Sygn. akt Il CZP 78/14

UCHWALA

skitadu siedmiu sedziéw Sadu Najwyzszego

Dnia 20 stycznia 2015 .
Sad Najwyzszy w sktadzie:

Prezes SN Tadeusz Erecinski (przewodniczacy)
SSN Irena Gromska-Szuster

SSN Jacek Gudowski

SSN Iwona Koper

SSN Grzegorz Misiurek

SSN Henryk Pietrzkowski

SSN Tadeusz Wisniewski (sprawozdawca)

na posiedzeniu niejawnym w Izbie Cywilnej

w dniu 20 stycznia 2015 r.,

przy udziale prokuratora Prokuratury Generalnej Wojciecha Kasztelana
po rozstrzygnieciu zagadnienia prawnego przedstawionego

przez Pierwszego Prezesa Sgdu Najwyzszego

we wniosku z dnia 22 lipca 2014 r., BSA 1-4110-6/14,

"Czy zdarzeniem prawnym, ktére zgodnie z art. 160 § 6 k.p.a.
wyznacza poczatek terminu przedawnienia roszczenia 0 naprawienie
szkody wyrzadzonej ostateczng decyzjg administracyjng wydang
przed dniem 1 wrzesnia 2004 r., a ktorej niewaznos¢ albo wydanie
Zz naruszeniem art. 156 § 1 k.p.a. stwierdzono decyzjg wtasciwego
ministra lub samorzgdowego kolegium odwotawczego po tym dniu
(uchwata petnego skfadu Izby Cywilnej SN z dnia 31 marca 2011 r.,
I CZP 112/10, OSNC 2011, nr 7-8, poz. 75) oraz przed dniem
wejscia w zycie ustawy z dnia 3 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy -
Kodeks postepowania administracyjnego oraz ustawy - Prawo
o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz.U. z 2011 r.
Nr 6, poz. 18), jest wydanie w pierwszej instancji decyzji nadzorczej,
od ktérej stronie przystugiwat wniosek do wtasciwego organu
0 ponowne rozpatrzenie sprawy, czy tez dopiero wydanie kolejnej
decyzji przez ten sam organ w wyniku ztozenia takiego wniosku na
zasadzie art. 127 § 3 k.p.a.?"



podjat uchwate:

Jezeli w wyniku wydania przed dniem 1 wrzesnia 2004 r.
decyzji z naruszeniem art. 156 § 1 k.p.a. albo stwierdzenia
niewaznosci takiej decyzji, strona poniosta szkode, a wiasciwy
minister lub samorzadowe kolegium odwotawcze stwierdzito — po
tym dniu, lecz przed dniem 11 kwietnia 2011 r. — niewaznos¢ tej
decyzji albo jej wydanie 2z naruszeniem prawa, termin
przedawnienia roszczenia o odszkodowanie przewidziany
w art. 160 § 6 k.p.a. rozpoczyna bieg z chwilg bezskutecznego
uptywu terminu do ztozenia wniosku o ponowne rozpatrzenie
sprawy, a w razie jego zlozenia — z chwilg wydania decyzji po

ponownym rozpatrzeniu sprawy.



UZASADNIENIE

Pierwszy Prezes Sgdu Najwyzszego wystgpit na podstawie art. 60 § 1
ustawy z dnia 23 listopada 2002 r. o Sgdzie Najwyzszym (jedn. tekst: Dz.U.
z 2013 r., poz. 499 ze zm.) o rozstrzygniecie przez skfad siedmiu sedzidw Sgdu

Najwyzszego zagadnienia prawnego przedstawionego na wstepie.

Wskazat, ze powzieta przez niego watpliwosc¢ dotyczy tego, od jakiego dnia
rozpoczyna sie bieg - przewidzianego w art. 160 § 6 k.p.a. - przedawnienia
roszczenia o naprawienie szkody wyrzgdzonej wskutek wydania wadliwej decyzji,
jezeli wadliwosc¢ ta zostata stwierdzona decyzjg nadzorczg wiasciwego ministra lub
samorzgdowego kolegium odwoftawczego. Co prawda art. 160 k.p.a. zostat
uchylony z dniem 1 wrze$nia 2004 r. ustawg z 17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy
- Kodeks cywilny oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 162, poz. 1692), jednak,
jak wyjasnit Sgd Najwyzszy w uchwale petnego sktadu Izby Cywilnej z dnia
31 marca 2010 r., lll CZP 112/10 (OSNC 2011, nr 7-8, poz. 75), do roszczen
0 naprawienie szkody wyrzgdzonej ostateczng decyzjg administracyjng wydang
przed dniem wejscia w zycie tej noweli, ktorej niewaznos¢ Ilub wydanie
Z naruszeniem art. 156 § 1 k.p.a. stwierdzono po tym dniu, ma zastosowanie art.
160 § 1, 2, 3i 6 k.p.a. Zgodnie zas z art. 160 § 6 k.p.a., termin przedawnienia liczy
sie od dnia, w ktorym stata sie ostateczna decyzja stwierdzajgca niewaznosc
decyzji wydanej z naruszeniem przepisu art. 156 § 1 albo decyzja, w ktérej organ
stwierdzit, w mysl art. 158 § 2, ze zaskarzona decyzja zostata wydana

Z naruszeniem przepisu art. 156 § 1.

Zasadnicze znaczenie dla zastosowania art. 160 § 6 k.p.a. ma zatem
oznaczenie dnia, w ktorym ostateczna stawata sie decyzja nadzorcza wydana
przez witasciwego ministra lub samorzgdowe kolegium odwotawcze. De lege lata
kwestia ta nie budzi watpliwosci, gdyz zgodnie ze zmienionym art. 16 § 1 zd. 1
k.p.a., decyzje, od ktérych nie przystuguje odwotanie w administracyjnym toku
instancji lub wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy, sg ostateczne. W mys| zas
art. 127 § 1 k.p.a., od decyzji wydanej w pierwszej instancji przystuguje stronie
odwotanie tylko do jednej instancji, natomiast stosownie do art. 127 § 3 k.p.a.,

od decyzji wydanej w pierwszej instancji przez ministra lub samorzgdowe kolegium



odwotawcze nie przystuguje odwotanie, jednak strona niezadowolona z decyzji
moze zwroci¢ sie do tego organu z wnioskiem o ponowne rozpatrzenie sprawy;

do wniosku tego stosuje sie odpowiednio przepisy dotyczgce odwotan od decyzji.

Pierwszy Prezes Sadu Najwyzszego podkreslit, ze watpliwos¢ powstaje
w wypadkach, w ktérych decyzja nadzorcza zostata wydana przed dniem
11 kwietnia 2011 r., a wiec przed dniem wejscia w zycie ustawy z dnia 3 grudnia
2010 r. o zmianie ustawy - Kodeks postepowania administracyjnego oraz ustawy —
Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. z 2011 r. Nr 6,
poz. 18), do tego bowiem dnia z art. 16 § 1 zd. 1 k.p.a. wynikato, iz decyzje, od
ktérych nie przystuguje odwotanie w administracyjnym toku instancji, sg ostateczne.
Ustawodawca nie przesadzat zatem - inaczej niz obecnie — znaczenia wniosku
0 ponowne rozpatrzenie sprawy dla ostatecznosci decyzji. Powstawato pytanie —
istotne takze w aspekcie art. 160 § 6 k.p.a. — czy decyzja nadzorcza ministra lub
samorzgdowego kolegium odwotawczego jest ostateczna z chwilg jej doreczenia
albo ogtoszenia stronie, skoro nie przystuguje od niej odwotanie, czy tez jej
ostateczno$¢ zalezy - jak de lege lata - od zlozenia wniosku o ponowne

rozpatrzenie sprawy.

Z orzecznictwa przytoczonego przez Pierwszego Prezesa Sadu
Najwyzszego wynika, ze watpliwosc ta jest réznie rozstrzygana w dotychczasowym

orzecznictwie Sgdu Najwyzszego.

Stosownie do czesci orzeczen, wydana w pierwszej instancji decyzja
nadzorcza ministra lub samorzgdowego kolegium odwotawczego jest decyzjg
ostateczng w rozumieniu art. 160 § 6 k.p.a., nawet jezeli strona ztozyta wniosek
0 ponowne rozpatrzenie sprawy zgodnie z art. 127 § 3 k.p.a. W wyroku z dnia
21 listopada 2008 r., V CSK 204/08, (OSNC-ZD 2009, nr D, poz. 94),
Sad Najwyzszy przyjat, ze decyzjg ostateczng w rozumieniu art. 160 § 6 k.p.a. jest
decyzja samorzgdowego kolegium odwotawczego, nawet wtedy, gdy strona ztozy
wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy, o ktérym mowa w art. 127 § 3 k.p.a.
Stwierdzit, ze decyzja samorzgdowego kolegium odwotawczego jest w Swietle art.
16 k.p.a. decyzjg ostateczng, poniewaz nie przystuguje od niej odwotanie
w administracyjnym toku instancji (art. 127 § 3 k.p.a.), przewidziana zas w art. 127



§ 3 k.p.a. mozliwos¢ zwrécenia sie przez strone z wnioskiem o ponowne

rozpoznanie sprawy nie jest takim odwotaniem.

Podobne stanowisko znalazto wyraz w wyroku Sgadu Najwyzszego z dnia
6 listopada 2013 r., IV CSK 133/13 (nie publ.). Odwotujgc sie do wyktadni logiczno-
jezykowej, Sad Najwyzszy uznat, ze przed zmiang art. 16 § 1 k.p.a. wniosek
0 ponowne rozpatrzenie sprawy nie mogt by¢ uznany za tozsamy z odwotaniem
wnoszonym w administracyjnym toku instancji, gdyz do tego Srodka przepisy

0 odwotaniu stosowato sie jedynie odpowiednio.

Pierwszy Prezes Sadu Najwyzszego podkreslit, ze w orzecznictwie Sadu
Najwyzszego prezentowane jest réwniez stanowisko odmienne, w mys| ktérego za
poczatek biegu terminu przedawnienia na podstawie art. 160 § 6 k.p.c. nie mozna
uwazac daty pierwszej decyzji nadzorczej, lecz dopiero decyzje wydang w wyniku
ponownego rozpatrzenia sprawy. Stanowisko to znalazto wyraz po raz pierwszy w
wyroku Sadu Najwyzszego z dnia 19 wrzesnia 2013 r., | CSK 732/12 (nie publ.),
w ktérym — po odwotaniu sie do art. 16 § 1 k.p.a. w poprzednim brzmieniu oraz do
art. 127 § 3 k.p.a., a takze uwzgledniajgc watpliwosci doktrynalne - stwierdzono, ze
do czasu wydania decyzji w nastepstwie ponownego rozpoznania sprawy decyzja
nadzorcza wiasciwego ministra nie moze by¢ traktowana jak decyzja ostateczna.
Sad Najwyzszy dostrzegt wprawdzie, ze wyktadnia jezykowa przemawia za
pogladem, iz wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy jest nadzwyczajnym
srodkiem, przystugujgcym przeciwko decyzji ostatecznej, podkreslit jednak,
ze rezultat wyktadni systemowej prowadzi do odmiennego wniosku. Jezeli art. 127
§ 3 k.p.a. zamieszczony zostat w rozdziale 10 zatytutowanym ,Odwotania" i do
rozpoznania wniosku stosuje sie przepisy dotyczgce odwotan od decyzji, to trzeba
przyjac, ze wniosek ten nalezy traktowac jak zwyczajny Srodek zaskarzenia, mimo
iz nie wywotuje skutku dewolutywnego. Nowe brzmienie art. 16 § 1 k.p.a., ze
decyzje, od ktérych nie przystuguje réwniez wniosek 0 ponowne rozpoznanie

sprawy, sg ostateczne potwierdza przedstawiong wykfadnie art. 127 § 3 k.p.c.

Takze w wyroku z dnia 18 grudnia 2013 r., | CSK 142/13 (nie publ.) Sad
Najwyzszy podkreslit, ze w wielu przepisach kodeksu postepowania
administracyjnego. reguly wiasciwe dla odwotania odnoszone sg do wniosku



0 ponowne rozpatrzenie sprawy. Dotyczy to nie tylko art. 127 § 3 k.p.a., ale takze
art. 130 § 2 k.p.a., z ktérego mozna wyprowadzi¢ wniosek, ze skoro wniesienie
odwotania w terminie wstrzymuje wykonanie decyzji administracyjnej, a w art. 130
§ 3 k.p.a. skutek ten nie zostat wylgczony w stosunku do wniosku ztozonego
0 ponowne rozpatrzenie sprawy, to wstrzymanie wykonania decyzji ma
zastosowanie réwniez w razie ztozenia takiego wniosku, a to oznacza jego tozsame
traktowanie z odwotaniem. W rezultacie Sad Najwyzszy przychylit sie do pogladu,
ze juz przed nowelizacjg art. 16 § 1 k.p.a. wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy
mogt by¢ traktowany jak srodek zaskarzenia, a od odwotania roznit go przede

wszystkim brak dewolutywnosci.

Prokurator Generalny oraz Prokuratoria Generalna Skarbu Panstwa wniesli
o podjecie uchwaty, ze zdarzeniem prawnym wyznaczajgcym poczatek biegu
przedawnienia okreslonego w art. 160 § 6 k.p.a. jest ,pierwsza” decyzja nadzorcza

wtasciwego ministra lub samorzgdowego kolegium odwotawczego.
Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Przedtozony przez Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego wniosek
0 rozstrzygniecie zagadnienia prawnego ma na celu wyjasnienie, czy poczatek
przewidzianego w art. 160 § 6 k.p.a. terminu przedawnienia roszczenia
0 naprawienie szkody wyrzgdzonej ostateczng decyzjg administracyjng wydang
przed dniem 1 wrze$nia 2004 r., ktérej niewaznos¢ albo wydanie z naruszeniem art.
156 § 1 k.p.a. stwierdzono decyzjg wiasciwego ministra lub samorzgdowego
kolegium odwotawczego po tym dniu i jednoczesnie przed dniem wejscia w zycie
ustawy z dnia 3 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania
administracyjnego oraz ustawy — Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi (Dz.U. z 2011 r. Nr 6, poz. 18; dalej ,nowela z 2010 r.”),
wyznacza dzien wydania w pierwszej instancji decyzji nadzorczej, od ktérej stronie
przystugiwat wniosek do wiasciwego organu o ponowne rozpatrzenie sprawy, czy
tez dzieh wydania przez ten sam organ kolejnej decyzji w wyniku ztozenia takiego
wniosku, innymi stowy, dzien wydania decyzji po ponownym rozpatrzeniu sprawy,

czyli po dokonaniu kontroli zaskarzonej (pierwszej) decyzji nadzorczej.



Nalezy podzieli¢ poglad Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego,
ze przedstawione zagadnienie prawne Ww orzecznictwie jest rozstrzygane
niejednolicie, przy czym kontrowersyjne sg takze zapatrywania prezentowane
w doktrynie postepowania administracyjnego. Rozstrzygniecie tego zagadnienia
wymaga przede wszystkim zaakcentowania, ze dotyczy ono stanu prawnego
obowigzujgcego przed dniem wejscia w zycie noweli z 2010 r., tj. przed dniem
11 kwietnia 2011 r. W konsekwencji tej noweli ustawodawca w odniesieniu
do ,nowych” spraw zdezaktualizowat zasygnalizowane rozbieznosci, gdyz
w zmienionym art. 16 § 1 zdanie pierwsze Kk.p.a. wyraznie i jednoznacznie
stwierdzit, ze decyzje, od ktérych nie przystuguje odwotanie w administracyjnym
toku instancji lub wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy, sg ostateczne.
Przed nowelizacjg natomiast z przepisu tego wynikato, ze decyzje ostateczne to
jedynie decyzje, od ktérych nie przystuguje odwotanie w administracyjnym toku
instancji. Trzeba ponownie podkresli¢, ze art. 160 k.p.c. zostat uchylony z dniem
1 wrzesnia 2004 r. ustawg z 17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy - Kodeks cywilny
oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 162, poz. 1692), jednak ma on nadal
zastosowanie do zdarzen i standw powstatych przed dniem wejscia w zycie noweli
(art. 5 tejze noweli). Kwestii tej dotyczyta uchwata petnego sktadu Izby Cywilnej
Sadu Najwyzszego z dnia 31 marca 2010 r., Il CZP 112/10 (OSNC 2011, nr 7-8,
poz. 75), w ktorej wyjasniono, ze do roszczen o naprawienie szkody wyrzgdzonej
ostateczng decyzjg administracyjng wydang przed dniem wejscia w zycie noweli,
ktérej niewaznos¢ lub wydanie z naruszeniem art. 156 § 1 k.p.a. stwierdzono po

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

W zwigzku z poprzednim brzmieniem art. 16 § 1 zdanie pierwsze k.p.a.
powstawaty watpliwosci co do okreslenia na gruncie art. 160 § 6 k.p.a. poczatku
biegu przewidzianego w nim termin przedawnienia, wedtug bowiem tego przepisu,
termin przedawnienia liczy sie od dnia, w ktorym stata sie ostateczna decyzja
stwierdzajgca niewaznos¢ decyzji wydanej z naruszeniem art. 156 § 1 albo decyzja,
w ktorej organ stwierdzit, na podstawie art. 158 § 2, Zze zaskarzona decyzja zostata
wydana z naruszeniem art. 156 § 1. Decydujgce znaczenie dla prawidtowego
zastosowania art. 160 § 6 k.p.a. ma zatem oznaczenie chwili, w ktérej

w poprzednim stanie prawnym stawata sie ostateczna decyzja nadzorcza wydana



przez wtasciwego ministra lub samorzgdowe kolegium odwotawcze. Wyjasnienie
tego problemu wymaga zwrécenia uwagi na regute przewidziang w art. 127 § 1
k.p.a., ze od decyzji wydanej w pierwszej instancji przystuguje stronie odwotanie
tylko do jednej instancji. Reguta ta nie obowigzuje w odniesieniu do decyzji
nadzorczej wydanej przez wiasciwego ministra lub samorzgdowe Kkolegium
odwotawcze, gdyz stosownie do art. 127 § 3 k.p.a., od decyzji wydanej w pierwszej
instancji przez ministra lub samorzgdowe kolegium odwotawcze nie przystuguje
odwotanie, jednak strona niezadowolona z decyzji moze zwrdéci¢ sie do tego organu
Z wnioskiem o ponowne rozpatrzenie sprawy; do wniosku tego stosuje sie

odpowiednio przepisy dotyczgce odwotan od decyzji.

Obecne sformutowanie art. 16 § 1 k.p.a. sprawia, ze de lege lata
ostateczno$¢ decyzji nadzorczej wydanej przez ministra lub samorzgdowe
kolegium zostata uzalezniona od tego, czy strona w okreslonym terminie wystgpita
do organu z wnioskiem o ponowne rozpatrzenie sprawy. Dla tego terminu - na
podstawie odestania zawartego w art. 127 § 3 in fine k.p.a. — ma znaczenie art. 129
§ 2 k.p.a., zgodnie z ktérym odwotanie wnosi sie w terminie 14 dni od dnia
doreczenia decyzji stronie, a gdy decyzja zostata ogtoszona ustnie - od dnia jej
ogtoszenia stronie. Oznacza to, ze jezeli strona w terminie czternastu dni od
doreczenia jej decyzji nadzorczej ministra albo samorzgdowego kolegium
odwotawczego - ewentualnie od dnia ogtoszenia tej decyzji - zwrdcita sie do tego
organu z wnioskiem o0 ponowne rozpatrzenie sprawy, to skutek w postaci
ostatecznosci decyzji nadzorczej nastepuje dopiero z dniem wydania decyzji
w wyniku ponownego rozpatrzenia sprawy i od tego dnia powinien by¢ liczony
trzyletni termin przedawnienia, o ktorym mowa w art. 160 § 6 k.p.a. W razie
nieztozenia przez strone wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy w ustawowym
terminie, decyzja staje sie ostateczna z uptywem 14 dni od doreczenia (ogtoszenia)
jej decyzji nadzorczej. Ta chwila okresla wéwczas poczatek biegu przedawnienia

omawianego roszczenia.

Zagadnienie objete wnioskiem Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego
dotyczy jednak sytuacji, w ktérych decyzja nadzorcza zostata wydana w stanie
prawnym obowigzujgcym do dnia 10 kwietnia 2011 r. Tym samym nalezy

odpowiedzie¢ na pytanie, czy decyzja nadzorcza ministra lub samorzgdowego



kolegium odwotawczego stawata sie ostateczna z chwilg jej doreczenia albo
ogtoszenia stronie (nie przystugiwato od niej odwotanie), czy tez jej ostatecznosé
uzalezniona jednak byfa — jak expressis verbis de lege lata - od ztozenia wniosku

0 ponowne rozpatrzenie sprawy.

Za zapatrywaniem, ze decyzje nadzorcze ministra i samorzgdowego
kolegium odwotawczego uzyskiwaty przymiot ostatecznosci z chwilg ich doreczenia
(ogtoszenia) stronie, niezaleznie od tego, czy zlozyta ona wniosek o ponowne
rozpatrzenie sprawy (art. 127 § 3 k.p.a.), przemawia niewagtpliwie wyktadnia
jezykowa art. 16 § 1 zdanie pierwsze k.p.a. w poprzednim brzmieniu. W wyroku
z 21 listopada 2008 r., V CSK 204/08, Sad Najwyzszy uznat, ze w $wietle art. 16
k.p.a. decyzjg ostateczng w rozumieniu art. 160 § 6 k.p.a. jest decyzja
samorzgdowego kolegium odwotawczego, nawet wtedy, gdy strona ztozy wniosek
0 ponowne rozpatrzenie sprawy, poniewaz od decyzji tej nie przystuguje odwotanie
w administracyjnym toku instancji. Przewidziana w art. 127 § 3 k.p.a. mozliwos¢é
zwrocenia sie przez strone z wnioskiem o ponowne rozpoznanie sprawy nie jest
takim odwotaniem, skoro sprawe rozpoznaje ponownie ten sam organ, czyli nie
chodzi tutaj o ,administracyjny tok instancji’. Wedlug Sadu Najwyzszego,
ustawodaweca nie traktuje wniosku 0 ponowne rozpoznanie sprawy przez ten sam
organ jako odwotania, skoro do tego wniosku przepisy o odwotaniu stosuje sie tylko

odpowiednio.

Podobng argumentacje zastosowano w uzasadnieniu wyroku Sadu
Najwyzszego z 6 listopada 2013 r., IV CSK 133/13, w ktérym - odwotujgc sie do
wyktadni logiczno-jezykowej - stwierdzono, ze przed zmiang art. 16 § 1 k.p.a.
pojecie decyzji ostatecznej obejmowato decyzje, od ktdérych nie przystugiwato
stronie odwotanie w administracyjnym toku instancji, co dotyczyto takze decyzji
wydanych w pierwszej instancji przez ministra, od ktérych strona niezadowolona nie
mogta wnies¢ odwotania do drugiej instancji, lecz jedynie wniosek o ponowne
rozpatrzenie sprawy. Wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy nie mozna
utozsamiaé z odwotaniem wnoszonym w administracyjnym toku instancji, gdyz do

Srodka tego przepisy o odwotaniu stosowato sie jedynie odpowiednio.
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Pojawia sie jednak pytanie, czy wyktadnia jezykowa - bedgca bez watpienia
podstawowym i pierwszoplanowym sposobem interpretacji przepisow - jest
miarodajna i prawidlowa do ustalenia sensu zwrotu ,decyzja ostateczna”
w kontekscie art. 160 § 6 k.p.a. Mozna twierdzi¢, ze wtasciwa wyktadnia art. 16 § 1
zdanie pierwsze k.p.a. (w brzmieniu obowigzujgcym przed dniem 11 kwietnia
2011 r.) powinna uwzglednia¢ réwniez inne unormowania kodeksu postepowania
administracyjnego, a w omawianym wypadku polega¢ w szczegdlnosci na
uzgodnieniu tresci tego przepisu z trescig normatywng art. 160 § 6 w zwigzku z art.
127 § 3 k.p.a. i przyjeciu, iz wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy, o ktérym
mowa w art. 127 § 3 k.p.a., stanowi srodek odwotawczy, a nie nadzwyczajny
Srodek zaskarzenia albo tzw. remonstracje. Mozna takze przyjmowacé, ze stanowi
on - co przed nowelg z 2010 r. przyznawali nawet autorzy, klasyfikujgcy
doktrynalnie wniosek o ponowne rozpatrzenie jako pojecie niemieszczgce sie
w zakresie ,odwotania w administracyjnym toku instancji” - co najmniej

odpowiednik lub surogat odwotania.

Pierwszy Prezes Sadu Najwyzszego, podkreslajgc istnienie niejednolitosci
stanowisk w nauce i orzecznictwie, trafnie zwrécit uwage, ze w wielu
wypowiedziach doktrynalnych wskazywano wrecz na ,nieostateczng ostatecznos¢”
decyzji wydanej w pierwszej instancji przez organ wskazany w art. 127 § 3 k.p.a.
albo tez kwalifikowano decyzje organu pierwszej instancji, od ktorej przystugiwat
wniosek o0 ponowne rozpatrzenie, jako nieostateczng. Stwierdzenie to dopetniano
argumentacjg, ze w rozwazanym wypadku brak cechy dewolutywnosci wniosku nie
pozbawia go charakteru srodka odwotawczego w postepowaniu administracyjnym,
poniewaz jest on wywotany ograniczeniami natury organizacyjnej (ustrojowej), ktére
same w sobie nie mogg podwaza¢ uprawnienia strony do dwukrotnego,
merytorycznego rozpatrzenia jej sprawy. Z tego wtasnie wzglgdu, jak sie wydaje,
Pierwszy Prezes Sagdu Najwyzszego uznat za przekonywajgcy poglad,
ze zlokalizowanie art. 127 § 3 k.p.a. w rozdziale kodeksu zatytutowanym

,Odwotania” nie byto przypadkowe.
Rozwijajgc te mysl, nalezy doda¢, ze gdyby istotnie pierwsza decyzja
organu, o ktorym mowa w art. 127 § 3 k.p.a., byta ostateczna, to oznaczatoby to,

iz w tej samej sprawie sg wydawane kolejno dwie decyzje ostateczne,
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CO sprzeciwiatoby sie powadze rzeczy osgdzonej i uzasadniatoby stwierdzenie -
stosownie do art. 156 § 1 pkt 3 k.p.a. - niewaznosci decyzji nadzorczej wydanej
w wyniku rozpatrzenia wniosku, skoro z formalnego punktu widzenia decyzja

dotyczytaby sprawy juz poprzednio rozstrzygnietej inng decyzjg ostateczng.

Nie bez znaczenia dla wykfadni art. 160 § 6 k.p.a. pozostaje tez
argumentacja celowosciowa i logiczna, nie mozna bowiem pomija¢ faktu,
ze w wyniku ponownego rozpatrzenia sprawy mogto dojs¢ do merytorycznej zmiany
poprzedzajgcej decyzji nadzorczej wtasciwego organu i np. stwierdzenia jedynie —
zamiast niewaznosci decyzji pierwotnej — wydania jej z razgcym naruszeniem
prawa z powodu nieodwracalnych skutkow prawnych. Uznanie jako ostatecznej,
W razie ponownego rozpoznania sprawy, wytgcznie drugiej decyzji nadzorczej
zapobiega bez watpienia komplikacji prawnej, gdyz w takiej sytuacji nie wystepuja
dwie ostateczne decyzje rozstrzygajgce dang sprawe w rozny sposob. Inaczej
mowigc, w wyniku zastosowania do art. 16 § 1 zdanie pierwsze w zw. z art. 160 § 6
k.p.a. wyktadni logicznej i celowosciowej dochodzi do rozstrzygniecia pozgdanego
z punktu widzenia praktycznego, gdyz dopiero w wyniku kolejnej decyzji sytuacja
prawna strony domagajgcej sie naprawienia szkody zostaje rzeczywiscie
ostatecznie uksztaltowana. Co wiecej, to druga decyzja stanowi wiasciwg podstawe
dochodzenia roszczenia odszkodowawczego; strona zainteresowana np. zwrotem
wywtaszczonej nieruchomos$ci nie moze juz oczekiwa¢ wydania decyzji w tym
przedmiocie, a zamiast tej mozliwosci pozostaje jej jedynie domaganie sie

naprawienia wyrzgdzonej szkody.

Takie podejScie znalazto wyraz po raz pierwszy w wyroku Sadu
Najwyzszego z 19 wrzesnia 2013 r.,, | CSK 732/12, w ktérym uznano - po
odwotaniu sie, co symptomatyczne, do art. 16 § 1 k.p.a. w poprzednim brzmieniu
oraz do art. 127 § 3 k.p.a. - ze do czasu wydania decyzji w nastepstwie ponownego
rozpoznania sprawy decyzja nadzorcza wiasciwego ministra nie moze byc¢
traktowana jak decyzja ostateczna. Wprawdzie wyktadnia jezykowa przemawia za
pogladem, ze wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy jest nadzwyczajnym
srodkiem, przystugujgcym na decyzje ostateczng, jednak rezultat wyktadni
systemowej prowadzi do odmiennego wniosku, skoro art. 127 § 3 k.p.a. zostat

zamieszczony w rozdziale 10 ,Odwotania", a do rozpoznania wniosku stosuje sie
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przepisy dotyczgce odwotan od decyzji, to trzeba przyjac, iz wniosek ten traktowac
nalezy jak zwyczajny srodek zaskarzenia, chociaz nie wywotuje skutku
dewolutywnego. Sad Najwyzszy podkreslit, ze nowe brzmienie art. 16 § 1 k.p.a.
potwierdza przedstawiong wyktadnie art. 127 § 3 k.p.c. Z tego powodu, jezeli od
uzyskania przez decyzje cechy ostatecznosci zalezg istotne dla strony skutki
prawne, jak poczatek biegu terminu przedawnienia (art. 160 § 6 k.p.c.), nie mozna
uzna¢ jako daty uzyskania ostatecznosci daty pierwszej decyzji. Strona, ktéra
ztozyta wniosek, ma prawo oczekiwa¢ na rezultat postepowania bez obawy
0 negatywne dla siebie konsekwencje, zwtaszcza jesli dgzyta do odzyskania

nieruchomosci.

Identyczne zapatrywanie Sgd Najwyzszy wyrazit w wyroku z dnia 18 grudnia
2013 r., | CSK 142/13. Zauwazyt, ze w wielu przepisach kodeksu
postepowania administracyjnego reguty wiasciwe dla odwotania odnoszone sg do
wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy. Dotyczy to nie tylko art. 127 § 3, ale takze
art. 130 § 2, z ktérego mozna wyprowadzi¢ wniosek, ze skoro wniesienie
odwotania w terminie wstrzymuje wykonanie decyzji administracyjnej, a w art. 130
§ 3 skutek ten nie zostat wytgczony w stosunku do wniosku ztozonego o ponowne
rozpatrzenie sprawy, to wstrzymanie wykonania decyzji ma zastosowanie
rowniez w razie ztozenia takiego wniosku, a to oznacza jego tozsame traktowanie
z odwotaniem. Sad Najwyzszy zaznaczyt, ze zbieznos¢ ta dostrzegana jest
takze w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego oraz Trybunatu

Konstytucyjnego.

Wedtug Sadu Najwyzszego, za omawianym stanowiskiem przemawia takze
uzasadnienie noweli z 2010 r., gdyz przyznaje sie w nim dotychczasowg
niespojnosc przepisow postepowania administracyjnego w omawianym zakresie.
W jednych z nich rozumie sie decyzje ostateczne na gruncie art. 16 k.p.a. przed
jego nowelizacjg jako decyzje, od ktérych nie przystuguje odwotanie, a w innych,
jak np. w art. 127 § 3 k.p.a., do wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy nakazuje
sie stosowac¢ odpowiednio przepisy o odwotaniu, a wiec traktowaé ten wniosek na
réwni z odwotaniem. Sad Najwyzszy przychylit sie do pogladu, ze juz przed nowelg
z 2010 r. wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy mogt by¢ uznawany za srodek

zaskarzenia. Teze te potwierdza art. 52 § 2 ustawy z 30 sierpnia 2002 r. - Prawo
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0 postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (jedn. tekst: Dz.U. z 2012 r.,
poz. 270), ktéry od chwili wprowadzenia do porzadku prawnego stanowi, ze przez
wyczerpanie Srodkow zaskarzenia nalezy rozumieC sytuacje, w ktérej stronie nie
przystuguje zaden srodek zaskarzenia, taki jak zazalenie, odwotanie lub wniosek

0 ponowne rozpatrzenie sprawy, przewidziany w ustawie.

Zdaniem Sadu Najwyzszego, nalezy réwniez uwzgledni¢ potrzebe
dokonywania wyktadni zgodnie z poczuciem stusznosci i sprawiedliwosci,
co oznacza, ze wniosek O ponowne rozpatrzenie sprawy powinien byc¢
potraktowany tak samo jak Srodek odwotawczy, skoro moze on prowadzi¢ do
zmiany decyzji, a wiec do doprowadzenia do sytuacji, iz decyzja, ktorej dotyczy
wniosek, nie okaze sie w wyniku jego rozpoznania - ostateczna. Poza tym,
rozpoznajgc sprawe obecnie nie powinno sie roznie traktowac spraw sprzed i po
nowelizacji kodeksu postepowania administracyjnego w 2011 r., gdyz zmiana art.
16 k.p.a. nastgpita zgodnie z przytoczonymi wczesniej argumentami, wskazujgcymi
na trafno$¢ jej dokonania. W rezultacie Sad Najwyzszy stwierdzit, ze decyzja
ostateczna wedtug art. 16 k.p.a., réwniez przed jego nowelizacjg mogta oznaczac
decyzje nadzorczg wydang na skutek rozpoznania wniosku o ponowne

rozpatrzenie sprawy.

Nalezy zgodzi¢ sie z =zapatrywaniem Pierwszego Prezesa Sadu
Najwyzszego, ze dokonujgc wyktadni art. 160 § 6 k.p.a., trzeba wzig¢ pod rozwage
takze jej aspekt prokonstytucyjny. Nie mozna zatem pomijaé zasady ochrony
wilasnosci i prawa do stusznego odszkodowania za wywlaszczenie (art. 21
Konstytucji), zasady réwnej dla wszystkich ochrony wiasnosci (art. 64 ust. 2
Konstytucji), ogdélnego prawa do réwnego traktowania i zakazu dyskryminacji
(art. 32 Konstytucji), a takze powszechnego prawa do wynagrodzenia szkody
wyrzgdzonej przez niezgodne z prawem dziatanie organu wtadzy publicznej (art. 77
ust. 1 Konstytucji). Z tego wzgledu nawet przy zatozeniu, ze zmiana art. 16 § 1
k.p.a. miata charakter merytoryczny, a nie klaryfikacyjny, trudno wyttumaczy¢, na
podstawie jakiego kryterium powinno nastgpi¢ zréznicowanie sposobu obliczania
terminu przedawnienia roszczeh odszkodowawczych w odniesieniu do dwoch grup

adresatéw unormowania zawartego w art. 160 § 6 k.p.a. - poszkodowanych
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decyzjami wydanymi przed dniem 1 wrzesnia 2004 r., ktorzy uzyskali decyzje

nadzorczg do dnia 10 kwietnia 2011 r., albo dopiero po tym dniu.

Nalezy zaznaczy¢, ze wyktadnia przyjeta wedlug pierwszego poglgdu
prowadzi do skrocenia terminu przedawnienia i do ograniczenia, a niekiedy nawet
do unicestwienia mozliwosci uzyskania odszkodowania. Argumenty powotywane na
rzecz uwzglednienia pierwszej decyzji nadzorczej ministra lub samorzgdowego
kolegium odwotawczego jako decyzji ostatecznej w istocie ograniczajg sie jedynie
do wykfadni jezykowej art. 160 § 6 w zwigzku z art. 16 § 1 k.p.a. przed nowelizacjq i
art. 127 § 3 k.p.a., co jest dalece niewystarczajgce, gdyz nie wiadomo, jaki wazny
interes publiczny mogiby uzasadni¢ to ograniczenie. Stosownie do art. 31 ust. 3
Konstytucji, ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw
mogg by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sg konieczne
w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzgdku publicznego,
albo dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, a takze wolnosci
i praw innych osob. Ograniczenia te nie mogg naruszac istoty wolnosci i praw.
Skfania to do pogladu, ze poczatek biegu terminu przedawnienia przewidzianego
w art. 160 § 6 k.p.a. zalezy od ztozenia w terminie wniosku 0 ponowne rozpatrzenie

sprawy lub tez od sposobu rozstrzygniecia o zasadnosci tego wniosku.

Za prawidtowoscig wyktadni, ze takze przed znowelizowaniem art. 16 § 1
k.p.a. charakter decyzji nieostatecznych miaty tez decyzje, od ktérych przystugiwat
wniosek o0 ponowne rozpatrzenie sprawy, wskazuje wiec wiele argumentow.
Poza tym nie jest obojetne, Zze pojecie odwotania w przepisach kodeksu
postepowania administracyjnego nie zostato zdefiniowane. Z systematyki tych
przepisow i tytulatury wynika jednak, Zze ustawodawca uznat za wiasciwe
zlokalizowanie srodka prawnego w postaci wniosku o ponowne rozpatrzenie
sprawy w rozdziale zatytutowanym ,Odwotanie”. Ustawodawca co prawda nie
zachowat w tym wzgledzie konsekwencji, gdyz poczatkowo w art. 16 k.p.a.
expressis verbis powigzat ostatecznos¢ decyzji jedynie z ,odwotaniem w toku
instancji”, jednak ten mankament legislacyjny nie powinien decydowaé o przyjeciu,
ze pojecie ,odwotania® na gruncie przepisow kodeksu postepowania
administracyjnego w ujeciu redakcyjnym obowigzujgcym przed dniem 11 kwietnia

2011 r. nie obejmowato wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy. Okolicznos¢,
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zew art. 16 k.p.a. wniosku 0 ponowne rozpoznanie nie nazwano
wprost odwotaniem nie przemawia przeciwko przypisaniu temu wnioskowi cech
odwotania, skoro taki jego charakter procesowy nalezy wyprowadzi¢ zaréwno

z lokalizacji Srodka prawnego, jak i z zastosowania wyktadni funkcjonalnej.

Poza tym przy interpretacji art. 16 k.p.a. nalezy dgzy¢ do uzyskania rezultatu
zbieznego z wymaganiem wynikajgcym z art. 78 Konstytucji. W artykule tym
zapewnione jest prawo kazdej ze stron do zaskarzenia orzeczen i decyzji wydanych
w pierwszej instancji, a wyjatki od tej zasady oraz tryb zaskarzania okresla ustawa,
nie ma zatem przekonywajgcego uzasadnienia dla zapatrywania, Zze wniosek
0 ponowne rozpatrzenie sprawy nie ma charakteru prawnego odwotania. Poglgdowi
temu nie przeczy okolicznos¢, ze do wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy
przepisy dotyczgce odwotan stosuje sie tylko odpowiednio (art. 127 § 3 in fine
k.p.a.); odestanie byto nieodzowne, gdyz wobec zréznicowanego nazewnictwa obu
srodkow prawnych, nalezato zsynchronizowaé skutki skorzystania z nich przez
zainteresowane strony. W wyniku takiego rozwigzania legislacyjnego doszio do
ujednolicenia wniosku z odwotaniem zaroéwno co do formy i terminu jego ztozenia
oraz innych elementéw procesowych, jak i co do celu, jaki ma ten wniosek spetniad.
W konsekwencji zastosowane odestanie pozwala traktowa¢ wniosek o ponowne

rozpatrzenie sprawy na rowni z odwotaniem.

Przeprowadzona analiza zagadnienia prawnego przedstawionego przez
Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego uzasadniala zajecie stanowiska

wyrazonego w uchwale.



