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Pragneg zwrdci¢ uwage Pana Ministra na problem ustawowej regulacji odpowiedzial-
nosci odszkodowawczej Skarbu Panstwa: otéz obecne uksztaltowanie instytucji przedaw-
nienia roszczen deliktowych moze prowadzi¢ do tego, ze konstytucyjne prawo jednostki do
wynagrodzenia szkody, ktéra spowodowana zostata bezprawnym dziataniem organdéw wila-
dzy publicznej, stanie si¢ gwarancja iluzoryczna.

Problem ten ujawnit si¢ na tle stosowania art. 5 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. o
zmianie ustawy - Kodeks cywilny oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. z 2004 r., nr 162,
poz. 1692), ktérego funkcja jest rozgraniczenie dotychczasowego i nowego rezimu odpo-
wiedzialno$ci deliktowej Skarbu Panstwa. Niemniej jednak, w ocenie Rzecznika Praw
Obywatelskich, problem 6w ma szerszy wymiar i nie ogranicza si¢ do kwestii intertempo-
ralnych. Problematyka przedawnienia roszczenn odszkodowawczych, zwiazanych z wadliwa,
dziatalno$cia orzecznicza organdw panstwowych - w szczegdlnosci organéw administracji -

nie jest uregulowana w sposéb prawidtowy.

Na wstegpie nalezy omoéwi¢ tryb dochodzenia roszczen odszkodowawczych zwiaza-
nych z wydaniem decyzji naruszajacej prawo. Otéz zaréwno na tle poprzednio obowiazuja-

cego stanu prawnego (art. 160 kpa), jak i obecnej regulacji (art. 417" § 2 kc) niezbednym
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warunkiem odpowiedzialnosci odszkodowawczej Skarbu Panstwa jest przeprowadzenie po-
stepowania nadzorczego, przewidzianego w art. 156 i nastgpnych kodeksu postepowania
administracyjnego, w ktérym stwierdza si¢ niezgodnos$¢ z prawem decyzji administracyjne;j.
Dopiero po uzyskaniu przez strone¢ tej formy tzw. prejudykatu, otwiera si¢ dla niej mozli-
wos¢ dochodzenia roszczen cywilnoprawnych od Skarbu Panstwa.

Problemem jednak jest to, iz obecna regulacja ustawowa nie zawiera ,,odpowiednika”
dawnego art. 160 § 6 kpa, zgodnie z ktérym roszczenie o odszkodowanie przedawnia si¢ z
uplywem trzech lat od dnia, w ktérym stata si¢ ostateczna decyzja stwierdzajaca niewaznos¢
decyzji wydanej z naruszeniem przepisu art. 156 § 1 kpa albo decyzja, w ktérej organ
stwierdzit, w mysl art. 158 § 2 kpa, ze zaskarzona decyzja zostata wydana z naruszeniem
przepisu art. 156 § 1 kpa.

Tak wigc obecnie przedawnienie roszczen odszkodowawczych w stosunku do Skarbu
Panistwa nastepuje na zasadach ogdélnych, przewidzianych przez art. 442' kodeksu cy-
wilnego; z uwagi na uptyw terminu przedawnienia przed nowelizacja kodeksu cywilnego,
zastosowanie znajduje zreszta najczesciej dawny art. 442 kodeksu cywilnego (zob. art. 2
ustawy z dnia 16 lutego 2007 r. o zmianie ustawy - Kodeks cywilny: Dz. U. nr 80, poz. 538
Ze Zmian.).

Zaréwno art. 442" kc, jak i obowiazujacy poprzednio art. 442 kc poczatek biegu
przedawnienia wiaza ze ,,zdarzeniem powodujacym szkod¢" (oraz - o czym dalej - z
,,dniem, w ktérym poszkodowany dowiedziat si¢ o szkodzie i o osobie obowiazanej do jej
naprawienia"). W orzecznictwie Sadu Najwyzszego ugruntowany jest poglad - ktérego
trafnosci nie sposéb podwazyé - iz zdarzeniem wyrzadzajacym szkodeg jest decyzja,
ktéra zostata wydana z naruszeniem prawa. Wadliwe orzeczenie administracyjne stanowi
,przyczyne sprawcza wyrzadzenia szkody" (zob. orzeczenie Sadu Najwyzszego z dnia 10
stycznia 2001 r., sygn. I CKN 117/00, publ. ,,Palestra" z 2001 r., nr 5/6, uchwaty Sadu Naj-
wyzszego z dnia 7 grudnia 2006 r., sygn. III CZP 99/06, publ. OSNC z 2007 r., nr 6, poz.
79, z dnia 6 listopada 2008 r., III CZP 101/08, publ. OSNC z 2009 r., nr 4, poz. 57, posta-
nowienie z dnia 9 lipca 2009 r., sygn. III CZP 47/09, publ. LEX nr 518113).

Jednak sama tylko okoliczno$¢, iz ,,zdarzenie wyrzadzajace szkode¢" nastapito pod
rzadami art. 160 kpa nie sprawia, iz skutki tego zdarzenia beda regulowane przez t¢ wtasnie
norme¢. Okazuje si¢ bowiem, ze dla okreSlenia rezimu odpowiedzialno$ci Skarbu Parnstwa

przesadzajace znaczenie ma data, w jakiej stala si¢ ostateczna decyzja ,,niewaznoSciowa".



Otéz jak stwierdza art. 5 ustawy nowelizacyjnej z dnia 17 czerwca 2004 r., do zda-
rzen i stanéw prawnych powstatych przed dniem wejscia w zycie ustawy nowelizujacej sto-
suje sie przepisy art. 417, art. 419, art. 420, art. 420", art. 420’ i art. 421 kc w dotychczaso-
wym brzmieniu oraz art. 153, art. 160 i art. 161 § 5 kodeksu postepowania administracyjne-
go (w brzmieniu obowiazujacym do dnia wejScia w zycie ustawy nowelizujacej). W powo-
Yanym orzecznictwie Sadu Najwyzszego (zob. uchwate z dnia 6 listopada 2008 r., Il CZP
101/08, postanowienie z dnia 9 lipca 2009 r., sygn. II1 CZP 47/09) a takze w orzecznictwie
sadéw administracyjnych (zob. wyroki Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w War-
szawie z dnia 21 pazdziernika 2005 r., IV SA/Wa 1356/05, nie publ., z dnia 5 grudnia 2006
r., VII SA/Wa 1765/06, publ. LEX nr 304133, z dnia 30 listopada 2007 r., IV SA/Wa
1895/07, niepubl., a takze wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 4 pazdziernika
2006 r., I OSK 207/06, LEX nr 281421) zwrécono uwage na to, ze art. 5 ustawy z dnia 17
czerwca 2004 r. postuguje si¢ terminem ,,zdarzen i stanéw prawnych”, ktory to termin jest
szerszy od pojecia ,,zdarzenia wyrzadzajacego szkode". Obejmuje on takze ostatecznag
decyzje nadzorcza, stwierdzajaca niewazno$¢ lub niezgodnos$¢ z prawem decyzji admini-
stracyjnej. ,,To jest wigc decydujace zdarzenie prawne z punktu widzenia art. 5 ustawy z
2004 r. Jezeli wydanie decyzji nadzorczej nastapito przed wejsciem w zycie tej ustawy, to
stosuje sie dawne przepisy, jesli po tej dacie - przepisy nowe, bez wzgledu na to, kiedy stata
si¢ ostateczna decyzja wadliwa" (uzasadnienie postanowienia SN w sprawie 111 CZP 47/09).
Orzecznictwo odwotuje si¢ tutaj do koncepcji ,,zkozonej konstrukcji prawnej”, przewidujacej
konieczno$¢ zajscia dwoch zdarzen prawnych, tacznie otwierajacych mozliwo$¢ dochodze-
nia odszkodowania od Skarbu Panstwa.

Efektem owej ,,zfozonej konstrukcji prawnej” jest sytuacja, w ktérej wszelkie rosz-
czenia odszkodowawcze, zwiazane z wadliwa decyzja administracyjna wydana przed wigcej
niz dziesi¢ciu laty, sa obecnie przedawnione. Do przedawnienia tych roszczen stosuje

sie bowiem nie art. 160 § 6 kpa, ale art. art. 442" kc (badZ dawny art. 442 kc).

Sytuacja ta nie moze uzyska¢ akceptacji z nastgpujacych powodow:

Po pierwsze, konsekwencja przyjgtej w orzecznictwie wyktadni art. 5 ustawy z dnia
17 czerwca 2004 r. jest niedopuszczalny ,,dualizm” przedawnienia roszczen deliktowych:
otdz np. roszczenia zwiazane z wadliwa decyzja administracyjna z lat 70 - tych nie ulegaty
przedawnieniu do czasu okreslonego w art. 160 § 6 kpa. Do dnia 1 wrzesnia 2004 r. strona
postgpowania administracyjnego mogta w dowolnym czasie (limitowanym wytacznie przez

termin wskazany w art. 160 § 6 kpa) wystapi¢ z roszczeniem odszkodowawczym przeciwko
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Skarbowi Panstwa. Natomiast na skutek powotanego art. 5 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r.
nalezy przyja¢ pewna fikcje prawna, iz roszczenia te ulegly przedawnieniu jeszcze w la-
tach 80 - tych ubieglego wieku - wbrew obowiazujacemu éwczesnie stanowi prawnemul.
Juz pobiezna ocena tej sytuacji wskazuje na to, ze takie unormowanie przedawnienia nie
daje si¢ pogodzi¢ z zasadami rzetelnej (w tym wypadku - logicznej) legislacji: roszczenia
odszkodowawcze, skutecznie realizowane do dnia 1 wrze$nia 2004 r., nie mogly ulec
wstecznemu przedawnieniu.

Po drugie, problem ten nie ogranicza si¢ wylacznie do kwestii spdjnosci systemu
prawnego i jego wewnetrznej logiki: obowiazujaca obecnie regulacja ustawowa odnosi nie-
korzystne skutki dla sfery praw majatkowych obywateli, wywodzonych z art. 77 ust. 1 Kon-
stytucji.

Otéz nalezy wskazaé, ze - nawet wykorzystujac przewidziane prawem $rodki - stro-
na postepowania administracyjnego nie zawsze moze zapobiec jego przewlektosci; w wielu
sprawach, badanych przez Rzecznika Praw Obywatelskich, postepowania nadzorcze trwaja
wiele lat, a dopiero po wykorzystaniu przez strong wszystkich srodkéw zaskarzenia - np. po
kasatoryjnym orzeczeniu sadu administracyjnego - uzyskuje ona decyzje ,,niewazno$cio-
wa". Nawet jesli sytuacja tajest usprawiedliwiona obiektywnie trudnym i zfozonym charak-
terem sprawy administracyjnej, to nie zmienia to faktu, ze w miedzyczasie uptywa 10 lat od
chwili nabrania przez wadliwa (pierwotna) decyzje waloru ostatecznosci. Nie naleza do
rzadkich sytuacje, w ktorych strona wniosta o stwierdzenie niewaznosci decyzji w potowie
lat dziewigédziesiatych, a postepowanie nadzorcze zakonczyto si¢ po dniu 1 wrze$nia 2004
r. Tak wiec osoby w analogicznej ,,wyjsciowe]" sytuacji prawnej, ktore dokonaty wiasci-
wych aktéw zapobiegliwos$ci, sa traktowane odmiennie - w zalezno$ci od okolicznosci, na

ktére nie maja wplywu (tzn. sprawnosci postepowania nadzorczego).

Co wiecej, kolejna ptaszczyzna owego niesprawiedliwego zréznicowania tkwi w sa-
mej konstrukcji prawnej postepowania nadzorczego (oczywiscie, w powiazaniu z instytucja
przedawnienia roszczen). I tak art. 156 § 2 kpa przewiduje sytuacje, w ktérych nie stwierdza
sie¢ niewaznos$ci decyzji administracyjnej - organ wydaje wylacznie orzeczenie po$wiadcza-
jace, ze okres$lona decyzja zapadta z naruszeniem prawa (art. 158 § 2 kpa). Regulacja ta sta-
nowi pewien wytom od zasady legalizmu (zaktadajacej eliminacje decyzji wadliwych), jed-
nak niezbednej z uwagi na potrzebg zapewnienia stabilno$ci obrotu prawnego; jednoczesnie
jednak prawa jednostki sa chronione poprzez mozliwo$¢ uzyskania odszkodowania. Kon-
strukcja ta jest spdjna dopdty, dopdki jednostka dysponuje rzeczywistym prawem do re-

kompensaty szkody spowodowanej przez wadliwa decyzje: nie dzieje sie tak w sytuacji, gdy



poczatek biegu przedawnienia roszczen zwiazany jest z dniem, w ktérym wadliwa decyzja
stata si¢ ostateczna. Skoro bowiem w systemie prawa administracyjnego w pewnych sytu-
acjach dopuszczalne jest wzruszenie decyzji administracyjnej w kazdym czasie (zwlasz-
cza z uwagi na razace naruszenie prawa - art. 156 § 1 pkt 2 kpa), to regulacja taka powinna
zosta¢ skorelowana z regulacja odpowiedzialnosci odszkodowawczej. Osoba, ktora uzyskata
decyzje stwierdzajaca niewazno$¢ np. aktu wywlaszczenia, odzyskuje swoje prawo poprzez
jego pelna restytucje, gdyz taki skutek odnosi wyeliminowanie wadliwego aktu z obrotu
prawnego. Tymczasem inny wywlaszczony podmiot, ktéry uzyskat wylacznie decyzje wy-
dana na podstawie art. 158 § 2 kpa (np. z uwagi na nieodwracalnos¢ skutkéw prawnych de-
cyzji, ktéra umozliwiata skuteczne zbycie nieruchomosci), nie uzyska nawet odszkodo-
wania - zwykle przedawnionego juz w trakcie postgpowania nadzorczego. Rozwiazanie
takie nalezy traktowad jako skrajnie niesprawiedliwe: potrzeba ochrony stabilnosci obrotu
prawnego nie moze stanowi¢ - jednoczes$nie - uzasadnienia zaréwno odmowy stwierdzenia
niewaznosci decyzji, jak i przedawnienia roszczen odszkodowawczych - zwazywszy na

fakt, ze inny podmiot odzyskuje prawo w peinym wymiarze.

Co jednak najbardziej istotne, owo niesprawiedliwe (nieréwne) traktowanie dotyczy
realizacji art. 77 ust. 1 Konstytucji - ktéry tworzy ,,prawo podmiotowe do odszkodowania"
(zob. wyrok Trybunatu z dnia 1 wrzesnia 2006 r. w sprawie sygn. SK 14/05). W wyroku
tym Trybunat rozwazal wtasnie konsekwencje instytucji przedawnienia dla realizacji praw
konstytucyjnych: ,,instytucja przedawnienia jako taka nie jest bezposrednim przedmiotem
regulacji konstytucyjnych, jednakze konsekwencje wynikajace z jej uksztaltowania w sys-
temie prawnym moga mie¢ istotny wptyw na skutecznos$¢ ochrony praw podmiotowych, a
wsrdd nich takze i tych, ktére korzystaja bezposrednio z gwarancji konstytucyjnych. (...)

Gwarancyjny charakter tej odpowiedzialnosci (przewidzianej przez art. 77 ust. 1
Konstytucji) sprawia, ze nie moze by¢ w regulacjach ksztattowanych na poziomie ustaw
zwyktych tolerowane rozwiazanie, ktére w takich wypadkach zaktada pozor prawa podmio-
towego po stronie poszkodowanego. Prawo wszak istnieje, tyle tylko ze - w wyniku podnie-
sienia zarzutu przedawnienia - nie moze by¢ skutecznie dochodzone (...) Takie stanowisko
nie oznacza oczywiscie, ze formuta konstytucyjna z art. 77 ust. 1 zawiera w sobie swoisty
mechanizm odpowiedzialnosci absolutnej wiadzy publicznej. Mechanizm przedawnienia,
jako instrument podstawowy z zakresu gwarancji pewnosci prawa i bezpieczenstwa stosun-
kéw prawnych, jest oczywiscie dopuszczalny réwniez w odniesieniu do roszczen odszko-

dowawczych kierowanych przeciwko wtadzy publicznej. Poziom swobody ustawodawcy w



ksztattowaniu mechanizmu przedawnienia jest tu jednak ograniczony przez podkreslona
wyzej funkcje gwarancyjna rozwiazania z art. 77 ust. 1 Konstytucji. Ustawodawca nie moze
bowiem tworzy¢ mechanizmu, ktéry w odniesieniu do pewnej kategorii szkdd bedzie pro-
wadzit do catkowitego wytaczenia odpowiedzialnosci. To nie dawnos¢ jako taka jest kwe-
stionowana, ale mechanizm, ktéry w istocie uniemozliwia w ogdle powstanie skutecznego
roszczenia odszkodowawczego. (...) Nie moze by¢ tolerowane w systemie rozwiazanie blo-
kujace realna mozliwos$¢ uruchomienia odpowiedzialnosci wtadzy publiczne;j."

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, taka wadliwos¢ mechanizmu przedawnie-
nia ma miejsce wlasnie w przypadku regulacji art. 417" § 2 kc - przy jednoczesnym zasto-
sowaniu ogolnych zasad przedawnienia roszczen deliktowych. Sama konstrukcja prawna
przedawnienia roszczen, wynikajacych z wadliwej decyzji, czyni zupetnie bezprzedmioto-
wym procedowanie przez organ i wydanie decyzji przewidzianej przez art. 158 § 2 kpa.
Roszczenia te sa bowiem przedawnione juz w trakcie postepowania nadzorczego, a wydanie

decyzji nie rodzi jakichkolwiek skutkéw prawnych dla osoby poszkodowane;j.

Nalezy tez zwroci¢ uwage, ze unormowanie to w szczegdlny sposob zaskoczyto
obywateli, ktoérzy - wszczynajac postepowanie nadzorcze pod rzadami art. 160 kpa - nie
mogli przewidzie¢ zmiany stanu prawnego i natychmiastowego ,,cofnig¢cia" termindw
przedawnienia, bedacego skutkiem uchylenia art. 160 § 6 kpa.

Chociazby z tych wzgledow nie mozna oceni¢ jako trafnej koncepcji przyjgtej] w
orzeczeniu SN z dnia 9 lipca 2009 r. (sygn. III CZP 47/09), ktéra zaleca postuzenie sig
,,stusznie przyjetym w orzecznictwie okresem, w ktorym nie mozna byto skutecznie docho-
dzi¢ roszczen ze zdarzen, o ktérych mowa w tej sprawie. Okres ten, zwany zawieszeniem
wymiaru sprawiedliwosci uznaje si¢ za odpowiadajacy zdarzeniom, ktérych wystapienie
skutkuje zawieszeniem biegu przedawnienia roszczen na podstawie art. 121 pkt 4 kc." Po-
mijajac juz nawet okoliczno$¢, iz koncepcja ,,zawieszenia wymiaru sprawiedliwo$ci”, z sa-
mej istoty wyjatkowa, jest w praktyce orzeczniczej sadow powszechnych stosowana bardzo
powsciagliwie - to przede wszystkim wadliwa jest sama konstrukcja przedawnienia rosz-
czen deliktowych z art. 417" § 2 ke, ignorujaca konieczno$¢ zaangazowania strony w dodat-

kowe postepowanie nadzorcze.

Nie zyskat takze szerszej akceptacji poglad, wyrazony w literaturze przedmiotu, iz
poczatek biegu przedawnienia roszczen z art. 417" § 2 ke nalezy wiazaé z dniem, w ktérym
stata si¢ ostateczna decyzja ,,niewaznosciowa" (zob. M. Safjan, K. J. Matuszyk, Odpowie-

dzialnos¢ odszkodowawcza wtadzy publicznej, Warszawa 2009, s. 151); trudno bowiem na
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tle art. 442" kc zasadnie twierdzi¢, iz ,,zdarzeniem wyrzadzajacym szkode" jest decyzja, ktd-
rej celem jest przywrocenie stanu zgodnego z prawem.

Obowiazujacy obecnie stan prawny trudno zaakceptowaé - tym bardziej, ze jest on
wynikiem ustawy nowelizacyjnej z dnia 17 czerwca 2004 r., ,ktorej celem byto dostosowa-
nie obowiazujacych przepiséw dotyczacych odpowiedzialnosci za szkody wyrzadzone przy
wykonywaniu wtadzy publicznej do przepiséw Konstytucji, w tym art. 77 ust. 1" (uchwata
SN w sprawie sygn. 1II CZP 101/08). Podmiotowe prawo do odszkodowania, znajdujace

oparcie w normach konstytucyjnych, ulegto znacznemu uszczupleniu.

Wydaje si¢ takze, ze przedstawiony problem nie jest zwiazany wytacznie z zasto-
sowaniem art. 5 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r.: otdéz réwniez w przypadku wadliwych
decyzji wydanych po dniu 1 wrzeénia 2004 r. dochowanie terminu okre$lonego w art. 442'
moze okaza¢ si¢ bardzo trudne. Zwazywszy na dtugotrwatos¢ niektorych postepowan nad-
zorczych nie jest wytaczona sytuacja, gdy nie bedzie mozliwe uzyskanie decyzji ,,niewazno-
sciowej" w przeciagu 10 lat od daty wydania wadliwego orzeczenia. Nie jest takze pewne, w
jaki sposéb w orzecznictwie sadowym bedzie rozumiane pojecie ,,dnia, w ktérym poszko-
dowany dowiedziat si¢ o szkodzie i 0 osobie obowiazanej do jej naprawienia". Zatozenie, iz
bedzie to moment ostatecznosci decyzji ,,niewaznosciowej”, nie jest bezdyskusyjne, i w
okolicznosciach konkretnej sprawy moze okaza¢ si¢ nietrafne. Tymczasem termin trzyletni
-jesli jego poczatek powiazemy z decyzja wadliwa- okazuje si¢ stanowczo za krétki, jesli

wzia¢ pod uwage konieczno$¢ uzyskania prejudykatu.

Dlatego - w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich - pozadane jest wprowadzenie
regulacji prawnej, ktora w sposdb szczegdlny regulowataby termin przedaw-
nienia roszczen z art. 417' § 2 kodeksu cywilnego: powinien on zostaé po-
wiazany z data prawomocnos$ci (badZ ostateczno$ci) orzeczenia, potwierdza-
jacego bezprawnos¢ dziatania wtadzy publicznej. Taka konstrukcja prawna zapew-

ni realna mozliwo$¢ korzystania z prawa, przewidzianego przez art. 77 ust. 1 Konstytucji.

W zwiazku z powyzszym, na podstawie art. 16 ust. 1 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o
Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U. z 2001 r., nr 14, poz. 147 ze zmian.), uprzejmie pro-
sz¢ Pana Ministra o przedstawienie swojego stanowiska w kwestii przedawnienia roszczen

deliktowych, przewidzianych przez art. 417' § 2 kc.
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