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Odpowiadajac na oéwiadczenie zloZone przez pana senatora Jana Wyrowitiskiego
podczas 51. posiedzenia Senatu w dniu 26 matca 2010 «., przekazane przy piSmie Pana
Marszatka z dnia 31 matca 2010 r. Nr BPS/DSK-043-2629 /10, dotyczace
przywrécenia rozwiazania znajdujacego sie w art. 160 § 6 ustawy z dnia 14 czerwca
1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071,
z poin. zm), zwanej dalej ,kp.a”, przewidujacego trzyletni termin przedawnienia
roszczei o naprawienie szkody wyrzadzonej wydaniem niezgodne] z prawem
ostatecznej decyzji administracyjnej, uprzejmie przedstawiam, co nastepuje.

Ustawa z dnia 17 czerwca 2004 1. o zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz
ﬁiektéiych mnych ustaw (Dz U. Nt 162, po'z'.' 1692), zwang dalej ,ustawa
nowelizujaca”, uchylony zostal art. 160 kp.a. Od chwili jej wejicia w zycie, tj. od dnia
1 wrzednia 2004 t., odpowiedzialno$¢ Skarbu Pasistwa za szkody wyrzadzone przez
wydanie niezgodnej z prawem decyzji administracyjnej uregulowana jest w art. 417" § 2

ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz. U. z 1964 r. Nt 16, poz. 93,



z pozn. zm), zwanej dalej ,.k.c.”. Jednoczesnie w art. 5 ustawy nowelizujace] wskazano,
se do zdarzefi i stanéw prawnych powstalych pized dniem jej wejicia w Zycie stosuje sig
przepisy dotychczasowe, w brzmieniu obowigzujacym do tego dnia.

Na tle sytuacji, w ktorej wadliwa decyzja administracyjna stala si¢ ostateczna
przed dniem wejécia w Zycie ustawy nowelizujacej (przed 1 wrzednia 2004 1.), a decyzja
stwierdzajaca niewaznoé lub niezgodnogé z prawem taldiej decyzji (decyzja nadzorcza)-
po tym dniu (po 1 wrzeénia 2004 1.), prezentowane sa w doktrynie 1 orzecznictwie dwa
stanowiska. Pierwsze z nich wskazuje, ze skoro zdatzeniem prawnym wywolujacym
szkode i powodujacym odpowiedzialno$¢ Skarbu Parstwa jest wadliwa decyzja
administracyjna, to z chwila, gdy staje sic ona ostateczna, powstaje zdarzenie prawne,
o ktdrym mowa w art. 5 ustawy nowelizujacej. Zatem, tylko data, w ktorej decyzja stala
sie ostateczna, jest istotna dla stwierdzenia, kt6re przepisy — dawne czy nowe — beda
mialy zastosowanie. W konsekwencji, jezeli decyzja stala si¢ ostateczna przed dniem
1 wrzednia 2004 1., to bez wzgledu na to, kiedy stata si¢ ostateczna decyzja nadzorcza,
zastosowanie znajdzie art. 160 kp.a., takze odnoénie do terminu przedawnienia
roszczenia, regulowanego tym przepisem (§ 6). Oznacza to, Ze roszczenia o naprawienie
szkody wyrzadzonej niezgodna z prawem ostateczna decyzja administtacyjng wydang
przed dniem 1 wrzesnia 2004 1. ulegaja przedawnieniu z uplywem trzech lat od dnia,
w ktérym zostala wydana decyzja nadzorcza.

Wedtug drugiego stanowiska, wprawdzie Zrédlem szkody i odpowiedzialnosci
Skatbu Pafistwa jest ostateczna decyzja administracyjna niewazna lub niezgodna
z prawem, to jednak dopieto decyzja nadzorcza, stwierdzajaca niewazno§¢ lub
niezgodnodé z prawem, jest tym zdarzeniem prawnym, ktore pozwala na dochodzenie
roszczern  odszkodowawczych 1 wszczecle  odpowiedniego  postgpowania
administracyjnego lub sadowego. Jest to wicc decydujace zdarzenie prawne z punktu
widzenia art. 5 ustawy nowelizujacej. Jesli zatem wydanie decyzji nadzorczej nastapito
przed dniem wejécia w zycie tej ustawy (przed 1 wrzesnia 2004 r.), stosuje si¢ dawne
przepisy, jesli po tej dacie (po 1 wrzesnia 2004 r.)-przepisy nowe, tj. art. 417" § 2 ke,

oraz — w zaktesie przedawnienia roszczenia — art. 442 k.c., 2 po jego uchyleniu (od dnia



10 sierpnia 2007 1) art. 442" kc. Wobec tego, toszczenia 0 naprawienie szkody
wytzadzone] niezgodna z prawem ostateczng decyzja adminisiracyjna wydang, przed
dniem 1 wrzednia 2004 r., jesli decyzje nadzorcza wydano po tym dniu, ulepaja
przedawnieniu z uplywem trzech lat od dnia, w ktérym poszkodowany dowiedzial sie
o szkodzie i o osobie obowiazanej do naprawienia, jednakze w kazdym przypadku
z uplywem lat dziesieciu od dnia, w kt6tym nastapilo zdarzenie wyrzadzajace szkodg;
jezeli zad szkoda wynikla ze zbrodni lub wystepku, roszczenia o naprawienie szkody
ulegaja, przedawnieniu z uplywem lat dziesieciu od dnia popelnienia przestepstwa bez
wagledu na to, kiedy poszkodowany dowiedzial sie o szkodzie i o osobie obowiazane;
do jej naprawienia (art. 442 k.c)). Roszczenia, ktére powstaly przed dniem 10 sierpnia
2007 r. i w tym dniu jeszcze nieprzedawnione, ulegaja przedawnieniu z uplywem trzech
lat od dnia, w ktérym poszkodowany dowiedzial si¢ o szkodzie i o osobie obowizzanej
do naprawienia, jednakze termin ten nie moze by¢ diuzszy niz dziesie¢ lat od dnia,
w ktérym nastapito zdarzenie wywolujace szkodg; jezeli szkoda wynikla ze zbrodni lub
wystepku, roszczenia o naptawienic szkody ulegaja przedawnientu z uplywem lat
dwudziestu od dnia popelnienia przestepstwa bez wzgledu na to, kiedy poszkodowany
dowiedzial sie o szkodzie i o osobie obowiazanej do jej naprawienia;, w razie
wyrzadzenia szkody na osobie, przedawnienie nie moze skoficzyC sig wczesnie] niz
z uplywem lat trzech od dnia, w ktérym poszkodowany dowiedzial si¢ o szkodzie 1
o osobie obowiazanej do jej naprawienia (art. 442" § 1-3 k.c.).

W uchwale z dnia 6 listopada 2008 1. IH CZP 101/08 (OSNC 2009, nr 4,
poz. 47) Sad Najwyzszy, dokonujac wyldadni art. 5 ustawy nowelizujacej, podzielil
drugie z prezentowanych stanowisk, stwierdzajac, Ze o zastosowaniu starego lub
nowego rezimu prawnego decyduje data wydania tzw. decyzji nadzorczej. Sad
‘Najwyzszy -uznal, ze -w -przypadku dochodzenia - naprawienia szkody wynikajacej
z niewaznej lub niezgodnej z prawem ostatecznej decyzji mamy do czynienia z decyzja
zlozona (zlozona konstrukcja prawna), przewidujaca koniecznos¢ zajécia dwoch
zdarzed prawnych, lacznie otwierajacych mozliwoéé dochodzenia odszkodowania od

Skarbu Paristwa za wyrzadzong szkode. Dopiero to odpowiada pojeciu ,,zdarzed



i standéw prawnych”, o ktorych mowa w art. 5 ustawy nowelizujacej i decyduje
o0 zastosowaniu po dniu 1 wrzesnia 2004 r. starego lub nowego rezimu prawnego.
Pierwszym zdatzeniem jest ostateczna decyzja niewazna lub niezgodna z prawem,
drugim — ostateczna decyzja nadzorcza, bez ktorej nie mozna wszczal postgpowania
odszkodowawczego, 2 wiec dochodzié roszezenia popizez wniesienie powodztwa.

Poglad ten postuzyl nastgpnie Sadowi Najwyiszemu w  rozwazaniach
dotyczacych przedawnienia roszczed w omawianych sprawach. W postanowieniu
z dnia 9 lipca 2009 1., III CZP 47/09 (LEX nr 518113), Sad Najwyzszy, podzielajac
poglad wyrazony w uchwale z dnia 6 listopada 2008 ., IIT CZP 101/08 (OSNC 2009,
nr 4, poz. 47), wywi6dl, ze jezeli decyzja ostateczna zostala wydana pized dniem
1 wrzesnia 2004 r. i przed ta data wydana zostata decyzja nadzorcza, to zgodnie z art. 5
ustawy nowelizujacej zastosuje sie dotjrchczaéowe przepisy, a wiec art. 160 k.p.a.
i trzyletni  termin  przedawnienia, liczony od  decyz nadzorczej
(§ 6 tego przepisu). Jezeli zad szkoda zostata wyrzadzona wskutek decyzji niewaznej lub
niezgodnej z prawem, ktora stala si¢ ostateczna przed dniem | wrzednia 2004 1., ale
ostateczna decyzja nadzorcza zostala wydana po tej dacie, to do odszkodowania za
bezprawng, decyzje nie znajdzie juz zastosowania att. 160 k.p.a., lecz art. 417" § 2 k.c
— z czym konsekwentnie wiaze si¢ tez zastosowanie przepiséw Kodeksu cywilnego
o przedawnieniu roszczett z tytulu czynéw niedozwolonych (. att. 442 k.c., a nastgpnie
art. 442' k.c).

Sad Najwyzszy pominal jednak, ze wicle oséb poszkodowanych bezprawnymi
decyzjami wydanymi w czasach PRL od poczatku lat 90-tych ubiegato si¢ o ich
uchylenie. Niejednokrotnie osoby te uzyskaly decyzje nadzorcze dopiero po dniu

1 wrzesnia 2004 t. (lub nadal na nie oczekuja). Stanowisko Sadu Najwyzszego prowadzi

~do pozbawienia takich oséb ochrony prawnej.  Zastosowanie w-tych przypadkach . .

nowego rezimu prawnego i w konsekwencji przepiséw Kodeksu cywilnego
o przedawnieniu roszczen deliktowych powoduje bowiem, ze roszczenia
odszkodowawcze tych 0séb (ze wzgledu na tok postepowania zmierzajacego do

wydania decyzji nadzorczej) ulegly przedawnieniu.



Przedstawions powyzej linie otzecznicza Sadu Najwyzszego zakwestionowal
G. Jedrzejek w artykule: ,Przedawnienie roszczeft o naprawienie szkody wyrzadzone]
przez wydanie decyzji administracyjnej” (Monitor Prawniczy z 2010 1. Nri,s 241n).
Autor, przedstawiajac obie wskazane wyzej koncepcje, jednoznacznie zajal stanowisko,
2e nowe terminy przedawnienia roszczed dotycza decyzji (ostateczaych i nadzorczych)
wydanych po dnin 1 wrze$nia 2004 r. Nie prowadza zatem do przedawnienia roszczen
za szkode spowodowany przez decyzje wydane przed ta data. Z tych wzgleddw, jezeli
wadliwa decyzja stala sie ostateczna przed dniem 1 wrzeénia 2004 r, a decyzjg
nadzotcza, uzyskano po tym dniu, znajduje zastosowanie art. 160 k.p.a., w tym § 6 tego
artykutu, ktéry otwieta trzyletni termin przedawnienia liczony od chwili wydania decyzji
nadzorcze).

Wskazana wyzej wyltadnia prowadzi do synchronizacji zastosowania starego lub
nowego fezimu prawnego z przepisami o przedawnieniu, ktore muszz by¢ z tymi
rezimami powigzane.

Powyzsze stanowisko poktywa si¢ ponadto z tym stanowiskiem, kibre prezenfuje
dzialajaca przy Ministrze Sprawiedliwoéci Komisja Kodyfikacyna Prawa Cywilnego.
Pozostaje w zgodzie zwlaszcza z celem zmian Kodeksu cywilnego dokonanych ustawg,
nowelizujaca. Wobec pojawiajacych si¢ po wejsciu w zycie tej ustawy watpliwoscl
dotyczacych interpretacji att. 5, wskazywano, ze w przepisie tym, jako luy{eﬁum
zastosowania znowelizowanych przepiséw Kodeksu cywilnego o odpowiedzialnosci
Skarbu Padstwa za szkody wyrzadzone przy wykonywaniu wiadzy publicznej, przyjeta
zostala chwila powstania zdarzenia i stanu prawnego. Przeslanka ta obejmuje t6zne
aspekty wyrzadzenia szkody przy wykonywaniu wiladzy publiczne] (uregulowane

w art. 417 — 417% k) i dlatego jest ona sformulowana syntetycznie. Mimo, ze takie

" ujecie nie wskazuje bezposrednio, o jaka chwile chodzi w przypadku odpowiedzialno§ct- - -

na zasadzie art. 417 1 § 2 k.c., to nie wydaje si¢, aby byly podstawy do powazniejszych
watpliwodci interpretacyjnych w tym  zakresie. W ramach regulacji dotyczacych
odpowiedzialnoéci Skarbu Padstwa za szkody wyrzadzone przy wykonywaniu wiladzy

publicznej chodzi bowiem o zdarzenie lub stan prawny wywolujacy szkode. Nie bedzie



to zatem stan faktyczny, na tle ktérego toczyla si¢ sprawa administracyjna zakoriczona
wadliwa decyzja, ani tez moment wszczgcia postepowania w takiej sprawie. Nie bedzie
to tez moment stwierdzenia niezgodnodci z prawem ostatecznej decyzji. Zdarzeniem
wywolujacym szkode (powodujacym zaistnienie bezprawnego ,,stanu prawnego™) jest
bowiem ostateczno$¢ decyzji administracyjnej natuszajacej prawo. Ta chwila stanowi
zatem krytetium zastosowania przepisow wptowadzonych ustawa nowelizujaca, talde
te stwierdzenie znajduje si¢ w uzasadnieniu tej ustawy.

Jednakze, w zwiazku z tym, ze Sad Najwyiszy inaczej zinterpretowat
art. 5 ustawy nowelizujacej i — co juz bylo tylko logiczng tego konsekwencjs — uznal, ze
do wadliwych decyzji wydanych w czasach PRL, co do ktdrych decyzja nadzorcza
zostata wydana po dniu 1 wrzenia 2004 1., znajduja zastosowanie przepisy Kodeksu
cywilnego o przedawnieniu roszczen deliktowych, za niezbedna nalezy uznac inicjatywe
legislacyjna, ktéra zapobiegnie krzywdzacym dla obywateli skutkom takiej. wyldadni
(polegajacym na przyjeciu, e termin przedawnienia tych roszczed juz uplynal).

Z tych wzgledéw dzialajaca przy Ministrze Sprawiedliwosci Komisja
Kodyfikacyjna Prawa Cywilnego przygotowala propozycje rozwiazan zmierzajacych do
uregulowania kwestii zwiazanych z przedawnieniem roszczed o naprawienie szkody
wyrzadzonej przez wydanie niezgodnej z prawem decyzji administracyjnej.

Kormisja staneta na stanowisku, ze przy zatozeniu, iz art. 5 ustawy nowelizujace]
nalezy interpretowaé zgodnie z opisanym wyzej orzecznictwem Sadu Najwyzszego,
zasadne byloby dodanie w Kodeksie cywilnym notmy, zgodnie z ktora bieg
przedawnienia roszczefi o naprawienie szkody wyrzadzonej wydaniem niezgodnej
z prawem ostatecznej decyzji przerywa czynno$¢ przed organem administracyjnym
zmietzajaca do stwierdzenia niewazno$ci, niezgodnosci z prawem lub uchylenia takiej
- decyzji. Ze wzgledu na to, Ze przepis-ten powinien znaleZ¢ zastosowanie do roszczen
o naprawienie szkody wyrzadzonej wydaniem niezgodnej z prawem ostatecznej decyzji,
jezeli decyzje nadzorcza uzyskano po dniu 1 wrzesnia 2004 r. (co wedlug Sadu
Najwyzszego przesadza o zastosowaniu nowego rezimu prawnego), zasadne byloby,

aby przepis ten mial retroaktywne dzialanie do tych przypadkow, w ktétych wnioslkd



o wydanie decyzji nadzotczej zlozono przed dniem 1 wizesnia 2004 r., lecz decyzje
nadzorcza uzyskano po tym dnm,

Przez wprowadzenie wskazanej wyzej regulacji uchylone zostalyby negatywne
konsekwencje wylktadni Sadu Najwyzszego w zakresie przedawnienia roszczerl.

Osoby, ktére uzyskaly decyzje nadzotcze po dnin 1 wrzesnia 2004 «. moglyby
dochodzié¢ toszczed o naprawienie szkody, ze wzgledu na przerwe biegu terminu
przedawnienia roszczed. Istots przerwania biegu przedawnienia jest bowiem to, Ze
termin przedawnienia przestaje plyna¢ z chwily zaistnienia okolicznosci powodujacej
przerwe (w tym przypadku zlozenia wniosku o wydanie decyzji nadzotczej) 1 nie biegnie
przez caly czas jej ttwania (postgpowania zmierzajacego do wydania decyzji nadzorczej),
po diugie za$, ze po ustaniu tej okolicznosci (zakodczenia postgpowania Zmierzajacego
do wydania nadzorczej) termin przedawnienia biegnie od poczatku. Przerwanie biegu
terminu przedawnienia ma skutek niweczacy w stosunku do biegu tego termimu.
Oznacza to, ze czas tetminu przedawnienia, ktdty uplynat do czasu zaistnienia przerwy,
uwaza sie za niebyly. Zatem wprowadzenie proponowanej regulacji spowodowaloby, ze
w kazdym przypadku uzyskania decyzji nadzorczej po dniu 1 wrzesnia 2004 1. termin
przedawnienia toszczed deliktowych, okreslony w przepisach Kodeksu cywilnego,
rozpoczynalby bieg na nowo z chwila wydania decyzji nadzorczej.

Rozwazana jest takze inna propozycja, ktdta polegalaby na doprecyzowaniu
art. 5 ustawy nowelizujacej, poprzez wyrazne wskazanie, ze przez zdarzemia i stany
prawne w rozumieniu tej notmy nalezy rozumie¢ chwile, w ktorej stala si¢ ostateczna
niezgodna z prawem decyzja administracyjna. W ptzypadkach wigc, w ktérych wadliwa
decyzja stala si¢ ostateczna przed dmiem 1 wrzesnia 2004 r., a decyzje nadzorcza

uzyskano po tym dniu, znalaziby zastosowanie art. 160 kp.a,aw konsekwencji § 6 tego

artykuhy, ktéry otworzylby trzyletni termin przedawnienia roszczen liczony od chwili . .

wydania decyzji nadzorcze].
Przyjecie jednego z proponowanych — rozwigzaf umozliwi  osobom
poszkodowanym bezprawnymi decyzjami administracyjoymi, ktére staly sie ostateczne

przed dniem 1 wrzesnia 2004 r, jezeli decyzje nadzorcze uzyskano po tym dniu,



wytaczanie powédztw o odszkodowanie. Roszczenia o naprawienie szkody wytzadzone;
niezgodnymi z prawem ostatecznymi decyzjami administracyjnymi nie bylyby bowiem
przedawnione.

Odpowiednie regulacje dotyczace przedmiotowej problematyki zostang

zamieszczone w najblizszym projekcie nowelizacji Kodeksu cywilnego.
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