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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 14 maja 2015 .
Sad Najwyzszy w sktadzie:

SSN Jan Gérowski (przewodniczacy, sprawozdawca)
SSN Mirostaw Baczyk
SSN Katarzyna Tyczka-Rote

Protokolant Justyna Kosinska

w sprawie z powddztwa G. S.-W.

przeciwko Skarbowi Panstwa - Wojewodzie Mazowieckiemu

o zaptate,

po rozpoznaniu na rozprawie w Izbie Cywilnej w dniu 14 maja 2015 .,
skargi kasacyjnej powodki

od wyroku Sgdu Apelacyjnego

z dnia 30 lipca 2013 r.,

uchyla zaskarzony wyrok i przekazuje sprawe Sadowi
Apelacyjnemu do ponownego rozpoznania

i orzeczenia o kosztach postepowania kasacyjnego.



UZASADNIENIE

Powddka G. S. — W. w pozwie z dnia 7 sierpnia 2008 r. wniosta o zasgdzenie
od pozwanego Skarbu Panstwa - Wojewody Mazowieckiego kwoty 3 775 000 zi.
wraz z ustawowymi odsetkami od dnia wyrokowania do dnia zapfaty, tytutem
odszkodowania za szkode wyrzgdzong przez wydanie niewaznego orzeczenia
Prezydium Rady Narodowej m.st. Warszawy z dnia 23 grudnia 1952 r., ktorym
odmoéwiono dotychczasowym wtascicielom - rodzicom powodki, na podstawie
dekretu warszawskiego, przyznania prawa wiasnosci czasowej do nieruchomosci
potozonej przy ul. W. [...] w Warszawie. Podniosta, ze dochodzona kwota stanowi
wartos¢ udzialtu w wysokosci 15/24 prawa uzytkowania wieczystego do
przedmiotowej nieruchomosci o powierzchni 962,10 m2, oraz udziatu w takiej
samej wysokosci we wiasnosci budynku posadowionego na tej nieruchomosci. W
dniu 27 czerwca 2012 r., w sSlad za wyliczeniem biegtego, powddka rozszerzyta

powddztwo, wnoszgc o zasgdzenie na jej rzecz od pozwanego kwoty 7.782.954 zt.

Sad Okregowy wyrokiem z dnia 10 pazdziernika 2012 r. zasadzit od Skarbu
Panstwa — Wojewody Mazowieckiego na rzecz powodki kwote 7 382 954,38 zt z
ustawowymi odsetkami od daty wyrokowania do dnia zaptaty i oddalit powddztwo

w pozostatym zakresie.

Ustalit, ze wlasno$¢ nieruchomosci objetej ksiegg wieczystg nr [...], (dawny
nr hip. [...]), o powierzchni 962,10 m? pofozonej przy ul. W. [...] w Warszawie
przystugiwata Z. D., Z. K., zdomu D. i A. D. w 15/24 czes$ciach. Nieruchomos¢ jest
potozona na obszarze objetym dziataniem dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o
wiasnosci i uzytkowaniu gruntow na obszarze m.st. Warszawy (Dz. U. Nr 50, poz.
279, dalej: ,dekret warszawski”). W akcie notarialnym z dnia 2 sierpnia 1951 r. Z. D.,
Z. K., zdomu D. i A. D. oswiadczyli, ze przenoszg wspotwtasnos¢ nieruchomosci
objetej ksiegg wieczystg nr [...], (dawny nr hip. [...]), to jest 15/24 niepodzielnych
czedci tej nieruchomosci i wszelkie prawa do niej wraz ze znajdujgcg sie na niej
czteropietrowg kamienicg i zezwalajg na wpis w dziale Il ksiegi wieczystej na rzecz

H. M. (p6zniej S.) i W. S. w rownych czesciach niepodzielnie.



Spadek po H. S., wczesniej M., zmartej w dniu 17 sierpnia 1977 r., nabyli
maz W. S. i cérka G. S. Spadek po W. S., zmartym w dniu 11 kwietnia 1999 r.,

nabyta cérka G. S. — W. w catoSci.

W dniu 2 pazdziernika 1948 r. 6wczes$ni wtasciciele - rodzina D. ztozyli
wniosek o0 przyznanie prawa wtasnosci czasowej do przedmiotowej nieruchomosci,
na podstawie art. 7 dekretu warszawskiego. Orzeczeniem Prezydium Rady
Narodowej m.st. Warszawie z dnia 23 grudnia 1952 r. odmdwiono im
ustanowienia prawa wiasnosci czasowej do nieruchomosci przy ul. W. [...]
w Warszawie, objetej ksiegg wieczystg nr [...]J(dawny nr hip. [...]), stwierdzajac, ze
wszystkie budynki znajdujgce sie na powyzszym gruncie przeszty na wiasnosc
Skarbu Panstwa, uzasadniajgc odmowe koniecznoscig przejecia posesji na cele

publiczne.

Samorzgdowe Kolegium Odwotawcze w Warszawie, decyzjg z dnia
27 kwietnia 2005 r., stwierdzito niewaznos¢ orzeczenia Prezydium Rady
Narodowej m.st. Warszawy z dnia 23 grudnia 1952 r. odmawiajgcego bylym
wiascicielom przyznania prawa wiasnosci czasowej do nieruchomosci przy ul. W.
[...] w Warszawie, objetej ksiegg wieczystg nr [...], (dawny nr hip. [...]). Na skutek
wniosku obecnego wiasciciela jednego z lokali i wspdétuzytkownika wieczystego
gruntu przedmiotowej nieruchomosci o ponowne rozpoznanie sprawy, decyzjg z
dnia 11 sierpnia 2005 r., Samorzgdowe Kolegium Odwotawcze w Warszawie

utrzymato w mocy swojg decyzje z dnia 27 kwietnia 2005 r.

Decyzjg z dnia 11 wrzesnia 2007 r. Prezydent m.st. Warszawy odmoéwit G. S.
— W. przyznania prawa uzytkowania wieczystego nieruchomosci potozonej przy ul.
W. [...] w Warszawie. Odmowa nastgpita z uwagi na fakt oddania nieruchomosci w
uzytkowanie wieczyste na rzecz spotdzielni budowlano - mieszkaniowej, a wiec
rozdysponowania nieruchomoscig na rzecz oso6b trzecich. W odpowiedzi na
wniosek G.S. —W. z dnia 21 lipca 2011 r., skierowany do Urzedu m.st. Warszawy,
pismem z dnia 28 lipca 2011 r. poinformowano powodke, ze m.st. Warszawa nie
ofiaruje gruntu zamiennego, o ktérym mowa w art. 7 ust. 4 dekretu warszawskiego
(pismo - k. 246).



W wyniku dziatan wojennych 4-ro pietrowy budynek frontowy znajdujgcy sie

na przedmiotowej nieruchomosci zostat catkowicie wypalony i zniszczony w 69 %.

W dniu 12 maja 1948 r. Wydziat Inspekcji Budowlanej Zarzadu Miejskiego w m.st.
Warszawie wydat pozwolenie budowlane Z. D. na wykonanie rob6t budowlanych na
nieruchomosci przy ul. W. [...] w Warszawie. Budynek zostat odbudowany ze
zniszczen wojennych na podstawie tej i nastepnych decyzji przez bytych wiascicieli

nieruchomosci.

Wartos¢ rynkowa prawa uzytkowania wieczystego nieruchomosci potozonej
przy ul. W. [...] w Warszawie, objetej ksiegg wieczystg nr [...], wedlug stanu
nieruchomos$ci na dzien 23 grudnia 1952 r. i wedlug cen obecnych wynosi
4.442.978 zt., zas wartos¢ budynku znajdujgcego sie na tej nieruchomosci, wedtug
jego stanu na dzien 23 grudnia 1952 r. i cen obecnych oraz przy uwzglednieniu,

ze lokale byty obcigzone obligatoryjnym prawem najmu, wynosi 7.369.749 zi.

Sad Okregowy ocenit, ze w zwigzku z tym, iz w sprawie wydanie wadliwego
orzeczenia administracyjnego nastgpito w 1952 r., a zatem przed dniem 1 wrzesnia
2004 r., zas wydanie decyzji stwierdzajgcej niewaznos¢ tego orzeczenia miato
miejsce w 2005 r., a zatem po tej dacie, zastosowanie w sprawie ma art. 160 k.p.a.,

ale bez § 4 i 5 tego artykutu.

Podkreslit, ze w sprawie decyzjg z dnia 27 kwietnia 2005 r., utrzymang
w mocy decyzjg z dnia 11 sierpnia 2005 r., Samorzgdowe Kolegium Odwotawcze
w Warszawie stwierdzito niewaznosc¢ orzeczenia Prezydium Rady Narodowej m.st.
Warszawy z dnia 23 grudnia 1952 r., odmawiajgcego dotychczasowym
wiascicielom przyznania prawa wilasnosci czasowej do przedmiotowe]

nieruchomosci.

Powddka ztozyta zas zaréwno pozew w niniejszej sprawie, w dniu 7 sierpnia
2008 r. a wiec przed trzyletnim terminem przedawnienia liczac od decyzji
Samorzgdowego Kolegium Odwotawczego z dnia 11 sierpnia 2005 r., zas po tym

terminie liczgc od decyzji tego organu z dnia 27 kwietnia 2005 r.



W jego ocenie, kwestia ostatecznosci decyzji organu nadzorczego
w kontekscie art. 160 § 6 w zw. z art. 127 § 3 k.p.a. budzi watpliwosci i rézne
interpretacje. Kontrowersja dotyczy kwestii, czy decyzja wydana przez organ
nadzorczy stwierdzajgca niewaznos¢ lub wydanie z razgcym naruszeniem prawa
jest decyzjg ostateczng, czy tez status takiego aktu administracyjnego ma decyzja
organu nadzorczego wydana po ponownym rozpoznaniu sprawy. W rezultacie
przyjat, ze chociaz w sprawie doszto do przedawnienia roszczenia, to nalezato
uznac podniesiony przez pozwanego zarzut za naduzycie prawa (art. 5 k.c.). Z tego
wzgledu uznat, ze nie zastugiwat on na ochrone prawng. W sprawie powddka
wniosta bowiem powodztwo z bardzo niewielkim opodznieniem, liczgc termin od

wydania decyzji z dnia 27 kwietnia 2005 r

Podniost, Zze stwierdzenie niewaznosci decyzji oznacza, iz decyzja taka
zostaje wyeliminowana z obrotu prawnego, czyli powstaje taki stan jakby jej nie
byto. Pozostat zatem do rozpoznania wniosek z dnia 2 pazdziernika 1948 r.
0 przyznanie prawa witasnosci czasowej (obecnie uzytkowania wieczystego). Do
czasu rozpoznania tego wniosku strona nie wie, czy, a jesli tak, to jaka szkoda
powstata po jej stronie w zwigzku z wydaniem niewaznego orzeczenia, w sprawie
z dnia 23 grudnia 1952 r. Podkreslit, ze dopiero decyzjg z dnia 11 wrzesnia 2007 r.
Prezydent m.st. Warszawy rozpoznat wniosek z dnia 2 pazdziernika 1948 r.
i odmoéwit G. S. — W. przyznania prawa uzytkowania wieczystego do przedmiotowej
nieruchomos$ci, powotujgc sie zresztg na fakt oddania nieruchomosci w

uzytkowanie wieczyste na rzecz spotdzielni.

Sad pierwszej instancji uznat za niezasadny zarzut pozwanego braku
legitymacji czynnej powodki. Zgodnie bowiem z art. 1 dekretu warszawskiego
wszelkie grunty na obszarze m. st. Warszawy przeszlty z dniem wejscia jego
w zycie z mocy prawa na wtasnos¢ gminy m. st. Warszawy. Oczywistym jest zatem,
ze w umowie z dnia 2 sierpnia 1951 r., zawartej w formie aktu notarialnego,
dotychczasowi witasciciele udziatbw w przedmiotowej nieruchomosci - rodzina D.
nie mogli przenies¢ na rzecz H. M. (p6zniej S.) i W. S. prawa wiasnosci do gruntu
przedmiotowej nieruchomosci. Przyjat, ze z tego wzgledu te notarialng umowe

nalezy rozumie¢ w ten sposob, iz dotychczasowi witasciciele przeniesli prawa



(roszczenia) do nieruchomosci oraz prawo witasnosci do budynku znajdujacego sie
na tej nieruchomosci (w przystugujgcych im udziatach) na rzecz rodzicow powodki.
Innymi stowy, uznat, ze umowg z dnia 2 sierpnia 1951 r. nastgpito przeniesienie
roszczen wynikajgcych z art. 7 dekretu warszawskiego, a zatem, jego zdaniem

powodka miata legitymacje bierng do wystepowania w sprawie.

Zauwazyt tez, ze kwestia legitymacji biernej w tego rodzaju sprawach
przestata by¢ sporna w orzecznictwie od czasu wydania przez Sgd Najwyzszy
w skfadzie siedmiu sedziow uchwaty z dnia 7 grudnia 2006 r., Il CZP 99/06
(OSNC 2007, nr 6, poz. 79), w ktérej Sgd Najwyzszy stwierdzit, ze to Skarb
Panstwa jest biernie legitymowany w sprawie o0 naprawienie szkody wyniktej
z ostatecznej decyzji administracyjnej, o ktérej mowa w art. 36 ust. 3 pkt 3 ustawy
z dnia 10 maja 1990 r. - przepisy wprowadzajgce ustawe o0 samorzgdzie
terytorialnym i ustawe o pracownikach samorzgdowych (Dz. U. Nr 32, poz. 191 ze
zm.), takze wtedy gdy stwierdzenie jej niewaznosci lub stwierdzenie, ze zostata
wydana z naruszeniem prawa nastgpito po dniu 26 maja 1990 r. (por. takze
uchwate Sgdu Najwyzszego z dnia 7 maja 2009 r., lll CZP 18/09, OSNC 2010, nr 1,
poz. 11).

Na skutek apelacji pozwanego, Sad Apelacyjny wyrokiem z dnia 30 lipca

2013 r. zmienit zaskarzony wyrok w ten sposob, ze powddztwo oddalit.

Nie zakwestionowat ustalonego przez Sad pierwszej instancji stanu
faktycznego, ani podstawy prawnej roszczenia, odwotujgc sie do majgcej moc
zasady prawnej uchwaty petnego sktadu Izby Cywilnej Sgdu Najwyzszego z dnia
31 marca 2011 r., Il CZP 112/10 (OSNC 2011, nr 7-8, poz. 75). W rezultacie
rozwazat zastosowanie art. 160 § 6 k.p.a. do oceny przedawnienia dochodzonego
W sprawie roszczenia odszkodowawczego. Wskazat, ze w Swietle  tego
unormowania poczatek biegu terminu przedawnienia wyznacza ostateczna decyzja
nadzorcza, a Scislej jej doreczenie stronie uprawnionej. Dopiero bowiem z chwilg
doreczenia lub ogtoszenia decyzja zostaje wprowadzona do obrotu prawnego,

wigze organ administracyjny i strone (por. art. 110 k.p.a.).



Zwrdcit uwage, ze spor miedzy stronami koncentrowat sie na kwestii oceny
ostatecznosci decyzji nadzorczej, w sytuacji gdy pochodzita ona od
samorzgdowego kolegium odwotawczego, a zainicjowane zostato postepowanie
w trybie art. 127 § 3 k.p.a. Wskazat, ze wyjasnienie uzytego w art. 160 § 6 k.p.a.
pojecia ,decyzja ostateczna", wymaga siegniecia przede wszystkim do art. 16 § 1
k.p.a. W tym przepisie wskazano, kiedy decyzja uzyskuje przymiot ostatecznosci,
brak jest zas podstaw do przyjecia, aby w tym samym akcie prawnym nadano
jednemu pojeciu rézne znaczenia. W poprzednim brzmieniu art. 16 § 1 k.p.a.
uznawat za ostateczng decyzje, od ktérej nie przystugiwato odwotanie
w administracyjnym toku instancji. Na gruncie tego stanu prawnego (odczytujac
przepis w powigzaniu z art. 127 § 3 k.p.a.), jego zdaniem, za ostateczne nalezato
uzna¢ miedzy innymi decyzje wydane przez ministra lub samorzgdowe kolegium
odwotawcze. Wytgczajgc w tym wypadku tryb odwotawczy ustawodawca ograniczyt
tym samym zasade dwuinstancyjnosci postepowania administracyjnego (art. 15
k.p.a.). Gwarancje procesowe dla strony zapewniono poprzez wprowadzenie
dodatkowego, niedewolutywnego s$rodka zaskarzenia - wniosku o0 ponowne
rozpatrzenie sprawy, do ktérego jedynie odpowiednio stosowac nalezato przepisy
o odwotaniu. Niezaleznie od kwalifikacji doktrynalnej (nadzwyczajny czy swoisty
zwyczajny Srodek zaskarzenia), wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy nie
przystugiwat ,w toku instancji", lecz stuzyt weryfikacji decyzji juz ostatecznej (por.
wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 13 lutego 1996, IIl AZP 23/95, OSNP 1996, nr 15,
poz. 205). Poza tym, odwotujgc sie do pogladow doktryny przyjat, ze tak
uksztattowana regulacja nie uzasadnia  twierdzenia o0 nadaniu wnioskowi
0 ponowne rozpoznanie sprawy charakteru funkcjonalnie i materialnie

rbwnowaznego z odwotaniem.

Wyrazit zapatrywanie, ze jak trafnie zwrdcit uwage Sad Najwyzszy
w powotanym wyroku, termin okreslony w art. 160 § 6 k.p.a. jest zwigzany ze
stwierdzeniem ostatecznos$ci decyzji, a nie z ostatecznym wyczerpaniem wszelkich
przewidzianych w postepowaniu administracyjnym srodkéw wzruszalnosci takiej
decyzji. Czym innym jest zatem ustalenie, czy decyzja spetnia kryteria z art. 16 § 1
k.p.a., a czym innym - czy stronie przystugujg przewidziane prawem srodki oceny

zgodnosci takiej decyzji z prawem. Bez znaczenia pozostaje tu zatem kwestia



wyboru dalszej drogi zaskarzenia w wewnetrznym postepowaniu administracyjnym,
czy postepowaniu sgdowo - administracyjnym. To, ze od ostatecznych decyzji
przystuguje szczegolny srodek, jakim jest skarga do sgdu administracyjnego nie
wptywa na bieg terminu przedawnienia (por. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia
20 lutego 2003 r, I CKN 63/01 OSNC 2004, nr 5, poz. 78). Jego zdaniem,
w podobnych kategoriach rozpatrywaé trzeba s$rodki nadzwyczajne, a takze
wniosek o ponowne rozpoznanie sprawy przez ten sam organ. Wszystkie one
umozliwiajg stronie jedynie sprawdzenie uprzedniego ostatecznego rozstrzygniecia
(por. wyrok Sgadu Najwyzszego z dnia 21 listopada 2008, V CSK 204/08. LEX nr
527065 i wyroki Sgdu Apelacyjnego w Warszawie: z dnia 14 wrzesnia 2011 r., ACa
258/11. LEX nr 1120101, z dnia 12 pazdziernika 2012 r., | ACa 376/12, z dnia
18 pazdziernika 2012, | ACa 316/12, z dnia 20 maja 2013 r., | ACa 1473/12 oraz
z dnia 22 lutego 2013 r., | ACa 1280/12 — portal orzeczen na stronie internetowej

Sadu Apelacyjnego w Warszawie).

Podniost, ze za powyzszg wyktadnig przemawia takze zmiana dokonana
ustawg 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. 11). Ustawa ta nadata nowe
brzmienie art. 16 § 1 k.p.a., uznajgc za decyzje ostateczne te, od ktérych nie
przystuguje odwotanie w administracyjnym toku instancji lub wniosek o ponowne
rozpoznanie sprawy. Stwierdzit, ze dopiero w odniesieniu do decyzji wydanych po
wejsciu w zycie nowelizacji, co nie dotyczy niniejszego przypadku, walor
ostatecznosci moze by¢ rozumiany tak, jak domaga sie tego powddka. Podnidst,
ze zastrzezenia podnoszone w literaturze, przywotywane w pismach procesowych
powodki, byly podstawg do formutowania wnioskow de lege ferenda, ostatecznie
zaakceptowanych przez ustawodawce, nie uzasadniaty natomiast mozliwosci
przyjecia innej wykfadni decyzji ostatecznej na gruncie dotychczasowej tresci art.
16 § 1 k.p.a. Wskazat, ze z uzasadnienia projektu (druk sejmowy 2987 z 2011 r.)
wynika, iz projektodawca nie miat watpliwosci co do ostatecznego charakteru
decyzji wydawanych przez ministrow i samorzgdowe kolegia odwotawcze. Z uwagi

jednak na wystepujgce rozbieznosci w praktyce administracyjnej, za konieczng



uznano interwencje ustawowg. Nowela wprowadzita wiec zmiane w stosunku do

obowigzujgcego wczesniej stanu prawnego.

Sad Apelacyjny odwotat sie takze do wzgledéw celowosciowych. Wskazat,
ze strona, ktora otrzymuje decyzje nadzorcza jest informowana - jak w niniejszej
sprawie - o tym, iz ma do czynienia z decyzjg ostateczng. Przy Swiadomosci tresci
regulacji z art. 160 § 6 k.p.a., powinna najpdzniej przed uptywem trzech lat dokonac
czynnosci przed sgdem lub innym organem powotanym do rozpoznania spraw lub
egzekwowania roszczen, gdyz w innym przypadku naraza sie na skuteczne

podniesienie zarzutu przedawnienia.

W tym stanie rzeczy, nie zgodzit sie z poglgdem Sadu pierwszej instanciji,
ze na bieg terminu przedawnienia miato wptyw postepowanie zakonczone
wydaniem przez Prezydenta m.st. Warszawy decyzji z dnia 11 wrzesnia 2007 r.
Termin przedawnienia przewidziany § 6 art. 160 k.p.a. zawsze rozpoczynat swoj
bieg w dniu, w ktérym decyzja nadzorcza stawata sie ostateczna, bez wzgledu na
to, kiedy szkoda powstata lub sie ujawnita (por. wyrok z dnia 16 lipca 2009 r., | CSK
499/08, LEX nr 528228; wyrok z dnia 18 kwietnia 2008 r., Il CSK 639/07, LEX
nr 515705, wyrok z dnia 5 grudnia 2007 r., | CSK 301/07, LEX nr 371425,
uzasadnienie uchwaty Sadu Najwyzszego z dnia 17 lutego 2006 r., Il CZP 84/05,
OSNC 2006, nr 7-8, poz.114).

Podkreslit, ze podniesienie zarzutu przedawnienia jest wyrazem realizacji
przystugujgcego stronie prawa podmiotowego. Uznanie, ze skorzystanie z tego
prawa stanowi jego naduzycie (art. 5 k.c.), moze mie¢ zatem charakter wyjgtkowy,
uzasadniony nadzwyczajnymi okolicznosciami, czemu wielokrotnie dawat wyraz
w swoich orzeczeniach Sgd Najwyzszy (por. m.in. wyrok z dnia 6 maja 2010 r.,
Il CSK 536/09 LEX 585765 wraz z powotanym w nim orzecznictwem). Przy ocenie,
czy zarzut przedawnienia stanowi naduzycie prawa, rozstrzygajgce znaczenie majg
okolicznosci konkretnego wypadku, zachodzgce po stronie poszkodowanego oraz
osoby zobowigzanej do naprawienia szkody. Znaczenie ma zwtaszcza charakter
uszczerbku, jakiego doznat poszkodowany, przyczyna opdznienia w dochodzeniu

roszczenia i czas jego trwania.
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Powoddka w istocie nie wskazata przyczyn, dla ktorych pozew nie zostat
whniesiony przed uptywem trzyletniego okresu przedawnienia. Nie moze by¢ uznane
za wystarczajgce samo odwotanie do niejasnosci interpretacyjnych dotyczgcych
pojecia ,ostatecznej decyzji" w przepisach prawa administracyjnego, czy
koniecznoéci potwierdzenia przestanki szkody. Skoro bowiem rozbieznosci takie
istniaty, to tym bardziej powddka, dziatajgc racjonalnie, powinna zachowac
ostroznosc¢ i ztozy¢ pozew przed uptywem terminu wynikajacego z niekorzystnej dla
niej wyktadni przepiséw, tak jak czynili to inni wiasciciele gruntow warszawskich,

bedacy w analogicznej wszak sytuacji prawne;.

Nie mozna réwniez dopatrze¢ sie w stanie sprawy okolicznosci
Swiadczgcych o naduzyciu prawa lezgcych po stronie pozwanego. Pozwany
w poczgtkowym etapie procesu sformutowat zarzut przedawnienia, nie wprowadzat
tez wczesniej powodki w btgd co do jej uprawnien, czy mozliwosci ich
pozaprocesowej realizacji. Samo dopuszczenie sie przez Panstwo deliktu
administracyjnego, czy tez jego bezczynnos¢ w kwestii odszkodowania, bagdz
wreszcie niedostatki legislacyjne, czy rozbieznosci w orzecznictwie, jego zdaniem
nie mogg mieC w sprawie znaczenia przesgdzajgcego. Przyjecie pogladu
odmiennego wylgczatoby bowiem w istocie mozliwos¢ podniesienia przez

pozwanego zarzutu przedawnienia w sprawach odszkodowawczych.

Z powyzszych wzgledow uznat, ze uchylenie sie przez pozwanego od
obowigzku zaptaty byto skuteczne, a to czynito apelacje uzasadniong i w rezultacie

zbedng okazata sie ocena pozostatych zarzutéw skarzgcego.

W skardze kasacyjnej opartej na podstawie naruszenia prawa materialnego
powddka zarzucita naruszenie art. 160 § 6 k.p.a. w zwigzku z art. 5 ustawy z dnia
17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy — kodeks cywilny oraz niektorych innych
ustaw (Dz. U. Nr 162, poz. 1692) w zwigzku z art. 16 § 1 k.p.a. w brzemieniu
sprzed noweli wprowadzonej z dniem 11 kwietnia 2011 r. przez art. 1 pkt 3 ustawy
z dnia 3 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy kodeks postepowania administracyjnego
oraz ustawy prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. Nr 6,
poz. 18) w zwigzku z art. 127 § 3 k.p.a., art. 15k.p.a., art. 156 § 1 k.p.a. oraz art. 2,
32 ust. 11 78 Konstytucji. Wniosta o uchylenie zaskarzonego wyroku i przekazanie
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sprawy do ponownego rozpoznania, ewentualnie o uchylenie wyroku i oddalenie

apelacji pozwanego.
Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Jak wynika juz z powyzszych uwag, zaskarzony wyrok zostat oparty na
ocenie, ze roszczenie powddki jest przedawnione i nie istnialy okolicznosci
uzasadniajgce przyjecie, iz podniesienie przez pozwanego zarzutu przedawnienia
byto naduzyciem prawa sprzecznym z art. 5 k.c. W tym stanie rzeczy, zasadniczym
zagadnieniem w sprawie byto rozstrzygniecie kwestii, "czy zdarzeniem prawnym,
ktére zgodnie z art. 160 § 6 k.p.a. wyznacza poczatek terminu przedawnienia
roszczenia o naprawienie szkody wyrzgdzonej 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 wlasciwego ministra lub
samorzgdowego kolegium odwotawczego po tym dniu (uchwata petnego sktadu
Izby Cywilnej SN z dnia 31 marca 2011 r., lll CZP 112/10, OSNC 2011, nr 7-8, poz.
75) oraz przed dniem wejscia w zycie ustawy z dnia 3 grudnia 2010 r. 0 zmianie
ustawy - Kodeks postepowania administracyjnego oraz ustawy - Prawo
0 postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. z 2011 r. Nr 6, poz. 18),
jest wydanie w pierwszej instancji decyzji nadzorczej, od ktorej stronie przystugiwat
wniosek do wfasciwego organu o 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.?"

Zagadnienie to uchwatg sktadu siedmiu sedziéw Sgdu Najwyzszego z dnia
20 stycznia 2015 r., Il CZP 76/14 (dotychczas nieopublikowang) zostato
rozstrzygniete w nastepujgcy sposéb: ,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
samorzgdowe kolegium odwotawcze stwierdzito — po tym dniu, lecz przed dniem
11 kwietnia 2011 r. — niewaznos¢ tej decyzji albo jej wydanie z 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 o0 ponowne rozpatrzenie sprawy, a w razie jego ztozenia — z chwilg
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wydania decyzji po ponownym rozpatrzeniu sprawy (por. takze powotany w skardze
wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia 21 czerwca 2011 r., | CSK 601/10, LEX nr 898247,
a takze wyroki Sgdu Najwyzszego z dnia 19 wrzesnia 2013 r., | CSK 732/12 i z dnia
18 grudnia 2013 r., | CSK 142/13 niepubl.).

Uchwata ta zostata podjeta po przedstawieniu tego zagadnienia przez
Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego, ktéry w jego uzasadnieniu wskazat takze
na odmienng linie judykatury (por. wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia 21 listopada
2008 r., V CSK 204/08, OSNC-ZD, nr D, poz.94, z dnia 6 listopada 2013 r.,, IV CSK
133/13 i z dnia 18 grudnia 2013 r., | CSK 142/13 niepubl.)

W uzasadnieniu uchwaly sktadu powiekszonego zwrdécono uwage,
ze obecne sformutowanie art. 16 § 1 k.p.a. sprawia, iz de lege lata ostatecznosé
decyzji nadzorczej wydanej przez ministra lub samorzadowe kolegium zostata
uzalezniona od tego, czy strona w okre$lonym terminie wystgpita do organu
Zz 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 ktorym 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 samorzagdowego kolegium odwotawczego - ewentualnie
od dnia ogtoszenia tej decyzji - zwrdcita sie do tego organu z wnioskiem o 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 ktérym
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 wowczas poczatek biegu przedawnienia omawianego roszczenia.

W sprawie jednak decyzje Samorzgdowe Kolegium Odwotawcze wydawato
w stanie prawnym obowigzujgcym do dnia 10 kwietnia 2011 r. W powotanej
uchwale Sad Najwyzszy wskazat, ze za zapatrywaniem, iz decyzje nadzorcze

ministra i samorzgdowego kolegium odwotawczego uzyskiwaty wtedy przymiot
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ostatecznosci z chwilg ich doreczenia (ogtoszenia) stronie, niezaleznie od tego, czy
ztozyta ona wniosek o0 ponowne rozpatrzenie sprawy (art. 127 § 3 k.p.a.),
przemawia niewatpliwie wyktadnia jezykowa art. 16 § 1 zdanie pierwsze k.p.a.

w poprzednim brzmieniu.

Postawit 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¢é 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 przyjmowac, 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 najmnigj

odpowiednik lub surogat odwotania.

Sad Najwyzszy zauwazyt, ze gdyby istotnie pierwsza decyzja organu,
o ktorym mowa w art. 127 § 3 k.p.a., byla ostateczna, to oznaczatoby to, iz w tej
samej sprawie sg wydawane kolejno dwie decyzje ostateczne, 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. Jego zdaniem, nie bez
znaczenia dla wyktadni 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 decyziji

nadzorczej wtasciwego organu i np. stwierdzenia jedynie — zamiast niewaznosci
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decyzji pierwotnej — wydania jej z razgcym naruszeniem prawa z powodu

nieodwracalnych skutkéw prawnych.

Zauwazyt, ze uznanie jako ostatecznej, w razie ponownego rozpoznania
sprawy, wytgcznie drugiej decyzji nadzorczej zapobiega tej komplikacji prawnej,
gdyz w takiej sytuacji nie wystepujg dwie ostateczne decyzje rozstrzygajgce dang
sprawe w rézny sposob. Inaczej moéwigc, 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 uksztattowana. Co wiecej, to
druga decyzja stanowi wilasciwg 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.

Wedlug Sadu Najwyzszego, za stanowiskiem przyjetym w powotanej
uchwale przemawia takze uzasadnienie noweli z 2010 r., gdyz przyznaje sie w nim
dotychczasowg niespdjnos¢  przepisébw  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
0 ponowne rozpatrzenie sprawy nakazuje sie stosowaé odpowiednio przepisy
0 odwotaniu, a wiec traktowa¢ ten wniosek na réwni z odwotaniem. Wskazat,
ze teze te potwierdza art. 52 § 2 ustawy z 30 sierpnia 2002 r. - Prawo
o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (jedn. tekst: Dz. U. z 2012 r.,
poz. 270), ktéry od chwili wprowadzenia do porzgdku prawnego stanowi, ze przez
wyczerpanie $rodkdéw zaskarzenia nalezy rozumie¢ sytuacje, w ktérej stronie nie
przystuguje zaden srodek zaskarzenia, taki jak zazalenie, odwotanie lub wniosek

0 ponowne rozpatrzenie sprawy.

W uzasadnieniu cytowanej uchwaty Sad Najwyzszy, odwotat sie takze do

poczucia stusznosci i sprawiedliwosci. Wskazat, ze rozpoznajgc sprawe obecnie nie
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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 trafnosc jej dokonania.

Zwrocit takze uwage na aspekt prokonstytucyjny. Jego zdaniem, nie mozna
byto pomija¢ zasady ochrony witasnosci i prawa do stusznego odszkodowania za
wywtaszczenie (art. 21 Konstytucji), zasady rownej dla wszystkich ochrony
wiasnosci (art. 64 ust. 2 Konstytucji), ogélnego prawa do rownego traktowania
i zakazu dyskryminacji (art. 32 Konstytucji), a takze powszechnego prawa do
wynagrodzenia szkody wyrzgdzonej przez niezgodne z prawem dziatanie organu

wiadzy publicznej (art. 77 ust. 1 Konstytuciji).

W koncu podniost, ze nie jest obojetne, iz pojecie odwotania w przepisach
kodeksu postepowania administracyjnego nie zostato zdefiniowane. Z systematyki
tych przepiséw wynika jednak, ze ustawodawca uznat za wtasciwe 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 ostatecznosé decyzji jedynie z ,odwotaniem w toku instancji”, jednak ten
mankament legislacyjny nie powinien decydowa¢ o przyjeciu, ze pojecie
,zodwotania” na gruncie przepisow kodeksu postepowania administracyjnego
w ujeciu redakcyjnym obowigzujgcym przed dniem 11 kwietnia 2011 r. nie
obejmowato wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy. Okolicznos¢, ze w art. 16
k.p.a. wniosku o0 ponowne rozpoznanie nie nazwano wprost odwotaniem, nie
przemawia przeciwko przypisaniu temu wnioskowi cech odwotania, skoro taki jego
charakter procesowy nalezy wyprowadzi¢, zarowno z lokalizacji srodka prawnego,

jak i z zastosowania wyktadni funkcjonalne;.

Podniesione w uchwale sktadu powiekszonego argumenty sg tej wagi, ze nie
pozwalajg odeprze¢ postawionego w skardze zarzutu kasacyjnego i wymagajg
rozwazenia na nowo przez Sgd Apelacyjny zarzutu przedawnienia roszczenia, co
uzasadniato uchylenie zaskarzonego wyroku i przekazanie sprawy do ponownego

rozpoznania (art. 398§ 1 k.p.c.).
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