Uchwata sktadu siedmiu sedziéw z dnia 7 grudnia 2006 r., lll CZP 99/06

Sedzia SN Tadeusz Wisniewski (przewodniczgcy)
Sedzia SN Jozef Fragckowiak

Sedzia SN Marian Kocon

Sedzia SN Barbara Myszka

Sedzia SN Marek Sychowicz

Sedzia SN Mirostawa Wysocka

Sedzia SN Dariusz Zawistowski (sprawozdawca)

Sad Najwyzszy w sprawie z powoddztwa Ryty P. przeciwko Skarbowi Panstwa-
Wojewodzie W.-M. o zapfate, po rozstrzygnieciu w Izbie Cywilnej na posiedzeniu
jawnym w dniu 7 grudnia 2006 r., przy udziale prokuratora Prokuratury Krajowej
Jana Szewczyka, zagadnienia prawnego przekazanego przez Sgd Najwyzszy
postanowieniem z dnia 6 lipca 2006 r., [Il CZP 39/06:

,Ktory z podmiotéw: Skarb Panstwa czy gmina jest biernie legitymowany w
procesie o naprawienie szkody wyniktej z wydania przed 27 maja 1990 r.
ostatecznej decyzji administracyjnej, jezeli stwierdzenie jej niewaznosci bgdz
stwierdzenie, ze zostata wydana z naruszeniem prawa nastgpito po tej dacie (art.
36 ust. 3 pkt 3 ustawy z dnia 10 maja 1990 r. — Przepisy wprowadzajgce ustawe o
samorzgdzie terytorialnym i ustawe o pracownikach samorzgdowych Dz.U. Nr 32
poz. 191 ze zm.)?”

podijat uchwate:

Skarb Panstwa jest biernie legitymowany w sprawie o naprawienie
szkody wyniktej z ostatecznej decyzji administracyjnej, o ktérej mowa w art.
36 ust. 3 pkt 3 ustawy z dnia 10 maja 1990 r. — Przepisy wprowadzajace
ustawe o samorzadzie terytorialnym i ustawe o pracownikach
samorzadowych (Dz.U. Nr 32, poz. 191 ze zm.), takze wtedy, gdy stwierdzenie
jej niewaznosci lub stwierdzenie, ze zostata wydana z naruszeniem prawa,

nastapito po dniu 26 maja 1990 r.



Uzasadnienie

Powddka domagata sie zasgdzenia od Skarbu Panstwa — Starosty L.W.
odszkodowania w wysokosci 502 390 zt wraz z odsetkami ustawowymi. Podniosta,
ze w dniu 5 lipca 1965 r., na mocy decyzji Kierownika Wydziatu Gospodarki
Komunalnej i Mieszkaniowej Prezydium Powiatowej Rady Narodowej w L.W.,
pozbawiono jg wtasnosci nieruchomosci potozonej w L.W. przy ul. S. nr 11.
Nastepnie nieruchomos¢ te oddano w administrowanie Miejskiemu Zarzgdowi
Budynkow Mieszkalnych. W dniu 15 wrzesnia 1976 r. Naczelnik Miasta L.W. ztozyt
wniosek o zatozenie dla wskazanej wyzej nieruchomosci ksiegi wieczyste;j i
wpisanie Skarbu Panstwa jako jej wiasciciela. Do wniosku dotgczono
zaswiadczenie, ze nieruchomos¢ przeszta na wiasnos¢ Skarbu Panstwa na
podstawie art. 2 dekretu z dnia 8 marca 1946 r. o majgtkach opuszczonych i
poniemieckich (Dz.U. Nr 13, poz. 87 ze zm.). Skarb Panstwa oddat w uzytkowanie
wieczyste powddce i jej mezowi udziat we wtasnosci nieruchomosci wynoszacy 1/3
oraz sprzedat im lokal znajdujgcy sie w budynku posadowionym na tej
nieruchomosci. Umowy o podobnej tresci zostaty zawarte réwniez z innymi
osobami. W dniu 20 listopada 1999 r. Prezes Urzedu Mieszkalnictwa i Rozwoju
Miast wydat decyzje stwierdzajgca, ze decyzja z dnia 5 lipca 1965 r. jest niewazna i
zapadta z naruszeniem prawa. Organ ten odmowit przyznania powodce
odszkodowania, o ktére wystgpita na podstawie art. 160 k.p.a., powotujgc sie na
niewykazanie przez nig rzeczywistej wysokosci szkody poniesionej w zwigzku z
wydaniem decyzji z dnia 5 lipca 1965 r.

Sad Okregowy w Olsztynie uznat powddztwo wytoczone przeciwko Skarbowi
Panstwa za usprawiedliwione co do zasady. W ocenie tego Sadu, zaréwno
przyjecie przez organy administracyjne, ze wtasnos¢ spornej nieruchomosci
przeszia na rzecz Skarbu Panstwa, jak tez przekazanie jej w administrowanie
Miejskiemu Zarzgdowi Budynkow Mieszkalnych w L.W., a nastepnie oddanie gruntu
w uzytkowanie wieczyste i sprzedaz budynku, byty dziataniami sprzecznymi z
prawem. W ich wyniku doszto do wyrzadzenia powoddce szkody, za ktérg Skarb
Panstwa ponosi odpowiedzialnos¢ na podstawie art. 160 k.p.a.

W apelacji pozwany Skarb Panstwa zakwestionowat swojg legitymacje bierna,
a Sad Apelacyjny w Biatymstoku powzigt watpliwosc, ktory z podmiotow — Skarb

Panstwa czy gmina — powinien by¢ biernie legitymowany w sprawie o naprawienie



szkody wynikajgcej z wydania przed dniem 27 maja 1990 r. wadliwej decyzji
administracyjnej, jezeli stwierdzenie jej niewaznosci bgdz stwierdzenie, ze zostata
wydana z naruszeniem prawa, nastgpito po tym dniu. Tak sformutowane
zagadnienie prawne przedstawit do rozstrzygniecia Sgdowi Najwyzszemu,
wskazujgc, ze sposob podziatu wierzytelnosci i zobowigzan powstatych przed
dniem 27 maja 1990 r. pomiedzy Skarbem Panstwa a gminami zostat okreslony w
art. 36 ustawy z dnia 10 maja 1990 r. — Przepisy wprowadzajgce ustawe o
samorzadzie terytorialnym i ustawe o pracownikach samorzgdowych (Dz.U. Nr 32,
poz. 191 ze zm. — dalej: "ustawa samorzgdowa"). Przepis ten jako zasade
przewiduje przejecie przez gminy, z dniem 27 maja 1990 r., zobowigzan i
wierzytelnosci rad narodowych i terenowych organéw administracji panstwowej
stopnia podstawowego, nie mozna jednak przyjac, ze gminy przejety wszelkie
zobowigzania zaciggniete przez rady narodowe lub ich organy wykonawcze i
zarzgdzajgce, gdyz od tej zasady zostaty przewidziane wyjatki.

Zgodnie z art. 36 ust. 3 pkt 3 ustawy samorzgdowej, Skarb Panstwa przejmuje
zobowigzania i wierzytelnosci rad narodowych i terenowych organéw administracji
stopnia podstawowego i stopnia wojewodzkiego wynikajgce z prawomocnych
orzeczen sgdowych i decyzji administracyjnych, wydanych przed dniem 27 maja
1990 r., oraz zobowigzania i wierzytelnosci powstate w zwigzku z wykonaniem tych
orzeczen sgdowych i administracyjnych. W ocenie Sgdu Apelacyjnego, nalezy
przyjac, ze odpowiedzialnos¢ za szkode wynikajgcg z wydania decyzji
administracyjnej przed dniem 27 maja 1990 r. ponosi Skarb Panstwa. Wydanie
kolejnej decyzji administracyjnej, stwierdzajgcej niewazno$¢ pierwotnej decyzji lub
jej wydanie z naruszeniem prawa, nie ma znaczenia dla przyjecia stanowiska, ze
legitymowanym biernie w zakresie omawianych roszczen odszkodowawczych jest
Skarb Panstwa. Prezentujgc ten poglad, Sgd Apelacyjny wyrazit watpliwosé co do
zasadnosci argumentacji prawnej przedstawionej w uchwale Sgdu Najwyzszego z
dnia 16 listopada 2004 r., Il CZP 64/04 (OSNC 2005, nr 11, poz. 182), w ktérej
przyjeto, ze gmina jest legitymowana biernie w sprawie o naprawienie szkody
wyniktej wskutek wydania przed dniem 27 maja 1990 r. ostatecznej decyzji
administracyjnej, jezeli stwierdzenie jej niewaznosci lub stwierdzenie, ze zostata
wydana z naruszeniem prawa, nastgpito po tym dniu.

Sad Najwyzszy, przekazujgc zagadnienie prawne do rozstrzygniecia
powiekszonemu sktadowi na podstawie art. 390 § 1 k.p.c., podkreslit, ze w



orzecznictwie ujawnity sie rozbiezne zapatrywania dotyczgce wyktadni art. 36 ust. 3
pkt 3 ustawy samorzgdowej, przy dokonywaniu oceny, czy na gruncie tego przepisu
Skarb Panstwa jest zobowigzany do naprawienia szkdd bedgcych wynikiem
wydania ostatecznej decyzji administracyjnej przed dniem 27 maja 1990 r., jezeli
stwierdzenie jej wadliwosci nastgpito po tym dniu.

Wedtug pierwszego pogladu, wyrazonego najdobitniej w uchwale Sadu
Najwyzszego z dnia 16 listopada 2004 r., legitymowana biernie w zakresie tego
rodzaju roszczen jest gmina. Sad Najwyzszy wyrazit poglad, ze w art. 36 ust. 3 pkt
3 ustawy samorzgdowej jest mowa o dwoch zobowigzaniach odszkodowawczych;
zrodtem pierwszego jest pierwotna decyzja, natomiast zrodtem drugiego — decyzja
stwierdzajgca niewaznos¢ decyzji pierwotnej lub decyzja uznajgca, ze wydanie
pierwszej decyzji nastgpito z naruszeniem prawa (tzw. decyzja nadzorcza). Wedtug
tego pogladu, z chwilg wydania drugiej decyzji zobowigzanie wynikajgce z decyzji
pierwotnej ,przeksztatca sie w zobowigzanie odszkodowawcze". Definitywne
uksztattowanie zobowigzania odszkodowawczego wigze sie z decyzjg nadzorcza,
zatem data tej decyzji decyduje o istnieniu lub wytgczeniu sukcesji gminy na
podstawie art. 36 ust. 1 ustawy samorzgdowej i sukcesjg gmin sg objete
zobowigzania odszkodowawcze, gdy decyzja nadzorcza zostata wydana po dniu 26
maja 1990 r. Sgd Najwyzszy zwrdcit rowniez uwage na istnienie scistego
powigzania miedzy trescig art. 36 ust. 3 pkt 3 i art. 36 ust. 3 pkt 4 ustawy
samorzadowej. W jego ocenie, celem art. 36 ust. 3 pkt 4 byto przejecie przez Skarb
Panstwa wymienionych w nim zobowigzan, ktére w chwili powotania gmin nie byty
jeszcze stwierdzone prawomocnymi orzeczeniami sgdowymi. Zobowigzania
stwierdzone w ten sposéb nalezato uznac za ,wynikajgce" z tych orzeczen i te
kategorie zobowigzan obejmowat art. 36 ust. 3 pkt 3. Wytgczenie sukcesji gmin
wynikajgce z art. 36 ust. 3 pkt 3 dotyczy sytuacji, w ktérej zobowigzanie zostato
stwierdzone prawomocnym orzeczeniem sgdowym wydanym przed dniem 27 maja
1990 r. Artykut 36 ust. 3 pkt 4 znajduje natomiast zastosowanie wowczas, gdy
przewidziane w tym przepisie zobowigzania odszkodowawcze zostaty stwierdzone
po tym dniu. Przy zastosowaniu analogii mozna — zdaniem Sgdu Najwyzszego —
przyjac, ze wytaczenie sukcesji gmin, zawarte w art. 36 ust. 3 obejmuje jedynie
sytuacje, w ktérych stwierdzenie niewaznos$ci decyzji lub stwierdzenie, iz zostata

ona wydana z naruszeniem prawa, nastgpito przed dniem 27 maja 1990 r.



W mysl drugiego pogladu, odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg w
okolicznosciach opisanych wyzej ponosi Skarb Panstwa. Podniesiono, ze
postuzenie sie przez ustawodawce formutg zobowigzania wynikajgcego z
ostatecznej decyzji administracyjnej moze wskazywac, iz to wtasnie ta decyzja
stanowi zdarzenie prawne prowadzgce do powstania roszczenia
odszkodowawczego. Decyzja nadzorcza natomiast otwiera jedynie mozliwos$é
dochodzenia roszczenia odszkodowawczego i mozna jg ujmowac w kategorii
przestanki skutecznego dochodzenia roszczenia o naprawienie szkody, a nie
traktowac jako zdarzenie kreujgce zobowigzanie odszkodowawcze.

W uzasadnieniu postanowienia z dnia 6 lipca 2006 r. Sad Najwyzszy odniost
sie rowniez do stanowiska Prokuratorii Generalnej Skarbu Panstwa, ktéra
argumentowata, ze pojecie ,zobowigzania wynikajgce z prawomocnych orzeczen
administracyjnych" uzyte w art. 36 ust. 3 pkt 3 ustawy samorzgdowej nalezy
rozumieé w ten sposob, iz obejmuje ono jedynie te kategorie zobowigzan
odszkodowawczych, ktore okreslone sg w samej tresci decyzji (wynikajg z jej
sentenciji). Pojecie to, zdaniem Prokuratorii Generalnej, nie obejmuje natomiast
zobowigzan odszkodowawczych wynikajgcych z faktu wydania decyzji
administracyjnej.

W ocenie Sgdu Najwyzszego, ktory rozpoznawat zagadnienie prawne
przedstawione przez Sgd Apelacyjny w Biatymstoku, istniejg istotne argumenty
prawne stuzgce uzasadnieniu stanowiska, ze Skarb Panstwa moze byc¢
legitymowany biernie w procesie o naprawienie szkody wynikajgcej z wydania przed
dniem 27 maja 1990 r. ostatecznej decyzji administracyjnej, jezeli stwierdzenie jej
niewaznosci lub uznanie, ze zostata wydana z naruszeniem prawa, nastgpito po
tym dniu. Moze to prowadzi¢ do koniecznosci zweryfikowania stanowiska
przyjetego w uchwale Sgdu Najwyzszego z dnia 16 listopada 2004 r.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje: (...)

Przedstawione Sgdowi Najwyzszemu zagadnienie prawne wigze sie z
watpliwosciami w zakresie wyktadni art. 36 ust. 3 pkt 3 ustawy samorzgdowej w
czesci, w ktorej przepis ten przewiduje, ze Skarb Panstwa przejmuje zobowigzania i
wierzytelnosci rad narodowych i terenowych organéw administracji panstwowe;j
stopnia podstawowego i stopnia wojewodzkiego, wynikajgce z prawomocnych
orzeczen sgdowych i decyzji administracyjnych wydanych przed dniem 27 maja
1990 .



Wedtug przewazajgcych dotychczas pogladow, pojecie zobowigzania
wynikajgcego z prawomocnej decyzji administracyjnej byto na gruncie tego przepisu
rozumiane w ten sposob, ze obejmuje ono zaréwno przypadki decyzji, w ktorych
tresci stwierdzono istnienie okreslonego zobowigzania Skarbu Panstwa, jak i te
sytuacje, w ktorych wydanie wadliwej decyzji administracyjnej jest traktowane jako
zdarzenie rodzgce odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg (por. wyroki Sgdu
Najwyzszego z dnia 7 stycznia 1998 r., || CKN 5§50/97, OSNC 1998, nr 7-8, poz.
120 i z dnia 7 marca 2002 r., IV CKN 714/00, nie publ. oraz uzasadnienie uchwaty z
dnia 16 listopada 2004 r., lIl CZP 64/04). Na mozliwos¢ takiego szerszego
rozumienia pojecia zobowigzania ,wynikajgcego z prawomocnej decyzji
administracyjnej" wskazywano takze w literaturze, podnoszac, ze skoro art. 36 ust.
3 pkt 3 ustawy samorzgdowej dotyczy zobowigzan powstatych w zwigzku z
wykonaniem prawomocnych decyzji administracyjnych, to obejmuje takze
zobowigzania wynikajgce z takich wadliwych decyzji.

Stanowisko Prokuratorii Generalnej, ze art. 36 ust. 3 pkt 3 ustawy
samorzgdowej dotyczy jedynie zobowigzan stwierdzonych w tresci decyzji
administracyjnej opiera sie gtbwnie na wyktadni jezykowej. Rozumienie pojecia
zobowigzania ,wynikajgcego z wydanej decyzji administracyjnej" jako zobowigzania
wynikajgcego z samej decyzji jest w tym przypadku uzasadniane przez powigzanie
tej czesci przepisu z poprzedzajgcym go stwierdzeniem o przejeciu przez Skarb
Panstwa zobowigzan ,wynikajgcych z prawomocnych orzeczen sgdowych". To
stwierdzenie powinno by¢, zdaniem Prokuratorii Generalnej, rozumiane w ten
sposob, ze chodzi o zobowigzania wyrazone w tresci orzeczenia sgdowego, a nie
spowodowane samym faktem wydania takiego orzeczenia. Miatoby to wskazywac,
ze celem ustawodawcy byto, aby takze w przypadku zobowigzan wynikajgcych z
»decyzji administracyjnych wydanych przed dniem 27 maja 1990 r." ich przejecie
przez Skarb Panstwa miato dotyczy¢ jedynie tych zobowigzan, o ktérych mowa w
samej decyzji.

W uzasadnieniu postanowienia z dnia 6 lipca 2006 r. Sad Najwyzszy,
oceniajgc stanowisko Prokuratorii Generalnej, odwotat sie rowniez do tresci art. 160
§ 1 k.p.a., w ktérym jest mowa o ,szkodzie poniesionej na skutek wydania decyzji",
a nie szkodzie ,wynikajgcej z decyzji administracyjnej", i zasygnalizowat, ze
odmienny sposéb okreslenia zrodta zobowigzania w obu tych ustawach mégtby
wskazywac, ze pojecie szkody poniesionej na skutek wydania decyzji



administracyjnej i pojecie szkody wynikajgcej z decyzji administracyjnej nie sg
tozsame.

Odnoszac sie do stanowiska Prokuratorii Generalnej, nalezy podkresli¢, ze
jest ono odosobnione, a w orzecznictwie i literaturze dominuje wyraznie poglad
odmienny, iz art. 36 ust. 3 pkt 3 ustawy samorzgdowej dotyczy rowniez zobowigzan
wynikajgcych z wydania wadliwych decyzji administracyjnych (por. wyroki Sgdu
Najwyzszego z dnia 7 stycznia 1998 r. i 7 marca 2002 r. oraz uchwate z dnia 16
listopada 2004 r.).

Przyjecie stanowiska prezentowanego przez Prokuratorie Generalng
oznaczatoby istotne zwezenie podstaw odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za
skutki wydania wadliwych decyzji administracyjnych, tymczasem cata regulacja
zawarta w ustepie trzecim art. 36 ustawy samorzgdowej przewiduje szeroki katalog
zobowigzan, za ktore odpowiedzialno$¢ ponosi Skarb Panstwa. Obejmuje on m.in.
zobowigzania wynikajgce z wykonania decyzji administracyjnych, trudno zas
zaktadac, aby przypadek ten miat nie obejmowac zobowigzan wynikajgcych z
wykonania decyzji, ktére okazaty sie wadliwe. Skoro Skarb Panstwa ponosi nadal
odpowiedzialnos¢ za skutki wykonania wadliwych decyzji administracyjnych, to za
trafny nalezy uznaé¢ poglad przedstawiany w literaturze, ze nieuzasadnione jest
zwolnienie Skarbu Panstwa od odpowiedzialnosci za wydanie takich decyz;ji.

Stwierdzenie w art. 36 ust. 3 ustawy samorzgdowej, ze Skarb Panstwa
przejmuje zobowigzania ,wynikajgce z decyzji administracyjnych wydanych przed
27 maja 1990 r." podkresla takze powigzanie odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa z
wydaniem decyzji administracyjnej. Gdyby ustawodawcy chodzito istotnie o
ograniczenie odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa do tych przypadkéw, w ktérych z
tresci samej decyzji administracyjnej wynika istnienie zobowigzania, to wiasciwszym
bytoby postuzenie sie okresleniem o ,stwierdzeniu zobowigzania decyzjg
administracyjng" niz uzycie okreslenia, ktorym postuzono sie w art. 36 ust. 3 pkt 3
ustawy samorzgdowej, tym bardziej, ze podobnej formuty uzyto w pkt 4 odnosnie do
zobowigzan ,stwierdzonych prawomocnymi orzeczeniami sgdowymi". Przepis art.
36 ust. 3 pkt 3 nie stanowi jednoczesnie, ze chodzi w nim o0 zobowigzania
~wynikajgce z tresci decyzji administracyjnych", lecz o zobowigzania ,wynikajgce z
decyzji wydanych przed dniem 27 maja 1990 r."

Za stanowiskiem prezentowanym przez Prokuratorie Generalng nie

przemawia rowniez porownanie art. 36 ust. 3 pkt 3 ustawy samorzgdowej z art. 160



§ 1 k.p.a. Uzycie odmiennej terminologii w dwéch réznych ustawach (odpowiednio
,Zobowigzanie wynikajgce z decyzji administracyjnej" i ,szkoda poniesiona na
skutek wydania decyzji") nie musi Swiadczy¢ o odrebnosci przedmiotu regulacii,
istnieje bowiem mozliwos¢ podobnego uksztattowania przepiséw, przy postuzeniu
sie roznymi pojeciami i zwrotami. Pomiedzy trescig powotanych wyzej przepisow
nie zachodzi tak daleko idgca roznica, ktéra nakazuje stwierdzenie, ze przedmiot
regulacji tych przepiséw jest odmienny.

Z tych wzgledow nalezato przyjgc, ze koncepcja wyktadni art. 36 ust. 3 pkt 3
przedstawiona przez Prokuratorie Generalng nie jest trafna. Analiza tresci art. 36
ust. 3 pkt 3 ustawy samorzgdowej oraz funkcji tego przepisu, przy uwzglednieniu
faktu, ze przewiduje on niewatpliwie odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa, zwigzang z
wykonaniem orzeczen sgdowych i decyzji administracyjnych wydanych przed dniem
27 maja 1990 r., sktania do oceny, ze pojecie zobowigzan ,wynikajgcych z decyzji
administracyjnych wydanych przed dniem 27 maja 1990 r.” dotyczy zobowigzan
bedacych nastepstwem wydania tych decyzji.

Przyjecie stanowiska, ze powotany przepis dotyczy zobowigzan stanowigcych
nastepstwo wydania wadliwych decyzji administracyjnych nakazuje dokonanie
oceny, o jakich decyzjach jest w nim mowa, w gre mogg bowiem wchodzi¢ decyzje
wydane z naruszeniem prawa oraz decyzje stwierdzajgce ich wadliwosc.
Jednoczesnie zakres przedstawionego Sgdowi Najwyzszemu zagadnienia
prawnego ogranicza te ocene do przypadku, w ktérym decyzja stwierdzajgca
niewaznos$c¢ ostatecznej decyzji administracyjnej bedacej zrodtem szkody lub
stwierdzajgca, ze decyzja ta zostata wydana z naruszeniem prawa (w dalszej czeSci
rozwazan nazywana decyzjg nadzorczg), zostata wydana po dniu 26 maja 1990 r.

Sad Najwyzszy w uchwale z dnia 16 listopada 2004 r., lll CZP 64/04, przyjat,
ze art. 36 ust. 3 pkt 3 ustawy samorzgdowej odnosi sie do decyzji nadzorczych, a
gdy zostaty wydane po dniu 26 maja 1990 r., gmina, a nie Skarb Panstwa jest
biernie legitymowana w procesie o naprawienie szkody wyniktej na skutek wydania
przed dniem 27 maja 1990 r. ostatecznej decyzji administracyjnej. Istotne znaczenie
ma zatem ocena zasadnosci tego stanowiska. Sad Najwyzszy zwrdécit uwage na
argumenty przemawiajgce takze za oceng, ze Skarb Panstwa ponosi
odpowiedzialnos¢ za wydanie przed dniem 27 maja 1990 r. wadliwych decyzji

administracyjnych, w wypadku stwierdzenia po tym dniu ich wadliwosci w decyzji



nadzorczej. Uznat jednak za bardziej przekonywajgce argumenty swiadczgce o
odpowiedzialnosci gmin.

W art. 36 ust. 1 ustawy samorzgdowej przewidziano zasade sukcesji ogolnej z
mocy prawa przy wykorzystaniu kryterium podmiotowego; na podstawie tego
przepisu na gminy przeszty zobowigzania i wierzytelnosci rad narodowych i
terenowych organow administracji panstwowej stopnia podstawowego. Po
zakwestionowaniu tej zasady przez Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 12
pazdziernika 1993 r., K 4/93 (OTK 1993, nr 2, poz. 34), ustawg z dnia 15 marca
1996 r. 0 zmianie ustawy — Przepisy wprowadzajgce ustawe o samorzadzie
terytorialnym i ustawe o pracownikach samorzgdowych (Dz.U. Nr 23, poz. 102)
zostat zmieniony art. 36 ust. 3, w ktorym przewidziano, ze zobowigzania tam
wymienione ,przejmuje" Skarb Panstwa.

Konstrukcja "przejecia" zaktada istnienie zobowigzan i wierzytelnosci w chwili
sukcesiji, co w przypadku ustawy samorzgdowej nastgpito w dniu 27 maja 1990 r.
Artykut 36 ust. 1 tej ustawy dotyczy zatem zobowigzan i wierzytelnosci, ktore
powstaty przed dniem 27 maja 1990 r. Takze wytgczenia od zasady sukcesji na
rzecz gmin, przewidziane w art. 36 ust. 3, mogg wiec dotyczy¢ zobowigzanh
istniejgcych przed dniem 27 maja 1990 r. W wypadku decyzji nadzorczych
wydanych po dniu 26 maja 1990 r. — gdyby przyjac, ze to one rodzity zobowigzania
odszkodowawcze — nie bytoby podstaw do stosowania zaréwno art. 36 ust. 1, jak i
art. 36 ust. 3 ustawy samorzgdowej jako podstawy okreslenia podmiotu
ponoszgcego odpowiedzialnosc.

W uzasadnieniu uchwaty Sgdu Najwyzszego z dnia 16 listopada 2004 r. brak
réwniez szerszego wywodu dotyczgcego istnienia na gruncie art. 36 ust. 3 pkt 3
dwoch zobowigzan i przeksztatcenia, na skutek wydania decyzji nadzorczej,
zobowigzania wynikajgcego z wadliwej ostatecznej decyzji administracyjnej w
zobowigzanie odszkodowawcze, uzasadniajgce wytgczenie odpowiedzialnosci
Skarbu Panstwa. Zasadnos¢ tej koncepciji zostata zakwestionowana w literaturze i
istotnie nie ma przekonywajgcych argumentéw dla jej podtrzymania.

W literaturze podnoszono natomiast, ze istniejg jednak argumenty
przemawiajgce za pogladem, iz zobowigzanie odszkodowawcze zwigzane z
wydaniem wadliwej decyzji administracyjnej powstaje w wyniku stwierdzenia jej
niewaznosci lub stwierdzenia, ze zostata wydana z naruszeniem prawa. Za takim

stanowiskiem przemawia Sciste zwigzanie zobowigzania odszkodowawczego z



prejudycjalnym ustaleniem kwalifikowanej wady decyzji administracyjnej. Zwigzek
ten wskazuje, ze zobowigzanie deliktowe wynikajgce z art. 160 k.p.a. powstaje w
chwili uprawomocnienia sie decyzji nadzorczej, zatem bez stwierdzenia we
wtasciwym trybie niewaznosci decyzji lub naruszenia art. 156 k.p.a. nie moze by¢
mowy o odpowiedzialnosci na podstawie art. 160 k.p.a. Podniesiono rowniez, ze
zobowigzanie deliktowe powstaje dopiero w chwili spetnienia sie wszystkich
przestanek, z ktorymi ustawa tgczy odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg, uzasadnia
stanowisko, ze dopiero wydanie decyzji nadzorczej moze spowodowac¢ powstanie
zobowigzania. Od momentu uprawomocnienia sie decyzji nadzorczej rozpoczyna
sie takze bieg terminu przedawnienia roszczenia (art. 160 § 6 k.p.a.).

Przestankg odpowiedzialno$ci deliktowej jest przede wszystkim bezprawnos¢
dziatania lub zaniechania, z ktérego wynikta szkoda. Na gruncie roszczen
odszkodowawczych dochodzonych na podstawie art. 160 k.p.a. zrodtem szkody jest
wydanie wadliwej decyzji administracyjnej i jej dotyczy bezprawnosé. Trudno tgczyé
zatem powstanie zobowigzania zwigzanego z wydaniem wadliwej decyzji
administracyjnej z innym zdarzeniem, ktdérym jest stwierdzenie wadliwosci decyzji.
Nalezy przyjg¢, ze w omawianej sytuacji delikt stanowi wydanie decyzji
naruszajgcej prawo i z tym faktem nalezy tgczy¢ powstanie zobowigzania.

W literaturze akcentuje sie, ze jezeli ustawa postuguje sie formutg
zobowigzania wynikajgcego z ostatecznej decyzji administracyjnej, to wtasnie ta
decyzja moze stanowi¢ samoistne zdarzenie prawne prowadzgce do powstania
obligacyjnego stosunku odszkodowawczego. W uzasadnieniu wyroku Sgdu
Najwyzszego z dnia 10 stycznia 2001 r., | CKN 117/00, ("Palestra" 2001, nr 5-6, s.
203) stwierdzono nawet, ze orzeczenie administracyjne stanowi ,przyczyne
sprawczg wyrzgdzenia szkody".

Za odmienng oceng nie moze przemawia¢ koniecznos¢ prejudycjalnego
stwierdzenia niezgodno$ci z prawem decyzji administracyjnej. W piSmiennictwie
trafnie podniesiono, ze wymaog stwierdzenia naruszenia prawa przy wydaniu decyzji
administracyjnej przez uprawniony do tego organ ma stuzy¢ zapewnieniu
wiasciwego trybu postepowania ,nadzorczego" oraz zapobiega¢ dublowaniu
sposobu kontroli. To, ze niezgodnos$¢ z prawem moze by¢ badana jedynie przez
okreslone organy, w przewidzianym przepisami trybie, nie oznacza, iz dopiero

rozstrzygniecie nadzorcze kreuje przestanke dziatania niezgodnego z prawem.



Koniecznos¢ wydania decyzji stwierdzajgcej naruszenie prawa ma to
znaczenie, ze dopiero wowczas powstaje mozliwos¢ zgdania naprawienia szkody, a
niezgodnos¢ z prawem istniejgca juz wczesniej zostaje jedynie potwierdzona ze
skutkiem ex tunc. Na podstawie decyzji nadzorczej mozna stwierdzi¢, ze przestanki
powstania zobowigzania zrealizowaty sie wczesniej, a tylko mozliwos¢ dochodzenia
odszkodowania byta uzalezniona od potwierdzenia we wtasciwym trybie i przez
wiasciwy organ spetnienia sie przestanki w postaci naruszenia prawa zwigzanego z
wydaniem wadliwej decyzji.

Uzasadniony jest zatem poglad, ze decyzja nadzorcza stwierdzajgca
niewaznos$c¢ ostatecznej decyzji administracyjnej lub uznajgca, ze wydano jg z
naruszeniem prawa, otwiera jedynie w sposob prejudycjalny mozliwosé
dochodzenia odszkodowania wobec podmiotu zobowigzanego do naprawienia
szkody. Decyzje te mozna uznac za przestanke skutecznego dochodzenia
roszczenia odszkodowawczego, a nie za zdarzenie, z ktorym zwigzane jest
powstanie zobowigzania.

Podobng konstrukcje przewidywat art. 418 k.c. w przypadku roszczen
odszkodowawczych zwigzanych z wydaniem wadliwego orzeczenia lub
zarzadzenia. Na gruncie tego przepisu dominowat poglad, ze dla powstania
odpowiedzialnosci konieczne jest istnienie ogdlinych przestanek odpowiedzialnosci
zawartych w art. 417 k.c., natomiast przestanki okreslone w art. 418 k.c. miaty
charakter szczegolny. Artykut 418 k.c. nie zawierat zatem odrebnej regulacii
dotyczgcej oceny okreslonego zdarzenia jako deliktu, gdyz w zakresie, w jakim
wymagat stwierdzenia w sposob szczegdlny winy sprawcy szkody, nie rozstrzygat o
powstaniu zobowigzania, lecz okreslat wymogi, od ktérych spetnienia uzalezniona
byta mozliwos¢ skutecznego dochodzenia odszkodowania. O tym, ze stwierdzenie
winy funkcjonariusza otwierato jedynie mozliwos¢ dochodzenia roszczenia
odszkodowawczego swiadczyt art. 418 § 2 k.c., przewidujacy, ze brak stwierdzenia
winy w wyroku karnym lub orzeczeniu dyscyplinarnym nie wytgczat
odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za szkode, jezeli wszczeciu albo prowadzeniu
postepowania karnego lub dyscyplinarnego stata na przeszkodzie okolicznosé
wytgczajgca Sciganie.

Stwierdzenie wadliwosci decyzji administracyjnej nie oznacza, ze w sprawie o0
zasgdzenie odszkodowania wadliwa decyzja nie podlega ponownie ocenie jako

zrodto zobowigzania, stanowi ona bowiem podstawe stwierdzenia rodzaju i



rozmiaru szkody oraz zwigzku przyczynowego pomiedzy jej wydaniem a
powstaniem szkody. Niezrozumiate jest zatem twierdzenie, ze powstanie
zobowigzania wynikajgcego z wydania wadliwej decyzji nalezy wigzac z inng
decyzja, ktéra stwierdzita jedynie jej wadliwos¢ w przewidzianym trybie.

Konstrukcja przedawnienia przewidziana w art. 160 § 6 k.p.a. takze nie
przemawia za trafnoscig tezy, ze decyzja nadzorcza stanowi przestanke powstania
roszczenia odszkodowawczego, o ktérym mowa w art. 160 k.p.a., nie ulega bowiem
watpliwosci, iz bieg terminu przedawnienia nie musi by¢ zwigzany z zaistnieniem
zdarzenia, z ktorego powstato zobowigzanie. Przyktady réznych rozwigzan
przyjetych przy okresleniu biegu przedawnienia roszczen wskazujg, ze od woli
ustawodawcy zalezy sposob okreslenia chwili rozpoczynajgcej bieg terminu
przedawnienia, ktdra nie musi sie wigzac¢ z chwilg powstania roszczenia lub jego
wymagalnoscia.

Stanowisko Sgdu Najwyzszego zajete w uzasadnieniu uchwaty z dnia 16
listopada 2004 r. dotyczgce wyktadni art. 36 ust. 3 pkt 3 przy uwzglednieniu tresci
art. 36 ust. 3 pkt 4 zostato poddane krytyce w literaturze. Podniesiono, ze zakres
zastosowania kazdego z tych przepiséw jest inny; art. 36 ust. 3 pkt 3 dotyczy
zobowigzan wynikajacych z decyzji administracyjnych i orzeczen sgdowych, a wiec
— stosujgc terminologie cywilistyczng — okreslonych typow czynnosci majgcych na
celu wywotanie skutkbw prawnych, natomiast art. 36 ust. 3 pkt 4 odnosi sie do
zobowigzan wynikajgcych z kategorii dziatan prawnych okreslanych jako ,czyny",
czyli dziatan wywotujgcych skutki prawne niezaleznie od woli podmiotu, ktéry dziatat
lub zaniechat dziatania. Wedtug tych poglgdéw, nie ma wiec wyraznych podstaw,
aby stosowac analogie z art. 36 ust. 3 pkt 4 oraz ograniczac¢ zastosowanie pkt 3
tego przepisu do zobowigzan wynikajgcych z decyzji administracyjnych, ktorych
niewaznos$¢ stwierdzono przed wskazang w tym przepisie datg 27 maja 1990 r. Za
dyskusyjny uznano rowniez wniosek, ze art. 36 ust. 3 pkt 4 przewiduje sukcesje
Skarbu Panstwa w odniesieniu do zobowigzan wynikajgcych z zawinionego
dziatania lub zaniechania rad narodowych lub terenowych organéw administraciji
panstwowej wtedy, gdy zawinione dziatanie (zaniechanie) zostato stwierdzone
wyrokiem sgdowym wydanym po dniu 26 maja 1990 r. Wniosek ten wyprowadzano
z zatozenia, ze jesli takie stwierdzenie nastgpito przed tg datg, to zobowigzanie
wynika z orzeczenia sgdowego i podlega sukcesji Skarbu Panstwa na podstawie
art. 36 ust. 3 pkt 3.



W literaturze wskazano na odmiennos¢ regulacji zawartej w art. 36 ust. 3 pkt 3
i 4. Podkreslono, ze zakres zastosowania tych przepisow jest rézny ze wzgledu na
sposo6b ujecia zdarzen stanowigcych zrédto zobowigzan, co do ktorych wytgczona
zostaje sukcesja gmin, i nie mozna podzieli¢ stanowiska, iz granice miedzy
zakresami regulacji tych przepiséw wyznacza sformutowanie zawarte w koncowej
czesci pkt 4 mowigce o ,stwierdzeniu prawomocnym orzeczeniem". Zobowigzania
wymienione w art. 36 ust. 3 pkt 3 nie sg szczegdlnym przypadkiem zobowigzan
wyniktych z zawinionego zachowania rad narodowych i terenowych organdéw
administracji panstwowej, lecz zobowigzaniami wynikajgcymi z odmiennie ujetego
zdarzenia uzasadniajgcego odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg. W zwigzku z tym
wyrazono poglad, ze nie mozna podzieli¢ oceny, iz przy innym stanowisku niz
wyrazone przez Sgd Najwyzszy w uchwale z dnia 16 listopada 2004 r.,
unormowanie zawarte w art. 36 ust. 3 pkt 4 nalezatoby uznac za zbedne i
pozbawione sensu. Za watpliwy uznano wniosek, ze punkt 4 méwigcy o
zobowigzaniach ,stwierdzonych prawomocnymi orzeczeniami sgdowymi" dotyczyt w
istocie zobowigzan niestwierdzonych orzeczeniami sgdowymi przed dniem 27 maja
1990 r., punkt 3 zas, w ktérym nie wspomina sie o ,stwierdzeniu zobowigzania", a
jedynie o zobowigzaniach ,wynikajgcych z prawomocnej decyzji lub orzeczenia",
ma zastosowanie do zobowigzan stwierdzonych przed tym dniem.

Istotnie, tres¢ art. 36 ust. 3 pkt 3 i pkt 4 odnosi sie do réznych zdarzen
rodzgcych odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg, co zdecydowato o zréznicowaniu
regulacji wynikajacej z tych przepiséw. W zwigzku z tym tres¢ i wyktadnia pkt 4 nie
powinna rzutowac na ocene zobowigzan wytgczonych z sukcesji na rzecz gmin na
podstawie pkt 3.

Problemem pozostaje jednak rozumienie pojecia zobowigzan ,wynikajgcych z
prawomocnych orzeczen sgdowych", istniejgcych przed dniem 27 maja 1990 r.,
.przejetych" przez Skarb Panstwa. Kwestie te poruszyt Sgd Najwyzszy w
uzasadnieniu wyroku z dnia 28 stycznia 1997 r., | CKN 5/96 (OSNC 1997, nr 8, poz.
110), wypowiadajgc poglad, ze art. 36 ust. 1 formutuje zasade ,przejecia" przez
gminy z dniem 27 maja 1990 r. wymienionych w nim zobowigzan i wierzytelnosci,
natomiast w ust. 3 art. 36 wymienione sg wyjatki od tej zasady. Wyjatek wymieniony
w art. 36 ust. 3 pkt 3 zostat, zdaniem Sgdu Najwyzszego, jasno sformutowany;
Skarb Panstwa przejmuje zobowigzania i wierzytelnosci tam wymienione,

wynikajgce z prawomocnych orzeczen sgdowych i decyzji administracyjnych



wydanych przed dniem 27 maja 1990 r. oraz zobowigzania i wierzytelnosci
powstate w zwigzku z wykonaniem tych orzeczen i decyzji. Celem unormowania w
pkt 4 byto natomiast ,przejecie" przez Skarb Panstwa zobowigzan w nim
wymienionych, ktére w chwili powotania gmin jako osob prawnych samorzgdu
terytorialnego nie byty jeszcze stwierdzone prawomocnymi orzeczeniami sgdowymi,
jesli bowiem byty w ten sposéb stwierdzone, to ,wynikaty" z tych orzeczen i dotyczyt
ich pkt 3. Stanowisko to podzielit Sgd Najwyzszy w wyrokach z dnia 7 stycznia 1998
r., I CKN 550/97 iz dnia 7 marca 2002 r., IV CKN 714/00 oraz w uchwale z dnia 16
listopada 2004 r., lIl CZP 64/04.

Trudno odmowic racji stwierdzeniu, ze pojecie zobowigzan ,wynikajgcych z
prawomocnych orzeczen sgdowych", o ktérych mowa w art. 36 ust. 3 pkt 3,
powinno by¢ rozumiane jako rownoznaczne ze ,stwierdzeniem zobowigzan
prawomocnymi orzeczeniami sgdowymi". W tej sytuacji nie sposéb kwestionowac
takze stanowiska, ze regulacja zawarta w art. 36 ust. 3 pkt 4 odnosi sie do tej
kategorii zobowigzah wymienionych w tym przepisie, ktére wedtug stanu na dzien
27 maja 1990 r. nie zostaly jeszcze stwierdzone prawomocnymi orzeczeniami
sgdowymi.

Nie oznacza to jednak, ze réznica miedzy tymi przepisami sprowadza sie
wytgcznie do innego terminu ,stwierdzenia zobowigzania", art. 36 ust. 3 pkt 3 mdgt
bowiem obejmowac szeroki katalog roznych zobowigzan obcigzajgcych Skarb
Panstwa, ktore wynikaty z orzeczeh sgdowych wydanych przed dniem 27 maja
1990 r. Ich podstawg mogty by¢ np. zawarte przez Skarb Panstwa umowy lub
bezpodstawne wzbogacenie, a wiec nie tylko czyny niedozwolone, natomiast
regulacja przedmiotowa zobowigzan wytgczonych z sukcesiji na podstawie pkt 4,
jest znacznie wezsza i dotyczy przypadkow, w ktorych odpowiedzialnos¢
odszkodowawcza Skarbu Panstwa wynika z zawinionego dziatania funkcjonariuszy
panstwowych. Jedynie w zakresie tych zobowigzan granice miedzy stosowaniem
ust. 3 pkt 3 i 4 moze wyznaczac data stwierdzenia istnienia zobowigzania w
orzeczeniu sgdowym, przypadajgca przed lub po dniu 26 maja 1990 r.

Nie powinno ulegac¢ watpliwosci, ze ustawodawca w wypadku zobowigzan
okre$lonych w art. 36 ust. 3 pkt 4 ustawy samorzadowej, ze wzgledu na ich
charakter, mégt uznac za celowe przyjecie odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa
niezaleznie od faktu, iz istnienie tych zobowigzan nie zostato jeszcze stwierdzone

przed dniem 27 maja 1990 r. Regulacja ta moze stanowi¢ argument na rzecz



stanowiska, ze takze zobowigzania wynikajgce z wadliwych decyzji
administracyjnych, réwniez w sposob oczywisty obcigzajgce Skarb Panstwa, nie
miaty by¢ objete sukcesjg na rzecz gmin, cho¢ przepis ten nie moze odnosic sie
wprost do tego rodzaju zobowigzan.

W uzasadnieniu wyroku z dnia 7 stycznia 1998 r., II| CKN 550/97 Sad
Najwyzszy podkreslit, ze art. 36 ust. 3 pkt 4 nie moze mieC zastosowania do
przypadkow roszczen odszkodowawczych dochodzonych na podstawie art. 160
k.p.a., gdyz przewidziane w nim wytgczenie od sukcesiji na rzecz gmin odnosi sie do
zobowigzan wyniktych z majgcego miejsce przed dniem 27 maja 1990 r.
zawinionego dziatania lub zaniechania dziatania rad narodowych i terenowych
organow administracji stopnia podstawowego i wojewodzkiego. Wedtug stanowiska,
ktére uzyskato przewage w literaturze i orzecznictwie, odpowiedzialnos$¢
przewidziana w art. 160 k.p.a. jest niezalezna od winy funkcjonariusza, zatem
jedynie art. 36 ust. 3 pkt 3 ustawy samorzgdowej moze stanowi¢ podstawe
odpowiedzialnosci za wydanie wadliwych decyzji administracyjnych, niezaleznie od
chwili, w ktorej nastgpito stwierdzenie ich wadliwosci.

Nalezy wiec przyjac, ze wyktadnia przepisu odnoszgcego sie do
odpowiedzialnosci za szkody wywotane wydaniem wadliwej decyzji
administracyjnej, zawarta w pkt 3, nie powinna by¢ dokonywana przez odwotywanie
sie do pkt 4, a zwigzek pomiedzy tymi przepisami dotyczy jedynie zobowigzan
stwierdzonych orzeczeniami sgdowymi.

Wyltgczenie sukcesji gmin odnosnie do zobowigzan wynikajgcych z wydania
wadliwych decyzji administracyjnych powinno by¢ zatem rozwazone wytgcznie na
gruncie regulacji zawartej w art. 36 ust. 3 pkt 3 ustawy samorzgdowej. Wyktadnia
jezykowa wskazuje na wytgczenie sukcesji na rzecz gmin takze wtedy, gdy
zobowigzanie tego rodzaju nie zostato stwierdzone przed dniem 27 maja 1990 r., a
decyzja nadzorcza zapadta po dniu 26 maja 1990 r., skoro taki wymog nie wynika
wprost z tresci tego przepisu. Réwniez przypadki deliktow zwigzanych z wydaniem
wadliwych decyzji administracyjnych powinny rodzi¢ odpowiedzialnosc¢
odszkodowawczg Skarbu Panstwa z podobnych wzgledow, jak przypadki
zobowigzan, o ktérych mowa w pkt 4. Zwracano na to uwage takze w literaturze,
podkreslajgc, ze wadliwe decyzje, do ktérych odnosi sie art. 36 ust. 3 pkt 3 byty,

podejmowane przez organy administracji panstwowej i odpowiedzialno$¢ Skarbu



Panstwa w odniesieniu do zobowigzan wyniktych z decyzji tych organow jest
oczywista.

Na gruncie art. 36 ustawy samorzgdowej, ktory dotyczy sukcesji zobowigzan
Skarbu Panstwa na rzecz gmin i okresla wyjatki od zasady sukcesiji, oprocz rodzaju
zobowigzan podlegajgcych sukcesji, istotne znaczenie dla jego stosowania ma
moment powstania zobowigzania. Jak podniesiono, zasada sukcesji, dla ktérej
istotny jest dzien 27 maja 1990 r., moze dotyczy¢ wytgcznie zobowigzan
istniejgcych w tym dniu. Z tego punktu widzenia przyjecie koncepciji, ze decyzja
nadzorcza otwiera jedynie mozliwos¢ skutecznego dochodzenia odszkodowania,
powoduje, ze uzaleznienie okreslenia podmiotu ponoszgcego odpowiedzialnos¢ od
daty stwierdzenia niewaznosci decyzji lub stwierdzenia, iz zostata wydana z
naruszeniem prawa, nie jest rozwigzaniem racjonalnym. Prowadzitoby ono do
wytgczenia odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa takze wtedy, gdy postepowanie, w
ktorym wadliwa decyzja administracyjna zostata zakwestionowana, zostato
wszczete przed dniem 27 maja 1990 r., a decyzja nadzorcza zapadta po tym dniu.
W tym wypadku sam czas trwania postepowania nadzorczego mogtby posrednio
decydowac o okresleniu podmiotu odpowiadajgcego za naprawienie szkody.

W Swietle przedstawionych wyzej uwag, wtasciwe jest stanowisko, ze pojecie
decyzji administracyjnych wydanych przed dniem 27 maja 1990 r., uzyte w tresci
art. 36 ust. 3 pkt 3 ustawy samorzgdowej, nie dotyczy decyzji stwierdzajgcych
niewaznosc¢ lub wydanie poprzedniej decyzji z naruszeniem prawa, lecz odnosi sie
do wydania wadliwych decyzji administracyjnych.

Uwzgledniajgc powyzsze, Sad Najwyzszy, na podstawie art. 390 k.p.c., orzekt,

jak w uchwale.






