Sygn. akt Il CZP 4/10

POSTANOWIENIE

skladu siedmiu sedziéw Sadu Najwyzszego

Dnia 24 sierpnia 2010 r.
Sad Najwyzszy w sktadzie :

SSN Henryk Pietrzkowski (przewodniczgcy)
SSN Stanistaw Dgbrowski

SSN Jozef Fragckowiak (sprawozdawca)
SSN Jan Gérowski

SSN Antoni Gérski

SSN Wojciech Katner

SSN Barbara Myszka

na posiedzeniu niejawnym w Izbie Cywilnej

w dniu 24 sierpnia 2010 r.,

przy udziale prokuratora Prokuratury Generalnej Jana Szewczyka,
na skutek zagadnienia prawnego przedstawionego

przez Pierwszego Prezesa Sgdu Najwyzszego

we wniosku z dnia 8 stycznia 2010 r., BSA | - 4110-5/09:

,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 roszczen
0 naprawienie szkody wyrzadzonej przez wydanie przed dniem
1 wrzesnia 2004 r. ostatecznych decyzji administracyjnych, ktorych
niewaznos¢ badz 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 ktéorym mowa w tym pytaniu, przedawnienie

roszczenia o0 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 2003 nr 7A, 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?"

przedstawia zagadnienie prawne peilnemu skitadowi Izby

Cywilnej.



Uzasadnienie

Pierwszy Prezes Sgadu Najwyzszego, dziatajgc na podstawie art. 60 § 1
ustawy z dnia 23 listopada 2002 r. o Sagdzie Najwyzszym (Dz. U. Nr 240, poz. 2052
ze zm.) we wniosku z dnia 8 stycznia 2010 r., wniost o podjecie uchwaty
w przedmiocie trzech zagadnien prawnych, zwigzanych z wyktadnig uchylonego
art. 160 k.p.a. Rozbieznosci w orzecznictwie, gdy chodzi o wyktadnie art. 160
K.p.a., pojawity sie w zwigzku z art. 5 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. 0 zmianie
ustawy — Kodeks cywilny oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 162, poz. 1692)
oraz wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 wrzesnia 2003 r., K 20/02
(OTK 2003 nr 7A, poz.76, sentencja publikowana w Dz. U. z 2003 r. Nr 170,
poz. 1660). Znajdujg one odzwierciedlenie w rozbieznej judykaturze Sadu
Najwyzszego i wigzg sie, zdaniem wnioskodawcy, przede wszystkim z trzema
zagadnieniami, ktére zostaty szczegdétowo sformutowane i uzasadnione we

whniosku.

Pierwsze zagadnienie sprowadza sie do pytania jakie sg skutki uchylenia
z dniem 1 wrze$nia 2004 r. art. 160 k.p.a. Przepis ten zostat uchylony powotang
wyzej ustawg z dnia 17 czerwca 2004 r., ktorej art. 5 stanowi, ze do zdarzen
i stanébw prawnych powstatych do dnia 31 sierpnia 2004 r., stosuje sie przepisy
dotychczasowe, czyli miedzy innymi uchylony art. 160 k.p.a. Taka redakcja tego
przepisu stata sie zrodtem rozbieznej jego wyktadni w sytuacji gdy szkoda zostata
wywotana ostateczng decyzjg administracyjng, ktéra zawiera jedno z uchybien
wskazanych w art. 156 k.p.a. Roszczenie o odszkodowanie za tego rodzaju szkody,
zgodnie z art. 160 k.p.a. zwigzane jest z dwoma decyzjami. Po pierwsze z decyzjq,
ktéra jest obarczona wadg okreslong w art. 156 k.p.a. oraz po drugie z decyzja,
ktora stwierdza jej niewaznosé, ewentualnie stwierdza wydanie jej, w nawigzaniu do
art. 158 § 2 k.p.a., z naruszeniem przepisu art. 156 § 1 k.p.a., czyli niezgodnosc tej
decyzji z prawem (decyzja nadzorcza). Jezeli pierwsza z tych decyzji zostata
wydana przed 1 wrzesnia 2004 r., a druga po tej dacie mozliwe sg dwie
interpretacje art. 5 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. Przyjmujgc zatozenie,
ze zdarzeniem prawnym, ktére jest zZrodtem szkody i w konsekwencji czynu

niedozwolonego jest tylko pierwsza z tych decyzji, czyli decyzja niezgodna



z prawem, musimy dojs¢ do wniosku, ze po 31 sierpnia 2004 r. dalej stosujemy
art. 160 k.p.a., bo zdarzenie wywotujgce szkode (decyzja niezgodna z prawem)
miato miejsce przed 31 sierpnia 2004 r. Ustawa nowa, czyli art. 417* § 2 k.c.
znajdzie zastosowanie dopiero do szkdéd wywotanych decyzjami niezgodnymi
z prawem wydanymi po 31 sierpnia 2004 r. Jak wskazuje Pierwszy Prezes Sadu
Najwyzszego takie stanowisko znalazto odzwierciedlenie w uchwatach Sadu
Najwyzszego: z dnia 16 listopada 2004 r., Ill CZP 64/04 (OSNC 2005/11, poz.182);
z dnia 7 grudnia 2006 r., Il CZP 99/06 (OSNC 2007/6, poz.79); z dnia 26 kwietnia
2006 r., IlI CZP 125/05 (OSNC 2006, nr 12, poz. 194) oraz w wyroku z dnia
16 kwietnia 2009 r., | CSK 524/08 (OSNC ZD 2009, nr 4, poz.106) i w wyroku
z dnia 15 pazdziernika 2009 r., | CSK 66/09 (niepubl.).

W uzasadnieniu swego wniosku Pierwszy Prezes Sgdu Najwyzszego
wskazat takze orzeczenia, w ktorych Sad Najwyzszy inaczej interpretuje art. 5
ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz
niektorych innych ustaw: uchwata z dnia 6 listopada 2008 r., 11l CZP 101/08 (OSNC
2009/4, poz. 57), uchwata z dnia 5 grudnia 2008 r., Il CZP 123/08 (OSNC 2009/11,
poz. 145) oraz postanowienie z dnia 9 lipca 2009 r., Il CZP 47/09 niepubl.
W orzeczeniach tych podkresla sie, ze przy odpowiedzialnosci za szkody
wyrzgdzone wydaniem ostatecznej decyzji nalezy wyraznie rozdzieli¢ powstanie
zobowigzania do naprawienia szkody od mozliwosci dochodzenia przez
poszkodowanego roszczenia o jej haprawienia W takiej sytuacji mamy do czynienia
nie tyle z jednym zdarzeniem, co ze ztlozonym stanem prawnym lub ztoZzonym
zdarzeniem prawnym. Do takich stanow (wzglednie zdarzen) nalezy zaliczy¢
zdarzenia, z ktorymi wigze sie powstanie odpowiedzialnosci za szkody wywotane
wydaniem ostatecznej decyzji administracyjnej, uregulowanej w art. 160 k.p.a. oraz
art. 417' § 1 k.c. Mozliwo$¢ dochodzenia odszkodowania nie nalezy wigzaé tylko
z jednym zdarzeniem lecz konieczne jest zaistnienie trzech przestanek: 1) wydanie
ostatecznej decyzji obarczonej wadg okreslong w art. 156 k.p.a., 2) wystgpienie
szkody wywotanej wydaniem takiej decyzji oraz 3) wydanie ostatecznej decyzji
nadzorczej stwierdzajgcej niewaznos¢ Ilub niezgodnos¢ z prawem decyzji
wywotujgcej szkode. Decydujgce znacznie, zamykajgce ziozony stan prawny,

0 ktérym mowa w art. 5 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r., nalezy przypisa¢ decyzji



zamykajgcej ten ztozony stan prawny, czyli decyzji stwierdzajgcej niewaznosc,
ewentualnie wydanie z naruszeniem prawa pierwotnej decyzji. Dopiero bowiem
istnienie takiej decyzji otwiera droge do dochodzenia odpowiedzialnosci
odszkodowawczej za szkody spowodowane wydaniem pierwsze] decyzji
niezgodnej z prawem. Gdy decyzja nadzorcza zostanie wydana po 31 sierpnia
2004 r. odpadnie wobec tego podstawa do dalszego stosowania art. 160 k.p.a.
W konsekwencji dochodzenie roszen o naprawienie szkody bedzie regulowane
przez art. 417" § 2 k.c.

Pierwszy Prezes Sadu Najwyzszego dostrzegajgc wady i zalety obu
propozycji wyktadni art. 5 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. uznat jednak, ze
wyrazony w doktrynie poglad, iz ,odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa
(zobowigzanie) powstaje dopiero w momencie, gdy stata sie ostateczna decyzja
nadzorcza” przemawia za trafnoscig propozycji tych orzeczen, w ktérych Sad

Najwyzszy wigze te odpowiedzialnos¢ ze ztozonym stanem prawnym.

Drugie zagadnienie prawne, ktore formutuje Pierwszy Prezes Sadu
Najwyzszego w swym wniosku dotyczy przedawnienia roszehn o odszkodowanie, do
ktorych stosuje sie art. 160 k.p.a. Zdaniem wnioskodawcy mozliwe sg dwa sposoby
wyktadni art. 5 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. Pierwszy sprowadza sie do
twierdzenia, ze przepis ten decyduje o zastosowaniu do oceny odpowiedzialnosci
Skarbu Panstwa catosci przepisow regulujgcych te odpowiedzialnos¢ w danym
czasie. Prowadzi to w konsekwencji do zastosowania catej regulacji zawartej
w art. 160 k.p.a., w tym art. 160 § 6 k.p.a., przez caty czas gdy uznajemy, ze
przepis ten pomimo jego uchylenia dalej obowigzuje. Drugi sposéb oceny skutkow
zastosowania art. 5 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. zaklada, ze przepisy
intertemporalne mozna odczytywac¢ inaczej. Powotujgc sie na poglady wyrazone
w doktrynie, wnioskodawca wskazuje, ze bieg przedawnienia okreslonego
roszczenia nalezy postrzega¢ jako odrebne zdarzenie o charakterze ciggtym,
niezalezne od zdarzenia, ktére jest zrédtem powstania tego roszczenia. Nalezy
zatem postrzegaC jego bieg jako podzielony na krétsze ,odcinki czasu”, ktorych
kazdy uwaza sie za realizacje samoistnego stanu faktycznego. Przedawnienie,
ktére jeszcze sie nie zamkneto, podlega w zasadzie ustawie nowej. Gdyby

zaakceptowac takie rozumienie skutkow uptywu biegu przedawnienia to norma



intertemporalna zawarta w art. 5 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. moze prowadzi¢
do nastepujgcych skutkow. Przyjmujgc zatozenie, Zze bieg przedawnienia
roszczenia odszkodowawczego do Skarbu Panstwa, za szkody spowodowane
decyzjg niezgodng z prawem, rozpoczyna sie dopiero z chwilg wydania decyzji
nadzorczej, a decyzja taka zostanie wydana po 31 sierpnia 2004 r., przedawnienie
tego roszczenia podlegatoby juz ustawie nowej, czyli przepisom 442 Kk.c.
a nastepnie, w zwigzku z nowelizacjg k.c. dokonang ustawa z dnia z dnia 16 lutego
2007 r. (Dz. Nr 80, poz. 538), od 10 sierpnia 2007 r., art. 442" k.c.

Rozwazajgc problem przedawnienia roszczen do Skarbu Panstwa powstaty
w zwigzku z wydaniem decyzji administracyjnej dotknietej wada, o ktorej mowa
w art. 156 k.p.a., Pierwszy Prezes Sagdu Najwyzszego zwraca uwage na
konieczno$¢ uwzglednienia przy dokonywaniu wyktadni art. 5 ustawy z dnia
17 czerwca 2004 r., takze chronionych Konstytucjg takich wartosci jak zaufanie
obywateli do instytucji demokratycznego panstwa prawa oraz koniecznosc
uwzglednienia przy wyktadni prawa dyrektyw wynikajgcych zwtaszcza z art. 2

w zwigzku z art. 8 Konstytucji.

Trzecie zagadnie prawne przedstawione we wniosku, zdaniem
wnioskodawcy, posrednio zalezy od odpowiedzi udzielonej przez Sgd Najwyzszy
na pierwsze z pytah. Dotyczy ono oceny skutkow czasowych wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 23 wrzesnia 2003 r., K 20/02 (OTK 2003 nr 76). Pierwszy
Prezes Sadu Najwyzszego zwrdcit uwage, ze co do oceny skutkdw czasowych
powotanego wyroku pojawity sie w orzecznictwie Sgdu Najwyzszego dwa odmienne
stanowiska. Pierwsze z nich, ktore znalazto wyraz w uchwale z dnia 5 grudnia
2008 r., Il CZP 123/08, OSNC 2009/08 (OSNC 2009/11, poz.145) oraz w wyrokach
z dnia 14 maja 2009 r., | CSK 306/08, niepubl. i | CSK 485/08 niepubl. sprowadza
sie do stwierdzenia, ze odszkodowanie za szkode wyrzgadzong decyzjg wydang
przed 17 pazdziernika 1997 r. powinno obejmowac réwniez utracone korzysci, cho¢
wylgcznie za okres od dnia wejscia w zycie Konstytucji. Drugi sposéb rozumienia
skutkow przywotanego wyroku Trybunatu Konstytucyjnego ujawniat sie w wyrokach
z dnia 9 pazdziernika 2003 r., | CK 150/02 (OSNC 2004/7-8, poz. 132 oraz
w wyroku z dnia 16 kwietnia 2009 r., | CSK 524/08 (OSNC-ZD 2009/4, poz. 106.

Punktem wyjscia dla tego poglgdu jest zatozenie, ze zobowigzanie ex delicto nalezy



oceniaC wedtug stanu prawnego miarodajnego dla chwili, gdy zaszto zdarzenie
uzasadniajgce odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa. Skoro zas Konstytucja nie dziata
wstecz to jej przepisy nie mogg uzasadnia¢ przypisania Skarbowi Panstwa
odpowiedzialnosci za szkody, za ktore nie odpowiada on zgodnie z trescig art. 160
§ 1 k.p.a. obowigzujgcego w dacie wydania ostatecznych decyzji powodujgcych

odpowiedzialno$¢ odszkodowawczg.

Whnioskodawca podkresla, ze celem sformutowania tego zagadnienia nie jest
poddawanie w watpliwos¢ kompetencji Trybunatu Konstytucyjnego, lecz w chodzi
w nim w istocie o problem rozumienia na gruncie prawa cywilnego tzw. zasady
jednosci szkody. Jezeli przyjgé, ze szkoda zawsze jest jedna, cho¢ przejawia sie
w roznych postaciach (rzeczywistej starty, utraconych korzysci), to skutki wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego dotyczgce mozliwosci dochodzenia na podstawie
art. 160 k.p.a. takze szkody w postaci lucrum cessans, stajg pod znakiem
zapytania. Wnioskodawca, w nawigzaniu do pogladu wyrazonego miedzy innymi
w uchwale Sgdu Najwyzszego z dnia 5 grudnia 2008 r., Ill CZP 123/08, opowiada
sie jednak za innym rozumieniem szkody. Ustaleniu przez sad podlega tylko tzw.
szkoda obrachunkowa, ztozona z roznych, cho¢ funkcjonalnie powigzanych ze
sobg jednym faktem sprawczym uszczerbkow. Powotany wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego ograniczatby zatem skutki wczesniejszego funkcjonowania
w obrocie prawnym niekonstytucyjnego przepisu art. 160 § 1 k.p.a., poprzez
odniesienie sie w pkt 2 sentencji, do daty granicznej powstania szkdd, a nie do
chwili nastgpienia zdarzenia, ktore jest ich sprawczym zrodtem, choé nie daje sie

utozsami¢ z jednym momentem zaistnienia kazdego z uszczerbkow.
Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuije:

|. Trafnie Pierwszego Prezesa Sagdu Najwyzszego zwraca uwage, ze
wyktadnia art. 5 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r., ktéry jest przepisem
okredlajgcym dziatanie ustawy w czasie, wywotuje w orzecznictwie Sadu
Najwyzszego istotna rozbieznos¢. Przepis ten rozstrzyga miedzy innymi o tym do
kiedy nalezy stosowac art. 160 k.p.a., od kiedy zas objetg nim problematyke bedzie
regulowata ustawa nowa, czyli art. 417* § 2 k.c. Przyczyng rozbieznych interpretacji

jest z jednej strony uzycie w art. 5 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. okreslenia



,zdarzenia i stany prawne”, ktore stworzyto podwaliny pod rézne interpretacje,
z drugiej strony zas przyczyng pojawiajgcych sie rozbieznosci jest specyficzny
charakterze odpowiedzialnosci za szkody wywotane wydaniem ostatecznej decyzji

administracyjnej.

Przepis art. 160 k.p.a., ktory do 1 wrzesnia 2004 r. niewatpliwie stanowit
podstawe tej odpowiedzialnosci, gdyz dopiero z tym dniem zostat uchylony,
przewiduje, ze poszkodowanemu na skutek wydania decyzji administracyjne;j
Zz naruszeniem przepisu art. 156 § 1 k.p.a. (dalej zwang decyzjg pierwotng lub
decyzjg niezgodng =z prawem) przystuguje odszkodowanie. Jednoczesnie
z poréwnania art. 160 § 1i 160 § 6 k.p.a. wynika, ze warunkiem dochodzenia tego
odszkodowania jest uzyskanie decyzji stwierdzajgcej niewaznos¢ decyzji
pierwotnej, albo decyzji, w ktorej organ stwierdzit, na podstawie art. 158 § 2 k.p.a.,
ze zaskarzona decyzja zostata wydana z naruszeniem przepisu art. 156 § 1

k.p.a.(dalej zwanych decyzjg nadzorczg).

Podobnie co do zasady uregulowana jest odpowiedzialnos¢ wtadzy
publicznej za szkody wyrzadzone ostateczng decyzjg administracyjng w art. 417*
§ 2 k.c. Przestanka, od ktorej uzaleznia sie mozliwos¢ zgdania jej naprawienia jest
stwierdzenie we wilasciwym postepowaniu niezgodnosSci takiej decyzji z prawem.
Bedzie to postepowanie administracyjne regulowane art. 155 -159 k.p.a., czyli ten
sam tryb do ktdérego odsytat art. 160 k.p.a. Nalezy jednak od razu podkreslic, ze
sytuacja poszkodowanego rozni sie istotnie w razie dochodzenia odszkodowania
na podstawie art. 160 k.p.a. albo na podstawie art. 417' § 2 k.c. Inaczej
uregulowano w tych przepisach tryb dochodzenia roszczenia oraz powstajg
watpliwosci co do sposobu liczenia terminu przedawnienia tego roszczenia.
Ustalenie wobec tego, ktory z tych przepiséw bedzie wtasciwy po 1 wrzesnia
2004 r., czyli inaczej rzecz ujmujac, jak rozumieé¢ norme prawa miedzyczasowego
zawartg w art. 5 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r., ma nie tylko znaczenie

teoretyczne, ale wigzg sie z tym donioste problemy praktyczne.

Niewatpliwie, szczegdlnie na tle regulacji odpowiedzialnosci z szkody
wyrzadzone ostateczng decyzjg administracyjna zawartej w art. 417* § 2 k.c.,

wyktadania systemowa wskazuje jednoznacznie, ze jest to odpowiedzialnosc



z tytutu czynu niedozwolonego. Za takim jej rozumieniem przemawia réwniez to, ze
pomiedzy odpowiedzialnym za te szkode a poszkodowanym nie istniat przed
wyrzgdzeniem szkody zaden stosunek prawny wynikajgcy z umowy, ktérego

naruszenie mogto by by¢ kwalifikowane jako zrédto szkody.

Skoro wiadza publiczna odpowiada za szkody wyrzgdzone pierwotng
decyzjg to nasuwa sie wyrazny wniosek, ze zobowigzanie do naprawienia szkody
powstaje juz z chwilg wydania decyzji pierwotnej. Zdarzeniem, ktore powoduje
powstanie zobowigzania wtadzy publicznej do naprawienia szkody jest wobec tego
ta decyzja. Takie stanowisko zajgt Sgd Najwyzszy w uchwatach siedmiu sedziéw
z dnia 7 grudnia 2006 r., Il CZP 99/06 (OSNC 2007/6, p0z.79); z dnia 26 kwietnia
2006 r., Il CZP 125/05 (OSNC 2006?12, poz. 194) oraz w wyroku z dnia
16 kwietnia 2009 r., | CSK 524/08 (OSNC ZD 2009 nr 4, poz.106 i w wyroku z dnia
15 pazdziernika 2009 r., | CSK 66/09 (niepubl.).

Podejmujgc frontalnie, zgodnie z wnioskiem Pierwszego Prezesa Sadu
Najwyzszego, zagadnienie wyktadni art. 5 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r., nalezy
wobec tego rozwazyC jakie argumenty przemawiajg za uznaniem, ze prawem
wiasciwym po 1 wrzenia 2004 r. pozostaje dalej art. 160 k.p.a. i ze bedzie on
wiasciwy dla odszkodowan za szkody wyrzgdzone wydaniem decyzji niezgodnych
z prawem, jezeli decyzja ta zostata wydana do 1 wrzenia 2004 r. Z drugiej strony
natomiast rozwazy¢ nalezy, czy mozliwa jest taka wyktadnia tego przepisu, ktéra
prowadzi do wniosku, ze stosowanie art. 160 k.p.a. bedzie zwigzane z chwilg
wydania decyzji nadzorczej, czyli bedzie on podstawg dla dochodzenia
odszkodowania tylko wtedy gdy decyzja nadzorcza zostanie wydana do 31 sierpnia
2004 r.

Przede wszystkim zauwazy¢ nalezy, ze wyktadnia literalna art. 5 ustawy
z dnia 17 czerwca 2004 r. nie przesgdza jednoznacznie z jakg decyzjg wigzac
obowigzywanie art. 160 k.p.a. Uzyte w nim okreslenie ,zdarzenia i stany prawne”
otwiera mozliwo$¢ bgdz potraktowania decyzji pierwotnej niezgodnej z prawem za
,zdarzenie” bgdz tez uznanie, ze odpowiedzialnos¢ za szkody wywotane decyzjg
niezgodng z prawem, ktéra nie jest typowym czynem niedozwolonym jest zwigzana

nie tylko z wydaniem decyzji niezgodnej z prawem ale takze z decyzjg nadzorcza,
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czyli ze jest to wiasnie ,stan prawny”, o ktérym mowa w art. 5 ustawy z dnia
17 czerwca 2004 r.

Jezeli potozy¢ nacisk na to, ze zdarzeniem z ktorym ustawa wigze powstanie
tego zobowigzania jest wydanie ostatecznej decyzji pierwotnej, czyli decyzji
niezgodnej z prawem, to przepis art. 5 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. moze by¢
odczytany jako nakaz stosowania do oceny takich zobowigzan w dalszym ciggu art.
160 k.p.a. Literalna wykfadnia tego przepisu wskazuje przeciez, ze do zdarzen
prawnych powstatych przed dniem 1 wrzesnia 2004 r. stosuje sie miedzy innymi
art. 160 k.p.a. Skoro zdarzeniem powodujgcym powstanie zobowigzania wiadzy
publicznej jest wydanie ostatecznej decyzji niezgodnej z prawem, a decyzja taka
zostanie wydana do 31 sierpnia 2004 r., do oceny zobowigzanie, ktérego jest ona

zrodtem i jego tresci nalezy stosowac art. 160 k.p.a.

Za takim rozumieniem art. 5 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. przemawiajg
takze dalsze argumenty. Do podstawowych zasad prawa miedzyczasowego nalezy
zasada ujeta w postaci paremii tempus regit actum, czyli, ze do stosunkéw
prawnych powstatych przed wejsciem w zycie ustawy nowej stosujemy prawo
dotychczasowe. Gdy chodzi o przepisy kodeksu cywilnego, ktérych obowigzywanie
w zwigzku z ich nowelizacjg ustawg z dnia 17 czerwca 2004 r., rozwazamy,
wspomniana zasada zostata wyrazona w art. XXVI ustawy z dnia 23 kwietnia
1964 r. Przepisy wprowadzajgce Kodeks cywilny (Dz. U. Nr 16, poz.94 ze zm.). Ta
majgca wielowiekowg tradycje norma prawa miedzyczasowego ma swoje wyrazne
uzasadnienie  aksjologiczne. Nie mozna obcigza¢ zobowigzanego do
odszkodowania tylko z tego powodu, ze nowe prawo stawia mu wymagania, do
ktérych nie mdgt sie stosowa¢c w momencie popetniania czynu, gdyz prawo nie

wymagato tego od niego w tym czasie.

Niewatpliwie zaletg takiego rozumienia art. 5 ustawy z dnia 17 czerwca
2004 r. jest takze prima facie lepsze zabezpieczenie intereséw poszkodowanego.
Nie musi sie on obawiac, ze jego roszczenie w zwigzku z art. 442 k.c., a od 2007 r.
442" k.c., ulegnie przedawnieniu po uptywie 10 lat od wydania decyzji niezgodne;
z prawem. Na tle art. 160 § 6 k.p.a., ktéry w dalszym ciggu bytby wtedy stosowany,

nie powstajg watpliwosci dotyczgce terminu przedawnienia jego roszczen, gdyz
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przepis ten wyraznie wigze przedawnienie tylko z wydaniem decyzji nadzorcze;.
Problem przedawnienia roszczeh poszkodowanych wydaniem decyzji niezgodnych
z prawem ulega wiec wyraznemu przesunieciu w czasie. Pojawi sie on dopiero
w stosunku do roszczen odszkodowawczych za szkody wyrzgdzone decyzjami

niezgodnymi z prawem wydanymi po 31 sierpnia 2004 r.

Drugi poglad zaktada, podobnie jak pierwszy, ze zobowigzanie wiadzy
publicznej do naprawienia szkody powstaje z chwilg gdy decyzja pierwotna staje sie
ostateczna. Zwolennicy tego poglagdu zwracajg jednak uwage na znacznie decyzji
nadzorczej i przyjmuja, ze skuteczne uprawnienie poszkodowanego do zgdania
naprawienia szkody powstaje dopiero gdy wydana zostanie ostateczna decyzja
nadzorcza. Jego roszczenie obejmuje wprawdzie mozliwo$¢ zgdania naprawienia
szkody wyrzgdzonej decyzjg pierwotng, ale skutecznie moze on je podnies¢ gdy
ostateczng staje sie decyzja nadzorcza. Takie stanowisko zajgt Sgd Najwyzszy
w uchwale z dnia 6 listopada 2008 r., 1l CZP 101/08(OSNC 2009/4, po0z.57),
uchwale z dnia 5 grudnia 2008 r., Il CZP 123/08 (OSNC 2009/11, poz. 145) oraz
postanowieniu z dnia 9 lipca 2009 r., Il CZP 47/09 niepubl.

Przede wszystkim nalezy wyraznie podkresli¢, ze takie stanowisko nie jest
zaprzeczeniem tego, iz zobowigzanie wtadzy publicznej powstaje z chwilg wydania
decyzji niezgodnej z prawem. Jak juz byta o tym mowa niewatpliwie ta pierwotna
decyzja musi byC postrzegana jako zrodto zobowigzania witadzy publicznej do
naprawienia szkody. Juz od chwili gdy decyzja pierwotna stata sie ostateczna
przystuguje bowiem poszkodowanemu roszczenie o naprawienie uszczerbkow jakie
w zwigzku w tym poniost. Natomiast specyfika tego zobowigzania wigze sie
z faktem, ze o tym, czy poszkodowany uzyska odszkodowanie decyduje decyzja
nadzorcza. Dopiero z chwilg gdy stanie sie ona ostateczna mozliwe jest uznanie
decyzji pierwotnej za niezgodng z prawem i traktowanie uszczerbku jaki ponidst

adresat tej decyzji, jako szkody w rozumieniu prawa cywilnego.

Decyzja nadzorcza petni wiec role stuzebng wzgledem decyzji pierwotnej.
Jest ona przeciez tylko prejudykatem wymaganym przez prawo dla dochodzenie
odszkodowania. Zasadnicze znaczenia ma to, ze decyzja pierwotna jest niezgodna

z prawem i to, ze to w zwigzku z jej wydaniem powstata szkoda w majatku jej
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adresata. Przestanki powstania zobowigzania, takie jak: szkoda, mozliwo$¢ uznania
czynu za bezprawny oraz zwigzek przyczynowy nalezy wobec tego ocenia¢ wedtug
prawa obowigzujgcego w chwili wydania ostatecznej decyzji niezgodnej z prawem.
Jezeli jednak spojrzeC sie na obie decyzje z punktu widzenia poszkodowanego, to
okazuj sie, ze decyzja nadzorcza petni nie tylko role pomocniczg. Bez jej uzyskania
poszkodowany nie moze zgdacC naprawienia wyrzgdzonej mu szkody. Decyzja
nadzorcza jest wiec zdarzeniem, ktore nalezy postrzegaC jako zdarzenie
zachodzgce w trakcie istniejgcego juz, od dnia gdy decyzja niezgodna z prawem
stata sie ostateczna, zobowigzania wtadzy publicznej do naprawienia szkody.
Spostrzezenie to prowadzi do wniosku, ze wydanie ostatecznej decyzji nadzorczej
z jednej strony zamyka ztozony stan prawny za jaki uznac¢ nalezy swoisty czyn
niedozwolony polegajacy na wyrzadzeniu szkody poprzez wydanie decyzji
niezgodnej z prawem, z drugiej za$, ze jest to nowe zdarzenie, ktdre wywiera
istotne skutki w zakresie istniejgcego juz wczesniej zobowigzania. W konsekwenciji
nalezy uznac, ze art. 160 k.p.a. ma zastosowanie tylko do takich sytuacji gdy
zaréwno decyzja niezgodna z prawem jak i decyzja nadzorcza staty sie ostateczne
przed 1 wrzesnia 2004 r. Jezeli zas decyzja nadzorcza zostaje wydana po
31 sierpnia 2004 r. do oceny stanu prawnego polegajgcego na wyrzgdzeniu
szkody decyzjg administracyjng niezgodng z prawem, a precyzyjnie rzecz ujmujgc
do oceny skutkéw decyzji nadzorczej, nie ma juz zastosowania uchylony z tym
dniem art. 160 k.p.a. lecz art. 417" § 2 k.c.

Takie rozumienie znaczenia decyzji nadzorczej znajduje takze wsparcie
w podstawowej zasadzie prawa miedzyczasowego dla zobowigzan, wyrazonej
w art. XLIX przepiséw wprowadzajgcych kodeks cywilny. Zgodnie z tym przepisem
do zobowigzan, ktére powstaty przed dniem wejscia w zycie kodeksu cywilnego,
stosuje sie przepisy tego kodeksu, jezeli chodzi o skutki prawne zdarzenh, ktére
nastgpity po dniu wejscia kodeksu w zycie, a ktére nie sg zwigzane z istotg
stosunku prawnego. Przepis ten znajduje takze zastosowanie do oceny
obowigzywania w czasie ustawy nowelizujgcej kodeks cywilny jakg jest ustawa
z dnia 17 czerwca 2004 r. Oceniajgc interesujgcy nas problem do kiedy obowigzuje
art. 160 k.p.a., od kiedy zas art. art. 417 § 2 k.c. — w kontekscie art. XLIX przepiséw

wprowadzajgcych kodeks cywilny - nalezy przede wszystkim zauwazy¢, ze
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zobowigzanie do naprawienia szkody wyrzgdzonej decyzjg niezgodng z prawem
istnieje juz w chwili wejscia w zycie ustawy nowej (nowelizujgcej kodeks cywilny).
Decydujgce znacznie ma wobec tego ocena skutkow prawnych zdarzenia jakim jest
wydanie decyzji nadzorczej. Jak juz byta o tym mowa wyzej, wydanie decyzji
nadzorczej nie zmienia istoty zobowigzania do naprawienia szkody, a tylko
powoduje, ze prawnie mozliwe staje sie uznanie czynu wiadzy publicznej za
bezprawny oraz uszczerbku jaki doznaje poszkodowany za szkode w rozumieniu
prawa cywilnego. Uzasadnione jest wiec stwierdzenie, Zze decyzja ta nie jest
zwigzana z istotg zobowigzania do naprawienia szkody wyrzgdzonej decyzjg
administracyjng niezgodng z prawem. Wobec tego skutki wydania decyzji
nadzorczej nalezy oceniac juz na podstawie ustawy nowej. Te skutki to zas przede
wszystkim tryb dochodzenia roszczen oraz powstanie wymagalnosci roszczenia
0 naprawienie szkody, a w konsekwencji termin jego przedawnienia. Jak widaé
poglad, ze przy ocenie roszczen poszkodowanego nalezy bra¢ pod uwage nie tylko
pierwotng decyzje niezgodng z prawem, ktora ma podstawowe znaczenie dla
stwierdzenia czy zobowigzanie wtadzy publicznej powstato i jaka jest jego tresé, ale
takze decyzje nadzorczg, czyli ze mamy tu do czynienia ze ztozong sytuacjg
prawng, wspierajg takze przepisy prawa miedzyczasowego, a w szczegolnosci

art. XLIX przepisow wprowadzajgcych kodeks cywilny.

Taka interpretacja art. 5 ustawy z dnia 17 wrzesnia 2004 r. petni réwniez
wazng role porzadkujgcg. Po pierwsze, nie prowadzi do koniecznosci stosowania
przez dalszych kilkanascie lat art. 160 k.p.a., ktéry zostat wydany przed wejsciem
w zycie Konstytucji z 1997 r. i ktory, na co zwrdcit uwage Trybunat Konstytucyjny,
jest po czesci niezgodny z tg Konstytucjg. Odpowiada wiec ona intencj
ustawodawcy, ktéry wprowadzajgc nowg regulacje dostosowang, jak nalezy sgdzié¢
lepiej do standardéw konstytucyjnych, pozostawit w mocy art. 160 k.p.a. tylko przez
okres niezbedny, z punktu widzenia przyjetych zasad prawa miedzyczasowego,
w szczegolnosci zasady lex retro non agit. Po drugie, taka interpretacja stwarza dla
poszkodowanego jednoznaczng sytuacje, gdy chodzi o ustalenie trybu naprawienie
szkody. Jezeli decyzja nadzorcza zostanie wydana po 1 wrze$nia 2004 r.
poszkodowany nie ma obowigzku wystepowania o naprawienie szkody najpierw do

organu administracyjnego, lecz jak wynika z art. 417* § 2 k.c., moze wystepowaé
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bezposrednio do sgdu. Podobne co do rezultatu rozwigzanie zaproponowat Sad
Najwyzszy w uzasadnieniu wyroku z dnia 16 kwietnia 2009 r. | CSK 524/08.
Propozycja ta oparta zostata jednak na zatozeniu, ze art. 160 k.p.a. jest nadal
prawem wiasciwym, takze w sytuacji gdy decyzja nadzorcza zostaje wydana po
31 sierpnia 2004 r. Budzi to uzasadnione watpliwosci, gdyz skutki zdarzenia, ktére
nastgpito juz po wejsciu w zycie ustawy nowej, nie zwigzane z istotg zobowigzania,
powstatego pod rzgdami ustawy starej, oceniamy, wbrew art. art. XLIX przepiséw
wprowadzajgcych kodeks cywilny, wedtug ustawy dawnej. Propozycja ta spotkata
sie takze z krytyka w doktrynie, gdyz prowadzi ona do stosowanie roznych
rezymow prawnych w obrebie jednego przepisu. Z tych wzgledéw proponowane
rozumienie art. 5 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. zmierzajgce do catkowitego
wylgczenia mozliwosci stosowania art. 160 k.p.a., do oceny skutkdw decyzji
nadzorczych wydanych po 31 sierpnia 2004 r. wydaje sie lepsze, gdyz nawigzuje
wyraznie do przyjetych dla przepisow kodeksu cywilnego regulacji prawa
miedzyczasowego i unika zarzutu niejednolitego stosowania prawa w obrebie
jednego przepisu. Po trzecie, jest ono zgodne ze stanowiskiem jakie dominuje
w sgdownictwo administracyjne w sprawie trybu wiasciwego dla dochodzenia
roszczen przez poszkodowanego. Naczelny Sgd Administracyjny uznat w szeregu
wyrokach, ze jezeli ostateczna decyzja nadzorcza zostata wydana po dniu
31 sierpnia 2004 r. wowczas art. 160 § 4 k.p.a. nie ma juz zastosowania. Takie
stanowisko zostato wyrazone w wyrokach z dnia 4 pazdziernika 2006 r. | OSK
207/06, z dnia 7 maja 2009 r. | OSK 684/08, z dnia 8 maja 2009 r. | OSK 697/08,
z dnia 17 lipca 2009 r. | OSK 1013/08, z dnia 23 pazdziernika 2009 r. Il OSK
1675/08, z dnia 4 wrzesnia 2009 r. | OSK 1388/08, z dnia 3 listopada 2009 r. | OSK
106/09 (wyroki publikowane na stronie internetowej ,orzeczenia.nsa.gov.pl). Takie
rozumieniem art. 5 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. sprzyja wiec jednolitosci
W pojmowaniu i stosowaniu prawa, co jest wartoscig samg w sobie. Warto rowniez
zwréci¢ uwage, ze i nie naraza ono poszkodowanego na niepotrzebne ryzyko
zwigzane z wystgpieniem o naprawienie szkody do niewtasciwego organu. Po
czwarte, wbrew obawom wyrazonym w doktrynie taka interpretacja nie prowadzi tez
do radykalnego pogorszenia sytuacji poszkodowanego poprzez zmiane sposobu

liczenia terminu przedawnienia roszczenia jakie przystuguje poszkodowanemu
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wobec Skarbu Panstwa i innych oséb prawnych zaliczanych do wtadzy publicznej
w rozumieniu art. 77 Konstytucji. W zwigzku z tym, ze problem ten wigze sie
przede wszystkim z drugim zagadnieniem jakie sformutowat Pierwszy Prezes Sadu

Najwyzszego zostanie on oméwiony w dalszej czesci uzasadnienia.

Il. Sformutowanie przez wnioskodawce drugiego zagadnienia pozwala,
formalnie rzecz ujmujgc, odmdéwi¢ odpowiedzi jezeli Izba zdecydowataby, ze po
1 wrze$nia 2004 r. prawem wilasciwym bytby art. 4172 § 2 k.c. Wbrew
sformutowaniu  tego zagadnienia, w orzeczeniach powotanych przez
wnioskodawce, tak postawiony problem nie pojawit sie dotychczas w orzecznictwie
Sadu Najwyzszego. Natomiast, to wtasnie w razie uznania, ze po 1 wrze$nia
2004 r., prawem wiasciwym jest art. 4172 § 2 k.c., problem przedawnienia
roszczen odszkodowawczych za szkody wyrzadzone ostateczng decyzjg rysuje sie
z cafta wyrazisto$cig. Dlatego konieczne wydaje sie zajecie stanowiska w tej
sprawie przez catg lzbe Cywilng Sgdu Najwyzszego. Potrzeba taka rysuje sie tym
wyrazniej, ze w uchwale Izby Cywilnej Sgdu Najwyzszego z dnia 17 lutego 2006 r.
Il CZP 84/05, OSNC 2006/7-8/114, Sad Najwyzszy podkreslit, iz ,roszczenie
0 naprawienie szkody wyrzgdzonej czynem niedozwolonym przedawnia sie
z uptywem lat dziesieciu od dnia, w ktorym nastgpito zdarzenie wyrzgdzajgce
szkode (art. 442 § 1 zdanie drugie k.c.), bez wzgledu na to, kiedy szkoda powstata

lub sie ujawnita”.

Jezeli uzna¢ zobowigzanie do naprawienia szkody wyrzgdzonej ostateczng
decyzjg administracyjng niezgodna z prawem za typowe zobowigzanie z czynu
niedozwolonego, to nalezatoby doj$¢ do wniosku, ze na tle art. 417" § 2 k.c. oraz
art. 442, a od 2007 r. 442 k.c., roszczenie uprawnionego do naprawienia
wyrzgdzonej mu szkody przedawni sie jezeli minie trzy lata od dnia gdy uprawniony
dowiedziat sie, ze decyzja niezgodna z prawem wyrzgdzita mu szkoda, a zawsze
gdy od dnia, kiedy decyzja ta stata sie ostateczna minie dziesie¢ lat. Trzeba jednak
wyraznie zaznaczyc¢, ze takie rozumienie powotanych przepiséw kodeksu cywilnego
jest odejsciem od utrwalonej w polskim prawie zasady, wyrazonej w art. 160 § 6
k.p.a., iz roszczenie o naprawienie szkody wyrzgdzonej ostateczna decyzjg
niezgodng z prawem, przedawnia sie¢ w ciggu trzech lat od dnia gdy decyzja

nadzorcza stata sie ostateczna. Mozna zatozyc¢, ze ustawodawca celowo ograniczyt
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mozliwo$s¢ dochodzenia roszczen o naprawienie szkody wyrzgdzonej decyzjg
niezgodng z prawem co najwyzej do dziesieciu lat od dnia gdy decyzja taka stata
sie ostateczna, aby zapobiec nie znajdujgcemu wyraznych podstaw w panstwie
prawa stanowi, gdy mozna dochodzi¢ odszkodowania za szkody wyrzgdzone przed
wiecej niz dziesieC lat temu, a tym samym chciat wyeliminowac¢ te przypadki gdy
obecnie Skarb Panstwa jest zobowigzany do ponoszenia wobec dalekich
spadkobiercow poszkodowanego wielomilionowych odszkodowania, tylko z tego
wzgledu, ze decyzja zawierata wade formalng. Rodzi sie takze istotne pytanie, czy
w panstwie prawa jakim od 1997 r. jest RP, Skarb Panstwa lub inne podmioty
ponoszace odpowiedzialno$é na podstawie art. 417* § 2 k.c., powinny odpowiadaé
za naprawienie szkody wyrzgdzonej decyzja niezgodna z prawem przyktadowo za
kilkudziesiecioletnig niemoznosc¢ korzystania z rzeczy, gdy w wyniku bezczynnosci
poszkodowanego lub organéw administracji decyzja nadzorczo zostata wydana po

pietnastu latach od dnia kiedy decyzja wyrzgdzajgca szkode stata sie ostateczna.

Z drugiej strony nalezy zwrécié uwage, ze literalna wyktadnia art. 417 § 2
k.c. prowadzi do wniosku, ze zobowigzanie do naprawienia szkody wywofanej
ostateczng decyzjg administracyjng nie jest typowym czynem niedozwolonym.
Zgodnie z tym przepisem uprawniony moze bowiem dochodzi¢ swojego roszczenia
dopiero po stwierdzeniu w odpowiednim trybie, Zze decyzja wyrzadzajgca szkode
zostata wydana z naruszeniem prawa. Do czasu gdy decyzja nadzorcza stanie sie
ostateczna uprawniony nie moze wiec dochodzi¢ przystugujgcego mu roszczenia.
W tej sytuacji uznanie, ze jego roszczenie ulegnie przedawnieniu zanim stanie sie
wymagalne wyraznie pozostaje w sprzecznosci z celem instytucji przedawnienia.
Przedawnienie jest srodkiem, ktory ma pozbawi¢ mozliwosci realizacji roszczenia
przez uprawnionego, ze wzgledu na jego bezczynnos¢. Jezeli zas uznamy, ze
poszkodowany decyzjg niezgodna z prawem juz w chwili gdy doreczono mu takag
decyzje mégt podjgc kroki zmierzajgce do uznania jej za niezgodng z prawem, czyli
znat sprawce i szkode, to gdy decyzja nadzorcza nie zostanie wydana przed
uptywem trzech lat od dnia gdy decyzja pierwotna stata sie ostateczna jego
roszczenie ulegnie przedawnieniu. Zawsze za$ musimy uznac, ze przedawnienie
roszczenia poszkodowanego nastgpi gdy od dnia gdy decyzja pierwotna stata sie

ostateczna minie dziesie¢ lat. Latwo zauwazyC, ze w ten sposob przerzucamy
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skutki dziatania organu panstwa na uprawnionego. Organ ten bowiem nie tylko,
wbrew zasadzie wyrazonej w art. 7 Konstytucji z 1997 r. dziatat niezgodnie
z prawem, ale nastepnie nie usungt tego stanu rzeczy przez znaczacy okres
czasu. Uprawniony zas, ktory nawet zachowuje sie starannie i wystepuje
niezwtocznie o stwierdzenie niezgodnosci z prawem decyzji wyrzgdzajgcej mu

szkode i tak moze straci¢ swoje roszczenie na skutek przedawnienia.

Specyfike zobowigzani do naprawienia szkody wyrzgdzonej decyzjg
niezgodng z prawem dostrzegt ustawodawca w 1980 r. i dlatego w art. 160 k.p.a.
zwigzat wymagalnos¢ roszczenia poszkodowanego z dniem gdy decyzja nadzorcza
stata sie ostateczna i przewidziat trzyletni okres jej przedawnienia. Jego roszczenie
stawato sie wymagalne dopiero od dnia, w ktorym decyzja nadzorcza stata sie
ostateczna. Nie znajdowata wiec tu zastosowania, znane na tle przepiséw
o0 czynach niedozwolonych, ograniczenie w dochodzeniu naprawienia szkody, gdy
minie co najmniej dziesie€ lat od chwili zdarzenia wyrzadzajgcego szkode, ani
trzyletni termin gdy poszkodowany dowiaduje sie o sprawcy i szkodzie. Takie
rozumienie art. 160 § 6 k.p.a. znalazlo swoje potwierdzenie w przepisach
przechodnich wprowadzajgcych do polskiego porzadku prawnego te nowa,
niewatpliwie korzystng dla poszkodowanych regulacje prawng. Przypomnieé
nalezy, ze zgodnie z art. 13 ustawy z dnia 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym
Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy — Kodeks postepowania
administracyjnego (Dz. U. Nr 4, poz. 8) roszczenie o naprawienie szkody
wyrzgdzonej wydaniem decyzji niezgodnej z prawem, przystugiwato uprawnionemu,
jezeli decyzja nadzorcza zostata wydana po wejsciu w zycie tej ustawy, czyli bez
wzgledu na to kiedy ostateczng stata sie decyzja niezgodna z prawem, ktora
wyrzgdzit mu szkode. Takie rozumienie art. 160 § 6 k.p.a. zostato, potwierdzone
w orzecznictwie i doktrynie.

Interpretacja art. 417 § 2 k.c., ktéra wbrew jego literalnej tresci miatby
prowadzi¢c do uznania zobowigzania do naprawienia szkody wyrzgdzonej
ostateczng decyzjg niezgodng z prawem za typowy czym niedozwolony i podawac
przedawnienie roszczen uprawnionego art. 442" k.c. narusza chronione konstytucjg
prawo do wynagrodzenia szkody wyrzgdzonej bezprawnym dziataniem wiadzy

publicznej oraz zasade rownosci.. Przede wszystkim przy takim rozumieniu
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wspomnianych przepisdw, gwarancja uzyskania odszkodowania za szkody
wyrzgdzone bezprawnym dziataniem wiadzy publiczne, zawarta w art. 77 ust.1
Konstytucji, doznaje wyraznych ograniczen. Uznanie, 2e roszczenie
poszkodowanego przedawnia sie po dziesieciu latach od wydania ostatecznej
decyzji administracyjnej niezgodnej z prawem doprowadza to niemozliwej do
zaakceptowania sytuacji, iz roszczenie poszkodowanego przedawni sie zanim
stanie sie wymagalne. W istocie gwarancja zawarta w art. 77 ust. 1 Konstytucji
bytaby tylko pozorna i pozbawiona dla poszkodowanych w takiej sytuacji realnej
wartosci. Warto dodaé, ze traciliby oni mozliwos¢ zgdania naprawienia szkody,
w sytuacji szczegolnie nagannej z punktu widzenia zasad jakie majg obowigzywac
w panstwie prawa. Szkoda zostata wyrzgdzona niezgodnym z prawem dziataniem
organu wtadzy publicznej, ktéry z mocy art. 7 Konstytucji zobowigzany jest do
dziatania zgodnego z prawem oraz wtedy gdy poszkodowany nie miat zadnych
mozliwosci aby zapobiec przedawnieniu. Nawet bowiem gdy sam wystapit
o wydanie decyzji nadzorczej, do czego nie zobowigzuje go zaden przepis, to i tak
ze wzgledu na dlugotrwaty czas trwania postepowania administracyjnego decyzja
nadzorcza moze zosta¢ wydana juz po uptywie trzech lub dziesieciu lat od wydania
pierwotnej, niezgodnej z prawem decyzji wyrzadzajgcej szkode. Jak pokazujg
liczne przyktady pokrzywdzonych decyzjami dotyczacymi realizacji dekretow
0 nacjonalizacji i gruntach warszawskich uzyskanie decyzji nadzorczych stawato
sie mozliwe z reguty po okresie dtuzszym niz dziesie¢ lat od wydania decyzji
wyrzgdzajgcych szkode. Warto takze zwréci¢ uwage na to, ze zmiana podejscia do
realizacji roszczen poszkodowanych wydaniem decyzji niezgodnych z prawem,
wraz z wejéciem w zycie art. 417* § 2 k.c. i zatozeniu, ze do roszczen nim objetych
stosujemy wprost art. 442' § 1 k.c., prowadzi¢ musiatby tez do niemozliwych do
akceptacji na gruncie konstytucyjnie gwarantowanej zasady réwnego traktowania
podmiotéw w takich samych sytuacjach. Oznaczatoby to bowiem, Zze osoby
poszkodowane decyzjami niezgodnymi z prawem, ktére uzyskaty decyzje
nadzorcze do dnia 1 wrzesnia 2004 r., bez wzgledu na to kiedy decyzja pierwotna
zostata wydana, majg prawo do odszkodowania, a ci poszkodowani, ktorzy
uzyskaliby decyzje nadzorcze po 1 wrzesnia 2004 r., byliby narazeni na oddalenie

swoich roszczen jako przedawnionych. Zroznicowanie nastepowatoby bez
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odniesienia sie do jakichkolwiek kryteridéw, ktére by na to pozwalaty i bytoby
zwigzane z przypadkowymi, z punktu widzenia poszkodowanego, zdarzeniami

jakim sg data uzyskania decyzji nadzorczej i data wejscia w zycie nowelizacji k.c.

Jak widaé za proponowanymi dwoma interpretacjami art. 417> § 2 k.c.
i art. 442" k.c. przemawiajg wazkie argumenty zwigzane z literalng i celowoscig
wyktadnig tych przepisow. Uznanie, ze zobowigzanie do naprawienia szkody
wyrzgdzonej decyzjg niezgodng z prawem nie jest typowym zobowigzaniem
z czynéw niedozwolonych, a tym samym nie podlega ogdlnej regule przedawnienia
roszczen z czyndéw niedozwolonych nie prowadzi do wyraznej niezgodnosci tych
przepisow z podstawowymi zasadami porzadku prawnego wyrazonymi
w Konstytucji. Warto takze zwrécié uwage, ze uregulowane art. 4171 § 2 k.c.
przypadki wyrzgdzenia szkody prawomocnym orzeczenie sgdowym, nie sg objete
wprost art. art. 442" k.c. Poszkodowany takim orzeczeniem ma dwa lata na
wystgpienie z wnioskiem o wydanie orzeczenia Sgdu Najwyzszego, ktore stwierdzi
niezgodnos¢ z prawem orzeczenia wyrzgdzajgcego szkode. Dla zapobiezenia
naduzywaniu prawa do wynagrodzenia szkdéd wyrzgdzonych ostateczng decyzjg
administracyjng nalezatoby poszukiwa¢ drogi nie w niezgodnej z gwarantowanymi
Konstytucjg wartosciami, interpretacji art. 417> § 2 k.c. i art. 442! k.., lecz
w zmianie przepisow k.p.a. regulujgcych stwierdzenie niezgodnosci z prawem
ostatecznej decyzji wyrzgdzajgcej szkode, na wzor przepisdow zawartych w k.p.c.
W panstwie prawa, gdy obywatele ma gwarantowany dostep do obstugi prawnej,
ktéra utatwi mu wystgpienie do wtasciwego organu o stwierdzenie czy decyzja jest
niezgodna z prawem, jezeli decyzja taka wyrzadzit mu szkode, powinien by¢
zobowigzany, pod rygorem utraty prawa do odszkodowania do wystgpienia
z wnioskiem o wydanie decyzji nadzorczej w stosunkowo krétkim czasie dwoch lub
trzech lat. Przedawnienie jego roszczenia powinno zas biec od daty gdy decyzja

nadzorcza stanie sie ostateczna.

Majac na uwadze, ze za kazdg z proponowanych interpretacji art. 417 § 2
k.c. i art. 442" k.c. przemawiajg wazne wzgledy natury prawnej, a przyjecie jednej
z nich wigze sie z istotnymi nastepstwami dla poszkodowanych i Skarbu Panstwa

oraz innych podmiotéw ponoszacych odpowiedzialno$é z art. 417 § 2 k.c.,



20

uzasadnionym jest zajecia w tej sprawie stanowiska przez cata Izbe Cywilng Sadu

Najwyzszego.

lll. Trzecie zagadnienie przedstawione we wniosku Pierwszego Prezesa
Sadu Najwyzszego dotyczy, wbrew temu co twierdzi wnioskodawca, przede
wszystkim tego jak rozumie¢ wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 wrzesnia
2003 r. K 20/02 (OTK 2003 nr 7A, poz.76). Sentencja tego wyroku, opublikowana
w Dz. U. z 2003 r. Nr 170, poz. 1660, a takze jego uzasadnienie nie pozostawiajg
watpliwosci co do intencji Trybunatu. W punkcie pierwszym sentencji Trybunat
stwierdzit, ze art. 160 § 1 k.p.a. w czesci ograniczajgcej odszkodowanie za
niezgodne z prawem dziatanie organu wiadzy publicznej do rzeczywistej szkody,
jest niezgodny z art. 77 ust. 1 Konstytucji RP, zas w punkcie drugim tej sentenc;ji
wskazat, ze punkt pierwszy znajduje zastosowanie do szkdd powstatych od dnia
17 pazdziernika 1997 r., czyli od wejscia w zycie Konstytucji RP. Stanowisko
Trybunatu rysuje sie wyraznie. Odszkodowanie za szkody, ktdre powstaty po
17 pazdziernika 1997 r., dochodzone na podstawie art. 160 k.p.a., obejmowac
powinno nie tylko rzeczywistg szkode ale takze utracone korzysci. W uzasadnieniu
wskazano, ze w raz z wejsciem w zycie art. 77 ust 1 Konstytucji, ktéry przewiduje
zasade petnego odszkodowanie za szkody wyrzgdzone dziataniem wiadzy
publicznej, powstaty podstawy do oceny realizacji tej konstytucyjnej zasady na
poziomie ustaw zwyktych. Trybunat Konstytucyjny zwrdcit uwage, ze zasada ta
znajduje wyraz w kodeksie cywilnym. Naliczanie odszkodowania z wytgczeniem
lucrum cessans przewidziane w art. 160 k.p.a., poczynajgc od 17 pazdziernika
1997 r., pozostawatoby wiec w razgcej sprzecznosci z art. 77 ust 1, i stanowito
niedopuszczalne na poziomie ustawowym zroznicowanie sytuacji poszkodowanych.
Utrzymanie przewidzianego w tym przepisie ograniczenie odszkodowania,
dotyczytoby przy tym konstytucyjnie gwarantowanego prawa do odszkodowania za
bezprawne wyrzgdzenie szkody w wypadkach uznawanych za szczegdlnie razgce
naruszenia. Przepis art. 160 k.p.a. przewiduje odszkodowanie za decyzje
administracyjne dotkniete wadami, ktére majg najwiekszy ciezar gatunkowy
w gradacji wad aktow i postepowan wiadzy publicznej. W konkluzji Trybunat
stwierdzit, ze ,Konstytucjonalizacja prawa do reparacji szkdéd wyrzadzonych

bezprawnie przez wtadze publiczng nastgpita z datg wejscia w zycie Konstytucji.
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Dlatego tez dotyczy¢ ona musi tylko szkdd powstatych od tej daty. W konsekwencji
za czas od 16 pazdziernika 1997 r. nie mozna kwestionowaC konstytucyjnosci
ograniczenia odszkodowania w k.p.a. do damnum emergens. Sytuacja zmienia sie
od 17 pazdziernika 1997 r. i od tego momentu brak jest podstaw do naliczania
odszkodowania z wylgczeniem lucrum cesanc dla szkoéd wyrzgdzonych
wykonywaniem wifadzy publicznej, takze w postaciach wskazanych w art. 160

k.p.a.”

Na tle tego wydawatoby sie niebudzgcego watpliwosci stanowiska Trybunatu
Konstytucyjnego pojawita sie rozbieznos¢ w orzecznictwie, ktora sktonita
Pierwszego Prezesa Sgadu Najwyzszego do przedstawienia trzeciego zagadnienia
sformutowanego w jego wniosku. W orzecznictwie Sagdu Najwyzszego
zdecydowanie przewaza stanowisko, ktore jest zbiezne z sentencjg, a zwlaszcza
uzasadnieniem wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 wrzesnia 2003 r.
K 20/02. Zostato ono wyrazone w uchwale z dnia 5 grudnia 2008 r., Il CZP 123/08,
OSNC 2009, nr 11, poz. 145 oraz wyrokach z dnia 22 stycznia 2008 r., Il CSK
376/07 niepubl., z dnia 8 lutego 2008 r., | CSK 477/07, niepubl., z dnia 12 marca
2008 r., | CSK 435/07, niepubl., z dnia 4 kwietnia 2008 r., | CSK 464/07, niepubl.,
z dnia 18 kwietnia 2008 r., Il CSK 639/07, niepubl. z dnia 9 stycznia 2009 r., | CSK
272/08, niepubl, z dnia 14 maja 2009 r., | CSK 306/08 niepubl. W orzeczeniach tych
przewaznie Sad Najwyzszy odwotuje sie wprost do wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego i wskazuje, ze Trybunat za decydujgcg uznat date powstawania
szkody w majgtku osoby poszkodowanej, i nie wigze prawa do petnego
odszkodowania z innym zdarzeniem takim jak wydanie decyzji wadliwej, czy decyzji
nadzorczej. Jednoczesnie Sad Najwyzszy zwrdcit uwage, ze odmienny poglad,
wigzgcy powstanie catej szkody wytgcznie z chwilg wydania wadliwej decyzji
administracyjnej prowadzi do uznania sentencji wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
za niezrozumiatg i wewnetrznie sprzeczng. W takiej sytuacji pomimo uznania
czesciowej niekonstytucyjnosci art. 160 § 1 k.p.a., w istocie uniemozliwia sie
poszkodowanemu uzyskania odszkodowania w zakresie utraconych korzysci
(uchwata z dnia 5 grudnia 2008 r., Il CZP 123/08).

W orzecznictwie Sgdu Najwyzszego pojawit sie jednak takze odmienny
poglad. W wyrokach z dnia 5 grudnia 2007 r., | CSK 301/07 niepubl., z dnia
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16 kwietnia 2009 | CSK 524/08, OSNC-ZD 2009, nr 4, poz. 106, z dnia 18 czerwca
2009 r., Il CSK 26/09, niepubl., oraz w wyroku z dnia 15 pazdziernika 2009 r.,
I CSK 66/09 niepubl. Sad Najwyzszy stwierdzit, ze art. 160 k.p.a. moze byc¢
podstawg zgdania odszkodowania za utracone korzysci tylko w przypadku, decyzja
wadliwa zostata wydana po wejsciu w zycie Konstytucji. Nawigzujgc do
podstawowej dla czynow niedozwolonych reguty intertemporalnej, zgodnie z ktorg
zobowigzanie z czynow niedozwolonych nalezy oceniaC wedtug przepisow
obowigzujgcych w chwili zdarzenia, z ktérym ustawa tgczy odpowiedzialnos¢
odszkodowawczg, Sgd Najwyzszy uznat, ze o tym czy ma zastosowanie art. 160
K.p.a. w brzmieniu nadanym mu przez wyrok Trybunatu, powinna decydowac chwila
wydania decyzji administracyjnej niezgodnej z prawem. W konsekwencji chwila,
w ktorej wynikly w jakiejkolwiek postaci uszczerbki z tej decyzji, powinna byc¢
obojetna dla oceny stosowania art. 160 k.p.a. w brzmieniu nadanym mu wyrokiem
Trybunatu. W ocenie Sgdu stanowisko takie daje sie pogodzi¢ z okresleniem
skutkow czasowych wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 wrzesnia 2003 r.,
jezeli przez szkode rozumie¢ samo naruszenie prawnie chronionego dobra, to
powstanie szkody nalezy identyfikowac¢ z wydaniem wadliwej decyzji. (wyrok z dnia
16 kwietnia 2009, | CSK 524/08).

Oceniajgc oba stanowiska nalezy przede wszystkim zwrdcic uwage, ze
drugie z nich prowadzi w istocie do nadania sentencji wyroku z dnia 23 wrzes$nia
2003 r., innego znaczenia niz, jak wynika z uzasadnienia tego wyroku, przypisywat
jej sam Trybunat. W uzasadnieniu wyraznie Trybunat wskazuje, ze ,...okreslenie
rozmiarow szkody podlegajgcej naprawieniu” musi podlegaé ocenie z punktu
wiedzenia standardow przewidzianych w Konstytucji, dlatego od momentu wejscia
jej w zycie brak podstaw do naliczania odszkodowania z wytgczeniem lucrum
cessans. Chodzi wiec o inne rozumienie szkody niz to jakie naddaje mu Sad
Najwyzszy w wyrokach, w ktérych przyjeto, ze powstanie szkody nalezy

identyfikowaé z wydaniem wadliwej decyzji.

Przeciwko takiemu stanowisku przemawiajg takze dodatkowe argumenty.
Nawet gdyby przyjaé, ze mamy do czynienia tylko z jedng szkodg wyrzgdzong
czynem niedozwolonym, na co moze wskazywac literalna wyktadnia przepisow k.c.

o czynach niedozwolonych, to i tak zwolennicy tej koncepcji przyjmuja, ze rozmiar
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szkody moze zwiekszy¢ sie z uptywem czasu. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
nalezy wobec tego rozumie¢ w ten sposob, ze mowa w nim o tej czesci szkody

(tych uszczerbkach), o ktérg zwiekszyta sie jednolicie pojmowana szkoda.

O wiele powazniejsze watpliwosci wzbudza koncepcja identyfikowania
szkody z wydaniem wadliwej decyzji, jezeli wzigC¢ pod uwage, ze w istocie w razie
wydania decyzji niezgodnej z prawem, mozna takze wyodrebni¢ nie tylko czyn
niedozwolony polegajgcy na wyrzgdzeniu szkody tg decyzjg, ale réwniez inne
niezgodne z prawem zachowanie organéw wiadzy publicznej. Organy te sg
przeciez zobowigzane do zachowania zgodnego z prawem. tgczenie wobec tego
szkody i jej rozmiaréw z chwilg wydania decyzji niezgodnej z prawem, w istocie
stwarza dogodng sytuacje dla organow witadzy publicznej dziatajgcych niezgodnie
z prawem. Do czasu gdy decyzja pierwotna, niezgodna z prawem, ktéra wyrzadzit
szkode nie zostanie usunieta z obrotu, nie muszg sie one obawia¢ koniecznosci
petnej rekompensaty wyrzgdzonych szkod, gdyz nawet pod rzgdem Konstytuciji
z 1997 r., odpowiedzialno$¢ taka nie powstanie. Nawet spdjne dogmatycznie
koncepcje nie mogg zas uzasadnia¢ takiej wyktadni, ktéra prowadzi do skutkow
sprzecznych z  wprowadzonymi tg Konstytucjg standardami  ochrony

poszkodowanych bezprawnymi dziataniami wtadzy publiczne;j.

IV. Majac na wzgledzie, ze kazde z trzech zagadnien przedstawionych przez
Pierwszego Prezesa Sgdu Najwyzszego wymaga zajecia stanowiska w istotnych
sprawach, w ktérych wypowiadaty sie juz powiekszone sklady Sgdu Najwyzszego,
a nawet cata Izba Cywilna, a takze znaczenie rozstrzygniecie tych zagadnien
zarowno z punktu widzenia teoretycznego (pojecie czynu niedozwolonego,
o ktéorym mowa w art. 417* § 2 k.c., pojecie szkody, czy znaczenia decyzji
nadzorczej dla stosowania przepisow nowych lub dawnych), a takze majgc na
uwadze daleko idgce skutki przyjetych rozwigzan dla poszkodowanych decyzjami
niezgodnymi z prawem oraz Skarbu Panstwa i innych podmiotéw odpowiadajgcych
na podstawie art. 417> § 2 k.c. — w pelni uzasadnionym jest przekazanie tych

zagadnien do rozstrzygniecia catej Izbie Cywilnej Sgdu Najwyzszego.



