Sygn. akt Il CZP 28/12

UCHWALA

Dnia 21 czerwca 2012 .
Sad Najwyzszy w sktadzie :
SSN Mirostaw Baczyk (przewodniczacy)
SSN Marian Kocon (sprawozdawca)

SSN Bogumita Ustjanicz

w sprawie z powodztwa A. C., E. W., E. B.

iJ.S.

przeciwko Skarbowi Panstwa reprezentowanemu przez Prezydenta Miasta
Stotecznego Warszawy

0 odszkodowanie,

po rozstrzygnieciu w Izbie Cywilnej na posiedzeniu jawnym

w dniu 21 czerwca 2012 r.,

zagadnienia prawnego przedstawionego przez Sad Apelacyjny
postanowieniem z dnia 26 stycznia 2012 r.,

"Czy strong w rozumieniu art. 160 k.p.a. oprécz osob biorgcych
udziat w postepowaniu zakonczonym wydaniem niezgodnej
z prawem decyzji administracyjnej sg rowniez osoby nie biorgce
W nim udziatu, ale ktérych interesu prawnego Ilub obowigzku
dotyczyto to postepowanie (art. 28 k.p.a.)?"

podjgt uchwate:
Osoby niebiorgce udzialu w postepowaniu zakonczonym
wydaniem decyzji z naruszeniem prawa okreslonym
w art. 156 § 1 k.p.a. sg réwniez uprawnione do dochodzenia

odszkodowania na podstawie art. 160 § 1 k.p.a.

Uzasadnienie



Sad Okregowy wyrokiem z dnia 18 marca 2011 r. zasadzit od Skarbu
Panstwa na rzecz powoddéw blizej okreslone kwoty tytutem odszkodowania za
wydanie ostatecznych decyzji administracyjnych w przedmiocie sprzedazy lokali w
budynku, ktéry stanowit wtasnos¢ ich poprzednikdw prawnych i nastepnie zostat
objety dziataniem przepisow dekretu o gruntach warszawskich. Decyzje w
przedmiocie sprzedazy, ktére uniemozliwity powodom odzyskanie wtasnosci lokali,
wydane z naruszeniem prawa okreslonym w art. 156 § 1 k.p.a., podjete zostaty
przed komunalizacjg mienia panstwowego na mocy ustawy z dnia 10 maja 1990 r.
— Przepisy  wprowadzajgce ustawe o samorzadzie terytorialnym i ustawe o
pracownikach samorzgdowych (Dz. U. Nr 32, poz. 191 ze zm.). W postepowaniu o
stwierdzenie niewaznosci tych decyzji brat udziat tylko jeden z powoddéw. Pozostali
sg nastepcami prawnymi P. W., bedgcego spadkobiercg bytego witasciciela
nieruchomosci oraz uczestnikiem postepowan nadzorczych.

Przy rozpoznawaniu apelacji pozwanego Sad Apelacyjny powzigt powazne
watpliwosci, ktérym dat wyraz w zagadnieniu prawnym przedstawionym Sgdowi
Najwyzszemu do rozstrzygniecia na podstawie art. 390 § 1 k.p.c.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Przedstawione zagadnienie prawne koncentruje sie na kwestii, w jaki sposéb
nalezy wyznaczy¢ zakres pojecia ,strona”, uzytego w art. 160 § 1 k.p.a. Watpliwosci
Sadu Apelacyjnego wynikajg z faktu, ze powodowie nie brali udziatu
w postepowaniu zakohczonym wydaniem wadliwych ostatecznych decyzji
w przedmiocie sprzedazy lokali.

Godzi sie przypomniec, ze art. 160 k.p.a. zostat uchylony z dniem 1 wrzes$nia
2004 r. przez art. 2 pkt 2 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy
- Kodeks cywilny oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 162, poz. 1692 z ze zm.
- dalej: "ustawa nowelizujgca"). Na podstawie art. 5 ustawy nowelizujgcej do
zdarzen i stanéw prawnych powstatych przed dniem wejscia jej w zycie stosuje sie
art. 160 k.p.a. w brzmieniu obowigzujgcym do tego dnia.

W mysl uchwaty petnego sktadu Izby Cywilnej Sagdu Najwyzszego z dnia
31 marca 2011 r., Il CZP 112/10 (OSNC 2011, nr 7-8, poz. 75) do roszczen
0 naprawienie szkody wyrzgdzonej ostateczng decyzjg administracyjng wydang

przed dniem 1 wrzesnia 2004 r., 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.
Sad Najwyzszy uznat, Zze jakkolwiek decyzja nadzorcza jest nieodzowna do uznania
ostatecznej wadliwej decyzji za czyn niedozwolony, to taka kwalifikacja decyzji
wadliwej musi by¢ odniesiona ze wzgledu na skutek wsteczny decyzji nadzorczej
do chwili wydania decyzji kontrolowanej. Obowigzkiem odszkodowawczym objete
jest bowiem tylko wyrzadzenie szkody decyzjg naruszajgcg prawo, a decyzja
nadzorcza jest wynikiem zgodnego z prawem postepowania zmierzajgcego do
usuniecia naruszen prawa.

Sad Najwyzszy ponadto przyjat, ze do dochodzenia roszczenia powstatego
na skutek wydania decyzji naruszajgcej prawo wiasciwe jest - bez wzgledu na date
wydania ostatecznej decyzji nadzorczej - tylko postepowanie przed sgdami
powszechnymi. Stgd w tezie powotat sie na art. 160 § 1-3 i 6 k.p.a., a co wymaga
podkreslenia, pomingt § 4 i 5. Sad Najwyzszy wskazat, Ze zadne racje lezgce
u podstaw ustawy nowelizujgcej nie przemawiajg za dalszym stosowaniem art. 160
§4 i 5 k.p.a. nie tylko wtedy, gdy stwierdzenie niewaznosci lub wydania
z naruszeniem art. 156 § 1 k.p.a. ostatecznej decyzji podjetej przed dniem
1 wrzesnia 2004 r. nastgpito po tym dniu, ale i wtedy, gdy nastgpito ono wczesniej.
Podleganie danego zdarzenia prawu obowigzujgcemu w chwili jego nastgpienia
w najmniejszym stopniu nie sprzeciwia sie dochodzeniu roszczenia wynikajgcego
z tego zdarzenia w pdzniej unormowanym postepowaniu.

Powyzsze stanowisko Sadu Najwyzszego oznacza, ze zaréwno
w odniesieniu do wcze$niejszych decyzji, jak i zapadtych obecnie, zdarzeniem,
z ktorym wigze sie powstanie szkody, jest wydanie ostatecznej wadliwej decyzji.
Do powstania odpowiedzialnosci odszkodowawczej konieczne jest wydanie decyzji
nadzorczej, stwierdzajgcej niewaznosc¢ lub niezgodnosc¢ z prawem decyzji bedgce;j
przedmiotem tego postepowania nadzwyczajnego (postepowania w sprawie
stwierdzenia niewaznosci decyzji administracyjnej). Ostateczna decyzja nadzorcza,
ktéra ma charakter ex tunc, a wiec skutek wsteczny, w sprawie o odszkodowanie
stanowi prejudykat przesgdzajgcy o jednej z przestanek odpowiedzialnosci
deliktowej - bezprawno$ci dziatania organu podczas wydawania decyzji. Wigze sad
w  zakresie  wypetnienia podstawowe;j przestanki odpowiedzialnosci

odszkodowawczej przewidzianej w art. 160 k.p.a. Objete tym przepisem roszczenie



odszkodowawcze za delikt administracyjny stanowi sprawe cywilng w rozumieniu
art. 1 k.p.a., do ktorej rozpoznawania powotane sg jedynie sgdy powszechne (art. 2
§ 1 k.p.a.). Inaczej méwigc, o odszkodowaniu przystugujgcym od organu, ktéry
wydat wadliwg decyzje nie orzeka organ administracji publicznej, a sad
powszechny.

Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 8 stycznia 2002 r., | CKN 581/99 (OSNC
2002, nr 10, poz. 128) stangt na stanowisku, ze skoro powdd dochodzacy
roszczenia odszkodowawczego nie byt strong w postepowaniu administracyjnym,
w ktorym wydano decyzje z naruszeniem prawa, to nie znajduje do niego
zastosowanie art. 160 § 1 k.p.a., a zgtoszone przez niego roszczenie
odszkodowawcze podlega ocenie na podstawie art. 417 k.c. (podobnie Sad
Najwyzszy w wyrokach z dnia 18 listopada 2004 r., | CK 588/04, nie publ. oraz
z dnia 13 pazdziernika 2010 r., | CSK 25/10, nie publ.).

Stanowisko odmienne wyrazit Sgd Najwyzszy w wyroku z dnia 11 maja
2011 r., 1 CSK 164/10 (nie publ.) mianowicie, ze brak formalnego statusu strony
w postepowaniu, w ktorym doszio do wydania decyzji z naruszeniem prawa, nie
wyklucza pozniej dochodzenia roszczenia odszkodowawczego na podstawie art.
160 k.p.a. (podobnie w wyroku z dnia 11 maja 2011, | CSK 289/10, nie publ. oraz
z dnia 3 kwietnia 2012 r., ICSK 402/11, nie publ.).

Skftad Sgdu Najwyzszego rozstrzygajgcy przedstawione zagadnienie prawne
podziela stanowisko przyjete w ostatnio przytoczonych orzeczeniach. Przychyla sie
do argumentow powotanych na jego uzasadnienie w wyroku z dnia 3 kwietnia
2012 r., ktére wyczerpujg w petni wchodzgcg w rachube analize prawnoprocesowg
i prawnomaterialng.

Z punktu widzenia realizacji prawa dochodzenia roszczenia
odszkodowawczego, jak wskazano, niezbedne jest wydanie decyzji nadzorczej,
ktéra ujawnia bezprawnos$¢ organu wiadzy publicznej wyrzgdzajgcego szkode,
w ramach postepowania w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji
administracyjne;j.

Postepowanie  zmierzajgce do stwierdzenia niewaznosci  decyzji
administracyjnej] ma charakter nadzwyczajny i kontrolny w stosunku do decyzji

administracyjnej, zwykle ostatecznej, wydanej w sprawie administracyjnej, a zatem



konkretyzujgcej tres¢ stosunku administracyjnoprawnego w relacjach pomiedzy
orzekajgcym organem administracji a osobg majgca status strony postepowania
w rozumieniu art. 28 k.p.a. Status ten okreslajg — co do zasady — normy prawa
materialnego (administracyjnego lub tez cywilnego), bo one decydujg o istnieniu
interesu prawnego konkretnej osoby w konkretnej sytuacji faktycznej w uzyskaniu
rozstrzygniecia o jej prawach i obowigzkach oraz ksztattujg jego tresc.
Postepowanie o stwierdzenie niewaznosci decyzji moze by¢ wszczete
z urzedu, albo tez na wniosek strony (art. 157 § 1 k.p.a.). Uprawnienie do
wszczecia tego postepowania przystuguje takze osobie, ktora powinna korzystac
ze statusu strony w postepowaniu administracyjnym zakonczonym kwestionowang
decyzja, a ktora bez wilasnej winy w postepowaniu tym nie brata udziatu.
Pozbawienie takiej osoby mozliwosci dziatania w postepowaniu administracyjnym
stanowi wade postepowania uzasadniajgcg jego wznowienie (art. 145 § 1 pkt 4
k.p.a.), ale — w zgodzie z poglgdem utrwalonym w doktrynie i w orzecznictwie
— postepowanie o stwierdzenie  niewaznosci  decyzji stosowane jest
Zz wyprzedzeniem postepowania o0 wznowienie postepowania, gdyz dotyczy tak
istotnych wad materialnoprawnych decyzji, ktére uzasadniajg jej wyeliminowanie
z obrotu prawnego, bez podejmowania witasciwych dla wznowienia postepowania
czynnos$ci zmierzajgcych do ustalenia, czy konkretne uchybienie wptyneto na wynik
sprawy, i w jaki sposob sprawa powinna sie zakonczyC¢ po wyeliminowaniu
uchybienia. Ocena, czy wniosek o stwierdzenie niewaznosci decyzji pochodzi od
legitymowanego podmiotu, nalezy w tym przypadku (ale i w kazdym innym) do
organu administracji publicznej wtasciwego do przeprowadzenia tego
nadzwyczajnego postepowania administracyjnego. Dostrzegajgc brak legitymacii
do domagania sie stwierdzenia niewaznosci decyzji przez konkretny podmiot
niemajgcy w nim statusu strony w rozumieniu art. 157 § 2 k.p.a., wkasciwy organ
powinien odméwi¢ wszczecia postepowania o stwierdzenie niewaznosci decyzji na
jego wniosek - art. 157 § 3 k.p.a. (aktualnie powinien zastosowac¢ art. 61a k.p.a.
i orzec w tym przedmiocie w formie postanowienia). Réwnoczesnie jednak, jezeli
istnieje podejrzenie wystepowania w decyzji ktérejs z wad wymienionych w art. 156
§ 1 k.p.a., organ ten moze wszczg¢ z urzedu postepowanie o stwierdzenie

niewaznosci decyzji, zapewniajgc mozliwos¢ udziatu w nim wszystkim stronom.



Pojecia ,strona”, uzyte w art. 160 § 1 k.p.a., nalezy ocenia¢ przez pryzmat
posiadania interesu prawnego do uczestnictwa w postepowaniu zakonczonym
wydaniem  ostatecznej decyzji administracyjnej bedgcej przedmiotem
postepowania nadzorczego. Stwierdzenie w postepowaniu  nadzorczym
niewaznosci decyzji bgdz wydania decyzji z naruszeniem art. 15681 k.p.a.
powoduje, ze tracg na znaczeniu m. in. ustalenia organu administracji dotyczgce
stron postepowania zakonczonego jej wydaniem. Zatem sgd w postepowaniu
0 odszkodowanie na podstawie art. 160 k.p.a. przy ocenie, czy powodowi, jego
poprzednikowi prawnemu, przystugiwat status strony w rozumieniu art. 28 k.p.a.
w postepowaniu, w ktorym zapadta taka decyzja, nie jest w tym zakresie zwigzany
ustaleniami wadliwej decyzji. Przy tej ocenie jest uprawniony do brania pod uwage
okolicznosci, ktore byly podstawg wydania decyzji nadzorczej. To oznacza,
Zze 0soby niebiorgce udzialu w postepowaniu zakonczonym wydaniem wadliwej
decyzji sg rowniez uprawnione do dochodzenia odszkodowania na podstawie art.
160 § 1 k.p.a.

Z tych wzgledéw Sad Najwyzszy podjgt uchwate, jak na wstepie.



