Sygn. akt | CSK 142/13

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 18 grudnia 2013 r.
Sad Najwyzszy w skfadzie:

SSN Tadeusz Wisniewski (przewodniczacy)
SSN Wojciech Katner (sprawozdawca)

SSN Agnieszka Piotrowska

w sprawie z powoédztwa K. S.-D.

przeciwko Skarbowi Panstwa - Wojewodzie [...]

o odszkodowanie,

po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym

w |zbie Cywilnej w dniu 18 grudnia 2013 r.,

skargi kasacyjnej powodki

od wyroku Sgdu Apelacyjnego w [...]

z dnia 18 pazdziernika 2012 r., sygn. akt | ACa [...],

uchyla zaskarzony wyrok i przekazuje sprawe Sadowi
Apelacyjnemu w [--.] do ponownego rozpoznania

wraz z rozstrzygnieciem o kosztach postepowania kasacyjnego.



UZASADNIENIE

Powddka K. S.-D. wnosita w pozwie z dnia 29 maja 2009 r. o zasgdzenie
na jej rzecz od Skarbu Panstwa i m. W. kwoty 871000 ztotych z odsetkami, tytutem
odszkodowania za sze$¢ lokali znajdujgcych sie w budynku w W,
na nieruchomosci objetej dekretem z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o wiasnosci
i uzytkowaniu gruntdéw na obszarze m.st. Warszawy, w odniesieniu do ktorych
nieuwzgledniony zostat wniosek o przyznanie wtasnosci czasowej. Za okres
od dnia 1 czerwca 1999 r. do dnia 29 maja 2006 r. powodka zgdata takze
zasgdzenia kwoty 202000 ziotych tytutem utraconych dochoddéw z najmu

wskazanych lokali.

W sprawie zostato ustalone, ze w 1953 r. wydane bylo orzeczenie
owczesnego Prezydium Rady Narodowej m. W., odmawiajgce poprzednikowi
prawnemu powodki przyznania wiasnosci czasowej do nieruchomosci w W.,
przy ul. M.. Decyzjg Samorzadowego Kolegium Odwotawczego (SKO) w W.
z 1995 r. orzeczenie to zostato uznane za niewazne, a w wyniku wniosku wtascicieli
kilku mieszkan wchodzgcych w sktad budynku potozonego na wskazanej
nieruchomosci, ktorzy nabyli je od Skarbu Panstwa o ponowne rozpatrzenie sprawy

- SKO decyzjg z dnia 29 maja 2006 r. utrzymato w mocy poprzednig decyzje.

Dziatajgc rownolegle, decyzjg z dnia 6 marca 2009 r. Prezydent m. W.
ustanowit na rzecz powddki prawo uzytkowania wieczystego przedmiotowej
nieruchomosci w udziale wynoszgcym 0,5094 czesci, z wylgczeniem pozostatych
czesci udziatdbw w gruncie. Zwigzane one byly z wilasnoscig szesciu lokali
potozonych w budynku, w odniesieniu do ktérych wniosek powddki zostat
rozpatrzony odmownie, poniewaz lokale te wraz z udziatami w czesci wspdlnej
nieruchomosci zostaty nabyte w dobrej wierze przez osoby trzecie, przed wydaniem
decyzji nadzorczej z dnia 27 sierpnia 2005 r. i w tym zakresie skutki decyzji

z 1953 r. byly nieodwracalne.

W tej sytuacji powodka skierowata do SKO wniosek z dnia 1 grudnia 2008 r.

o wyptate jej odszkodowania, ale wniosek ten zostat jej zwrocony na podstawie art.



66 § 3 k.p.a. ze wskazaniem drogi sgdowej jako wtasciwej do dochodzenia takiego

roszczenia. Pozew do sgdu powodka wniosta 29 maja 2009 r.

Sad Okregowy w W. wyrokiem z dnia 5 grudnia 2011 r. czesciowo
uwzglednit powoddztwo, ale tylko wobec Skarbu Panstwa — Wojewody [...],
przyjmujgc za podstawe rozstrzygniecia art. 160 § 1 i 2 k.p.a. Po rozpoznaniu
apelacji pozwanego Skarbu Panstwa, Sgd Apelacyjny w[...] wyrokiem z dnia
18 pazdziernika 2012 r. zmienit wyrok Sgadu Okregowego i oddalit powddztwo,
rozstrzygajac takze o kosztach postepowania. Oddalenie powddztwa nastgpito
wskutek uznania, ze w sprawie nastgpito przedawnienie roszczen powodki, gdyz
poczatek biegu 3-letniego terminu przedawnienia nalezato liczy¢ od 27 sierpnia

2005 r., a pozew zostat wniesiony dnia 29 maja 2009 r.

W skardze kasacyjnej powodka zarzucita zaskarzonemu wyrokowi
naruszenie prawa materialnego, tj. art. 160 § 6 w zwigzku z art. 16 § 1 k.p.a.
w brzmieniu sprzed nowelizacji ustawg z dnia 3 grudnia 2010 r. i w zwigzku z art.
127 § 3 k.p.a. przez btedne uznanie decyzji Samorzgdowego Kolegium
Odwotawczego za decyzje ostateczng; art. 123 § 1 pkt 1 k.c. przez nieuznanie
przerwania biegu przedawnienia; art. 5 k.c. przez jego niezastosowanie w sprawie.
Skarzgca wniosta o uchylenie zaskarzonego wyroku w catosci i orzeczenie co do
istoty sprawy lub przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania
z rozstrzygnieciem o kosztach postepowania. W odpowiedzi na skarge pozwany

Skarb Panstwa wnidst o jej oddalenie i zasgdzenie kosztow.
Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Zasadniczym problemem prawnym w niniejszej sprawie jest rozwazenie,
czy nastgpito przedawnienie roszczen powddki o odszkodowanie nalezne
od pozwanego ze wzgledu na utracenie praw do szesciu lokali sprzedanych
osobom trzecim w zwréconym jej budynku w W., posadowionym na gruncie
oddanym w uzytkowanie wieczyste na podstawie decyzji Prezydenta m. W.
zdnia6 maja 2009 r. Decyzja SKO, stwierdzajgca niewaznos$¢ decyzji
administracyjnej z 1953 r. zostata podjeta w dniu 27 sierpnia 2005 r. (decyzja
nadzorcza), a w dniu 29 maja 2006 r. zostata podjeta przez SKO kolejna decyzja

nadzorcza, wynikajgca z ponownego rozpatrzenia sprawy na skutek wniosku



wiasdcicieli lokali. Wymaga zatem odpowiedzi pytanie, czy powinno sie uznac,
ze termin trzyletniego przedawnienia roszczeh powodki nalezy liczy¢ od pierwszej
(27 sierpnia 2005 r.), czy od drugiej daty (29 maja 2006 r.), czy zatem wniosek
0 ponowne rozpatrzenie sprawy jest srodkiem odwotawczym, ktérego rozpoznanie

stanowi o decyzji ostatecznej, od ktorej liczy sie bieg terminu przedawnienia.

Na postawione pytanie prébuje sie odpowiedzie¢ dwojako, uwzgledniajgc lub
nie uwzgledniajgc zmiany przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego,
ktére weszty w zycie od 11 kwietnia 2011 r. Z tg datg, ustawg z dnia 3 grudnia
2010 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz ustawy —
Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz.U. z 2010 r. Nr 6, poz.
18), zmieniony zostat m. in. art. 16 k.p.a. przez wskazanie, ze ostateczne
sg decyzje, od ktérych nie stuzy odwotanie w administracyjnym toku instancji lub
wniosek o0 ponowne rozpatrzenie sprawy. Czes¢ komentatorow uwaza, ze na
gruncie przepisow k.p.a. (majgcych zastosowanie w tej sprawie w brzmieniu sprzed
nowelizacji dokonanej w 2010 r.), decyzja ostateczna oznaczata decyzje nadzorczg,
wydang w wyniku wniesienia odwotania, jako srodka zaskarzenia. Zgodnie
z brzmieniem art. 16 k.p.a. (przed nowelizacjg) wniosek o ponowne rozpatrzenie
sprawy nie stanowit srodka zaskarzenia w administracyjnym toku instancji,
w szczegolnosci majgc na uwadze, ze decyzja wywotana przez wniosek
0 ponowne rozpatrzenie sprawy nie miata cechy dewolutywnosci (zob. wyrok Sgdu
Najwyzszego z dnia 21 listopada 2008 r., V CSK 204/08 (OSNC-zZD 2008, nr 4,
poz. 94) oraz przytoczone w odpowiedzi na skarge wyroki Sgdu Apelacyjnego
w Warszawie z dnia 14 wrzesnia 2011 r., | ACa 258/11 (niepubl.), z dnia
12 pazdziernika 2012 r., | ACa 376/12 (niepubl.), a takze wyrok tego Sgdu z dnia
22 lutego 2013 r., | ACa 1280/12, niepubl.). To sktania do wniosku,
ze znowelizowany art. 16 k.p.a. moze mie¢ zastosowanie dopiero do decyzji
wydanych po wejsciu nowelizacji w zycie, zgodnie z 0golng zasadg nie dziatania
prawa wstecz, a nie ma wystarczajgcych powodow do odstgpienie od tej zasady.
W szczegdlnosci, nie zastuguje na aprobate poglad o stosowaniu przepiséw k.p.a.
w znowelizowanym brzmieniu do niezakohczonych jeszcze spraw sadowych,

w ktorych obowigzujg przepisy dotychczasowe.



Wedtug zwolennikéw drugiego stanowiska, dokonane zmiany w k.p.a.
nowelg z 2010 r. nalezy uwzgledni¢ rowniez do spraw, ktérych de lege lata jeszcze
te zmienione przepisy nie objety. W takim razie nalezy uzna¢ wniosek o ponowne
rozpatrzenie sprawy za rownowazny odwofaniu od decyzji administracyjnej i jako
ostateczng potraktowac dopiero decyzje wydang w wyniku ponownego rozpatrzenia
sprawy. Ma za tym rowniez przemawia¢ usuniecie - dzieki wskazanej nowelizacji
z 2010 r. - zgtaszanych watpliwosci odnosnie do rozumienia art. 127 § 3 k.p.a.,
ktéry przewidziat mozliwos¢ zwrocenia sie strony niezadowolonej z decyzji
administracyjnej z wnioskiem o ponowne rozpatrzenie sprawy i do tego wniosku
stosuje sie odpowiednio przepisy dotyczgce odwotan od decyzji. Argument stanowi
takze art. 52 § 1 i 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed
sgdami administracyjnymi (jedn. tekst Dz.U. z 2012 r., poz. 270), w ktérym wniosek
0 ponowne rozpatrzenie sprawy jest wymieniany wsréd srodkow zaskarzenia, jakie

nalezy wykorzysta¢ przed wniesieniem sprawy do sgdu administracyjnego.

Mimo dos¢ mocnych, z dogmatycznego punktu widzenia argumentow
przytaczanych na poparcie pierwszego stanowiska, nie wystarczajg one do jego
zaaprobowania. Poza silnymi argumentami przeciwnymi, za drugim pogladem

przemawiajg réwniez wzgledy praktyczne i stusznosciowe.

ZwrdciC nalezy najpierw uwage, ze z dniem 1 wrzesnia 2004 r.
wyeliminowany zostat administracyjny etap postepowania o odszkodowanie na
podstawie art. 160 k.p.a., na rzecz postepowania sgdowego. W doktrynie
i orzecznictwie podkredla sie, co zostato przypomniane w skardze kasacyjnej,
ze przed nowelizacjg z 2010 r. przyjmowane byto na gruncie k.p.a. wystepowanie
odwotania od decyzji oraz odrebnego srodka zaskarzenia w postaci wniosku
0 ponowne rozpatrzenie sprawy, do ktérego wszakze w roznych przepisach
odnoszone byty reguty wtasciwe dla odwotania. Wspomniany juz zostat art. 127 § 3
k.p.a., ale podobne znaczenie ma art. 130 § 2 k.p.a. Mozna z niego wyprowadzi¢
wniosek, ze skoro wniesienie odwotania w terminie wstrzymuje wykonanie decyz;ji
administracyjnej, a w art. 130 § 3 k.p.a. skutek ten nie zostat wytgczony
w stosunku do wniosku ztozonego o ponowne rozpatrzenie sprawy, to wstrzymanie
wykonania decyzji ma zastosowanie réwniez w razie ztozenia takiego wniosku, a to

oznacza jego tozsame traktowanie z odwotaniem. Cze$S¢ orzecznictwa sadow



administracyjnych, powotywanego w skardze na poparcie takiego twierdzenia
pochodzi wprawdzie sprzed zmian w k.p.a. obowigzujgcych od 1 wrzesnia 2004 r.,
ale zmiany te nie wptywajg na znaczenie poglagdow wyrazonych w rozpatrywanej
kwestii. Ich aktualnos¢ wykazaty rowniez nowsze orzeczenia, zwilaszcza
uzasadnienie uchwaty 7 sedzibw Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
22 lutego 2007 r. w sprawie Il GPS 2/06 (ONSAIWSA 2007, nr 3, poz. 61).
Podobny jest ton wypowiedzi odnosnie do relacji miedzy wnioskiem o ponowne
rozpatrzenie sprawy a odwotaniem w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
15 grudnia 2008 r. w sprawie P 57/07 (OTK-A 2008, nr 10, poz. 178).

Prezentowane stanowisko wspiera uzasadnienie nowelizacji k.p.a. z 2010 r.,
gdyz przyznaje sie w nim dotychczasowg niespoOjnos¢ przepiséw postepowania
administracyjnego w sytuacji, gdy w jednych z nich rozumie sie decyzje ostateczne
na gruncie art. 16 k.p.a. przed nowelizacjg, jako decyzje od ktérych nie stuzy
odwotanie. W innych, jak zwlaszcza w niewymagajgcym nowelizacji art. 127 § 3
k.p.a., do wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy nakazuje sie stosowac
odpowiednio przepisy o odwotaniu, a wiec traktujgc ten wniosek za réwny
odwotaniu. Problem znaczenia i skutkbw wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy
jest traktowany jako watpliwo$¢ wystepujgca w praktyce, cho¢ jednak na tyle istotny,
ze dla przerwania dyskusji nalezato uzupetni¢ art. 16 k.p.a., dokonujgc zmian
takze w innych przepisach tego Kodeksu. Znaczgce dla rozstrzygniecia kwestii
I W niniejszej sprawie jest wybranie w nowym brzmieniu art. 16 k.p.a. rozwigzania
korzystnego dla sktadajgcego wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy. Tak wiec
mozna podzieli¢ zdanie zawarte w konkluzji skargi kasacyjnej, ze roéwniez przed
nowelizacjg przepiséw k.p.a. wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy moégt byé
traktowany jak $rodek zaskarzenia, a od odwotania réznit go gtownie
brak dewolutywnosci. Trafnie przywotuje sie dla dodatkowego poparcia takiego
rozumowania wspomniany wczesniej art. 52 § 2 Prawa o postepowaniu przed
sgdami administracyjnymi, ktéry od czasu uchwalenia tej ustawy w 2002 r.
wymienia tgcznie zazalenie, odwotanie i wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy

wsrdd srodkow zaskarzenia decyzji na drodze administracyjnej.

Dodatkowego argumentu za takim poglgdem dostarcza potrzeba wyktadni

prawa zgodnie z poczuciem stusznosci i sprawiedliwosci. Przemawiajg one



za potraktowaniem wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy tak samo jak srodka
odwotawczego, skoro moze on prowadzi¢ do zmiany decyzji, a wiec do
doprowadzenia do sytuacji, ze decyzja, ktorej dotyczy wniosek nie okaze sie
w rezultacie jego rozpoznania - ostateczna. Ponadto, rozpoznajgc sprawe obecnie
nie powinno sie roznie traktowac spraw sprzed i po nowelizacji k.p.a. w 2010 r.,
skoro zmiana art. 16 Kk.p.a. nastgpita zgodnie z przytoczonymi powyzej

argumentami, wskazujgcymi na stusznosc¢ tej zmiany.

Nalezy zatem podzielic stanowisko tej czesci orzecznictwa i doktryny,
wedtug ktorych decyzja ostateczna wedtug art. 16 k.p.a., rowniez przed nowelizacjg
tego przepisu w 2010 r. mogta oznaczacC decyzje nadzorczg wydang na skutek
rozpoznania wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy, a wtedy termin
przedawnienia roszczenia przewidziany przez art. 160 § 6 k.p.a.,, majgcy
zastosowanie w okolicznosciach sprawy rozpoczynat swoj bieg od dnia wydania

tej decyzji.

Odnoszgc poczynione wywody do rozpoznawanej sprawy, nhalezy uznac,
ze decyzjg ostateczng w rozumieniu art. 16 k.p.a. przed nowelizacjg, zgodnie
z twierdzeniem w skardze jest decyzja nadzorcza SKO z dnia 29 maja 2006 r.
Od tej tez daty nalezy liczy¢é termin przedawnienia roszczen powaodki, ktory uptynat
po trzech latach (art. 160 § 6 k.p.a.). Trafnie Sgd Apelacyjny powotat poglad
orzecznictwa Sgdu Najwyzszego, ktére uniezaleznia bieg przedawnienia od tego,
kiedy szkoda powstata lub sie ujawnita, a za decydujgce uznaje wydanie decyzji
ostatecznej (zob. wyroki z dnia 16 lipca 2009 r., | CSK 499/08 (niepubl.), z dnia
6 marca 2008 r., | CSK 472/07 (niepubl.), z dnia 18 kwietnia 2008 r., Il CSK 639/07
(niepubl.) i z dnia 5 grudnia 2007 r., | CSK 301/07 (niepubl.), a takze poprzedzajacag
te wyroki uchwate petnego sktadu lzby Cywilnej Sgdu Najwyzszego z dnia
17 lutego 2006 r., 1l CZP 84/05, OSNC 2006, nr 7-8, poz. 114). Nie jest to jednak
decyzja ostateczna w rozumieniu, jakie przyjgt Sgd Najwyzszy w powotywanym juz
wyroku z dnia 21 listopada 2008 r. w sprawie V CSK 204/08, tzn. bedgca decyzjg
samorzgdowego kolegium odwotawczego bez uwzglednienia srodka zaskarzenia

w postaci wniosku 0 ponowne rozpatrzenie sprawy.



Kwestig, ktora jednakze pozostaje do rozstrzygniecia w niniejszej sprawie,
to zbadanie, jakie znaczenie dla tej sprawy ma okolicznos¢, ze wniosek o ponowne
rozpatrzenie sprawy nie pochodzit od powodki, skarzgcej wyrok Sgdu Apelacyjnego,
lecz od witascicieli lokali w przedmiotowym budynku i to na skutek ich wniosku
wydana zostata decyzja nadzorcza z dnia 29 maja 2006 r. Skarzgca
nie zakwestionowata korzystnej dla siebie decyzji SKO z dnia 27 sierpnia 2005 r.,
uznajgc jg wobec siebie za ostateczng. Nie zmienia to przyznania stusznosci
skardze odnosnie do podwazenia przyjetej w zaskarzonym wyroku koncepciji
prawnego rozumienia ostatecznosci decyzji administracyjnej w Swietle
podniesionych przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego z okresu przed

i po nowelizacji tego Kodeksu w 2010 r.

Odmiennie nalezy oceni¢ dalsze zarzuty skargi kasacyjnej. Zaskarzony
wyrok jest trafny w zakresie zarzutdow, odnoszgcych sie do przerwania biegu
przedawnienia na podstawie art. 123 § 1 pkt 1 k.c. Nie mogg by¢ skuteczne proby
odniesienia przerwy przedawnienia w sprawie o naprawienie szkody (restytucja
naturalna catej nieruchomosci, odszkodowanie pieniezne za lokale sprzedane
osobom trzecim), wynikajgcej ze stwierdzenia niezgodnosci z prawem decyzji
administracyjnej z 1953 r., odmawiajgcej przyznania wiasnosci czasowej do sprawy
zakonczonej decyzjg z dnia 6 marca 2009 r., odnoszgcg sie do uzytkowania
wieczystego gruntu. Ma racje skarzgca, ze miedzy tymi sprawami zachodzi
powigzanie, ale nie takie, ktére uzasadnia wystgpienie przestanek z art. 123 § 1 pkt
1 k.c. w zwigzku z art. 160 § 6 k.p.a. Niemniej rozpoznajgc zarzuty petnomocnika
skarzgcej nalezy przypomnie¢, ze na podstawie art. 123 § 1 pkt 1 k.c. bieg
przedawnienia roszczen majgtkowych przerywa sie, a zatem powoduje ustanie tego
biegu i liczenie go od poczatku, jezeli jest dokonana jakakolwiek (kazda) czynnosc¢
przed sgdem lub innym organem powotanym do rozpoznawania spraw lub
egzekwowania roszczen danego rodzaju albo przed sadem polubownym,
przedsiewzietg bezposrednio w celu dochodzenia lub ustalenia albo zaspokojenia
lub zabezpieczenia tego roszczenia. Z przestanek wymienionych w tym przepisie,
ktore sg obszernie analizowane w licznym orzecznictwie i piSmiennictwie wynika,
anie ma co do tego powazniejszych sporow, ze poprzez skfadanie wnioskéw

w postepowaniu administracyjnym, ktore nie zmierzajg ponadto bezposrednio do



dochodzenia roszczenia odszkodowawczego, nie mozna przerwa¢ biegu
przedawnienia roszczenia dochodzonego na drodze cywilnoprawnej przed sgdem

powszechnym.

Decyzje SKO z dnia 27 sierpnia 2005 r. oraz z dnia 29 maja 2006 r.
oraz decyzja Prezydenta m. W. z dnia 6 marca 2009 r. zostaty wydane niezaleznie
od siebie i w roznych sprawach, wiec nawet przyjmujgc, ze decyzja z 2009 r.
zostata wydana w trakcie biegu przedawnienia roszczeh w niniejszej sprawie,
toitak zarzut przerwania biegu przedawnienia nie moze na tej podstawie by¢
uwzgledniony. W niniejszej sprawie takiej potrzeby zresztg nie ma, skoro termin
przedawnienia roszczen powddki jeszcze biegt. Co do istoty stanowisko Sgdu
Apelacyjnego w rozpatrywanej kwestii jest prawidtowe. Z kolei, wobec
rozstrzygniecia podstawowej kwestii podniesionej skargi na korzys¢ powddki nie

ma potrzeby rozpoznawania skargi w odniesieniu do zarzutu naruszenia art. 5 k.c.

Z tych wzgledéw nalezato na podstawie art. 398> § 1 k.p.c. rozstrzygng¢

skarge kasacyjng jak w sentenciji.

aw



