Agnieszka tgpies-Rosifiska*

Dochodzenie roszezen zwiazanych ze szkoda
wyrzadzona wadliwa decyzja administracyjna,

Prawo administracyjne reguluje wiele dziedzin naszego zycia. Organom ad-
ministracji publicznej w ramach przystugujacych im ustawowych kompetencji
powierzono podejmowanie wladczych rozstrzygnie¢ ksztaltujacych uprawnie-
nia i obowiazki okreslonych podmiotéw. Decyzja administracyjna rozstrzy-
gane s3 kwestie: pozwolenia na budowe, przyjecia na studia, prowadzenia
dzialalnos$ci gospodarczej w postaci zezwolen, pozwolen, licencji czy koncesji.
W drodze decyzji administracyjnej moga m.in. by¢ nakladane na podmioty
kary administracyjne i zobowigzania finansowe. Nietypowa kategorie decyzji
stanowia decyzje administracyjne odnoszace si¢ do stanu prawnego nieru-
chomosci. Decyzje administracyjne moga bowiem wywotywac skutki w sferze
prawa rzeczowego, stanowiac tytul nabycia prawa wlasnosci nieruchomosci
lub potwierdzajacych to nabycie z mocy prawa.

Nie zawsze jednak dzialania organu pozostaja w zgodzie z obowiazujacymi
przepisami, wydawane decyzje moga by¢ zrédltem szkody. Dlatego tak wazne
jest uregulowanie spraw, dotyczacych mozliwosci dochodzenia odszkodowa-
nia w zwiazku z poniesiona szkoda. Zasady odpowiedzialno$ci za wadliwe
decyzje administracyjne podlegaly istotnym zmianom. W Konstytucji mar-
cowej z 1921 r. sformulowano wprawdzie zasade odpowiedzialno$ci odszko-
dowawczej wladzy publicznej, nie znalazla ona jednak praktycznego odzwier-
ciedlenia w obrocie prawnym. W okresie represji stalinowskiej catkowicie
zabraklo odpowiedzialno$ci panstwa za szkody wyrzadzone przez jego organy.
W czasie tzw. odwilzy popazdziernikowej, w zwigzku ze zmianami polityczno-
-spolecznymi, uchwalono Ustawe z 15 listopada 1956 r. o odpowiedzialnosci
panstwa za szkody wyrzadzone przez funkcjonariuszy panstwowych!, w ktérej
co najwazniejsze zniesiono immunitet pafistwa w zakresie odpowiedzialnosci
odszkodowawczej za dzialania wladzy publicznej. Postanowienia tej ustawy
zostaly inkorporowane do uchwalonego 23 kwietnia 1964 r. kodeksu cywilne-

* Sedzia Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie.
1 Dz.U. 1956, nr 54, poz. 243.
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go (dalej jako: k.c.)* i znalazly sie w postanowieniach art. 417-421 k.c. w jego
pierwotnym brzmieniu®.

Przepisy regulujace kwestie odszkodowania za szkode, wyrzadzona decy-
zja administracyjna dotknieta jedna z wad wskazanych w art. 156 § 1 Ustawy
z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (dalej jako:
k.p.a.)*, wprowadzone zostaly do kodeksu postepowania administracyjnego
nowela z 1980 r.°

Podstawa i tryb dochodzenia odszkodowania za szkode
wyrzadzona wadliwa decyzja administracyjna do
1 wrzesnia 2004 r.

Do dnia 1 wrzes$nia 2004 r. kwestia dochodzenia roszczen, zwiazanych ze szko-
da wyrzadzona wadliwa decyzja administracyjna, uregulowana byla w prze-
pisie art. 160 k.p.a., stanowiacym podstawe dochodzenia roszczen odszkodo-
wawczych w zwiazku ze stwierdzeniem niewaznosci decyzji administracyjnej
lub z wydaniem jej z naruszeniem prawa. Zgodnie z trescia przepisu art. 160
§ 1 k.p.a. stronie, ktéra poniosta szkode na skutek wydania decyzji z narusze-
niem przepisu art. 156 § 1 k.p.a. albo stwierdzenia niewaznosci takiej decyzji,
stuzylo roszczenie o odszkodowanie za poniesiona rzeczywista szkode, chyba
ze ponosila ona wine za powstanie okoliczno$ci wymienionych w tym przepi-
sie. Stosownie do postanowien art. 160 § 2 k.p.a. do odszkodowania stosuje sie
przepisy kodeksu cywilnego, z wylaczeniem art. 418 tego kodeksu. Odszkodo-
wanie przystugiwalo od organu, ktéry wydal decyzje z naruszeniem przepisu
art. 156 § 1 k.p.a., chyba ze wine za powstanie okolicznos$ci wymienionych
w tym przepisie ponosita inna strona postepowania dotyczacego tej decyzji;
w tym ostatnim przypadku roszczenie o odszkodowanie stuzylo w stosunku
do strony winnej powstania tych okolicznosci (art. 160 § 3 k.p.a.). O odszkodo-
waniu, przystlugujacym od organu, wymienionego w art. 160 § 1 k.p.a. orzekat
organ administracji publicznej, ktéry stwierdzit niewaznos¢ decyzji z powodu
naruszenia przepisu art. 156 § 1 k.p.a. albo stwierdzit, w my$l art. 158 § 2 k.p.a.,
ze zostata ona wydana z naruszeniem przepisu art. 156 § 1. Dochodzenie od-

2 Dz.U. 2014, poz. 121 z p6zn. zm.

3 J. Parchomiuk, Ewolucja zasad odpowiedzialnosci za wadliwe decyzje administracyj-
ne w Kodeksie postepowania administracyjnego i Kodeksie cywilnym, [w:] Kodyfikacja poste-
powania administracyjnego na 50-lecie k.p.a., red. J. Niczyporuka, Lublin 2010, s. 607 i n.

4 Dz.U. 2013, poz. 267 z pézn. zm.

> Dz.U. 1980, nr 9, poz. 26.
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szkodowania od strony winnej powstania okoliczno$ci wymienionych w art.
156 § 1 nastepowalo w postepowaniu przed sadem powszechnym (art. 160 § 4
k.p.a.). Strona niezadowolona z przyznanego jej odszkodowania przez organ
administracji publicznej wymieniony w art. 160 § 4 k.p.a., w terminie trzydzie-
stu dni od dnia doreczenia jej decyzji w tej sprawie, mogla wnie$¢ powddztwo
do sadu powszechnego (art. 160 § 5 k.p.a.).

W swietle powotanego przepisu art. 160 k.p.a. postepowanie administra-
cyjne w sprawie odszkodowania wszczynane byto na wniosek strony i konczy-
to sie wydaniem decyzji administracyjnej o przyznaniu odszkodowania lub
o odmowie jego przyznania. Przepis art. 160 k.p.a. nie przewidywal orzekania
o odszkodowaniu z urzedu.

Jezeli strona byta zadowolona z przyznanego odszkodowania, na tym
postepowanie sie konczylo, a wydana ostateczna decyzja stanowita tytul eg-
zekucyjny podlegajacy wykonaniu w drodze egzekucji sadowej. W sytuacji
natomiast, gdy strona nie byta zadowolona z przyznanego jej odszkodowa-
nia, rozpoczynat sie drugi etap postepowania — postepowanie sagdowe. Stro-
na niezadowolona nie mogla wiec wnie$¢ ani odwotania, ani skargi do NSA.
Powddztwo do sadu powszechnego stuzylo takze na decyzje odmawiajaca
odszkodowania®. Postepowanie w sprawie odszkodowania toczylo sie zatem
w dwoch etapach, tj. administracyjnym i sadowym. Warunkiem wniesienia
powdodztwa do sadu powszechnego zgodnie z art. 160 § 5 k.p.a., a tym samym
dopuszczalnosci drogi sadowej bylo w pierwszej kolejnosci, wydanie decyzji
w przedmiocie odszkodowania i doreczenie jej stronie.

W pi$miennictwie i judykaturze podkreslano, ze do chwili wydania i dore-
czenia decyzji organu administracyjnego w przedmiocie odszkodowania droga
sadowa byla niedopuszczalna. W sytuacji wniesienia powddztwa bezposrednio
do sadu cywilnego z pominieciem dochodzenia odszkodowania na drodze po-
stepowania administracyjnego, powédztwo nalezalo uznac za przedwczesne’.

6 M. Jaskowska A. Wrébel, Komentarz do postgpowania administracyjnego. Komen-

tarz, Krakéw 2005, s. 1006.

7 Wyrok SN z dnia 7 sierpnia 1981 r. IV CR 260/81, OSPiKA 1982, z. 5-6, poz. 69.
SN podkreslit, ze poszkodowany, ktdrego nie zadowala stanowisko wyrazone przez organ
administracyjny w pierwszym stadium w formie decyzji, moze wystapic¢ na droge sado-
wa z powddztwem odszkodowawczym przeciwko Skarbowi Panistwa, reprezentowanemu
przez organ wskazany w art. 160 § 3 k.p.a. Przepis ten nie ogranicza dopuszczalnosci drogi
sadowej, lecz okresla chwile, w ktérej Skarb Panistwa moze uzyskaé bierna legitymacje
w procesie odszkodowawczym. Przed zajeciem przez Skarb Paristwa stanowiska w formie
decyzji z art. 160 § 4 k.p.a. poszkodowany nie ma jeszcze podstaw do twierdzenia, Ze ist-
nieja przestanki materialnoprawne z art. 160 k.p.a., warunkujace tre$¢ przysztego wyroku
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W orzecznictwie NSA uksztaltowal sie poglad, ze gdy organ administra-
cyjny, do ktérego strona zwrdcila sie z zadaniem odszkodowania pozostawat
w bezczynnosci, nie wydajac decyzji w sprawie odszkodowania — stronie nie
stuzylo powddztwo do sadu, lecz skarga na bezczynno$¢ do sadu administra-
cyjnego®.

Kolejnym wymogiem skutecznego wniesienia powo6dztwa do sadu po-
wszechnego, zgodnie z wyraznym brzmieniem art. 160 § 5 k.p.a., bylo za-
chowanie trzydziestodniowego terminu, liczonego od doreczenia stronie
poszkodowanej decyzji w przedmiocie odszkodowania. Termin ten w poréw-
naniu z innymi terminami przedawnienia roszczen okreslonymi w kodeksie
cywilnym byt razaco krétki. Dlatego tez w wyroku z dnia Trybunal Konsty-
tucyjny stwierdzil, ze art. 160 § 5 k.p.a. w zakresie, w jakim przewiduje trzy-
dziestodniowy termin do wniesienia powddztwa do sadu powszechnego, jest
niezgodny z art. 32 ust. 1 i art. 64 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
jednakze wylacznie w odniesieniu do szkéd powstatych po dniu 17 pazdzierni-
ka 1997 r.? Strona poszkodowana miala zapewnione utatwienie w dochodzeniu
odszkodowania, z uwagi na brak konieczno$ci wykazywania winy funkcjo-
nariusza publicznego przy wydaniu decyzji, albowiem odestanie do kodeksu
cywilnego wylaczalo stosowanie art. 418 k.c. Okolicznosciami, ktére uwalniaty
od odpowiedzialnosci za szkode byla wina stron postepowania, stosownie do
tresci art.160§ 11 3 k.p.a.®®

sadowego. Z uwagi na fakt, ze powdd dotychczas nie uzyskat takiej decyzji SN uznal, ze
powdd wytoczyl powédztwo. Tak tez: ]. Kremis, Glosa do wyroku SN z dnia S listopada
1986 r. II CR 292/86, OSPiKA 1989, z. 1, poz. 34. W tym miejscu wspomnie¢ nalezy, ze
w doktrynie pojawit sie spér co do tego czy wlasciwa jest teza o przedwczesnosci powéddz-
twa, w sytuacji gdy mamy do czynienia raczej z czasowa niedopuszczalno$cia powddz-
twa: J. Jankowski, Dopuszczalno$é drogi sgdowej w sprawach o odszkodowanie dochodzone
w trybie art. 160 § S k.p.a., ,Palestra” 1985, nr 9; E. Letowska, Glosa do wyroku SN z dnia
7 sierpnia 1981 r. IV CR 260/81, OSPiKA 1982, z. 5-6, poz. 69.

8 Wyrok NSA z dnia 9 pazdziernika 1997 r. IV SAB 88/97, OSP 1998 r., nr 9, poz. 160;
wyrok NSA z dnia 18 czerwca 1998 r. IV SAB 23/98, nr 31, s. 28. W orzecznictwie SN po-
czatkowo prezentowane bylo stanowisko, ze nie tylko odmowa przyznania odszkodowania,
ale takze milczenie organu administracyjnego stanowia przestanke wyczerpania drogi ad-
ministracyjnej (wyrok SN z dnia 3 maja 1985 r. II CR 121/85, OSNCP 1986 r., nr 4, poz. 53).
W postanowieniu z dnia 30 sierpnia 1988 r. (IV CR 111/88, OSP 1990, nr 1-3, poz. 187) SN
uznal jednak, ze milczenie organu administracyjnego nie stanowi spetnienia tej przestanki.

9 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 5 wrzesnia 2005 r., P 18/04, Dz.U., nr 181,

poz. 1524.

10 B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,

Warszawa 2012, s. 6541 n.
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Przepis art. 160 k.p.a. regulowal samodzielnie kwesti¢ przedawnienia
roszczen odszkodowawczych, w sposéb niezalezny od przepiséw kodeksu cy-
wilnego. Stosownie do tresci art. 160 § 6 k.p.a. roszczenie o odszkodowanie
przedawnialo si¢ z uplywem trzech lat od dnia, w ktérym stata si¢ ostateczna
decyzja stwierdzajaca niewaznos$¢ decyzji wydanej z naruszeniem przepisu art.
156 § 1 k.p.a. albo decyzja, w ktérej organ stwierdzil, w mysl art. 158 § 2 k.p.a.,
ze zaskarzona decyzja zostala wydana z naruszeniem przepisu art. 156 § 1
k.p.a. W orzecznictwie Sadu Najwyzszego podkreslano, ze to szczegdlne ure-
gulowanie terminu przedawnienia wylaczalo zastosowanie ogélnego przepisu
art. 442 § 1 k.c.™ Skutkiem uptywu tego terminu byla nie bezprzedmiotowos¢,
lecz brak przestanki materialnoprawnej. W tym przypadku organ musial wiec
wydac decyzje odmowna'%

Z uwagi na wyrazne postanowienie, zawarte w art. 160 § 1 k.p.a. w zw.
z art. 361 § 2 k.c., poczatkowo odszkodowanie stuzylo jedynie za szkode rze-
czywista (damnum emergens). Jednakze Trybunal Konstytucyjny wyrokiem
z dnia 23 wrze$nia 2003 r. stwierdzil, ze art. 160 § 1 k.p.a. w czesci ograniczaja-
cej odszkodowanie za niezgodne z prawem dzialanie organu wtadzy publicznej
do rzeczywistej szkody, jest niezgodny z art. 77 ust. 1 Konstytucji RP. Jedno-
cze$nie wskazal, ze znajduje to zastosowanie do szkéd powstatych od dnia
17 pazdziernika 1997 r., tj. od daty wejscia w zycie Konstytucji RP*>. Do mo-
mentu reformy administracji terenowej w 1990 r. podmiotem zobowigzanym
do wyplaty odszkodowania z tytulu odpowiedzialnosci za szkode na podstawie
art. 160 k.p.a. byt Skarb Panstwa. Po tej dacie doszlo do rozszerzenia kregu
podmiotéw odpowiadajacych za szkode o jednostki samorzadu terytorialnego
i samorzadowe osoby prawne'*.

Organem wlasciwym do rozstrzygania w przedmiocie odszkodowania na
podstawie art. 160 k.p.a. byl organ, ktéry orzekal w sprawie niewaznosci decy-
zji w ostatniej instancji. Natomiast organem, od ktdérego przystugiwato odszko-
dowanie, byt z kolei organ, ktéry orzekal w zwyktym trybie administracyjnym

1 Wyrok SN z dnia 5 listopada 1989 r. II CR 292/86, ,Gazeta Prawna” 1987, nr 18, s. 8.

12 Wyrok NSA z dnia 6 maja 1988 r. IV SA 251/88, ONSA 1989, nr 1, poz. 8, NSA pod-
kreslil, ze dokonane przez organy administracji ustalenie, iz nastapil uptyw przedawnienia
dla dochodzenia odszkodowania, nie mogto ich zwalnia¢ od merytorycznego rozpoznania
sprawy w sytuacji, gdy skarzacy popieral swe zadania i nie wystepowaly w sprawie oko-
licznosci, ktére czynily postepowanie bezprzedmiotowym w rozumieniu art. 105 § 1 k.p.a.

13 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 wrze$nia 2003 r., K 20/02, Dz.U.,
nr 170, poz. 1660.

14 B, Adamiak, J. Borkowski, Kodeks..., s. 657.
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i wydal decyzje, ktorej niewaznos¢ nastepnie stwierdzono lub jej niezgodno$é
z prawem’.

Cho¢ przepisy dotyczace stwierdzenia niewaznosci decyzji stosuje sie zgod-
nie z trecig art. 126 k.p.a. odpowiednio do postanowien, przepis ten jednocze-
$nie wylaczal zastosowanie przepisow art. 160 k.p.a. A zatem art. 160 k.p.a. nie
mogt stanowi¢ podstawy domagania si¢ odszkodowania za szkody spowodo-
wane stwierdzeniem niewaznosci postanowienia'®. Pomimo ze unormowanie
zawarte w art. 160 k.p.a., odnoszace sie do odpowiedzialnosci odszkodowawczej
za szkody spowodowane wadliwa decyzja administracyjna, bylo tylko czesciowe,
gdyz odsytalo do przepiséw kodeksu cywilnego co do odszkodowania, stanowito
samodzielna i wylaczna podstawe roszczen. Stanowisko orzecznictwa w tym
zakresie podlegalo jednak zmianie. Przyjmowano bowiem, Ze skoro przepis
art. 160 k.p.a. wylacza zastosowanie tylko art. 418 k.c., oznacza to powré6t do
ogdblnej formuly deliktu, jaka dla Skarbu Panstwa wyrazat art. 417 k.c."”

W pézniejszych orzeczeniach SN zmienil jednak swéj poglad. W wyroku
z dnia 16 wrzeénia 1985 r. SN stanat na stanowisku, ze przepis art. 160 § 1
k.p.a. stanowi samodzielna podstawe odpowiedzialnosci Skarbu Paristwa's.

Réwniez w doktrynie prezentowane byto stanowisko, ze art. 160 k.p.a. jest
przepisem szczegélnym i stanowi samodzielng, niezalezng od dotychczaso-
wych unormowan podstawe odpowiedzialnosci®.

15 T. Kielkowski, Organ wiasciwy i organ zobowigzany w sprawie odszkodowania na

podstawie art. 160 k.p.a., ,Przeglad Sadowy” 2004, nr 2, s. 46—54.
16 Wyrok SN z dnia 6 grudnia 2002 r. IV CKN 1624/00, LEX 78319.
17" Wyrok z dnia 3 maja 1985 r. Il CR 121/85, OSNCP 1986, nr 2, poz. 30.

18 Wyrok SN z dnia 16 wrze$nia 1985 r. IV CR 290/85, OSPiKA 1986, nr 2, poz. 30;
tak tez uchwala SN z dnia 26 stycznia 1989 r. III CZP 58/88, OSNCP 1989, nr 9, poz. 129.
Takie stanowisko bylo tez prezentowane w orzecznictwie NSA: wyrok NSA z dnia 7 stycz-
nia 2000 r. ITII SAB 58/98, LEX nr 46230; wyrok NSA z dnia 9 czerwca 1999 r. IV SA
997/97, LEX nr 47273; wyrok NSA z dnia 21 lutego 2000 r. V SA 1501/99, LEX nr 49423.
W powolanych orzeczeniach NSA stanal na stanowisku, ze regulacja zawarta w art. 160
k.p.a. stanowi samodzielng i wylaczng podstawe odpowiedzialnosci odszkodowawczej za
szkody spowodowane wydaniem decyzji niewaznej i stwierdzeniem jej niewaznosci. Tryb
dochodzenia odszkodowania z tego tytutu zostal uregulowany w art. 160 § 415 k.p.a. w ten
sposéb, ze w postepowaniu jednoinstancyjnym orzeka organ administracyjny, ktéry wydat
decyzje stwierdzajaca niewazno$¢ albo niezgodno$¢ z prawem decyzji wadliwej. Decyzja ta
ani nie podlega zaskarzeniu w toku instancji administracyjnej, ani kontroli NSA. Decyzja
odmowna lub budzaca niezadowolenie strony co do przyznanego odszkodowania legity-
muje strone do wniesienia powddztwa do sadu powszechnego.

19 A. Szpunar, Znaczenie art. 160 k.p.a. jako podstawy odpowiedzialnosci odszkodo-
wawczej, ,Lanstwo i Prawo” 1990, nr 9, s. 39. Autor podnosil, ze w art. 160 k.p.a. nastepuje



Dochodzenie roszczefi zwigzanych ze szkoda...

169

Zasady odpowiedzialnosci odszkodowawczej wladzy
publicznej po 1 wrzesnia 2004 r.

Jak zauwaza M. Safjan, podstawowe znaczenie dla okreslenia zakresu odpowie-
dzialnosci cywilnej wladzy publicznej wedlug obecnego stanu prawnego ma
regulacja zawarta w art. 77 ust. 1 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym kazdy ma
prawo do wynagrodzenia szkody, jaka zostala mu wyrzadzona przez niezgodne
z prawem dziatanie organu wladzy publicznej®.

Przepis art. 160 k.p.a. zostal uchylony na mocy art. 2 pkt 3 Ustawy z dnia
17 czerwca 2004 r. o zmianach ustawy — Kodeks cywilny oraz niektérych in-
nych ustaw * z dniem 1 wrzes$nia 2004 r., a odpowiedzialno$¢ za szkode, wy-
rzadzong wadliwa decyzja administracyjna przeniesiona zostata co do zasady
na grunt prawa cywilnego i ustanowionego z moca od tego dnia art. 417" § 2
k.c. Pomimo formalnego uchylenia przepisu art. 160 k.p.a., nadal stanowi on
podstawe do dochodzenia roszczen zwiazanych ze szkoda wyrzadzona wa-
dliwa decyzja administracyjna na mocy art. 5 ustawy nowelizujacej, zgod-
nie z ktérym do zdarzen i standéw prawnych, powstalych przed dniem wej-
$cia w Zycie niniejszej ustawy, stosuje sie przepisy art. 417, art. 419, art. 420,
art. 4207, art. 4207 i art. 421 ustawy, o ktérej mowa w art. 1 oraz art. 153,
art. 160 i art. 161 § 5 ustawy, o ktérej mowa w art. 2, w brzmieniu obowigzu-
jacym do dnia wejscia w zycie niniejszej ustawy. Wobec tresci powolanego
art. 5 ustawy nowelizujacej, przepis art. 160 k.p.a. ma zastosowanie do zdarzen
i stanéw prawnych, powstatych przed dniem jego uchylenia.

W orzecznictwie i doktrynie pojawit sie jednak spér, jak nalezy rozumiec
pojecie ,zdarzenie prawne” w rozumieniu art. 5 ww. ustawy nowelizujacej. Roz-
strzygniecie tej kwestii mialo decydujace znaczenie dla ustalenia czy podstawe
dochodzenia odszkodowania bedzie stanowit art. 160 k.p.a. czy art. 417* § 2 k.c.

jedynie odestanie do ogdlnych przepiséw prawa cywilnego o obowiazku odszkodowawczym,
zwlaszcza gdy chodzi o ustalenie wysokosci szkody, zwiazku przyczynowego itd.; idem, Glosa
do wyroku SN z dnia 3 maja 1985r. II CR 121/85, OSPiKA 1986, z. 2, poz. 39; . Kremis, Od-
powiedzialnos¢ odszkodowawcza za decyzje administracyjne wedtug kodeksu postepowania
administracyjnego, ,Palestra” 1984, nr 9, s. 4; J. Palinka, Glosa do wyroku SN z dnia 3 maja
1985 r., OSPiKA 1986, poz. 144; A. Agopszowicz, Podstawy odpowiedzialnosci odszkodowaw-

czej w kodeksie postepowania administracyjnego, ,Palestra” 1986, nr 4, s. 15.

20 M. Safjan, Odpowiedzialnosé odszkodowawcza wladzy publicznej po 1 wrzesnia

2004 r., Warszawa 2004.
2 Dz.U.Nr 162, poz. 1692 z p6zn. zm.
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Wedlug jednego ze stanowisk, w sprawach o naprawienie szkody wyrzadzo-
nej wydaniem decyzji administracyjnej zdarzeniem w rozumieniu art. 5 ustawy
nowelizujacej jest samo wydanie ostatecznej wadliwej decyzji. Jezeli zatem
ostateczna wadliwa decyzja zostala wydana przed dniem 1 wrzesnia 2004 r., do
odpowiedzialnosci odszkodowawczej ma zastosowanie art. 160 k.p.a., cho¢by
ostateczna decyzje nadzorczg wydano po dniu 31 sierpnia 2004 r.>> Stanowisko
to potwierdzone zostalo w uchwale skladu siedmiu sedziéw Sadu Najwyz-
szego z dnia 19 maja 2009 r., w ktdrej przyjeto, ze art. 5 ustawy nowelizujacej
wyklucza zastosowanie przepiséw, zawartych w tej ustawie, do aktéw norma-
tywnych wydanych przed dniem jej wejscia w zycie oraz orzeczen i decyzji,
ktore przed tym dniem staly sie¢ prawomocne lub ostateczne?. Stanowisko,
iz w sprawach o naprawienie szkody wyrzadzonej wydaniem decyzji admi-
nistracyjnej, zdarzeniem w rozumieniu art. 5 ustawy nowelizujacej jest samo
wydanie ostatecznej wadliwej decyzji, popiera takze przez czes$¢ przedstawi-
cieli pi$miennictwa?’.

Wedlug drugiego stanowiska, w sprawach o naprawienie szkody wyrza-
dzonej wydaniem decyzji administracyjnej, zdarzenie prawne w rozumieniu
art. 5 ustawy nowelizujacej ma charakter ztozony i obejmuje, oprécz decyzji
wadliwej, rodzacej zobowiazanie do naprawienia szkody, decyzje nadzorczg,
stanowiaca nieodzowna przestanke dochodzenia odszkodowania. O ile bo-
wiem zrédlem szkody i odpowiedzialno$ci Skarbu Panstwa jest ostateczna
decyzja niewazna lub niezgodna z prawem, to jednak dopiero ostateczna de-
cyzja nadzorcza, stwierdzajaca niewaznos¢ lub niezgodno$¢ z prawem, jest
tym zdarzeniem prawnym, ktére pozwala na dochodzenie roszczen odszko-

22 Stanowisko takie zostalo zajete w uchwatach sktadu siedmiu sedziéw Sadu Naj-

wyzszego z dnia 26 kwietnia 2006 r., III CZP 125/05, OSNC 2006, nr 12, poz. 194 i z dnia
7 grudnia 2006 r., IIT CZP 99/06, OSNC 2007, nr 6, poz. 79, w wyrokach Sadu Najwyzszego
z dnia 12 wrze$nia 2007 r., I CSK 220/07, LEX nr 306813, w wyroku z dnia 16 kwietnia
2009 r., I CSK 524/08, LEX nr 511024, w wyroku z dnia 18 czerwca 2009 r., IT CSK 26/09,
LEX nr 527139, w wyroku z dnia 15 pazdziernika 2009 r., I CSK 66/09, LEX nr 599741
i w wyroku z dnia 12 lutego 2010 r., I CSK 328/09, OSNC 2010, nr 9, poz. 130, a takze
w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 grudnia 2009 r., SK 34/08, OTK-A Zb. Urz.
2009, nr 11, poz. 165 oraz w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 15 kwiet-
nia 2009 r., I OSK 568/08, LEX nr 554899.

2 Uchwata sktadu siedmiu sedziéw SN z dnia 19 maja 2009 r., IIl CZP 139/08, OSNC

2009, nr 11, poz. 144.

24 P. Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2013,

s. 466—467.
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dowawczych®. Chwila powstania tego zdarzenia jest dopiero chwila uzyskania
przymiotu ostatecznosci przez decyzje nadzorcza. O zastosowaniu art. 160
k.p.a.lub art. 417" § 2 k.c. decyduje wiec czas wydania ostatecznej decyzji nad-
zorczej*®. Rowniez w piSmiennictwie prezentowane jest stanowisko, ze w spra-
wach o naprawienie szkody, wyrzadzonej wydaniem decyzji administracyjnej,
zdarzeniem przewidzianym w art. 5 ustawy nowelizujacej jest akt ztozony,
obejmujacy, oprdcz decyzji wadliwej, takze decyzje nadzorcza”.

W orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego, rowniez rozwazano
kwestie, co nalezy rozumie¢ pod pojeciem zdarzenie prawne na gruncie art. 5
ustawy nowelizujacej. W sytuacji bowiem, gdy strona poniosta szkode wsku-
tek wydania przed dniem 1 wrzesnia 2004 r. decyzji administracyjnej, ktorej
niewaznosc¢ lub niezgodno$c¢ z prawem zostala stwierdzona ostateczna decyzja
administracyjna wydana po dniu 31 sierpnia 2004 r. pojawilo si¢ pytanie czy
w sprawach tych nalezy nadal stosowac art. 160 § 4 i 5 k.p.a., czy tez mozna od
razu wystapi¢ o odszkodowanie do sadu powszechnego.

Zgodnie z pierwszym stanowiskiem zdarzeniem, do ktérego odnosi sie
przedmiotowa data, byla jedynie decyzja poprzednia obarczona wada niewaz-
nosci i nie miato zatem znaczenia to, kiedy zostala stwierdzona jej niewaznos¢.
W rozumieniu art. 5 ustawy zmieniajacej, zdarzeniem prawnym powodujacym
szkode z tytulu wydania niezgodnego z prawem orzeczenia, bylo uprawomoc-
nienie si¢ orzeczenia obarczonego ta cecha?. Stosownie do drugiego stanowi-

%5 Uchwata SN z dnia 6 listopada 2008 r. III CZP 101/08, OSP 2009, nr 10, poz. 106.
SN wskazal, ze ,ta zlozona konstrukcja prawna, przewidujaca konieczno$¢ zajscia kilku
zdarzen prawnych w celu otwarcia drogi umozliwiajacej dochodzenie odszkodowania od
Skarbu Panistwa za szkode wyrzadzong wadliwa decyzja administracyjng , odpowiada po-
jeciu ,zdarzen i stanéw prawnych” w rozumieniu art. 5 ustawy nowelizujacej.

26 Uchwata SN z dnia 5 grudnia 2008 r., IIl CZP 123/08, OSNC 2009, nr 11, poz. 145;
wyrok SN z dnia 25 stycznia 2006 r., I CK 273/05, ,,Biuletyn SN” 2006, nr 5, s. 11, z dnia 26
czerwca 2008 r.; II CSK 79/08 ,Monitor Prawniczy” 2009, nr 23, s. 1281; wyrok SN z dnia
3 listopada 2009 r., II CSK 247/09, LEX nr 737260; wyrok SN z dnia 6 listopada 2009 r.,
1 CSK 101/09, LEX nr 536047; postanowienie SN z dnia 9 lipca 2009 r., II1 CZP 47/09,
»Biuletyn SN” 2009, nr 7, s. 10.

27 1. Kremis, Glosa do uchwaty SN z dnia 6 listopada 2008 r., III CZP 101/08, OSP
2010, z. 3, poz. 32; J. Parchomiuk, Glosa do uchwaty SN z dnia 6 listopada 2008 r. III CZP
101/08, OSP 2009, nr 10, poz. 106.

2 Wyrok NSA z dnia 15 kwietnia 2009 r., I OSK 568/08, LEX nr 554899: ,1. Prze-
slanka odpowiedzialno$ci deliktowej jest przede wszystkim bezprawno$¢ dzialania lub
zaniechania, z ktérego wynikla szkoda. A zatem w odniesieniu do roszczen odszkodo-
wawczych dochodzonych na podstawie art. 160 k.p.a. Zrédtem szkody jest wydanie przez
organ administracji publicznej wadliwej decyzji. 2. O mozliwosci stosowania do dochodze-
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ska, przedmiotowa data wigze sie zaréwno z wydaniem decyzji niewaznej, jak
i decyzji nadzorczej. Jedynie w przypadku, gdy obydwie zostaly podjete przed
dniem 1 wrzesnia 2004 r., znajduje zastosowanie art. 160 k.p.a.

W wyroku z dnia 12 lutego 2009 r. NSA stwierdzil, Ze dopiero z chwila
uprawomocnienia si¢ decyzji nadzorczej (prejudykatu) powstaje wymagany
przez ustawe stan prawny, ztozony z dwdch zdarzen prawnych, umozliwiajacy
dochodzenie roszczenia odszkodowawczego od Skarbu Panstwa za wydanie
wadliwej decyzji administracyjnej?®. W wyroku z dnia 7 maja 2009 r. NSA
uznal, ze jezeli uprawomocnienie si¢ decyzji nadzorczej nastapilo przed dniem
1 wrzesnia 2004 r., to stosownie do art. 5 ustawy nowelizujacej, stosuje sie
przepisy dawne, a jezeli po tej dacie, przepisy nowe*.

Powyzsze watpliwos$ci rozstrzygniete zostaly przez Sad Najwyzszy
w uchwale pelnego sktadu Izby Cywilnej z dnia 31 marca 2011 r., w ktdrej
stwierdzono, ze pod pojeciem zdarzenia prawnego w rozumieniu art. 5 ustawy
nowelizujacej, rozumie¢ nalezy nie tylko decyzje wadliwg, rodzaca zobowia-
zanie do naprawienia szkody, ale réwniez decyzje nadzorcza, stanowigca nie-
odzowna przestanke dochodzenia odszkodowania. SN uznat, Ze do roszczen
o naprawienie szkody wyrzadzonej ostateczna decyzja administracyjna wy-
dana przed dniem 1 wrze$nia 2004 r., ktérej niewazno$c¢ lub wydanie z naru-
szeniem art. 156 § 1 k.p.a. stwierdzono po tym dniu, ma zastosowanie art. 160
§1,2,3i6k.p.a.?> W cytowanej uchwale przyjeto, ze wlasciwym trybem do-
chodzenia odszkodowania — bez wzgledu na date wydania decyzji nadzorczej
— jest tylko postepowanie przed sadami powszechnymi. Stad w tezie powolano
sig na art. 160 § 1-3 i 6, a pominieto § 4 i 5. Poniewaz do decyzji wadliwych,
wydanych po wejsciu w zycie noweli z dnia 17 czerwca 2004 r. stosuje si¢

nia odszkodowania przepisu art. 160 k.p.a. w brzmieniu obowigzujacym do dnia wejscia
w zycie ustawy z 17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz niektérych
innych ustaw przesadza data wydania wadliwej decyzji, bedacej zZrédtem szkody. 3. Tryb
dochodzenia odszkodowania przed sadem powszechnym bedzie mial zastosowanie do
szkdéd wyrzadzonych przez wydanie wadliwych decyzji administracyjnych po dniu 1 wrze-
$nia 2004 r. Jezeli za§ wadliwa decyzja ostateczna zostala wydana przed dniem 1 wrzesnia
2004 r., za$ stwierdzenie niezgodno$ci z prawem lub stwierdzenie jej niewaznosci nastapito
po dniu 1 wrze$nia 2004 r. do dochodzenia odszkodowania wlasciwy jest tryb przewidziany
wart. 160 k.p.a”.

2 Wyrok NSA z dnia 12 lutego 2009 r., NSA I OSK 246/08, LEX nr 516044.

30 Wyrok NSA z dnia 7 maja 2009 r., I OSK 684/08, LEX nr 574406; wyrok NSA z dnia
24 wrzesnia 2009 r., I OSK 1388/08, ONSA WSA 2011, nr 1, poz. 11.

31" Uchwata SN pelnego sktadu Izby Cywilnej z dnia 31 marca 2011 r., III CZP 112/10,
OSNC 2011, nr 7-8, poz. 75.
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takze tryb postepowania przed sagdami powszechnymi, wytacza to obecnie do-
chodzenie takiej szkody w trybie administracyjnym, niezaleznie od podstawy
odpowiedzialno$ci, czy to wynikajacej z art. 160 k.p.a., czy art. 417" § 2 k.c.

Zgodnie z powolang uchwala, roszczenie o odszkodowanie na podstawie
art. 160 k.p.a. przedawnia si¢ z uptywem trzech lat od dnia, w ktérym stala sie
ostateczna decyzja stwierdzajaca niewaznos¢ decyzji wydanej z naruszeniem
przepisu art. 156 § 1 k.p.a. albo decyzja, w ktérej organ stwierdzil, w mysl art.
158 § 2 k.p.a., ze zaskarzona decyzja zostala wydana z naruszeniem przepisu
art. 156 § 1 k.p.a.

Sad Najwyzszy potwierdzil ponadto, Ze jezeli ostateczna wadliwa decyzja
administracyjna zostala wydana przed dniem wejscia w zycie Konstytucji, od-
szkodowanie przystugujace na podstawie art. 160 § 1 k.p.a. nie obejmuje ko-
rzysci utraconych wskutek jej wydania, cho¢by ich utrata nastapita po wejsciu
w zycie Konstytucji.

W tym miejscu zwrdcic¢ nalezy uwage na wyrok Trybunatu Konstytucyj-
nego z dnia 24 kwietnia 2014 r., w ktérym TK uznal, ze art. 160 § 1 usta-
wy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego
w zwiazku z art. 5 Ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy — Ko-
deks cywilny oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 162, poz. 1692 oraz
Dz.U. 2009, nr 215, poz. 1675) w zakresie, w jakim ogranicza do rzeczywistej
szkody odszkodowanie za niezgodne z prawem dziatanie wladzy publicznej,
w przypadku gdy wadliwa ostateczna decyzje administracyjna wydano przed
17 pazdziernika 1997 r., a) jest zgodny z art. 2 oraz art. 32 ust. 1 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej, b) nie jest niezgodny z art. 77 ust. 1 Konstytucji*>.

Warunkiem dochodzenia roszczen odszkodowawczych na gruncie art. 417
§ 2 k.c., tak jak przypadku art. 160 k.p.a., jest po pierwsze wydanie decyzji
administracyjnej niewaznej lub niezgodnej z prawem, nastepnie wystapienie
szkody w wyniku jej wydania i wreszcie wydanie decyzji nadzorczej, stwier-
dzajacej niewazno$¢ wadliwej decyzji lub jej niezgodno$¢ z prawem.

Przestanka odpowiedzialno$ci odszkodowawczej na gruncie art. 417" § 2
k.c. jest zatem wydanie ostatecznej decyzji niezgodnej z prawem. W powotanej
uchwale SN przesadzil, ze zaréwno w odniesieniu do wczeéniejszych decyzji,
jak i zapadlych obecnie, zdarzeniem, z ktérym wiaze si¢ powstanie szkody,
jest wydanie ostatecznej wadliwej decyzji. Do powstania odpowiedzialnosci
odszkodowawczej niezbedne jest jednak wydanie decyzji nadzorczej, stwier-

32 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 24 kwietnia 2014 r., SK 56/12, Dz.U. 2014,
poz. 607.
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dzajacej niewazno$¢ lub niezgodnos¢ z prawem uprzednio wydanej decyzji*.

Ostateczna decyzja nadzorcza wiaze w sprawie o odszkodowanie, ma wigc
charakter prejudykatu, przesadzajacego o jednej z przestanek odpowiedzial-
nosci deliktowej — bezprawnosci dzialania organu podczas wydawania decyzji.
Sad powszechny jest zatem zwiazany rozstrzygnieciem, ze decyzja dotknie-
ta jest wada niewaznosci badz zostata wydana z naruszeniem prawa, dlatego
orzekanie przez sad powszechny w tej kwestii byloby naruszeniem kompeten-
cji wlasciwego organu administracji publicznej*.

O ile art. 160 k.p.a. reguluje samodzielnie kwesti¢ przedawnienia i znajduje
on zastosowanie w sytuacjach, gdy przepisy kodeksu postepowania beda sta-
nowily podstawe odpowiedzialnosci za szkody wyrzadzone podjeciem przed
dniem 1 wrzesnia 2004 r. ostatecznych decyzji administracyjnych, to odmiennie
przedstawia sig sytuacja, jezeli podstawe odpowiedzialnosci odszkodowawczej
za wadliwe decyzje beda stanowily przepisy kodeksu cywilnego. W przepisach
kodeksu cywilnego regulujacych kwestie odpowiedzialnosci odszkodowawczej
nie zawarto bowiem odrebnych unormowan, dotyczacych przedawnienia. Pod-
stawe prawna oceny przedawnienia roszczen stanowi¢ bedzie wiec art. 442" § 1
k.c. Zgodnie z trescia tego przepisu roszczenie o naprawienie szkody wyrzadzo-
nej czynne niedozwolonym ulega przedawnieniu z uplywem lat trzech od dnia,
w ktérym poszkodowany dowiedzial si¢ o szkodzie i o osobie obowigzanej do jej
naprawienia. Jednakze termin ten nie moze by¢ dluzszy niz dziesie¢ lat od dnia,
w ktérym nastapilo zdarzenie wywolujace szkode.

Zgodzi¢ nalezy sie z ]. Parchomiukiem, Ze przepis ten jest zdecydowanie
mniej korzystny dla poszkodowanego niz art. 160 § 6 k.p.a., albowiem pomi-
mo, iz art. 442" § 1 k.c. przewiduje dluzszy, tj. dziesiecioletni termin przedaw-
nienia, to jednak liczony od daty zdarzenia, ktére wywotalo szkode. Jezeli za
zdarzenie to uznane zostanie wydanie wadliwej decyzji, ktorej niewazno$¢ na-
stepnie stwierdzono, to majac na uwadze dlugos¢ prowadzenia postepowania

33 J. Kremis, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, red. E. Gniewek, P. Machnikowski, War-
szawa 2014, s. 813—-814.

3% Wyrok SN z dnia 6 lipca 2011 r., I CSK 512/09, LEX nr 950712: ,1. Stwierdzenie
przez uprawniony organ administracyjny niezgodnos$ci decyzji administracyjnej z prawem
wiaze sad w zakresie wypelnienia podstawowej przestanki odpowiedzialnosci odszkodo-
wawczej przewidzianej w art. 160 k.p.a., ale nie przesadza jeszcze o istnieniu pozostatych
przestanek tej odpowiedzialnosci wynikajacych z k.c., w tym takze o wystapieniu normal-
nego zwiazku przyczynowego. 2. O adekwatnosci przyczynowo-skutkowej nastepstw prze-
sadza normalny przebieg zdarzen, weryfikowany przez sad jego wiedza o tych zdarzeniach
w chwili orzekania, oraz zobiektywizowane kryteria wynikajace z doswiadczenia zyciowego
i zdobyczy nauki, ale takze poczucie prawne sedziego”.
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administracyjnego moze okazac sie, ze roszczenie o odszkodowanie przedawni
sie, zanim bedzie mozliwe jego dochodzenie®.

W zwiazku z wej$ciem w zycie Ustawy z dnia 3 grudnia 2010 r. o zmianie
ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz Ustawy — Prawo o po-
stepowaniu przed sagdami administracyjnymi* w orzecznictwie pojawila sie
rozbiezno$¢ co do kwestii poczatku terminu przedawnienia roszczenia o na-
prawienie szkody, wyrzadzonej ostateczna decyzja administracyjna, wydana
przed dniem 1 wrzesnia 2004 r., ktérej niewazno$¢ albo wydanie z naruszeniem
art. 156 § 1 k.p.a. stwierdzono decyzja wlasciwego ministra lub samorzadowego
kolegium odwolawczego po tym dniu oraz przed dniem wejicia w zycie ustawy
z dnia 3 grudnia 2010 r. Powstalo bowiem pytanie czy zdarzeniem prawnym,
ktére zgodnie z art. 160 § 6 k.p.a. wyznacza poczatek terminu przedawnienia
roszczenia o naprawienie szkody jest wydanie w pierwszej instancji decyzji nad-
zorczej, od ktdrej stronie przystugiwal wniosek do wlasciwego organu o ponow-
ne rozpatrzenie sprawy, czy tez dopiero wydanie kolejnej decyzji przez ten sam
organ w wyniku zlozenia takiego wniosku na zasadzie art. 127 § 3 k.p.a.?

Zgodnie z pierwszym pogladem, decyzja ostateczna w rozumieniu art. 160
§ 6 k.p.a. jest wydana w pierwszej instancji decyzja nadzorcza ministra lub
samorzadowego kolegium odwotawczego, nawet jezeli strona zlozyla wniosek
o ponowne rozpatrzenie sprawy w mysl art. 127 § 3 k.p.a. Jako uzasadnienie
powyzszego stanowiska podnoszono, ze wniosek o ponowne rozpatrzenie
sprawy nie ma cech odwolania w administracyjnym toku instancji, gdyz spra-
we rozpoznaje ponownie ten sam organ, a ponadto do tego wniosku przepi-
sy o odwotaniu stosuje sie tylko odpowiednio. W omawianych orzeczeniach
wskazano przede wszystkim na fakt, ze art. 16 § 1 k.p.a. w brzmieniu przed
wej$ciem w zycie noweli obejmowal te decyzje, od ktérych nie stuzylo stronie
odwotanie w administracyjnym toku instancji. Decyzjami ostatecznymi byty
zatem rowniez decyzje wydane w pierwszej instancji przez ministra lub SKO,
od ktérych strona niezadowolona nie mogta wnies¢ odwotania do drugiej in-
stancji, lecz jedynie wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy, ktéry to srodek

35 1. Parchomiuk, Aspekty intertemporalne roszczeh odszkodowawczych z tytutu wadli-

wych decyzji administracyjnych, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2012, nr 4, s. 59 i n. Autor
zwraca uwage, ze art. 160 § 6 k.p.a. stanowil instrument prawny wykorzystywany czesto
do podwazania skutkéw wadliwych aktéw przejecia mienia w okresie poprzedniej formacji
ustrojowej tj. decyzji wydanych kilkadziesiat lat temu. Mozliwo$¢ dochodzenia roszczen
pomimo uptywu tak dlugiego okresu czasu bylo mozliwe wlasnie z uwagi na korzystna dla
poszkodowanych regulacje zawarta w § 6 k.p.a.

36 Dz.U. 2011, nr 6, poz. 18.
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weryfikacji decyzji nie mégt by¢ uznany za tozsamy z odwotaniem wnoszonym
w administracyjnym toku instancji*’.

W orzeczeniach przeciwstawnych do ww. podnoszono, ze w sytuacji, gdy
od uzyskania przez decyzje cechy ostatecznosci zaleza istotne dla strony skutki
prawne, za poczatek biegu terminu przedawnienia na podstawie art. 160 § 6
k.p.c. nie mozna uwazac daty pierwszej decyzji nadzorczej, lecz dopiero de-
cyzje wydang w wyniku ponownego rozpatrzenia sprawy. Uzasadniajac swoje
stanowisko SN stwierdzil, ze o ile wykladnia jezykowa zdaje si¢ przemawia¢
za tym, Ze wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy jest nadzwyczajnym $rod-
kiem, stuzacym na decyzje ostateczna, o tyle rezultat wykladni systemowej
prowadzi do odmiennego wniosku: poniewaz art. 127 § 3 k.p.a. zamieszczony
zostal w dziale II, rozdziale 10 k.p.a. zatytufowanym odwotania, a do rozpozna-
nia wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy przez ministra lub samorzado-
we kolegium odwolawcze stosuje si¢ przepisy dotyczace odwolan od decyzji,
to przyjac trzeba, ze wniosek ten ma charakter zwyczajnego $rodka zaskarze-
nia, mimo Ze nie wywotuje skutku dewolutywnego. Skoro wniesienie odwota-
nia w terminie wstrzymuje wykonanie decyzji administracyjnej, za$§ w art. 130
§ 3 k.p.a. skutek ten nie zostal wylaczony w stosunku do wniosku ztozonego
0 ponowne rozpatrzenie sprawy, to wstrzymanie wykonania decyzji ma zasto-
sowanie rowniez w razie zlozenia takiego wniosku, co oznacza jego tozsame
traktowanie z odwolaniem. Nowe brzmienie art. 16 § 1 k.p.a. — po zmianie
z 2010 r. — zgodnie z ktérym ostateczne sa réwniez te decyzje, od ktérych nie
stuzy wniosek o ponowne rozpoznanie sprawy, jedynie potwierdza przedsta-
wiona wykladnie art. 127 § 3 k.p.c.*®

Wobec powyzszych watpliwosci, Pierwszy Prezes SN wnidst o podjecie
przez sktad 7 sedziéw SN uchwaly we wskazanym powyzej zakresie®.

37 Wyrok SN z dnia 21 listopada 2008 r., V CSK 204/08, LEX nr 526921; wyrok SN
z dnia 6 listopada 2013 r., IV CSK 133/13, LEX nr 1413155.

38 W wyrokach SN z dnia 19 wrzes$nia 2013 r., | CSK 732/12, LEX 1405227 oraz z dnia
18 grudnia 2013 r.,, I CSK 142/13, LEX nr 1523344

39 Wniosek Pierwszego Prezesa SN z dnia 22 lipca 2014 r., www.sn.pl. Uzasadniajac
pytanie, podniesiono ze ,celem art. 160 § 6 k.p.a. jest jednoznaczne okreslenie momen-
tu poczatkowego terminu przedawnienia roszczenia odszkodowawczego, ktére konsty-
tuuje sprawe cywilna w znaczeniu materialnym i nalezy do drogi sadowej przed sada-
mi powszechnymi w postepowaniu cywilnym. Nalezy zatem dazy¢ do tego, aby terminy
przedawnienia, o jakich mowa, byly obliczane w sposéb jednolity i z uwzglednieniem stusz-
nego interesu osoby domagajacej sie odszkodowania. Niejednokrotnie bowiem zdarza sie,
ze wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy nie pochodzi od strony, ktéra domaga sie
odszkodowania, lecz od innych stron postepowania administracyjnego zmierzajacego do
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Uchwala sktadu 7 sedziéw SN z dnia 20 stycznia 2015 r. stwierdzil, ze jezeli
w wyniku wydania przed dniem 1 wrzes$nia 2004 r. decyzji z naruszeniem art.
156 § 1 k.p.a. albo stwierdzenia niewaznosci takiej decyzji, strona poniosta
szkode, a wlasciwy minister lub samorzadowe kolegium odwotawcze stwier-
dzilo — po tym dniu, lecz przed dniem 11 kwietnia 2011 r. — niewaznos¢ tej de-
cyzji albo jej wydanie z naruszeniem prawa, termin przedawnienia roszczenia
o odszkodowanie przewidziany w art. 160 § 6 k.p.a. rozpoczyna bieg z chwila
bezskutecznego uplywu terminu do zlozenia wniosku o ponowne rozpatrze-
nie sprawy, a w razie jego zlozenia — z chwila wydania decyzji po ponownym
rozpatrzeniu sprawy*.

Podsumowanie

Reforma zasad odpowiedzialno$ci odszkodowawczej administracji publicz-
nej, dokonana na podstawie nowelizacji kodeksu cywilnego z dnia 17 czerwca
2004 r., wprowadzila istotne zmiany w kwestii dochodzenia roszczen odszko-
dowawczych z tytutu wadliwych decyzji administracyjnych. Ustalajac odpo-
wiedni tryb dochodzenia roszczen o naprawienie szkody wyrzadzonej czy-
nem niedozwolonym (wydaniem decyzji administracyjnej) po wej$ciu w zycie
ustawy zmieniajacej kodeks cywilny, a wiec od dnia 1 wrzes$nia 2004 r., za-
stosowanie znajduja ogdlne normy intertemporalne o charakterze proceso-
wym. W dziedzinie prawa procesowego podstawowa regula interpretacyjna
jest zasada bezposredniego stosowania nowego prawa. Zgodnie z ta zasada
od dnia wejscia w zycie ustawy o zmianie kodeksu cywilnego (od 1 wrze$nia
2004 r.) wlasciwe do dochodzenia odszkodowania za szkode wyrzadzona
przez delikt administracyjny, ktéry powstal przed tym dniem, s3 wylacznie

wydania decyzji nadzorczej, np. od nabywcéw mieszkan na nieruchomosciach objetych
niegdy$ wywlaszczeniem, ktérzy daza do wzruszenia decyzji nadzorczej w obawie przed
otwarciem drogi prawnej do zwrotu nieruchomosci bylym wtascicielom lub ich nastepcom
prawnym. W wyniku ponownego rozpatrzenia sprawy moze za$ dojs¢ do merytorycznej
zmiany poprzedzajacej decyzji wlasciwego organu i np. stwierdzenia — zamiast niewaz-
nosci decyzji pierwotnej — jedynie wydania jej z razgcym naruszeniem prawa ze wzgledu
na nieodwracalne skutki prawne. Wéwczas dopiero sytuacja prawna strony domagajacej
sie odszkodowania zostaje wlasciwie uksztaltowana, bowiem ta druga decyzja stanowi
wlasciwa przestanke roszczenia odszkodowawczego; strona zainteresowana zwrotem wy-
wlaszczonej nieruchomosci nie moze juz liczy¢ na wydanie decyzji w tym przedmiocie,
a zamiast tego wchodzi w gre jedynie domaganie si¢ naprawienia przez organ administracji
(tj. przez Skarb Panstwa, ktdérego statio fisci jest 6w organ) wyrzadzonej szkody.

40 Uchwata sktadu 7 sedziéw SN z dnia 20 stycznia 2015 r. III CZP 78/14, www.sn.pl
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sady powszechne. Bez wzgledu na date wydania decyzji nadzorczej wlasciwym
i wylacznym trybem dochodzenia odszkodowania jest postepowanie przed
sadami powszechnymi. Tym samym wylaczony zostal obecnie tryb docho-
dzenie odszkodowania w trybie administracyjnym, niezaleznie od podstawy
odpowiedzialnosci czy to wynikajacej z art. 160 k.p.a., czy art. 417' § 2 k.c.

Przepis art. 160 k.p.a. stanowi podstawe odpowiedzialnosci za szkody
wyrzadzone podjeciem przed dniem 1 wrzesnia 2004 r. ostatecznych decyzji
administracyjnych nawet jezeli ich niewaznos¢ lub wydanie z naruszeniem
art. 156 § 1 k.p.a. stwierdzono po tym dniu. Dotyczy to jednak wylacznie
art. 160 § 1 do 3 k.p.a., a takze, cho¢ z innych przyczyn — art. 160 § 6 k.p.a. Tak
wiec, po wejsciu w zycie ustawy nowelizujacej kodeks cywilny, przepis art. 160
k.p.a. stosuje si¢ tylko w zakresie dotyczacym okreslenia czynu niedozwolone-
go i przestanek odpowiedzialnosci (§ 1 do 3), a takze przedawnienia (§ 6). Nie
stosuje si¢ natomiast w zakresie trybu dochodzenia roszczen (§ 4 i 5)*.

Niezaleznie od powyzszego zréznicowany jest tez zakres odpowiedzial-
nosci odszkodowawczej za decyzje wydane przed dniem 1 wrzesnia 2004 r.
Strona moze si¢ bowiem domagac odszkodowania za poniesione straty oraz
utracone korzys$ci na podstawie art. 160 k.p.a., jesli szkoda powstata miedzy
dniem 17 pazdziernika 1997 r. a dniem 31 sierpnia 2004 r. Natomiast jesli
powstala ona przed dniem 17 pazdziernika 1997 r., moze domagac si¢ w tym
trybie tylko odszkodowania za poniesione straty.

Abstract

The issue of pursuance of claims connected with damage inflicted by defective ad-
ministrative decision was regulated by section 160 of the Administrative Procedure
Code (APC) until 1 September 2004. The section was the basis for pursuance of
claim in connection with ascertaining invalidity of administrative decision or a de-
cision issued with breach of the law.

However, since 1 September 2004, i.e. after the amendment of the Civil Proce-
dure Code(CPC) came into force, the basis for liability for damage caused by final
administrative decision issued before 1 September 2004 — even if its invalidity or
issuing with breach of law were established after that date — constitutes section 160
of the APC - but only in the aspect of determining the wrongful act or premisses of

41 Wyrok NSA z dnia 9 pazdziernika 2012 r.  OSK 1302/11, LEX nr 1233152; wyrok
NSA z dnia 9 kwietnia 2013 r. I OSK 2063/12, LEX nr 1336360; wyrok NSA z dnia 18 marca
2014 r. 1 OSK 2209/12, LEX nr 1487785.
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responsibility (clauses 1-3) and also prescription of claim (clause 6). It is not appli-
cable to the procedure (mode) of pursuance of claim (clause 4&5).

In the present law, regardless of the date of issue of decision, the appropriate and
only way of pursuance of claim is a lawsuit in court. This means that the administra-
tive mode has been excluded, regardless of the basis of responsibility arising from
section 160 of the APC or section 417(clause 2) of the CPC.

The range of responsibility for defective decision issued before 1 Sept 2004 has
also been differentiated, since the party claiming damage can demand compensa-
tion for sustained losses and lost benefits on the basis of section 160 of the APC — if
the damage was caused between 17 Oct 1997 and 31 Aug 2004. If the damage was
caused before 17 Oct 1997, the party can only demand compensation for sustained
losses.

Keywords: decision, damage, compensation, compensation claims process, claims
expiration



