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JANUSZ JANKOWSKI

DOPUSZCZALNOŚĆ DROGI SĄDOWEJ W SPRAWACH 
O ODSZKODOWANIE DOCHODZONE W TRYBIE 

ART. 160 § 5 K.P.A.

W o p racow an iu  p o d ję to  próbą p rzed s ta w ien ia  i ro zw iązan ia  ’n ie k tó ry c h  d y s­
k u s y jn y c h  Jcużestit w ią żą cych  się z  p rocedura lną  s tro n ą  o d pow iedzia lności za  
sz k o d y  w y rzą d zo n e  w y d a n ie m  w a d liw ych  lub  n ie w a żn y c h  d e c y z ji  a d m in is tra ­
c y jn y c h .

Mimo że od nowelizacji kodeksu postępowania administracyjnego upłynęło już 
sporo czasu, nadal niektóre zagadnienia wywołują wątpliwości i rozbieżności ujęć 
w literaturze i orzecznictwie. Dotyczy to zwłaszcza proceduralnych kwestii zwią­
zanych z trybem dochodzenia odszkodowań za szkody poniesione na skutek wyda­
nia decyzji z naruszeniem przepisu art. 156 § 1 k.p.a. albo stwierdzenia nieważ­
ności takiej decyzji (art. 160 k.p.a.). Nie chciałbym wchodzić tu głębiej w ma- 
terlalnoprawne rozważania dotyczące problematyki tych odszkodowań, zajmowali 
się tym zresztą już inni autorzy,1 natomiast wymaga koniecznie ustosunkowania się 
do niektórych rozwiązań procesowych pojawiających się w nauce i judykaturze. 
Zbliżona do obecnej problematyka była już przedmiotem szerokich zainteresowań 
autora.1 2

W myśl art. 160 § 1 kjp.a. stronie, która poniosła szkodę na skutek wydania 
decyzji z naruszeniem przepisu art 156 § 1 albo stwierdzenia nieważności takiej 
decyzji, przysługuje roszczenie o odszkodowanie za poniesioną rzeczywistą szkodę. 
Odszkodowanie przysługuje od organu, który wydał decyzję z naruszeniem prze­
pisu art. 156 § 1, a orzeka o tym odszkodowaniu organ administracji państwowej, 
który stwierdził nieważność decyzji z powodu naruszenia przepisu art. 156 § i albo 
stwierdził w myśl art. 158 § 2, że została ona wydana z naruszeniem przepisu 
art. 156 § 1 (art. 160 § 3. i 4 ik.pa.).

Postępowanie o odszkodowanie wszczyna się na wniosek poszkodowanej strony.1 
Wynika to z porównania uregulowania art. 160 z art. 157 § 2, który stanowi, że 
postępowanie o stwierdzenie nieważności decyzji wszczyna się na żądanie strony 
lub z urzędu. Jest to zresztą logiczną konsekwencją okoliczności, że nie w każdym 
wypadku wydania decyzji z naruszeniem prawa czy stwierdzeniem nieważności de­
cyzji musiała powstać szkoda. Wprawdzie w myśl art. 61 § 2 k.pa. organ admi­

1 E. Ł ę t o w s k a :  O dpow iedzialność p ań stw a  za szkody po  n o w elizac ji k .p .a ., P ip  1980, 
n r  5; G losa do w y ro k u  SN  z dn ia  7.VIII.1981 r. IV  CR 260/81, O SPiK A  1982, z. 5—6, poz. 6». 
T ak że  o bszern ie  om aw ia to  zag ad n ien ie  J . K r e m i s :  O dpow iedzialność odszkodow aw cza na  
d ecy z je  a d m in is tra c y jn e  (...), P a le s tra  1984, n r  9, s. 4 i n.

2 j .  J a n k o w s k i :  P o stęp o w a n ie  re k la m a c y jn e  a  dopuszczalność  d ro g i sądow ej i d rog i 
a rb itra ż o w e j, N P  1971, n r  7—8, s. 1106; t e n ż e :  P o stęp o w a n ie  p rzed  k o m isja m i rozjem ­
czym i a  dopuszczalność d rog i sąd o w ej, N P  1973, n r  4; t e n ż e :  S p ra w y  o n a p ra w ie n ie  szkód 
w  ro zu m ien iu  p raw a  w odnego  i t ry b  ich  ro zp o zn aw an ia , „Z eszy ty  N au k o w e U n iw ersy te tu  
Ł ódzkiego” , se r. I, z. 106; t e n ż e :  P o stęp o w an ie  w ew n ątrzsp ó łd z ie lcze  a dopuszczalność drogi 
sąd o w ej, ZNUŁ 1978, z. 42; t e n ż e :  C zasow a n ied o puszczalność  d ro g i sądow ej — Is to ta  
i sk u tk i, SNUŁ 1982 F olia  Iu rid ic a , z. 9 ; t e n ż e :  Czasow a n iedopuszczalność  d ro g i sądow ej 
(ro zp raw a d o k to rsk a  ob ron io n a  w  1979 ro k u  w  UŁ — n ie  p u b lik o w an a).

* ^ a k  też  uw aża J .  K r '  m i s :  op. c it., s. 18.
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nistracji państwowej może — ze względu na szczególnie ważny interes strony — 
wszcząć z urzędu postępowanie także w sprawie, w której przepis prawa wymaga 
wniosku strony, jednakże możliwość ta leży w sferze uznania ze strony organów 
administracji, co — rzecz oczywista — znacznie osłabia szansę jej realizacji w po­
równaniu z sytuacją, w której istniałby wyraźny obowiązek zbadania z urzędu 
sprawy od strony skutków w sferze odszkodowawczej i wydania decyzji w tej 
mierze. Wszczęcie zatem postępowania o odszkodowanie z art. 160 § 1—4 nastąpi 
7 reguły na skutek wniosku poszkodowanej strony. Strona ta może złożyć jeden 
wniosek zawierający jednocześnie żądanie stwierdzenia nieważności decyzji i przy­
znania odszkodowania, ale może uczynić to także w dwóch odrębnych wnioskach. 
Odrębny wniosek o odszkodowanie zgłaszany będzie niemal na pewno wówczas, gdy 
stwierdzenie nieważności decyzji nastąpiło z urzędu, organ zaś nie skorzystał z moż­
liwości orzeczenia również z urzędu o odszkodowaniu. Obserwacja dotycząca po­
wyższej możliwości rozdzielenia żądań na dwa odrębne wnioski, jak również wy­
stępujące wówczas oddalenie w czasie stwierdzenia przez organ administracji nie­
ważności decyzji od orzekania o odszkodowaniu będą przydatne dla dalszych roz­
ważań na temat wymagalności roszczenia o odszkodowanie. W razie więc stwierdze­
nia nieważności danej decyzji albo stwierdzenia, że została ona wydana z narusze­
niem prawa, oraz na skutek wystąpienia przez stronę z żądaniem odszkodowania 
od organu wymienionego w § 4 art. 160 — organ ten ma obowiązek orzec o od­
szkodowaniu.

Artykuł 160 § 5 k.p.a. stanowi, że strona niezadowolona z przyznanego jej od­
szkodowania przez organ administracji państwowej wymieniony w § 4 może w ter­
minie trzydziestu dni od dnia doręczenia jej decyzji w tej sprawie wnieść powódz­
two do sądu powszechnego. Na tle tego uregulowania wyłania się właśnie szereg 
niejasności i kontrowersji.

Przede wszystkim pojawia się kwestia, jak traktować powództwo o odszkodowa­
nie wytoczone bez uprzedniego wystąpienia z roszczeniem do organu wymienionego 
w art. 160 § 4 Otóż w wyroku z dnia 7.V1II.1981 roku4 Sąd Najwyższy zajął sta­
nowisko, że „art. 160 k.p.a. przewiduje dwa stadia postępowania o przyznanie od­
szkodowania za szkodę wyrządzoną wadliwymi decyzjami administracyjnymi: admi­
nistracyjne i sądowe. Poszkodowany, którego nie zadowala stanowisko wyrażone 
przez organ administracji w pierwszym stadium postępowania w formie decyzji, 
może wystąpić na drogę sądową z powództwem przeciwko Skarbowi Państwa, re­
prezentowanemu przez organ wskazany w § 3 art. 160 k.p.a. Przepis ten nie ogra­
nicza dopuszczalności drogi sądowej, określa jednak chwilę, w której Skarb Pań­
stwa może uzyskać bierną legitymację w procesie odszkodowawczym. Przed za­
jęciem przez Skarb Państwa stanowiska w formie decyzji z art. 160 § 4 poszkodo­
wany nie ma jeszcze podstaw do twierdzenia, że istnieją materialnoprawne prze­
słanki z art. 160 k.pa. warunkujące treść przyszłego wyroku sądowego”. W rezul­
tacie Sąd Najwyższy potraktował powództwo o odszkodowanie wytoczone bez 
uprzedniego wystąpienia do organu wymienionego w art. 160 § 4 jako powództwo 
przedwczesne i z tego powodu podlegające oddaleniu.

E. Łętowska w glosie do tego wyroku, godząc się w pełni z konkluzją Sądu 
Najwyższego, nie aprobuje wniosków procesowych, jakie z tego wyciągnięto. Glosa- 
torka zaznacza, że sytuacja, gdy roszczenie odszkodowawcze od strony procedural­
nej realizowane jest dwuetapowo: najpierw w drodze administracyjnej, a później 
w drodze sądowej, nie jest na tle polskiego prawa niczym nowym. Sytuacje takie 
występują i występowały od dawna na tle różnych stanów regulowanych w ma- *

* W yrok  SN  z dn ia  7.VIII.1981 r . IV  CR 280/81, O SPiK A  1982, z. 5—8, poz. 69.
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terialnym prawie administracyjnym. Ostatecznie E. Łętowska konstatuje, iż w po­
wyższych sytuacjach ,ynie notuje się dotychczas wątpliwości, że mamy do czy­
nienia z czasową niedopuszczalnością drogi sądowej”.5 Należy w pełni zgodzić się 
z potraktowaniem sytuacji wytoczenia powództwa o odszkodowanie bez uprzednie­
go wystąpienia do organu wymienionego w art. 160 § 4 jako czasowej niedopuszczal­
ności d:'"gi sędoY,uj. me zgcdzilu„vni Się lictLOitiictsi. ze stw.eidz.euiein, ze lne notuje 
się dotychczas wątpliwości na ten temat.6 Co prawda, coraz częściej spotyka się 
poglądy aprobujące koncepcję czasowej niedopuszczalności drogi sądowej,7 jednakże 
nadal występują kontrowersje ująć sprowadzające problematykę do przesłanek ma- 
terialnoprawinych i w konsekwencji zalecające oddalene powództwa. Konstrukcja 
czasowej niedopuszczalności drogi sądowej występuje zresztą nie tylko na tle 
stanów regulowanych w materialnym prawie administracyjnym. Charakter i ramy 
niniejszego opracowania nie pozwalają na przedstawianie innych wypadków cza­
sowej niedopuszczalności drogi sądowej. W systemie polskim występuje bowiem 
kilkanaście takich wypadków uregulowanych przez przepisy rozsiane w rozmaitych 
aktach prawnych, n ekiedy bardzo odległych od siebie zarówno pod wzglądem czasu 
ich uchwalenia, jak i charakteru regulowanych przez nie spraw. Niektórym z tych 
wypadków poświęciłem w swoim czasie osobne opracowanie, starając się wykazać 
występującą w nich konstrukcję czasowej niedopuszczalności drogi sądowej.8

Ndeży zaznaczyć występującą zasadniczą rozbieżność stanow sk doktryny i orzecz­
nictwa co do traktowania poszczególnych wypadków za wypadki czasowej niedo­
puszczalności drogi sądowej. W niektórych wypadkach stanowczo odrzuca się tezę 
o niedopuszczalności drogi sądowej, w innych zaś zdania na ten temat bywają po­
dzielone lub są w zasadzie zgodne. W szczególności niektórzy autorzy wyrażają za­
patrywanie, że w szeregu wypadków’ zachodzi nie (czasowa) niedopuszczalność dro­
gi sądowej, ale brak przesłanki materialnej pozytywnej lub też istnienie przesłanki 
materialnej negatywnej w postaci tzw. przedwczesnośc.i powództwa.9 Takie samo

5 E. Ł ęto w sk a  p rzy tacza  tu  s ta n o w isk a : Z. R e s i c h a :  D opuszczalność d rog i sądow ej 
w sp ra w a c h  cyw ilnych , W arszaw a 1962 i W. S i e d l e c k i e g o :  P o stęp o w a n ie  cyw ilne — 
Z a ry s  w y k ła d u , W arszaw a 1977 o raz  k ilk a  orzeczeń  SN. K oncepc ję  czasow ej n iedopuszczalności 
d ro g i sądow ej p o p ie ra ją : L. O s t r o w s k i :  C zasow a n iedopuszczalność  d ro g i sądow ej, P a- 
le s tra  1984, n r  11, s. 17 i n . o raz  J .  K r e m i s :  op. c it.

6 P rz y k ła d e m  tra k to w a n ia  ja k o  p rzed w czesn e  pow ództw a w ytoczonego  p rzed  w yczerpan iem  
p o stę p o w an ia  a d m in is tra c y jn e g o  m oże być p o sta n o w ien ie  SN z dn ia  6.III.1974 r. I PZ 82/73 
(OSNCP 1974, poz. 142), d o ty czące  roszczen ia  o w y n ag ro d zen ie  za p raco w n iczy  p ro je k t w y ­
n alazczy , o raz  w y d an e  n a  te n  te m a t op in ie : T. S z y m a n k a :  W y b ran e  zagadn ien ia  w y­
nalazczości, N P 1975, n r  1 i M. T y c z k i :  P o stęp o w a n ie  w  sp raw ach  w ynalazczych  — Ko­
m e n ta rz , W arszaw a 1976, s. 64. O becn ie  pod  rząd em  zm ien ionego  p ra w a  w ynalazczego  (tekst 
jed n o l.: Dz. U. z 1984 r. N r 33, poz. 177) p ro b lem  te n  ju ż  n ie  w y s tę p u je , albow iem  a rt. 110 
ust. 1 u s ta w y  u p o w ażn ia  tw ó rc ę  p raco w n iczeg o  p ro je k tu  w ynalazczego  do  dochodzenia rosz- 
ozen ia  o w y n ag ro d zen ie  w p ro st p rzed  sądem  w o jew ó d zk im , w łaściw ym  ze w zględu  n a  siedzibę 
je d n o s tk i zobow iązanej do  w y p ła ty  w y n ag ro d zen ia .

7 O s ta tn io : P o stan o w ie n ie  SN z dn ia  20.IX .1978 r . IV  CZ 125/78, O SPiK A  1980, z. 9, poz. 172; 
M. I ż y k o w s k i :  G losa do  tego  p o sta n o w ien ia  (tam że); M. B o s a k i r s k a :  D ochodzenie 
aoszczeń z czynów  n iedozw olonych  w  p ro cesie  cy w iln y m , W arszaw a 1983, s. 18.

•  P a trz  w yżej: p rzy p is  2.
t  T ak  n p . w  o d n ies ien iu  do pow ództw  o roszczen ie  z ty tu łu  cz łonkostw a spółdzieln i, w y­

to czo n y ch  bez u p rzed n ieg o  w y cze rp an ia  p o stę p o w an ia  w ew nątrzspó łdzie lczego , M. P i e k a r ­
s k i :  W pływ  postęp o w an ia  w ew n ątrzsp ó łd z ie lczeg o  n a  sądow e p o stęp o w an ie  cyw ilne, NP 
1971, n r  12, s. 1775; M. G e r s d o r f ,  J .  I g n a t o w i c z :  P raw o  spó łdzie lcze — K om entarz, 
W arszaw a 1966, s. 77; w y ro k  SN z d n ia  17.VI.1968 r. I II  PRN  29/68, O SNCP 1969, poz. 74 
(ap ro b o w a n y  przez  W. S i e d l e c k i e g o  w  „P rzeg ląd z ie  o rzeczn ic tw a” P iP  1970, n r  5, 
s. 766). R ów nież n a  tle  now ego  p ra w a  spó łdzie lczego  z 16.IX .1982 r. (Dz. U. N r 30, poz. 211; 
zra.: Dz. U. z 1983 r . N r 30, poz. 176) p o r. A. Z a b s k i :  K om en tarz  do u staw y  — Praw o 
spó łdz ie lcze , W arszaw a 1983, s. 95. P a trz  też : p rzy p . *.
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stanowisko zajął Sąd Najwyższy w interesującym nas wyroku z 7.VIII.1981 roku, 
a tezę o przedwczesności powództwa aprobowała E. Łętowska w glosie do tego 
wyroku. Chcąc ustosunkować się do tego zagadnienia, rozważyć tu wypada pojęcie 
powództwa przedwczesnego.

W orzecznictwie i literaturze zwykło się przyjmować, że powództwo przedwczesne 
oznacza powództwa o roszczenie niewyinagalne. Tak więc według wyroku Sądu 
Najwyższego z dnia 22.11.1949 r.,le w razie oddalenia powództwa z powodu przed- 
wczesnośoi ponowne żądanie tego samego przedmiotu sporu może być skutecznie 
zgłoszone przez stronę, gdy nowe okoliczności faktyczne wpłyną ma wymagalność 
roszczenia i gdy tym samym żądanie to straci cechę przedwczesności. Według W. Sie­
dleckiego, jeżeli powód dochodzi roszczenia, które nie stało się wymagalne (nawet 
w chwili wyrokowania), sąd oddali powództwo jako przedwczesne.11 Zdaniem 
M. Alłerhanda powództwo oddcla się, jako przedwczesne, w szczególności z tego 
powodu, że roszczenie nie jest wymagalne.li 12 Użyty tu zwirot „w szczególności” mógł­
by sugerować, że istnieją, poza niewymagalnością, jeszcze inne przyczyny przed­
wczesności powództwa, jednakże M. Allerhand przyczyn tych nie wskazuje. Również 
stanowisko M. Piekarskiego skłania do przyjęcia, że autor ten utożsamia powódz­
two przedwczesne z powództwem o roszczenie niewymagalne.13

Ustawodawstwu polskiemu nie znany jest termin „powództwo przedwczesne”; 
posługuje się ono jedynie terminem „wymagalność roszczenia”, jak również „wy­
magalność wierzytelności, długu lub świadczenia”.14 15

Ustalenia wymagalności roszczenia nie można ująć w ogólną regułę, która sta­
nowiłaby klucz do rozwiązania wszystkich łączących się z wymagalnością kwestii. 
Ogólnie zwykło się przyjmować, że roszczenie jest wymagalne wtedy, gdy upraw­
niony ma możność żądania zaspokojenia roszczenia.1*

Wymagalność ma podstawowe znaczenie przy formułowaniu ocen co do przedaw­
nienia roszczeń. Art .120 k.c. stanowi bowiem, że bieg przedawnienia rozpoczyna 
się od dnia, w którym roszczenie stało się wymagalne. O tym zaś, kiedy roszczenie 
staje się wymagalne, decydują różne przepisy praw’a. W interesującym nas wy­
padku takim przepisem jest art. 160 § 6 k.p.a. Należy zatem przyjąć, że zgodnie ze 
wskazanym przepisem dzień, w którym stała się ostateczna decyzja stwierdzająca 
nieważność decyzji wydanej z naruszeniem przepisu art. 156 § 1 albo decyzja, 
w której organ stwierdził w myśl art. 158 § 2, że zaskarżana decyzja została wy­
dana z naruszeniem przepisu art. 156 § 1, będąc początkiem biegu przedawnienia 
roszczenia o odszkodowanie — jest jednocześnie chwilą powstania wymagalności 
tego roszczenia. Z tą chwilą bowiem poszkodowana strona ma możność żądania 
zaspokojenia roszczenia. Konieczną przesłanką powstania tej możności, a zatem 
wymagalności, jest istnienie ostatecznej decyzji stwierdzającej nieważność decyzji 
wydanej z naruszeniem przepisu art. 156 § 1 albo stwierdzającej, że wydana ona 
została z naruszeniem powyższego przepisu. Przepis art. 160 § 6 k.p.a. jest przepi­

li  W yrok  SN  z d n ia  22.I I .1949 r .  WAC 226/48, D em o k ra ty czn y  P rz e g lą d  P ra w n ic z y  1*49, 
z. 8—9, s. 82.

11 W. S i e d l e c k i :  Z a ry s  postęp o w an ia  cyw ilnego , P o zn ań  1957, s . 183; W. B r o n i e -  
w  1 c z: P rz y c z y n y  o d d a len ia  pow ództw a, P iP  1964, n r  5—6, s. 836; S. L i z e r ,  A.  S z e w c :  
G losa do  w y ro k u  SN  z 8.V.1974 r . I I  P R  105/74, O SPiK A  1976, z. 2, poz. 23.

12 M. A l l e r h a n d :  Sądow e dochodzen ie  zobow iązań  n iezu p e łn y ch , P o lsk i P ro c e s  Cy­
w ilny  1939, n r  7—8, s. 196.

u  M. P i e k a r s k i :  op. c it . ,  s. 1775.
14 P or. n p . a r t . ,  a r t . :  120 $ 1, 411 p k t 4, 450, 451 $ 3, 466, 498 ;  1, 504, 513 § 2, 518 $ 1 k.o. 

• ra z  a r t ., a r t . :  316 § 1, 638, 730 § 2, 804, 883 i  2, 885 k .p .c .
15 F. B ł a h u t a ,  W.  B r y l  1 i n n i :  K odeks cy w iln y  — K o m en ta rz , W arszaw a 1972, 

s. 273.
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sem szczególnym i gdyby nie szczególne uregulowanie sytuacji w nim przewidzia­
nej, należałoby stosować dla ustalania początku biegu przedawnienia i powstania 
wymagalności roszczona o odszkodowanie regułę z art. 442 § 1 k.c.

W tym miejscu pozwalam sobie powrócić do zauważonej wcześniej możliwości 
rozdzielenia i tym samym oddalenia w czasie orzekania przez właściwy organ ad­
ministracji państwowej w sprawie stwierdzenia nieważności decyzji i w sprawie 
odszkodowania. Posłużmy się tu następującym przykładem. Postępowanie w sprawie 
stwierdzenia nieważności decyzji zostało wszczęte z urzędu. Zapadła decyzja stwier­
dzająca nieważność danej decyzji. Decyzja ta nie jest jednak ostateczna, przysłu­
guje bowiem od niej odwołanie.16 W dniu, w którym decyzja, o jakiej mowa, stanie 
się ostateczna, roszczenie o odszkodowanie, będące osnową żądania poszkodowanej 
strony, nabierze cech wymagalności. Na powstanie wymagalności tego roszczenia nie 
ma żadnego wpływu okoliczność, czy poszkodowany wystąpił z żądaniem odszko­
dowania do organu wymienionego w art. 160 § 4 k.p.a., czy też ¡nie. Wynika to 
z art. 160 § 6 k.p.a. stanowiącego, jak wspomniano, że bieg przedawnienia rozpo­
czyna się również bez względu na to, czy wystąpienie o odszkodowanie miało miej­
sce. Ostatecznym argumentem jest jednak okoliczność, że organ wymieniony w art. 
160 § 4 k.pa. nie mógłby przecież również uwzględnić roszczenia o odszkodowanie, 
gdyby nie było ono wymagalne.

Wyłania się więc zagadnienie, jak traktować tezę o przedwczesności .powództwa 
o odszkodowanie wytoczonego bez uprzedniego wystąpienia do organu wymienione­
go w art. 160 § 4 k pa., jeżeli podstawą tej przedwczesności nie jest niewymagal- 
ność roszczenia. Sąd Najwyższy w wyroku z dnia 7.VIII.1981 roku uznał za przy­
czynę przedwczesności takiego powództwa brak decyzji w sprawie odszkodowania 
pochodzącej od wskazanego wyżej organu.

Nie jest to ujęcie trafne, zwłaszcza że wyrażone zostało w sprawie, w której 
podobieńsiwo do wypadków uznawanych przez Sąd Najwyższy za wypadki cza­
sowej niedopuszczalności drogi sądowej jest uderzające. Wystarczy przytoczyć posta­
nowienie Sądu Najwyższego z dnia 20.IX.1978 roku,17 dotyczące sporu o odszkodo­
wanie za szkody wyrządzone w związku z zakwaterowaniem przejściowym sił 
zbrojnych. Sąd Najwyższy przyjął, że §,§ 14—27 rozporządzenia Rady Ministrów 
z 26.V.1976 roku w sprawie zakwaterowania przejściowego sił zbrojnych18 przewi­
dują czasowe wyłączenie drogi sądowej co do sporów o odszkodowanie. Poszkodo­
wany może się zwracać do sądu dopiero po wydaniu niekorzystnej dla niego de­
cyzji administracyjnej. Konieczną przesłanką otwarcia drogi sądowej jest istnienie 
decyzji administracyjnej. Do tego czasu poszkodowany nie może wnieść pozwu 
do sądu, sprawa bowiem należy do kompetencji organów administracji. Wniesiony 
zaś w tych warunkach pozew ulega odrzuceniu z braku drogi sądowej (art. 199 
§ 1 pkt 1 k.pc.).

Konstrukcja przedwczesności powództwa obejmującego roszczenie o odszkodowa­
nie bez uprzedniego wystąpienia do organu wymienionego' w art. 160 § 4 k.p.a. 
z żądaniem odszkodowania jest zatem nieuzasadniona z punktu widzenia teore­
tycznego. Skoro bowiem w literaturze i orzecznictwie przyjmuje się powszechnie, 
że powództwo przedwczesne to powództwo o roszczenie niewymagalne, to nie jest 
trafne podciąganie pod pojęcie przedwczesności niektórych wypadków niedopusz-

n  W. D a w i d o w i e  z: P o stęp o w a n ie  a d m in is tra c y jn e  — Z a ry s  w y k ia d u , W arszaw a 1983, 
s . 257 o raz  p o sta n o w ien ie  NSA z dn ia  5.VI.1984 r .  I I  S A  147/81 i  w y ro k  NSA z d n ia  I2 .III. 
1981 r. SA  472/81.

17 W y ro k  SN z d n ia  20.IX.1978 r . IV  CZ 125/78, O SPlK A  1980, z. », poz. 172 z a p ro b u jącą  
g lo są  M. I ż y k o w s k i e g o .

18 Dz. U. N r 21, poz. 133.
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czalności drogi sądowej. Już prawie powszechnie przyjmuje się w nauce, że kodeks 
postępowania cywilnego operuje pojęciem niedopuszczalności drogi sądowej w uję­
ciu ogólnym, tzn. nie rozróżnia żadnych szczególnych rodzajów tej niedopuszczal­
ności. Bliższe jednak zwrócenie uwagi na wypadki niedopuszczalności drogi sądo­
wej prowadzi do wniosku, że mogą one mieć różny charakter i dlatego rów­
nież niedopuszczalność drogi sądowej ma charakter zróżnicowany. Rozróżnia się 
bow em niedopuszczalność drogi sądowej o charakterze bezwzględnym i względnym. 
Bezwzględna niedopuszczalność drogi sądowej oznacza, że dana sprawa w żadnym 
wypadku nie może być załatwiona przez sąd powszechny. Natomiast względna nie­
dopuszczalność drogi sądowej może wynikać albo z przewidzianej przez przepisy 
dla danej sprawy cywilnej przemienności trybów postępowania sądowego i po­
stępowania przed innymi organami, 1 9 albo też z konieczności uprzedniego spełnie­
nia określonych warunków. Ta ostatnia, szczególna postać niedopuszczalności drogi 
sądowej o charakterze względnym zwana jest czasową niedopuszczalnością drogi 
sądowej. Warunki zaś, których spełnienie powoduje odpadnięcie tej niedopuszczal­
ności, określane są rozmaicie w zależności od przewidujących je aktów prawnych, 
a więc jako wyczerpanie postępowania (reklamacyjnego, wewnątrzspółdzielczego), 
niezadowolenie strony z orzeczenia (tak formułuje ów warunek art. 160 § 5 k.pa ), 
niezgadzanie się z orzeczeniem, nieuwzględnienie żądań lub wniosków, niedojście 
do ugody czy upływ pewnego okresu .2 0

Traktowanie .powództw o roszczenia, co do których w gruncie rzeczy droga sądo­
wa jest czasowo wyłączona, jako przedwczesne, jest wysoce niepożądane również 
ze względów praktycznych. Chodzi o niebagatelną stronę postępowania, jaką są je­
go .koszty. Gdyby bowiem wyjść z założenia, że powództwa takie są przedwczesne, 
to podlegałyby one oddaleniu (tak też orzekł Sąd Najwyższy w wyroku z dnia
7.VIII.1981 roku). Konsekwencją tego byłoby, że wpis uiszczony od pozwu nie zo­
stałby zwrócony powcdowi. Powód zostałby obciążony poza tym zwrotem kosztów 
poniesionych przez pozwanego (art. 98 § 1 k.p.c.). Natomiast w razie przyjęcia, że 
pozew w sprawie, o jakiej mowa, podlega odrzuceniu z racji czasowej niedopuszczal­
ności drogi sądowej (art. 199 § 1 pkt 1 k.p c.), sąd zwróci powodowi uiszczony przez 
niego wpis, jeżeli odrzucenie pozwu nastąpi przed wysłaniem jego odpisu pozwa­
nemu (art. 36 ust. Ib ustawy o kosztach sądowych w sprawach cywilnych).

Przy rozważaniu kwestii czasowej niedopuszczalności drogi sądowej wobec 
powództw o odszkodowanie z art. 160 § 5 k.p.a., wytoczonych bez uprzedniego 
wystąpienia z żądaniem odszkodowania do organu wymienionego w § 4 tego arty­
kułu, wyłania się problem użytego w § 5 sformułowania: „strona niezadowolona 
z przyznanego jej odszkodowania”. Literalna wykładnia tego ujęcia prowadzić może 
do następujących wniosków. Po pierwsze, do otwarcia drogi sądowej konieczne jest 
wydanie przez organ administracji państwowej decyzji w sprawie odszkodowania, 
a zatem uzyskanie niejako „efektu” postępowania administracyjnego. Nie wystarczy 
więc wystąpienie do organu wymienionego w art. 160 § 4 k.p.a. i następnie wyto­
czenie powództwa o odszkodowanie bez doczekania się decyzji z powodu np. opie­
szałości organu. Słuszne wydaje się stanowisko E. Łętowskiej, że milczenie organu 
administracji zobowiązanego do wydania decyzji o odszkodowaniu uprawnia po­
szkodowanego jedynie do sięgnięcia po środki przewidziane w razie bezczynności 
w postępowaniu administracyjnym, tj. środki przewidziane w art. 37 i 216 k..p.a.,!

i* A rt. 9 d e k r e tu  z 5.X.1955 r .  o o d p o w ie d z ia ln o ś c i  ż o łn ie rz y  za szk o d y  w y rz ą d z o n e  Jed ­
n o s tc e  w o js k o w e j (D z. U . N r  40, p o z . 247).

2® B liż e j o  ty m  w  m o i m  a r ty k u le :  C za so w a  n ie d o p u s z c z a ln o ś ć  d ro g i  s ą d o w e j ,  Z N U Ł  
1982, n r  9.

i i  G losa d o  c y to w a n e g o  w y ro k u  SN  z d n ia  7.V II I .1981 r.

3  — P a le s tra  n r  9/85
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Jak jednak potraktować sytuację, gdy poszkodowany wystąpił wprawdzie do organu 
wymienionego w art. 160 § 4 k.p.a. z żądaniem odszkodowania, ale następnie wyto­
czył powództwo o to odszkodowanie, nie czekając albo nie doczekawszy się wspom­
nianego „efektu” postępowania administracyjnego w postaci decyzji w sprawie od­
szkodowania? Żaden przepis nie nakłada na poszkodowanego obowiązku dołączenia 
do pozwu wspomnianej decyzji.

Należy tu zaznaczyć, że w kodeksie .postępowania cywilnego istnieje przepis na­
kładający taki obowiązek w innej sprawie. Jest nim art. 842 § 1 zd. 2, przewidujący 
czasową niedopuszczalność drogi sądowej w stosunku do powództwa ekscydencyj- 
nego do chwili uzyskania odmowy wyłączenia zajętego przedmiotu od egzekucji ad­
ministracyjnej w formie postanowienia egzekucyjnego organu administracyjnego. 
W razie więc wniesienia pozwu o zwolnienie zajętego przedmiotu od egzekucji ad­
ministracyjnej bez dołączenia doń wspomnianego postanowienia pozew taki dotknię­
ty jest brakiem formalnym, który może być usunięty w trybie art. 130 k.p.c. 
W razie nieusunięcia braku w terminie, pozew podlega zwrotowi. 2 2  *

W interesującej nas sytuacji nie zachodzi jednak wymieniona wyżej możliwość 
ze względu na brak obowiązku dołączenia do pozwu o odszkodowanie decyzji orga­
nu administracyjnego. Należy też zaznaczyć, że z pozwu o odszkodowanie może 
nie .wynikać w sposób oczywisty, czy poszkodowany wystąpił do organu wymienio­
nego w art. 160 § 4 kjp.a. i czy uzyskał już decyzję tego organu. Okoliczności te 
mogą być wyświetlone dopiero w odpowiedzi na pozew lub na pierwszej rozprawie. 
Jeżeli więc okaże się dopiero wówczas, że wystąpienie do organu miało miejsce, 
a organ ten nie wydał jeszcze decyzji, to wątpliwa wydaje się celowość odrzucenia 
pozwu z racji czasowej niedopuszczalności drogi sądowej. Słuszniejsze byłoby odro­
czenie rozprawy i .poczekanie niejako na „efekt” postępowania administracyjnego. 
Jeżeli decyzja w sprawie odszkodowania zadowoli poszkodowanego, z pewnością 
cofnie on pozew, a postępowanie zostanie umorzone. Natomiast jeżeli decyzja taka 
nie zadowoli poszkodowanego, nie będzie przeszkód do kontynuowania procesu, albo­
wiem usunięta została przeszkoda w postaci czasowej niedopuszczalności drogi są­
dowej. 2 5

Drugi wniosek płynący ze wskazanego wyżej sformułowania art. 160 § 5 k.pa. 
prowadzi .do kontrowersyjnych ujęć w literaturze. Chodzi mianowicie o to, czy 
poszkodowany może wytoczyć powództwo, jeżeli decyzja w sprawie odszkodowania 
jest negatywna, tzn. odmawia odszkodowania w ogóle. Co do tej kwestii zarysowały 
się w literaturze dwa przeciwstawne stanowiska.

J. Służewski wypowiada pogląd, że w takim wypadku strona nie może wytoczyć 
powództwa. Jego zdaniem możliwość wytoczenia powództwa oznaczałaby, że sąd 
kontrolowałby legalność wydania decyzji administracyjnej, co w świetle przepisów 
kodeksu byłoby nie do przyjęcia. W konsekwencji J. Służewski przyjmuje, że w ra­
zie wydania przez organ administracji decyzji odmawiającej odszkodowania stro­
nie przysługuje jedynie możliwość wykorzystania środków prawnych przewidzia­
nych w przepisach kodeksu do kontroli decyzji, a w szczególności — odwołania .2 4  

Za brakiem możliwości wytoczenia powództwa w powyższej sytuacji wypowiada się

as B liż e j n a  t e n  t e m a t  w  m  o i m  a r ty k u le  c y to w a n y m  w y ż e j w  p rz y p . 20.
as T a k  te ż  n a le ż a ło b y  p o s tą p ić  w  r a z ie  w y to c z e n ia  p o w ó d z tw a  o ro s z c z e n ie  z  ty tu łu  

u s ta w o w e g o  U b e zp ie c z en ia  o d p o w ie d z ia ln o ś c i  c y w iln e j  p o s ia d a c z y  p o ja z d ó w  m e c h a n ic z n y c l i  
p rz e d  u p ły w e m  30 d n i  od  d n ia  z g ło sz e n ia  ro s z c z e n ia  z a k ła d o w i u b e z p ie c z e ń  (§ 12 u s t .  5 
ro z p o rz ą d z e n ia  R a d y  M in is tró w  z 6.I I . 1985 r .  — D z. U . N r  6, p o z . 20); B liż e j o ty m  w  m o i m  
a r ty k u le :  C za so w a  n ie d o p u s z c z a ln o ś ć  (...), z o b . w y ż e j p rz y p .  20.

24 J .  S ł u ż e w s k i ;  P o s tę p o w a n ie  a d m in is t r a c y jn e ,  W a rsz a w a  1982, s. 149.
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również W. Dawidowicz, który przyznaje stronie jedynie możliwość zaskarżenia 
decyzji negatywnej do sądu administracyjnego . 2 5  Natomiast Z. Janowicz stwierdza, 
że strona niezadowolona z przyznanego jej odszkodowania, a tym bardziej oczy­
wiście — o czym kodeks nie wspomina — strona, której organ odmówił przyzna­
nia odszkodowania, może w terminie trzydziestu dni od dnia doręczenia jej decyzji 
w tej sprawie wnieść powództwo do sądu powszechnego. 2 6  Autor ten jednak nie 
uzasadnia bliżej swego zapatrywania.

Chcąc zająć w omawianej sprawie stanowisko, należy uporządkować i wyjaśnić’ 
kilka kwestii. Na tle przepisu art 160 § 4 k.p.a. powstaje pytanie, czy orzeczenie 
w sprawie odszkodowania powinno być podjęte w osobnej decyzji, czy też ma 
stanowić element decyzji stwierdzającej nieważność decyzji z powodu naruszenia 
przepisu art. 156 § 1  albo stwierdzającej wydanie jej z naruszeniem prawa. W. Da­
widowicz opowiada się za łącznym orzeczeniem w tych obu kwestiach, motywując 
swoje stanowisko postulatem zupełności postępowania.2 7  Stanowisko to nie wydaje 
się w pełni słuszne. Jak już wspomniano, może się zdarzyć, że organ administracji 
stwierdzi z urzędu nieważność decyzji, nie skorzysta jednak z przewidzianej w art.. 
61 § 2  k.p.a. możliwości orzeczenia — .bez wniosku strony — o odszkodowaniu: 
W tej sytuacji orzekanie o odszkodowaniu nastąpi oddzielnie w razie zgłoszenia 
odpowiedniego żądania przez stronę. Ponadto decyzja stwierdzająca nieważność 
decyzji z powodu naruszenia przepisu art. 156 § 1 albo stwierdzająca wydanie jej 
z naruszeniem prawa jest decyzją wydaną w pierwszej instancji. 28 Natomiast de­
cyzja przyznająca stronie odszkodowanie jest decyzją ostateczną, ponieważ nie 
przysługuje od niej żaden środek prawny w administracyjnym toku instancji.2 9  

Strona niezadowolona z przyznanego jej odszkodowania może jedynie wytoczyć po­
wództwo do sądu powszechnego.

Na marginesie warto tu zaznaczyć pewną niekonsekwencję w ujęciu J. Służew- 
skiego, który traktuje jako decyzję ostateczną jedynie decyzję pozytywną w spra­
wie odszkodowania, natomiast w razie odmowy odszkodowania (decyzją negatywna) 
nie uważa takiej decyzji za ostateczną, skoro wskazuje możliwość odwołania się 
w administracyjnym toku instancji bez możliwości wniesienia pozwu. Stanowisko 
to uwarunkowane jest prawdopodobnie niefortunnym sformułowaniem art. 160 
§ 5 k.p.a. Sformułowanie to należy rozumieć jako przyznające możliwość wytocze­
nia powództwa stronie niezadowolonej z decyzji w sprawie odszkodowania. Tak 
to chyba ujmuje Z. Janowicz, przyznając stronie, której odmówiono odszkodowa­
nia, tym bardziej prawo udania się na drogę sądową.

Powszechnie się uważa, że powództwo o odszkodowanie przewidziane w art. 160' 
§ 5 k.p.a. nie jest „odwołaniem się” od decyzji administracyjnej do sądu. Postępo­
wanie w sprawie odszkodowania przed sądem toczyć się będzie od początku. Sąd 
będzie badać samodzielnie wszystkie przesłanki odpowiedzialności odszkodowaw­
czej (z wyjątkiem bezprawności decyzji — źródła szkody — ustalanej w trybie 
przewidzianym w .k.p.a.) i .nie będzie związany ustaleniami dokonanymi uprzednio 
w postępowaniu administracyjnym. W szczególności badaniu sądu podlegać będą 
dwa elementy sprawy o odszkodowanie, a mianowicie zasada i wysokość odszko­
dowania. Gdyby przyjąć stanowisko J. Służewskiego, sąd byłby upoważniony tylko

26 w. D a w i d o w i c z :  o p . c i t . ,  s. 260.
2« Z . J a n o w i c z :  P o s tę p o w a n ie  a d m in is t r a c y jn e  i p o s tę p o w a n ie  p rz e d  s ą d e m  a d m in is ­

t r a c y jn y m ,  W a rsz a w a , P o z n a ń  1982, s. 242.
27 w. D a w i d o w i c z :  op . c i t . ,  s. 259.
28 Ib id e m , s. 257—258 i c y to w a n e  ta m  o rz e c z e n ia  N SA .
2* T a k  te ż  u w a ż a  J .  S ł u ż e w s k i :  op. c i t . ,  s. 148 o ra z  E. Ł ę t o w s k a  w  g lo s ie  d o  

w y r o k u  SN  z 7.YIII.1981 r.
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do określania wysokości odszkodowania, kwestia zaś orzekania o samej zasadzie 
należałaby wyłącznie do organów administracji. Nie wynika to jednak z żadnego 
przepisu prawa. Niewątpliwe przecież jest, że w konsekwencji sporu sądowego 
może zapaść rozstrzygrręcie zarówno bardziej, jak i mniej korzystne dla poszko­
dowanego. Jeżeli organ administracji przyznał stronie odszkodowanie, a strona 
nie zgadzając się z jego wysokością wytoczyła powództwo, nie jest wykluczone od­
dalenie powództwa w całości, jeżeli sąd uzna, że odszkodowanie w ogóle stronie 
się nie należy.3"

Biorąc powyższe pod uwagę, wydaje się, że cechę decyzji ostatecznej ma każda 
decyzja w sprawie odszkodowania wydana w trybie art. 160 § 4 k.p.a., również 
decyzja odmawiająca odszkodowania.3 1 Cytowane stanowisko Z. Janowicza, 
mimo że nie zawiera bliższego uzasadnienia, wydaje się całkowicie trafne. Warto 
może jednak wzmocnić je dodatkcwą argumentacją. Gdyby bowiem nawet przy­
jąć, że od decyzji odmawiającej odszkodowania przysługuje jedynie odwołanie do 
organu wyższego stopnia, ewentualnie skarga do sądu administracyjnego, to jak 
ustosunkować się do pojawiającej s.ę natychmiast wątpliwości, co począć, jeżeli 
organ wyższego stopnia albo sąd administracyjny nie uwzględni wniesionego środka 
prawnego, a zatem utrzyma decyzję negatywną w mocy? Czy wówczas droga są­
dowa do dochodzenia odszkodowania jest definitywnie zamknięta? Wniosek taki 
nie dałby się pogodzić z zasadą wynikającą z art. 2  k.p.c., zgodnie z którą do roz­
poznawania spraw cywilnych powołane są sądy powszechne. Sprawy o odszkodo­
wanie z srt. 160 § 1 k.p.a, są niewątpliwie sprawami cywilnymi, co stwierdza wprost 
§ 2  tego artykułu. Droga sądowa jest wyłączona w stosunku do nich tylko czasowo 
w celu umożliwienia zajęcia stanowiska co do odszkodowania przez organ admi­
nistracji. Ma to na względzie również ewentualne- zredukowanie zbędnych sporów 
sądowych. W żadnym razie jednak wyłączenie drogi sądowej nie może przybrać 
charakteru bezwzględnego.

J" T a k  te ż  J .  K r e m i s :  o p . c i t . ,  s. 19. W y ła n ia  s ię  tu  z a g a d n ie n ie ,  co  w  ta k ie j  s y tu a c j i  
2  p r z y z n a n y m  (a  z  r e g u ły  ró w n ie ż  w y p ła c o n y m ) n a  p o d s ta w ie  o s ta te c z n e j  d e c y z j i  a d m in is t r a ­
c y jn e j  o d s z k o d o w a n ie m , je ż e l i  n a s tę p n ie  p o  w y to c z e n iu  p o w ó d z tw a  p rź e z  s t r o n ę  n ie z a d o w o ­
lo n ą  z w y so k o ś c i o d s z k o d o w a n ia  sąd  o d d a l i ł  p o w ó d z tw o  w  c a ło śc i u z n a ją c ,  ż e  o d s z k o d o w a n ie  
w  ogó le  s ię  s t r o n ie  n ie  n a le ż y . O c zy w iśc ie  sąd  n ie  m o ż e  u c h y lić  d e c y z j i  a d m in is t r a c y jn e j  
w s p ra w ie  o d s z k o d o w a n ia .  W y d a je  s ię , że  je d y n y m  w y jś c ie m  z t e j  s y tu a c j i  je s t  s tw le rd z e -  

;n ie  n ie w a ż n o ś c i d e c y z j i  w  s p ra w ie  o d s z k o d o w a n ia  ( a r t .  156 § 1 p k t  2 k .p .a .)  a lb o  w z n o w ie -  
tn ie  p o s tę p o w a n ia  ( a r t .  145 § 1 p k t  5 k .p .a .) .

J l  T a k  te ż  z d a j e  s ię  p rz y jm o w a ć  J .  K r e m i s :  op . c i t . ,  s. 18.

BOGUMIŁ BRZEZIŃSKI i JERZY JEZIERSKI

PROBLEMY STOSOWANIA ULG PODATKOWYCH ZWIĄZANYCH 
Z NABYCIEM BUDYNKU MIESZKALNEGO LUB LOKALU 

W DRODZE SPADKU LUB DAROWIZNY

P r e z e n to w a n e  o p r a c o w a n ie  z a w ie ra  a n a lizą  t  k r y t y c z n ą  o cen ą  s to s o w a n ia  
p r z e z  o r g a n y  p o d a tk o w e  u lg  p o d a tk o w y c h  d o ty c z ą c y c h  n a b y c ia  b u d y n k u  m ie s z ­
k a ln e g o  lu b  lo k a lu  w  d r o d z e  s p a d k u  a lb o  d a r o w iz n y ,  u r e g u lo w a n y c h  u s ta w ą  
z d n ia  28 l ip ca  19S3 r . o p o d a tk u  o d  s p a d k ó w  i d a ro w iz n .


