rzeczywistej szkody, sg niezgodne z art. 77 ust. 1 Konstytucji oraz ze
orzeczenie to ma zastosowanie do szkod powstatych od dnia 17 pazdziernika 1997
r., fj. od chwili wejscia w zycie Konstytuciji.

Wedtug wyrokéw Sgdu Najwyzszego z dnia 22 stycznia 2008 r., I| CSK 376/07
(nie publ.), z dnia 8 lutego 2008 r., | CSK 477/07 (nie publ.), z dnia 12 marca 2008
r., 1 CSK 435/07 (nie publ.), z dnia 4 kwietnia 2008 r., | CSK 464/07 (nie publ.), z
dnia 18 kwietnia 2008 r., Il CSK 639/07 (nie publ.), z dnia 26 czerwca 2008 r., Il
CSK 79/08, z dnia 30 pazdziernika 2008 r., Il CSK 257/08 (nie publ.), z dnia 5
grudnia 2008 r., 11l CZP 123/08, z dnia 9 stycznia 2009 r., | CSK 272/08 (nie publ.),
z dnia 14 maja 2009 r., | CSK 306/08 (nie publ.), i z dnia 14 maja 2009 r., | CSK
485/08 (nie publ.), przez powstatg po wejsciu w zycie Konstytucji szkode, o ktorej
mowa w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego, nalezy rozumiec zaistniaty po dniu 16



pazdziernika 1997 r. uszczerbek w majgtku poszkodowanego. Praktycznie rzecz
biorgc, doniostos¢ przypisuje sie tu tylko powstatemu w tym czasie uszczerbkowi w
postaci lucrum cessans. Konsekwencjg tego stanowiska jest objecie
odszkodowaniem na podstawie art. 160 § 1 k.p.a. nie tylko strat wyniklych na
skutek wydania wadliwej decyzji, ale i korzysci utraconych w okresie od dnia 17
pazdziernika 1997 r. na skutek wydania tej decyzji, cho¢by jej wydanie nastgpito
przed tym dniem.

Taki poglad jest tez reprezentowany w pismiennictwie. Uzasadnia sie go,
przytaczajgc wyrok Trybunatu Konstytucyjnego i fragmenty uzasadnienia oraz
negujac niekiedy koncepcje ,jednosci szkody”, a takze eksponujgc réznice miedzy
powstaniem roszczenia odszkodowawczego i jego wymagalnoscia.

Wedtug natomiast uchwaty sktadu siedmiu sedziéw Sadu Najwyzszego z dnia
26 kwietnia 2006 r., Il CZP 125/05, oraz wyrokéw Sgdu Najwyzszego z dnia 25
stycznia 2006 r., | CK 273/05, z dnia 12 wrzesnia 2007 r., | CSK 220/07, z dnia 5
grudnia 2007 r., | CSK 301/07, z dnia 16 kwietnia 2009 r., | CSK 524/08, z dnia 18
czerwca 2009 r., Il CSK 26/09 i z dnia 15 pazdziernika 2009 r., | CSK 66/09, przez
szkode powstatg po wejsciu w zycie Konstytucji, o ktdérej mowa w wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego, nalezy rozumie¢ powstate po dniu 16 pazdziernika 1997 r.
zdarzenie w postaci wadliwej decyzji, bedgce zrédtem uszczerbku w majgtku
poszkodowanego. Innymi stowy, szkoda — wedtug tego stanowiska — oznacza
naruszenie przez wadliwg decyzje prawnie chronionych dobr poszkodowanego,
odszkodowanie moze wiec obejmowac utracone korzysci tylko wtedy, gdy wydanie
wadliwej decyzji nastgpito po dniu 16 pazdziernika 1997 r.

Stanowisko to znalazto wyraz rowniez w pismiennictwie. Uzasadnia sieg je,
podkreslajgc przede wszystkim, ze jest zasadg, iz o tym, czy dane zdarzenie
stanowi czyn niedozwolony i jakie skutki prawne sie z nim tgcza, rozstrzyga prawo
obowigzujgce w chwili jego nastgpienia.

2. Brzmienie wyroku Trybunatu Konstytucyjnego i jego uzasadnienie, a w
szczegolnosci odwotanie sie do stanu faktycznego sprawy, w zwigzku z ktérg
przedstawiono pytanie rozstrzygniete wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego,
przemawia za pierwszym stanowiskiem. Argumenty odwotujgce sie do brzmienia
wyroku i jego uzasadnienia nie wystarczajg jednak do akceptacji wspieranego przez

nie stanowiska. Do rozstrzygniecia wskazanej kontrowersji konieczna jest



kompleksowa wyktadnia art. 160 § 1 k.p.a. po jego zmianie wprowadzonej
wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego, ona zas prowadzi do odmiennego wniosku.

Wyroki Trybunatu Konstytucyjnego nie sg zrédtem prawa. Trybunat
Konstytucyjny nie ma takze kompetencji do udzielania w swych orzeczeniach
wigzgcych wskazéwek organom stosujgcym prawo. Wptyw wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego na tres¢ obowigzujgcego prawa sprowadza sie do eliminacji z
porzadku prawnego okreslonych przepiséw, wynikajgcych z nich norm lub — jak w
przypadku wyroku z dnia 23 wrzesnia 2003 r., K 20/02 — oznaczonych fragmentow
przepisu.

Artykut 160 § 1 k.p.a. po orzeczeniu o niezgodnosci z normg art. 77 ust. 1
Konstytucji przewidzianego w nim ograniczenia odszkodowania do rzeczywistej
szkody pozostat w mocy w pozostatym zakresie, nadal wiec zawierat regulacje
przewidujgcg odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg za czyn niedozwolony polegajacy
na wydaniu decyzji administracyjnej w okolicznosciach uzasadniajgcych
stwierdzenie jej niewaznosci. Rowniez zatem po zmianie wynikajgcej z wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego okreslat — podobnie jak inne przepisy ustanawiajgce
odpowiedzialnos¢ ex delicto — zdarzenie stanowigce czyn niedozwolony (wydanie
decyzji administracyjnej w okolicznosciach uzasadniajgcych jej niewaznos¢) i
wespot z ogdinymi przepisami o odpowiedzialnosci odszkodowawczej przestanki
przypisania odpowiedzialnosci odszkodowawczej za ten czyn oraz jej tre$¢ — petne
juz naprawienie szkody. W konsekwencji, mimo ze rozpatrywana zmiana art. 160 §
1 k.p.a. byta wynikiem wyroku Trybunatu Konstytucyjnego, nalezato przy okreslaniu
czasowego jej zasiegu uwzgledni¢ regute intertemporalng nakazujgcg oceniaé
zobowigzania z czynow niedozwolonych wedtug przepiséw obowigzujgcych w chwili
zdarzenia, z ktorym ustawa tgczy odpowiedzialno$¢ odszkodowawczg. Innymi
stowy, rowniez o tym, czy zastosowany zostanie art. 160 § 1 k.p.a. w brzmieniu
zmienionym przez wyrok Trybunatu Konstytucyjnego, powinna decydowac chwila
wydania decyzji administracyjnej z naruszeniem art. 156 § 1 k.p.a. (czy jej wydanie
nastgpito po wejsciu w zycie Konstytucji), chwila zas wyniktych, w jakiejkolwiek
postaci, uszczerbkow z tej decyzji (przed lub po wejsciu Konstytucji w zycie) jako
zdarzen zwigzanych z istotg zobowigzania z czynu niedozwolonego powinna byc¢ z
tego punktu widzenia, zgodnie z zatozeniami art. XLIX p.w.k.c., obojetna. Skutki
tych uszczerbkdéw nalezy okresli¢ na podstawie art. 160 k.p.a. w brzmieniu

wiasciwym ze wzgledu na chwile wydania wadliwej decyzji administracyjnej.



Opowiedzenie sie za pierwszym stanowiskiem oznaczatoby niezrozumiatg
réznice w poréwnaniu z rozwigzaniem przyjetym w art. 5 ustawy nowelizujgcej,
przewidujgcym — jak wykazano — zastosowanie art. 160 k.p.a. nie ze wzgledu na
chwile nastgpienia uszczerbku wskutek wadliwej decyzji, lecz ze wzgledu na chwile
wydania tej decyzji. Zwazywszy, ze art. 160 k.p.a. przewidywat jedynie
odpowiedzialnos¢ za szkode wyrzadzong wydaniem wadliwej decyzji, objecia na
jego podstawie odszkodowaniem korzysci utraconych od dnia 17 pazdziernika 1997
r. wskutek wydania wadliwej decyzji przed tym dniem nie moze takze uzasadnia¢
zaniechanie organu w wyeliminowaniu wadliwej decyzji.

Stanowisko pierwsze pozostaje ponadto w sprzecznosci z zatozeniami kontroli
aktéw normatywnych przez Trybunat Konstytucyjny. Podstawg sprawowanej przez
Trybunat kontroli mogg byc¢ jedynie przepisy obowigzujgcej Konstytuciji; jest ona
zrédtem konstytucyjnych praw podmiotowych, ktdrych zagwarantowanie znacznie
zaciesnito w wielu dziedzinach swobode prawotwdrczg zwyktego ustawodawcy. Jej
celem jest zapewnienie skutecznej ochrony tych praw po wejsciu w zycie, z czego
wyprowadza sie wniosek, ze zawarte w niej wzorce nie mogg petni¢ funkciji
adekwatnego kryterium oceny przez Trybunat Konstytucyjny stanowionego
wczesniej prawa w odniesieniu do normowanych przez to prawo stanéw
faktycznych zaistniatych przed wejsciem Konstytucji w zycie. Podkresla sie w
szczegoblnosci, ze Konstytucja nie dziata wstecz i nie uzasadnia podwazania
przewidzianych w aktach normatywnych obowigzujgcych przed jej wejsciem w zycie
skutkéw prawnych takich stanow.

Nalezy uznaé, zgodnie z zasadg tempus regit actum, ze zdarzenie prawne
wywotuje skutki okreslone przez normy prawne obowigzujgce w chwili zajscia
zdarzenia (por. postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 6 listopada 2008
r., P 5/07, OTK-A Zb.Urz. 2008, nr 9, poz. 163). Wychodzac z takich zatozen,
przyjmuje sie, w zgodzie z motywami wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4
grudnia 2001 r., SK 18/00, ze stan prawny bedacy skutkiem tego wyroku — m.in.
orzekajgcego, iz art. 418 k.c. jest niezgodny z art. 77 ust. 1 Konstytucji — ma
zastosowanie w sprawach o naprawienie szkody wyrzgdzonej orzeczeniem lub
zarzgdzeniem wydanym po wejsciu w zycie Konstytucji, a przed dniem 1 wrze$nia
2004 r. W sprawach natomiast o naprawienie szkody wyrzgdzonej orzeczeniem lub
zarzgdzeniem wydanym po wejsciu w zycie kodeksu cywilnego, a przed wejsciem w

zycie Konstytucji nalezy nadal stosowac art. 418 k.c. (por. wyroki Sgdu



Najwyzszego z dnia 9 pazdziernika 2003 r., | CK 150/02, i z dnia 12 lutego 2010 r., |
CSK 328/09). Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 wrzesnia 2003 r., K
20/02, pozostaje w Scistym zwigzku z wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4
grudnia 2001 r., SK 18/00, dlatego wszystkie racje przemawiajgce za zwigzaniem
czasowego zasiegu skutkow wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 grudnia
2001 r., SK 18/00, z chwilg wydania orzeczenia lub zarzgdzenia sg aktualne takze
w odniesieniu do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 wrzesnia 2003 r., K
20/02, tj. uzasadniajg zwigzanie czasowego zasiegu wprowadzonej tym wyrokiem
zmiany stanu prawnego z datg wydania wadliwej decyzji administracyjne;.

Objecie odszkodowaniem na podstawie art. 160 § 1 k.p.a. w zwigzku z
wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 wrzesnia 2003 r., K 20/02, korzySci
utraconych w okresie od dnia 17 pazdziernika 1997 r. wskutek wadliwej decyzji
wydanej przed tym dniem bytoby wiec rownie nieuzasadnione, jak objecie
odszkodowaniem na podstawie art. 417 k.c. w zwigzku z wyrokiem Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 4 grudnia 2001 r., SK 18/00, uszczerbkéw powstatych w
okresie od dnia 17 pazdziernika 1997 r. wskutek wydanego przed tym dniem
orzeczenia lub zarzgdzenia, ktére nie uzasadniato odpowiedzialnosci w $wietle art.
418 k.c. ze wzgledu na brak przestanek dotyczgcych winy funkcjonariusza. W obu
przypadkach uznanie odpowiedzialnosci odszkodowawczej zaktadatoby
zastosowanie bedgcego nastepstwem wyrokow Trybunatu Konstytucyjnego
nowego, dostosowanego do wymagan Konstytucji stanu prawnego z mocg
wsteczng, odniesiong do okresu sprzed wejscia w zycie Konstytucji, kazdy zas
wyjatek od zakazu wstecznego dziatania prawa musi wynika¢ w sposéb niewatpliwy
z ustawy, a tu nie miatby on takiej podstawy, w kazdym razie nie mozna by za nig
uwazac¢ wymagania zgodnosci ustaw zwyktych z Konstytucjg, poniewaz granice
czasowg tego wymagania wyznacza dzieh wejscia Konstytucji w zycie.

Argumenty przytaczane na uzasadnienie bronionego stanowiska dajg sie
pogodzi¢ z uzyciem w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 wrzesnia 2003
r., K 20/02, terminu ,szkoda”. Wedtug zapatrywania majgcego wielu zwolennikéw w
nauce prawa cywilnego, szkodg jest samo naruszenie prawnie chronionego dobra,
nie ma zatem, mimo wyrdzniania takze szkody rozumianej jako skutek naruszenia
dobra prawnie chronionego, teoretycznych przeszkdd do identyfikowania powstania
szkody, o ktérej mowa w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego, z wydaniem wadliwe;j
decyzji.



Niektore argumenty przytaczane na rzecz przeciwnego stanowiska odwotujg
sie do okolicznosci, ktére nie majg zadnego znaczenia z punktu widzenia
rozstrzyganego zagadnienia. Dotyczy to w szczegdlnosci argumentu bazujgcego na
rozréznieniu powstania roszczenia odszkodowawczego (z chwilg wydania
ostatecznej wadliwej decyzji) i jego wymagalnosci (z chwilg wydania ostatecznej
decyzji nadzorczej). W swietle art. 160 k.p.a. decyzja nadzorcza warunkuje
wymagalnos¢ kazdego roszczenia odszkodowawczego, a wiec takze obejmujgcego
jedynie straty, czyli innymi stowy, rzeczywistg szkode.

Podsumowujgc, jezeli ostateczna wadliwa decyzja administracyjna zostata
wydana przed wejsciem w zycie Konstytucji, odszkodowanie na podstawie art. 160
§ 1 k.p.a. nie obejmuje korzysci utraconych wskutek jej wydania, choéby ich utrata
nastgpita po wejsciu w zycie Konstytucji.

Z tych wzgledow przedstawione zagadnienie prawne rozstrzygnieto jak w

uchwale (art. 61 § 1 ustawy o Sgdzie Najwyzszym).

Zdanie odrebne Sedziego SN Wojciecha Katnera,

dotyczace pkt. 1 uchwaly petnego skiadu Izby Cywilnej Sadu Najwyzszego
z dnia 31 marca 2011 r., Il CZP 112/10

Wyrazam odmienny poglad od przyjetego w pkt. 1 uchwaty, uwazajac, ze art.
160 k.p.a., uchylony przez ustawe z dnia 17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy —
Kodeks cywilny oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 162, poz. 1692 — dalej:
"ustawa nowelizujgca"), nie ma zastosowania do roszczen o naprawienie szkody
wyrzgdzonej ostateczng decyzjg administracyjng wydang przed dniem 1 wrzesnia
2004 r., ktoérej niewaznosc¢ lub wydanie z naruszeniem art. 156 § 1 k.p.a.
stwierdzono po tym dniu. Do roszczen tych stosuje sie art. 417* § 2 k.c., ado ich
przedawnienia — art. 442 lub po dniu 10 sierpnia 2007 r. — art. 442" k.c. Stanowisko
to uzasadniam nastepujgco.

1. Powotang ustawg nowelizujgcg uchylony zostat od dnia 1 wrzesnia 2004 r.
art. 160 k.p.a., a art. 5 tej ustawy, bedacy przepisem przejsciowym, nakazat do
zdarzen i stanow prawnych powstatych przed dniem wejscia w zycie tej ustawy



nadal stosowaé¢ m.in. art. 160 k.p.a. Oznacza to, ze art. 160 k.p.a. znajduje
zastosowanie do roszczen o naprawienie szkody wyrzgdzonej wydaniem do dnia 31
sierpnia 2004 r. ostatecznych decyzji administracyjnych, ktére mozna
zakwalifikowac w zakresie ich tresci do zdarzen i stanéw prawnych, o ktérych mowa
w art. 5 ustawy nowelizujgce;.

W uzasadnieniu pkt. 1 uchwaty trafne jest wyréznienie w art. 160 k.p.a. —w
powigzaniu z innymi wymienionymi w nim przepisami kodeksu postepowania
administracyjnego — decyzji administracyjnej niewaznej lub wydanej z naruszeniem
prawa (decyzja pierwotna) i decyzji stwierdzajgcej te niewaznosc¢ lub naruszenie
prawa (decyzja nadzorcza). Nastepnie, uzaleznia sie rozstrzygniecie czasowego
zasiegu zastosowania art. 160 k.p.a. od tego, co sie w sprawach o naprawienie
szkody wyrzgdzonej wydaniem decyzji administracyjnej uzna za ,zdarzenie” w
rozumieniu art. 5 ustawy nowelizujgcej. W uzasadnieniu tym sprowadza sie
wyrazenie ,zdarzenie i stan prawny”, uzyte w art. 5 ustawy nowelizujgcej, do
,zdarzenia”, uznajgc ten termin za okreslenie adekwatne w stosunku do elementéw
stanu faktycznego spraw o naprawienie szkody wyrzgdzonej wydaniem decyz;ji
administracyjnej.

Nalezy przyjg¢ odmienng interpretacje powotanego przepisu ustawy
nowelizujgcej, co wywotuje powazne skutki w kwestii rozumienia konsekwencji
prawnych wyrazonej nim normy przejsciowej. Za poprawne powinno by¢ uznane

stanowisko, ze ustawodawca rozmysinie uzyt terminéw "zdarzenie" i "stan prawny",
po to, aby je r6znie rozumie€ i wtasciwie zastosowac. Jak podnosi sie w doktrynie,
stan prawny moze by¢ wynikiem kilku zdarzen prawnych, co w przypadku art. 160
k.p.a. oznacza powigzanie ze sobg — w celu osiggniecia stanu prawnego
umozliwiajgcego dochodzenie roszczeh o naprawienie szkody wyrzgdzone;j
wydaniem decyzji administracyjnej — zaréwno samej decyzji pierwotnej, bedgcej
zrédtem szkody, jak i decyzji nadzorczej, koniecznej do tego, aby z mocg ex tunc
pozbawi¢ decyzje pierwotng jej legalnosci. Podobne zapatrywanie wyrazono
rébwniez w znacznej czesci orzecznictwa, przytoczonego w uzasadnieniu uchwaty,
zwlaszcza w uchwale Sgdu Najwyzszego z dnia 8 listopada 2008 r., Il CZP 101/08
(OSNC 2009, nr 4, poz. 57), odwotujgcej sie do uchwaty sktadu siedmiu sedziow
Sadu Najwyzszego z dnia 7 grudnia 2006 r., [Il CZP 99/06 (OSNC 2007, nr 6, poz.
79), oraz w postanowieniu Sgdu Najwyzszego z dnia 9 lipca 2009 r., Il CZP 47/09

(nie publ.).



Mozna obie wymienione decyzje tgcznie okreslic mianem "zdarzenia”, albo —
poprawniej i zgodnie z art. 5 ustawy nowelizujgcej — uzy¢ terminu ,stan prawny”.
Nie mozna jednak za zdarzenie na gruncie tego przepisu uznac tylko decyz;ji
pierwotnej, a decyzje nadzorczg potraktowac jedynie jako stwierdzajgca
,wczesniejsze ziszczenie sie koniecznej przestanki przewidzianej w art. 160 k.p.a.”
oraz zakwestionowac znaczenie decyzji nadzorczej jako ,elementu zdarzenia, z
ktérym powigzane jest powstanie zobowigzania do naprawienia szkody”. Na
podstawie art. 160 k.p.a. wydaje sie oczywiste, ze bez decyzji nadzorczej nie
powstanie w ogdle wymagalne zobowigzanie odszkodowawcze, poniewaz szkoda
wynikajgca z wydania pierwotnej decyzji administracyjnej nie jest wystarczajgca
przestankg odpowiedzialno$ci i moze by¢ naprawiona dopiero na skutek decyzji
nadzorczej, ktéra z dniem jej powziecia uzna — wydang nieraz wiele lat wczesniej i
dotad majgca przymiot legalnosci ze wszystkimi tego konsekwencjami — decyzje
administracyjng pierwotng za niewazng albo wydang z naruszeniem prawa.

Nalezy podkresli¢, ze decyzja nadzorcza stanowigca prejudykat umozliwiajgcy
dochodzenie roszczen odszkodowawczych nie jest w mysl art. 160 § 1 k.p.a. tylko
czynnoscig procesowa, lecz ma charakter materialnoprawny i konstytutywny dla
dalszych loséw decyzji pierwotnej. Rézni sie zasadniczo od orzeczen i decyzji
jedynie potwierdzajgcych wystgpienie okreslonego zdarzenia w przesztosci (o
charakterze deklaratywnym), wywierajgcego skutki na podstawie tylko tych
przepisow, ktére wtedy obowigzywaty, jak np. postanowienie o stwierdzeniu nabycia
spadku po osobie zmartej pod rzgdem dawno nieobowigzujgcych norm prawnych.
Nalezy podzieli¢ poglady doktryny oraz czesci orzecznictwa, a takze wyrazone w
niniejszej sprawie stanowisko Prokuratora Generalnego, opowiadajgcych sie za
wystepowaniem tzw. zdarzen prawnych ztozonych. Dopiero z nastaniem ostatniego
zdarzenia (ostateczna decyzja nadzorcza) tworzg one na gruncie art. 160 k.p.a.
stan prawny, z jakim fgczg sie skutki zwigzane z powstaniem wymagalnego
zobowigzania dtuznika (podmiotu odpowiedzialnego) wobec poszkodowanego. Nie
wczesniej, jak od tej chwili zobowigzanie takie, przybierajgce dopiero wtedy postac
roszczenia, moze by¢ dochodzone na drodze prawnej z tytutu wydania niewaznej
lub niezgodnej z prawem decyzji administracyjne;.

Nie zmienia tego wniosku ani znaczenie samej tej decyzji od chwili jej
wydania, ani majgca w niej zrodto wyrzgdzona szkoda, bedaca rezultatem czynu
niedozwolonego dokonanego w postaci tej decyzji. Czyn ten nie finalizuje sie z



chwilg uzyskania przymiotu ostatecznosci przez decyzje nadzorcza, ktora nie jest
oczywiscie jego elementem, podobnie, jak i nie wtedy, tylko wraz z czynem
niedozwolonym, powstaje szkoda. Stwierdzenia odmienne ujawniajg
nieporozumienia rodzgce sie wokot catej analizowanej kwestii na tle dwoch
pogladow zaprezentowanych w uzasadnieniu uchwaty. Z wydaniem decyzji
nadzorczej taczy sie ten skutek, ze obowigzek naprawienia szkody wynikajgcej z
czynu niedozwolonego, jakim jest decyzja niezgodna z prawem (pierwotna), moze
by¢ realizowany na gruncie art. 160 k.p.a. dopiero od chwili, gdy decyzja nadzorcza
stata sie ostateczna. Trafnosc tego stanowiska potwierdza najwyrazniej przyjecie w
uchwale pogladu, ze to od wydania decyzji nadzorczej rozpoczgé¢ sie ma bieg
terminu przedawnienia roszczeh odszkodowawczych (art. 160 § 6 k.p.a.);
odniesienie sie do tego zagadnienia znajduje sie w dalszej czesci uzasadnienia
zdania odrebnego.

W Swietle dokonanych ustalen, na gruncie art. 5 ustawy nowelizujgcej za
prawidtowe nalezy przyjg¢ stanowisko, ze w razie wydania przed dniem 1 wrze$nia
2004 r. ostatecznej decyzji administracyjnej, niewaznej lub podjetej z naruszeniem
prawa, co zostaje stwierdzone przez ostateczng decyzje administracyjng (tzw.
nadzorczg) takze przed tym dniem, zastosowanie w sprawach o odszkodowanie za
poniesiong szkode ma art. 160 k.p.a. Jezeli niewazna decyzja administracyjna albo
podjeta z naruszeniem prawa zostata wydana przed lub po dniu 1 wrzesnia 2004 r.,
a decyzja to stwierdzajgca zostata wydana po tym dniu, zastosowanie w sprawach
o odszkodowanie za wynikte szkody ma art. 417" § 2 k.c., ktéry wszedt w zycie z
tym dniem, normujgc m.in. odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg Skarbu Panstwa w
przypadku szkod wyrzgdzonych wadliwymi decyzjami administracyjnymi.
Dodatkowe argumenty za takim poglgdem ptyng z zasady prawa
miedzyczasowego, wyrazonej dla zobowigzan w art. XLIX p.w.k.c., przekonujgco
wywiedzionej wraz z wynikajgcymi zeh skutkami w uzasadnieniu uchwaty skfadu
siedmiu sedzidow Sadu Najwyzszego z dnia 24 sierpnia 2010 r., Il CZP 4/10, mocg
ktérej przedstawiono zagadnienie prawne petnemu sktadowi Izby Cywilnej Sgdu
Najwyzszego w niniejszej sprawie.

2. Poza argumentami wynikajgcymi $cisle z analizy odpowiednich przepisow,
za proponowang wyktadnig przemawia ratio legis zmian dokonanych ustawg
nowelizujgcg. W uzasadnieniu uchwaty eksponuje sie te fragmenty uzasadnienia
projektu ustawy, ktére w odniesieniu do jej art. 5 dajg wyraz zasadom niedziatania



prawa wstecz (lex retro non agit) oraz stosowania do oceny zdarzenia prawnego
takiego prawa, jakie obowigzuje w chwili wystgpienia tego zdarzenia (tempus regit
actum). Jest oczywiste, ze zasady te nalezy respektowac, zwlaszcza ze ustawa
nowelizujgca nie przewiduje przepisow szczegolnych, ktore by upowazniaty do
jakiegos od nich odstgpienia. To odstgpienie jest jednakze wcale niepotrzebne, aby
moc podzieli¢ stanowisko przedstawione w zdaniu odrebnym; przeciwnie, juz z
dokonanych ustalen wynika respektowanie tych zasad w potrzebnym zakresie oraz
zastosowanie takze dalszych zasad rzgdzgcych procesem legislacyjnym i motywow
nowelizacji wprowadzonej od dnia 1 wrzesnia 2004 r.

Gtéwnym powodem nowego uregulowania odpowiedzialno$ci cywilnej za
szkody wyrzgdzone czynem niedozwolonym przy wykonywaniu wtadzy publicznej
byta koniecznos¢ dostosowania przepisow dotyczgcych tej odpowiedzialnosci do
nowej Konstytucji, w szczegodlnosci do wymagan natozonych przez art. 77 ust. 1, a
takze przekazania orzekania w tych sprawach sgdom powszechnym. Wiele
orzeczen powotywanych w uzasadnieniu uchwaty odnosi sie do kwestii kognicji
sgdowej, stwierdzajgc, ze po wejsciu w zycie nowych przepisow
materialnoprawnych powinny w sprawach odszkodowawczych orzekac¢ sady
powszechne. To trafne stanowisko ma swoje zrodto réwniez w ogdlniejszej
zasadzie, wedtug ktoérej, jesli tylko szczegdlne wzgledy za tym nie przemawiajg, do
0gotu stosunkdéw prawnych, jakich dotyczg nowe przepisy, powinno sie je stosowac
od dnia ich wejscia w zycie, a zaprzestac¢ stosowania przepisodw dotychczasowych.
Z motywéw uzasadnienia projektu ustawy nowelizujgcej oraz wielu gtoséw doktryny
wynika, ze ustawodawcy chodzito o zmiane ,od zaraz” regulacji dotyczacej
odpowiedzialnosci za szkode wyrzgdzong przez wydanie prawomocnego
orzeczenia lub ostatecznej decyzji, uzalezniajgc mozliwos¢ zgdania jej naprawienia
od stwierdzenia we wtasciwym postepowaniu ich niezgodnosci z prawem (art. 417*
§ 2k.c.).

W odniesieniu do przepisdw przejsciowych przyjeta jest zasada, ze zgodnie z
ich naturg powinny one obowigzywac tak krétko, jak to jest mozliwe, azeby stan
obowigzywania ,podwdjnego prawa” wystepowat tylko w niezbednym zakresie i
przez konieczny czas. Dokonujgc zatem ich wyktadni powinno sie poszukiwaé
rozwigzania sytuacji przejsciowych w kierunku ograniczenia stosowania przepisow
dotychczasowych tylko do zdarzen powstatych na ich gruncie w czasie ich

obowigzywania oraz w takim zakresie, w jakim w szczegolnosci sprawy w toku



powinny odbywac sie wedtug tych samych regulacji prawnych, na podstawie
ktérych zostaty wszczete. To pozwala na zachowanie wymienionych zasad tempus
regit actum oraz lex retro non agit, a jednoczesnie daje podmiotom prawa,
uprawnionym i zobowigzanym, poczucie stabilno$ci oraz pewnosci prawa (art. 2
Konstytucji). Nic jednak poza tym nie powinno sktania¢ do przedtuzania
obowigzywania uchylonych juz przepiséw, tym bardziej przez czas w ogole w
przysztosci nieokreslony, jesli w dodatku czas ten miatby zalezec¢ tylko od inicjatywy
podmiotéw zainteresowanych wszczeciem sprawy administracyjnej lub sgdowe;.
Dazenie do takiego rozumienia przepisow przejsciowych mozna wywies¢
bezposrednio z art. 5 ustawy nowelizujgcej, skoro dokonana z dniem 1 wrzesnia
2004 r. zmiana prawidtowo przenosi odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg z
przepiséw umieszczonych w kodeksie postepowania administracyjnego na grunt
kodeksu cywilnego i ujednolica tryb dochodzenia roszczen odszkodowawczych. Na
okolicznosci te trafnie zwraca uwage w swym stanowisku Prokurator Generalny,
podkreslajgc dodatkowo potrzebe ujednolicenia wyktadni i stosowania prawa w
sgdownictwie powszechnym i administracyjnym.

Z kolei w idgcym w tym samym kierunku stanowisku Prokuratorii Generalnej
Skarbu Panstwa wskazuje sie na nadmierny wptyw, jaki na rozstrzyganie o
naprawieniu szkody wyrzadzonej wydaniem decyzji administracyjnej wywierajg
sprawy reprywatyzacyjne. Majg one zrodio w podwazanych przez
zainteresowanych, szczegdlnie licznie wystepujgcych z roszczeniami od ponad
dwoch dziesiecioleci, decyzjach nacjonalizacyjnych z lat 1944-1963. Decyzje te
czesto byly wydane z pogwatceniem ustaw, nawet tych, ktére w obecnej
demokratycznej Polsce sg oceniane negatywnie, chociaz wywotaty skutki prawne.
Decyzje nadzorcze stwierdzajgce niewaznos¢ lub wydanie z naruszeniem prawa
tamtych decyzji w wielu wypadkach wynikaty jednak nie z naruszenia przepisow
prawa materialnego, tylko z wad formalnych, przypisywanych poziomowi
administracji lat powojennych, jak np. niewydanie decyzji przez wtasciwy organ,
niezgodny z prawem sktad organu administracyjnego, niewtasciwa forma prawna
decyzji i brak jej niezbednej tresci itp.

W tym miejscu mozna przywotac sprawe zakonczong postanowieniem Sgdu
Najwyzszego z dnia 9 lipca 2009 r., Il CZP 47/09, w ktérej stanie faktycznym
decyzja o pozbawieniu majgtku dotyczyta zgodnie z prawem osoby, ktéra

sprzeniewierzyta sie w czasie drugiej wojny swiatowej Narodowi i Panstwu



Polskiemu, ale organ administracyjny nie wiedziat o jej Smierci trzy lata przed
wydaniem decyzji. Decyzja ta wytacznie z tego powodu naruszata prawo. Ta
niewyjgtkowa sytuacja wskazuje na niejednorodnos$¢ wadliwych decyzji
nacjonalizacyjnych, ktorych podwazanie po kilkudziesieciu latach, tylko z powodu
naruszenia prawa przy ich wydaniu moze nieraz okazac sie bardzo watpliwe i
moralnie, i prawnie. Jezeli wiec skala roszczen reprywatyzacyjnych, dzis juz
gtéwnie odszkodowawczych i kierowanych przez kolejne nawet pokolenie
spadkobiercow oséb pozbawionych wiasnosci przeciwko Skarbowi Panstwa lub
gminom, stata sie tak duza i tak powazna ekonomicznie, jak pokazuje orzecznictwo,
to powinna by¢ uregulowana w drodze odpowiedniej ustawy, ktorej potrzebe i
projekty wielokrotnie juz przedstawiano.

Majac te oczekiwania na wzgledzie wyraznie mozna dostrzec, ze zmiana
prawa dokonana ustawg nowelizujgcg miata na celu poczynienie w 2004 r.
kolejnego, dosc¢ radykalnego kroku w kierunku uporzgdkowania w istotnej mierze
tzw. roszczen reprywatyzacyjnych, bez uchwalania ustawy szczegdlnej. Uchylenie
art. 160 k.p.a., a wiec jednego z tych przepisow, ktore bylty niezbedne na poczatku
transformacji ustrojowej, ze wzgledu na wydawane w poprzednim okresie decyzje
administracyjne, z ktérymi wigzaty sie szkody wyrzgdzane obywatelom i zastgpienie
tego przepisu przez art. 417" § 2 k.c., dato wyraz woli ustawodawcy, aby od dnia 1
wrzesénia 2004 r. rozpoznawac roszczenia odszkodowawcze wynikajgce z decyzji
wiadzy publicznej wedtug tego przepisu i innych norm kodeksu cywilnego o czynach
niedozwolonych. Mozliwos¢ dalszego stosowania art. 160 k.p.a. zostata w
wykazany powyzej sposéb ograniczona przez art. 5 ustawy nowelizujgce;j.

Stanowisko co do dalszego stosowania art. 160 k.p.a. lub stosowania art. 417*
§ 2 i innych przepiséw kodeksu cywilnego odnosi sie zwtaszcza do decyzji
wydanych juz poza okresem nacjonalizacji majatku, a ktore staty sie ostateczne
przed dniem 1 wrze$nia 2004 r. w sprawach np. o wywiaszczenie nieruchomosci, o
pozwolenie na budowe i innych dotyczgcych nieruchomosci gruntowych,
budynkowych, a takze lokalowych, ktérych legalnos¢ zostata podwazona przez
wydanie decyzji nadzorczej juz od tego dnia az po czas obecny. Nie sposob
znalez¢ powody, dla ktorych do tych spraw miatoby sie nadal stosowa¢ uchylony
art. 160 § 1, 2 i 3 k.p.a. i to przez nieokreslony czas w przysztosci, zwtaszcza jesli
dotyczy¢ to ma — jak gtosi uchwata — takze § 6 tego przepisu. Pojawia sie sytuacja,
trudna do zrozumienia, zalezna tylko od przypadku, kiedy nawet do tego samego



podmiotu moze w tozsamych co do stanu faktycznego sprawach raz zostac
zastosowany art. 160 k.p.a., a drugim razem art. 4172 § 2 k.c. i inne przepisy
kodeksu cywilnego, a bedzie to zaleze¢ nie od tego, kiedy decyzja administracyjna
zostata uznana za niewazng lub wydang z naruszeniem prawa, a wiec dopiero z tg
chwilg pozbawiona legalnosci (chociaz ze skutkiem ex tunc), tylko od tego, czy te
decyzje (pierwotng) wydano do dnia 31 sierpnia 2004 r. Wskazane argumenty
prowadzg zatem do wniosku o niestosowaniu art. 160 k.p.a. po dniu 31 sierpnia
2004 r., jezeli ostateczna decyzja administracyjna niewazna lub podjeta z
naruszeniem prawa zostata wydana przed dniem 1 wrzesnia 2004 r., a decyzja to
stwierdzajgca zostata wydana po tym dniu.

3. Prezentowane stanowisko wywiera wptyw na zastosowanie wtasciwych
przepiséw o przedawnieniu roszczen kierowanych przeciwko podmiotom
odpowiedzialnym z tytutu szkéd powstatych wydaniem decyzji niezgodnej z
prawem. Odmiennie niz to wynika z uchwaty uwazam, ze caty art. 160 k.p.a. juz nie
obowigzuje we wskazanych okolicznosciach i dotyczy to takze § 6. Skoro do
roszczen, o ktérych mowa, powinno sie stosowaé art. 417* § k.c., jesli tzw. decyzja
nadzorcza zostata wydana od dnia 1 wrzesnia 2004 r., to do przedawnienia
roszczen nalezy konsekwentnie stosowaé obecny art. 442" k.c. Przemawiajg za tym
nastepujgce argumenty.

Po pierwsze, pod rzgdem przepiséw obowigzujgcych do dnia 31 sierpnia 2004
r. nie byto watpliwosci, ze przedawnienie roszczen odszkodowawczych
dochodzonych na podstawie art. 160 k.p.a. nastepuje zgodnie z § 6 tego artykutu
po trzech latach od wydania ostatecznej decyzji nadzorczej. Rozwigzanie takie
przyjete od 1980 r. i jasno wyrazone w przepisie co do wymagalnosci roszczenia i
poczatku biegu terminu przedawnienia nie wymagato dodatkowego wyjasnienia w
orzecznictwie, ktére w nielicznych wypowiedziach na ten temat potwierdzato, ze w
przypadku odpowiedzialnosci z art. 160 k.p.a. nie nalezato stosowac ogdinych
przepisow o przedawnieniu roszczen z tytutu czynéw niedozwolonych, lecz
wytgcznie regulacje szczegdlng zawartg w art. 160 § 6 k.p.a. Jak przypomniat Sad
Najwyzszy m.in. w wyroku z dnia 4 kwietnia 2008 r., | CSK 450/07 (OSNC-zZD 2009,
nr A, poz. 4) oraz w powotywanym postanowieniu z dnia 9 lipca 2009 r., lll CZP
47/09, czym innym jest moment powstania zobowigzania do naprawienia szkody

wyrzgdzonej decyzjg niewazng lub wydang z naruszeniem prawa, czym innym zas



wymagalnosc¢ roszczenia o odszkodowanie, wynikajgcego z takiego zobowigzania i
kwestia jego przedawnienia.

Wydawac by sie wiec mogto, ze skoro na gruncie art. 160 k.p.a. o poczatku
biegu przedawnienia decyduje ostatecznos¢ decyzji nadzorczej, ktdéra odbiera
legalnos¢ decyzji pierwotnej i tgczy sie z powstaniem roszczenia o odszkodowanie,
to réwniez w razie przyjecia obowigzywania art. 417* § 2 k.c. bieg przedawnienia
zostanie powigzany z wymaganym przez ten przepis stwierdzeniem we wtasciwym
postepowaniu niezgodnosci decyzji z prawem. W doktrynie jest prezentowany taki
poglad, jednakze o biegu przedawnienia decyduje ustawodawca i mozna przywotac
wiele roznych rozwigzan, ktére wskazujg na okolicznosci, od ktérych wystgpienia
zalezy rozpoczecie biegu przedawnienia roszczen. Jak podniést Sgd Najwyzszy w
postanowieniu z dnia 17 lutego 1982 r., Ill PZP 3/81 (OSNCP 1983, nr 1, poz. 8),
nie musi sie ono wigzac¢ ani z chwilg powstania zobowigzania, ani z jego
wymagalnoscig. Wprawdzie poglad ten zostat wyrazony na gruncie art. 442 k.c.,
ktérego zgodnos¢ z Konstytucjg zostata podwazona i przepis ten zostat w 2007 r.
zastgpiony przez art. 442" k.c., ale jego istota pozostata aktualna. Jest
charakterystyczne, ze ustawodawca nie ponowit ani w art. 417*, ani w art. 442 (art.
442%) k.c. szczegdlnego rozwigzania, jakim byt art. 160 § 6 k.c. Nie uczynit tego
réwniez w noweli art. 417* § 2 k.c., wprowadzonej ustawg z dnia 22 lipca 2010 r. o
zmianie m.in. kodeksu cywilnego (Dz.U. Nr 155, poz. 1037), w ktérej tylko dodat w §
2 zdanie pierwsze in fine tego artykutu nastepujgce stowa: ,chyba ze przepisy
odrebne stanowig inaczej”. Postgpit tak, mimo ze kontrowersje wokdt rozumienia
art. 417* § 2 zdanie pierwsze k.c. byty znane, a orzecznictwo rozbiezne w zwigzku z
watpliwosciami dotyczgcymi takze art. 160 k.p.a. Zwraca na to uwage Sad
Najwyzszy w uzasadnieniu uchwaty skfadu siedmiu sedzidéw z dnia 24 sierpnia 2010
r., I CZP 4/10, przedstawiajgcej zagadnienie prawne petnemu sktadowi Sgdu
Najwyzszego w niniejszej sprawie, postulujgc zmiane przepiséw kodeksu
postepowania administracyjnego regulujgcych stwierdzenie niezgodnosci z prawem
ostatecznej decyzji wyrzadzajgcej szkode, na wzor przepisow zawartych w
kodeksie postepowania cywilnego. Skoro jednak takiej regulacji nie ma, nie zostat
tez uchwalony przepis, ktéry odpowiadatby uchylonemu art. 160 § 6 k.p.a., to nie
mozna go budowac przez stanowigcg w gruncie rzeczy taki przepis rozszerzajgcg

interpretacje art. 417" § 2 zdanie pierwsze k.c.



Pozostaje zatem aktualna zasada wyrazona w uzasadnieniu uchwaty sktadu
siedmiu sedziow Sadu Najwyzszego z dnia 11 lutego 1993 r., Il PO 6/62 (OSNCP
1964, nr 5, poz. 87), ze posiadanie wiadomosci o szkodzie jako przestance
koniecznej do dochodzenia odszkodowania zostaje zrealizowane juz w chwili, w
ktérej poszkodowany wie o wystgpieniu szkody w ogole, czyli gdy ma swiadomos¢
faktu powstania szkody, a jeszcze nie o0 jej wysokosci i ta Swiadomos¢ wystarcza do
rozpoczecia biegu przedawnienia. Doda¢ do tego wypada, ze powszechnie sie
przyjmuje w orzecznictwie i doktrynie, iz strony czynnosci prawnej lub uprawniony
(z deliktu) nie mogg sami decydowac o biegu przedawnienia, jako ze sprzeciwia sie
temu sama idea przedawnienia oraz przepisy, ktére w tym wzgledzie sg zaliczane
do ius cogens (np. wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia 20 lutego 2004 r., | CK 221/03,
nie publ.).

Dla roszczeh odszkodowawczych wymagajg zatem precyzyjnego oznaczenia
przepisy, ktore znajdg zastosowanie w odniesieniu do przedawnienia. Podczas gdy
do zdarzen i stanéw prawnych, ktdre w mysl art. 5 ustawy nowelizujgcej miaty
miejsce do dnia 31 sierpnia 2004 r., zastosowanie art. 160 k.p.a. wtgcznie ze
stanowigcym o przedawnieniu roszczen § 6 jest bezsporne, to zastosowanie po tym
dniu art. 417" § 2 k.c. nakazuje przyjaé obowigzywanie wytgcznie najpierw art. 442
k.c., a od dnia 10 sierpnia 2007 r. — art. 442" k.c.

Po drugie, mimo uznania materialnoprawnego znaczenia tzw. decyz;ji
nadzorczej, sktadajgcej sie na stan prawny, o ktérym mowa w art. 5 ustawy
nowelizujgcej i od wydania ktorej to decyzji jako ostatecznej liczyt sie — wedtug art.
160 § 6 k.p.a. — bieg trzyletniego terminu przedawnienia roszczenia
odszkodowawczego, nie moze ten przepis nadal by¢ stosowany od dnia 1 wrzesnia
2004 r. Jego uchylenie wyraznie wskazuje na wole ustawodawcy i nie jest
przekonujgce zapewnienie o trafnosci odmiennego zdania tylko dlatego, ze ma to
by¢ jedyne odpowiednie rozwigzanie i ze zastosowanie innego rozwigzania,
sposrod spotykanych sposobow okreslenia poczatku biegu przedawnienia
roszczenia, czynitoby odpowiedzialnosc iluzoryczng. Tym bardziej nie przekonuje
stwierdzenie zwolennikéw takiego poglgdu, ze sprzyjanie innemu rozwigzaniu
oznacza wiktanie sie stron w spory na tle przedawnienia dochodzonego roszczenia,
na co wskazywaé by miato zastosowanie art. 417* § 2 k.c., uzasadniane w

postanowieniu Sgdu Najwyzszego z dnia 9 lipca 2009 r., Il CZP 47/09.



W uzasadnieniu tego postanowienia oraz w innych orzeczeniach Sgdu
Najwyzszego w nim przytoczonych znalez¢ mozna wyttumaczenie stanowiska
odnosnie do potrzeby zastosowania od dnia 1 wrzesnia 2004 r. przepiséw o
przedawnieniu roszczen wedtug kodeksu cywilnego, wraz z zastosowaniem art.
417" § 2 k.c. do naprawienia szkdd wyrzadzonych podwazonymi co do legalnosci
decyzjami administracyjnymi. Nie bytoby natomiast racjonalnych argumentow za
dalszym stosowaniem art. 160 § 6 k.p.a. przy jednoczesnym niestosowaniu
pozostatej czesci tego artykutu i tgczeniu z tym przepisem o przedawnieniu
roszczen nowego art. 417* § 2 k.c. Jak trafnie sie wskazuje w stanowisku
Prokuratorii Generalnej Skarbu Panstwa, w sytuacji, w ktorej decyzja nadzorcza nie
zostata wydana przed wejsciem w zycie tego przepisu, nie ma jakiegokolwiek
zdarzenia lub stanu prawnego, ktére mogtoby podlegac ocenie z punktu widzenia
art. 160 § 6 k.p.a.

W uzasadnieniu zagadnienia prawnego przedstawionego w niniejszej sprawie
jest wywiedziona teoretyczna mozliwos¢ oddzielenia zastosowania art. 160 § 6
k.p.a. od pozostatych przepisow tego artykutu. W kazdym razie o koniecznosci
dalszego obowigzywania art. 160 § 6 k.p.a. nie moze przekonywac stwierdzenie w
uzasadnieniu uchwaty, ze przekreslenie jego obowigzywania nie moze by¢
odpowiedzialnie zaktadane, w imie dostosowywania prawa do wyzszych
standarddéw konstytucyjnych, przez ustawe nowelizujgcg w odniesieniu do roszczen
0 naprawienie szkod wyrzgdzonych wadliwymi decyzjami wydanymi przed wejsciem
w zycie tej ustawy. Przeciwnie, majgc na wzgledzie przyszie roszczenia
odszkodowawcze, a nie skupienie sie na sprawach reprywatyzacyjnych
nakazywatoby interpretowac przepisy poddane analizie wedtug pozgdanych
standardéw, wywodzonych z Konstytucji i potwierdzanych licznymi w tym wzgledzie
wyrokami Trybunatu Konstytucyjnego. Sktaniajg one, w moim przekonaniu, do
zajecia odmiennego stanowiska na ten temat, niz przez uchwate utrzymujacag w
mocy art. 160 § 6 k.p.a.

Po trzecie, zastosowanie art. 442 k.c. (obecnie art. 442" k.c.) oznacza w
szczegolnosci (§ 1) przedawnienie roszczenia o odszkodowanie dochodzone na
podstawie art. 417* § 2 k.c. z uptywem trzech lat od dnia, w ktérym poszkodowany
dowiedziat sie o szkodzie i 0 osobie obowigzanej do jej naprawienia, z tym ze
termin ten nie moze by¢ diuzszy niz dziesie¢ lat od dnia, w ktérym nastgpito
zdarzenie wywotujgce szkode. Przepis ten jednoznacznie za najdalszy poczatek



biegu terminu przedawnienia wskazuje zdarzenie wywotujgce szkode, a nie odnosi
sie, jak art. 160 § 6 k.p.a., do ostatecznej decyzji nadzorczej. Tak wiec decyzja
niewazna lub wydana z naruszeniem prawa, ktdra wyrzadzita szkode (decyzja
pierwotna), moze stanowi¢ podstawe dochodzenia odszkodowania w terminach
okreslonych w obecnym art. 442" k.c.

W przypadku decyzji niedawnych rozwigzanie takie nie wywotuje sprzeciwu.
Nie powinno réwniez de lege lata by¢ podwazane wobec decyzji przysziych.
Watpliwosci co do obecnego rozwigzania powstajg w szczegolnosci w odniesieniu
do decyzji odlegtych w czasie (decyzje pierwotne), bedgcych zdarzeniami
wywotujgcymi szkode (wedtug art. 442 k.c. — wyrzgdzajgcymi szkode), powodujgc
obawy o zachowanie gwarancji dochodzenia praw przez obywateli, w szczegdlnosci
na gruncie art. 77 ust. 1 Konstytucji. Powotywany jest wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 1 wrzes$nia 2006 r., Sk 14/05 (OTK-A 2006, nr 8, poz. 97), w
ktérego uzasadnieniu wskazuje sie na zakres swobody ustawodawcy w
ksztattowaniu przepiséw o przedawnieniu jako ograniczony realnoscig dochodzenia
roszczen i niestwarzajgcy pozoréw wystepowania prawa podmiotowego po stronie
poszkodowanych przez przedawnienie roszczenia, zanim mogto by¢ ono
dochodzone. W uzasadnieniu uchwaty petnego sktadu Izby Cywilnej Sadu
Najwyzszego z dnia 17 lutego 2006 r., Il CZP 84/05 (OSNC 2006, nr 7-8, poz.
114), przy dokonywaniu wyktadni art. 442 § 1 k.c. podniesione zostaty watpliwosci
co do stusznosci przepisu przewidujgcego przedawnienie roszczenia o naprawienie
szkody wyrzgdzonej czynem niedozwolonym, jezeli przed uptywem przedawnienia
poszkodowany nie wiedziat i nie mdgt sie dowiedzie¢ o szkodzie.

W powotanej uchwale, jak i w innych orzeczeniach scisle dotyczgcych
przedawnienia roszczen ponawiane sg watpliwosci zgtaszane wobec
aksjologicznych podstaw dawnosci. Jednakze tkwi w nich koniecznos$é
uwzglednienia przestanki uptywu czasu i jego skutkéw na mozliwo$¢ korzystania z
okreslonych uprawnien i roszczen, wobec koniecznosci zapewnienia pewnosci
obrotu, stabilnosci nabytych praw, obowigzkdéw dtuznikéw, przy jednoczesnej
dtugotrwatej biernosci wierzycieli itp. W sprawach reprywatyzacyjnych nakfada sie
na to sytuacja polityczna, gospodarcza i spoteczna po drugiej wojnie swiatowej,
obowigzujacy kilka dziesigtkow lat system prawa i rzeczywista mozliwos¢
realizowania uprawnien, a takze obecne dochodzenie roszczen juz prawie

wytgcznie odszkodowawczych, nie przez bezposrednio pokrzywdzonych, lecz przez



kolejnych ich spadkobiercéw. Z kolei, w ciggu minionego czasu znacjonalizowane
na podstawie réznych tytutéw nieruchomosci musiaty zosta¢ zagospodarowane i
podlegaty obrotowi prawnemu. Wszystkie te okolicznosci, a nie tylko uprawnienia
jednej kategorii podmiotow, tzn. wystepujgcych o odszkodowanie, powinny zostac
uwzglednione w poszukiwaniu sprawiedliwego, a przy tym rozsgdnego rozwigzania.

Po czwarte, takimi wtasnie wzgledami kierowato sie orzecznictwo, dgzgc do
przyjecia wtasciwego momentu, od ktérego liczytby sie bieg terminu przedawnienia,
ktére nie konczytoby sie, zanim uprawniony rzeczywiscie mogt zgtosi¢ roszczenie
na drodze sgdowej, ale takze, ktére by nie doprowadzato do sytuaciji
nieprzedawnialnosci takiego roszczenia, poniewaz nie mozna obiektywnie
stwierdzi¢ poczagtku biegu przedawnienia. Dla celow zwigzanych z pochodzgcymi
sprzed wielu lat szkéd wyrzgdzonych zakwestionowanymi nastepnie decyzjami
nacjonalizacyjnymi przyjeto wystepowanie okresu, w ktérym nie mozna byto
skutecznie dochodzi¢ roszczen. Okres ten, zwany "zawieszeniem wymiaru
sprawiedliwosci", zrownany ze stanem sity wyzszej, uznano stusznie za
odpowiadajgcy zdarzeniom, ktorych wystgpienie skutkuje zawieszeniem biegu
przedawnienia roszczen na podstawie art. 121 pkt 4 k.c. Wsrdod licznych orzeczen
Sadu Najwyzszego, ktére wyrazajg taki poglad, powinno sie wymieni¢ uchwate
petnego sktadu Izby Cywilnej Sgdu Najwyzszego z dnia 26 pazdziernika 2007 r., ll|
CZP 30/07 (OSNC 2008, nr 5, poz. 43), ktéra stanowi podsumowanie zapatrywan
orzecznictwa, odnoszgcych sie zwtaszcza do zagadnien prawnorzeczowych i
zasiedzenia, ale majgcych odpowiednie zastosowanie takze do kwestii biegu
terminu przedawnienia roszczenh. Chodzi o wypadki niezaleznego od podmiotu
prawa, a wywotanego uwarunkowaniami politycznymi, obiektywnego i o ogélnym
zasiegu oddziatywania stanu niemoznosci efektywnego dochodzenia roszczen na
drodze prawnej, co dos¢ powszechnie w ocenach prawnych zamyka sie w Polsce
najdalej datg 4 czerwca 1989 r. Przyjecie tej konstrukcji pozwala na racjonalne
rozpatrywanie regulacji prawnych, tak aby nawet najstuszniejsze i konieczne
przepisy nie prowadzity do rozstrzygniec¢ niesprawiedliwych w powszechnym
odczuciu, po obu stronach sporéw na tle decyzji nacjonalizacyjnych.

Z tego tez powodu nie mozna podzieli¢ zapatrywania wyrazonego w uchwale,
ktére przyjmuje dalsze obowigzywanie art. 160 § 6 k.p.a. Skoro ustawodawca nie
zdecydowat sie powtorzy¢ w przepisach tworzonych od dnia 1 wrze$nia 2004 r.
normy odpowiadajgcej art. 160 § 6 k.p.a. i nakazac liczy¢ termin przedawnienia od



ostatecznej decyzji nadzorczej, to nie mozna probowac tego uzyskac przez
przedtuzenie obowigzywania uchylonego w catosci przepisu. W rezultacie
poszukiwanie sprawiedliwego rozwigzania doprowadza do nowego zjawiska —
wyroznienia roszczen, ktére stajg sie nieprzedawnialne, a to przez to, ze poczatek
biegu terminu ich przedawnienia zalezy od wydania ostatecznej decyzji nadzorczej,
a jej zainicjowanie w odpowiednim organie administracyjnym zalezy z kolei od
podmiotu zainteresowanego wzruszeniem decyzji sprzed nieraz dziesiecioleci
(decyzji pierwotnej), co do ktérej wnosi on o orzeczenie niewaznosci lub wydania
niezgodnie z prawem (decyzji nadzorczej). Umyka uwadze, ze art. 160 § 6 k.p.c.
powstat w szczegolnych, znanych okolicznosciach, ktore juz dawno ustaty. Ustaty
wiec powody, aby poczgtek biegu przedawnienia mogt zaleze¢ w istotnym stopniu
od zainteresowanego, jak wynikato z wystgpienia o wydanie decyzji nadzorczej.
Mozliwosci jej wydania z urzedu (art. 157 k.p.a.) nie nalezy traktowac¢ jako
powinnosci organu administracyjnego. Zgodnie wiec z zasadami rzgdzgcymi
przedawnieniem roszczen, poczatek biegu przedawnienia ma wynikac tylko z
ustawy.

Ponadto nie mozna sie godzi¢ w panstwie prawnym, aby obok normalnego
przedawnienia roszczen majgtkowych, regulowanego scistymi przepisami art. 117 i
nast. k.c. wystepowato na state przedawnienie roszczen ex delicto, ktore nie
przedawniajg sie wedtug tych przepiséw oraz wedtug majgcego znaczenie lex
specialis art. 442" k.c., tylko podlegaja co do terminéw i poczatku biegu
przedawnienia uchylonemu przepisowi. Jesli ponadto, wedtug czesci orzecznictwa i
doktryny, decyzja nadzorcza ma charakter tylko procesowy, co ma mocniejsze niz
poprzednio oparcie w obowigzujacym art. 417* § 2 k.c., to nie moze nadal
powodowac tak daleko idgcych skutkow, jak w przedmiocie przedawnienia roszczenh
i to skutkbw zdecydowanie materialnoprawnych. Nie sposob takze przypisywac
ustawodawcy, aby zamierzat na trwale przyjmowac regulacje tak szczegdéing i
burzacg utrwalony porzgdek w kwestii przedawnienia roszczen, a miatoby to mie¢
wystarczajgcg podstawe w przepisie przejsciowym (art. 5) ustawy nowelizujgce;j.
Przepis ten miatby bowiem wedtug takiej, wadliwej w moim przekonaniu interpretaciji
powodowac obowigzywanie art. 160 § 6 k.p.a. przez dalsze kilkadziesigt, a nawet
wiecej lat. Zadne pokrzywdzenie dotyczgce w dodatku szkéd na majatku, a nie na
osobie nie usprawiedliwia takiego uprzywilejowania. Pozostaje ono w sprzecznosci

z konstytucyjng zasadg réwnosci wobec prawa, pewnosci prawa i zaufania do



panstwa prawnego. Nie ma to oczywiscie nic wspolnego z podnoszong niekiedy w
piSmiennictwie jakoby tworzgca sie nierbwnoscig podmiotéw, ze wzgledu na
przewidziang prawem nieprzedawnialnoscig rei vindicatio odnosnie do
nieruchomosci.

Po pigte, w sytuacjach, w ktorych nawet minione ponad dwadziescia lat nie
wystarczyto zainteresowanym, aby dochodzi¢ roszczen z tytutu szkod
wyrzgdzonych przesztymi decyzjami niewaznymi lub wydanymi niezgodnie z
prawem i nie zdgzyli oni, z réznych powoddw, wystgpi¢ o wydanie decyzji to
stwierdzajgcych (nadzorczych), albo decyzja taka nie zostata wydana do dnia 31
sierpnia 2004 r., pozostaje skorzystanie przeciwko Skarbowi Panstwa z zarzutu
naduzycia prawa, jesli jego powotywanie sie na przedawnienie roszczen bytoby w
danych okolicznosciach — np. wskutek opieszatosci organu administracyjnego w
wydaniu decyzji nadzorczej po dniu 1 wrzesnia 2004 r. — sprzeczne z zasadami
stusznos$ci (zasadami wspotzycia spotecznego — art. 5 k.c.). Zwraca trafnie na to
uwage Prokurator Generalny w swoim stanowisku, powotujgc liczne w tym
wzgledzie orzeczenia Sgdu Najwyzszego, wigcznie z przytaczang juz uchwatg
petnego sktadu Izby Cywilnej Sgdu Najwyzszego z dnia 17 lutego 2006 r., lll CZP
74/05, w ktorej wskazuje sie na wyjgtkowy charakter art. 5 k.c. i potrzebe wykazania
wyjatkowych okolicznos$ci, aby moc skorzysta¢ z konstrukcji naduzycia prawa.
Warto jednoczesnie podniesc¢, ze zastosowanie tej konstrukcji jest aprobowane w
wypadkach obiektywnie uzasadnionych i mimo uchylenia w 1990 r. przepisu art.
117 § 3 k.c., majgcego charakter wyjgtku od rygorystycznego stosowania
przedawnienia roszczen, nie jest nadmiernie wykorzystywane w orzecznictwie.
Wydaje sie wiec, ze w okolicznosciach, o ktérych mowa, zastosowanie art. 5 k.c.
jest dopuszczalne, a przepis ten, wbrew zgtaszanym obawom, stanowi
wystarczajgco mocng podstawe ochrony i moze spetni¢ pozgdang role, gdyby
okazato sie po wszechstronnym rozwazeniu stanu faktycznego konkretnej sprawy,
iz sprzeczne z poczuciem sprawiedliwosci i zasadami stusznosci jest uwzglednienie
przedawnienia roszczenia o odszkodowanie, opartego na podstawie art. 417* § 2
k.c., ze wzgledu na zastosowanie art. 442" k.c. Zapobiega to tez sytuacjom, co do
ktérych wyraza sie obawy, ze znajdg sie poszkodowani, ktorzy zdazyli przed dniem
1 wrzesnia 2004 r. uzyskac ostateczng decyzje nadzorczg i oni korzystajg z
przedawnienia okreslonego w art. 160 § 6 k.p.a., oraz tacy, ktorzy nawet przed tym

dniem wystgpili o decyzje nadzorczg, ale jej jeszcze nie otrzymali i ich roszczenia



miatyby podlegaé¢ przedawnieniu wedtug art. 442 (art. 442%) k.c. Wiasnie po to, aby
nie byto roznych kategorii poszkodowanych, uwazam za stuszne poddanie ich albo
uchylonemu art. 160 k.p.a. (decyzja pierwotna i nadzorcza sg ostateczne do dnia 31
sierpnia 2004 r.), albo przepisom kodeksu cywilnego — art. 417* § 2 k.c. oraz art.
442 (art. 442" k.c., jesli decyzje te staly sie ostateczne od dnia 1 wrze$nia 2004 r.
To nakazuje jednakowo traktowac ogoét decyzji administracyjnych, bez odrebnego
postepowania wobec czesci z nich, z odmiennym od ogolnych regut
przedawnieniem wynikajgcych z nich roszczeh odszkodowawczych. Za takim
rozwigzaniem przemawia w moim przekonaniu rowniez brzmienie i ratio legis

przepisu przejsciowego — art. 5 ustawy nowelizujgce;j.



