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JANUSZ JANKOWSKI

DOPUSZCZALNOSC DROGI SADOWEJ W SPRAWACH
O ODSZKODOWANIE DOCHODZONE W TRYBIE
ART. 160 § 5 K.P.A.

W opracowaniu podjeto prébe przedstawienia i rozwiqzania hiektorych dys-
kusyjnych kwestit wiqzqcych si¢ z proceduralng strong odpowiedzialno$ct za
szkody wyrzqdzone wydaniem wadliwych lub niewaznych decyzji administra-
cyinych,

Mimo ze od nowelizacji kodeksu postgpowania administracyjnego uplynelo juz
sporo czasu, nadal niektére zagadnienia wywoluja watpliwo$ci i rozbiezno$ci ujgé
w literaturze i orzecznictwie. Dolyczy to zwlaszcza proceduralnych kwestii zwig-
zanych z trybem dochodzenia odszkodowan za szkody poniesione na skutek wyda-
nia decyzji z naruszeniem przepisu art. 156 § 1 k.p.a. albo stwierdzenia niewaz-
nosci takiej decyzji (art. 160 k.p.a). Nie chcialbym wchodzié tu glgbiej w ma-
terialnoprawne rozwazania dotyczgce problematyki tych odszkodowan, zajmowali
sie tym zreszta juZz inni autorzy,! natomiast wymaga koniecznie ustosunkowania sie
do niektérych rozwigzan procesowych pojawiajgcych sie w nauce i judykaturze.
Zblizona do obecnej problematyka byla juz przedmiotem szerokich zainteresowan
autora.? .

W mys$l art, 160 § 1 k.p.a. stronie, ktéra poniosta szkode na skutek wydania
decyzji z naruszeniem przepisu art 156 § 1 albo stwierdzenia niewaznosci takiej
decyzji, przystuguje roszczenie o odszkodowanie za poniesiong rzeczywistg szkode. .
Odszkodowanie przystuguje od organu, ktéry wydal decyzje z naruszeniem prze-
pisu art. 156 § 1, a orzeka o tym odszkodowaniu organ administracji panstwowej,
ktory stwierdzil miewazno$é decyzji z powodu naruszenia przepisu art. 156 § 1 albe
stwierdzit w my$l art. 158 § 2, ze zostala ona wydana z naruszeniem przepisu
art. 156 § 1 (art. 160 § 3.1 4 k.p.a.).

Postepowanie o. odszkodowanie wszczyna sie na wniosek poszkodowanej strony.?
Wynika fo z poréwnania uregulowania art. 160 z art. 157 § 2, ktéry stanowi, ze
postepowanie o stwierdzenie niewaznodci decyzji wszczyna sie¢ na zgdanie strony
lub z urzedu. Jest to zreszta logiczng konsekwencja okolicznosci, ze nie w kazdym
wypadku wydania decyzji z naruszeniem prawa czy stwierdzeniem niewaznosci de-
cyzji musiala powstaé szkoda. Wprawdzie w my$l art. 61 § 2 k.pa. organ admi-

1 E. Lgtowska: Odpowiedzialno§¢ panstwa za szkody po nowelizacji k.p.a., PiP 1980,
nr 5; Glosa do wyroku SN 2 dnia 7.VIII.1981 r. IV CR 260/81, OSPiKA 1982, z. 5—6, poz. 69.
TakZe obszernie omawia to zagadnienie J. Kremis: Qdpowiedzialno§é odszkodowawcza na
decyzje administracyjne (...), Palestra 1984, nr 9, s. 4 i n.

2 J. Jankowski: Postepowanie reklamacyjne a dopuszczalno§é drogi sgdowe] i drogi
arbitrazowej, NP 1971, nr 7—8, s. 1106; tenze: Postgpowanie przed komisjami rozjem-
czymi a dopuszczalno$é drogi sgdowej., NP 1973, nr 4; tenze: Sprawy o naprawienie szkéd
w rozumieniu prawa wodnego i tryb ich rozpoznawania, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Lédzkiego”, ser. I, z. 106; tenze: Postepowanie wewngtrzsp6ldzielecze a dopuszczalno$é drogi
sagdowej, ZNUL 1978, z. 42; tenze: Czasowa niedopuszczalno$é drogi sagdowej -— Istota
i skutki, ENUEL 1982 Folia JIuridica, z. 9;tenze: Czasowa niedopuszczalnofé drogi sadowej
(rozprawa doktorska obroniona w 1979 roku w UL ~— nie publikowana).

A mTak tez uwaza J. KT " mis: op. cit.,, s. 18,
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nistracji panstwowej moze — ze wzgledu na szczegblnie wazny interes strony —-
wszezaé z urzedu postepowanie takze w sprawie, w ktérej przepis prawa wymaga
wniosku strony, jednakie mozliwo$é ta lezy w sferze uznania ze strony organoéw
administracji, co — rzecz oczywista — znacznie ostabia szanse jej realizacji w po-
rébwnaniu z sytuacjg, w ktérej istnialby wyrainy obowiazek zbadania z wurze¢du
sprawy od strony skutkéw w sferze odszkodowawczej i wydania decyzji w tej
mierze. Wszczecie zatem postepowania o odszkodowanie z art. 160 § 1—4 nastagpi
7 reguly na skutek wniosku poszkodowanej strony. Strona ta moze zlozyé jeden
wniosek zawierajacy jednocze$nie zadanie stwierdzenia niewaznosci decyzji i przy-
znania odszkodowania, ale moze uczyni¢ to takze w dwéch odrebnych wnioskach.
Odrebny wniosek o odszkodowanie zglaszany bedzie niemal na pewno woéwczas, gdy
stwierdzenie niewazno$ci decyzji nastgpilo z urzedu, organ zas nie skorzystal z moz-~
liwosci orzeczenia réwniez z urzedu o odszkcdowaniu. Obserwacja dotyczaca po-
wyzszej mozliwosci rozdzielenia Zadann na dwa odrebne wnioski, jak réwniez wy-
stepujgce wowcezas oddalenle w czasie stwierdzenia przez organ administracji nie-
waznosci decyzji od orzekania o odszkodowaniu bgdg przydatne dla dalszych roz-
wazan na temat wymagalnos$ci roszczenia o odszkodowanie. W razie wigc stwierdze-
nia niewaznos$ci danej decyzji albo stwierdzenia, ze zostala ona wydana z narusze-
niem prawa, oraz na sxutek wystapienia przez strong¢ z zgdaniem odszkodowania
od organu wymienionego w § 4 art. 160 — organ ten ma obowigzek orzec o od-
s7kodowaniu. .

Artykul 160 § 5 k.p.a. stanowi, ze strona niezadowolora z przyznanego jej cd-
szkodowania przez organ administracji panstwowej wymieniony w § 4 moze w ter-
minie frzydziestu dni od dnia doreczenia jej decyzji w tej sprawie wnies¢ powoddz~-
two do sadu powszechnego. Na tle tego uregulowania wylania si¢ wiasnie szereg
niéjasno$ci i kontrowersji.

Przede wszystkim pojawia sie kwestia, jak traktowaé powéddztwo o odszkodowa-
nie wytoczone bez uprzedniego wystapienia z roszczeniem do organu wymienionego
w art. 160 § 4 Ot6z w wyrcku z dnia 7.VIII.1981 roku4 Sgd Najwyzszy zajagl sta-
nowisko, ze ,art. 160 k.p.a. przewiduje dwa stadia postepowania o przyznanie od-
szkodowania za szkode wyrzadzong wadliwymi decyzjami administracyjnymi: admi-
nistracyjne i sadowe. Poszkodowany, ktérego nie zadowala stanowisko wyrazone
przez organ adminisiracji w pierwszym stadium postepowania w formie decyzji,
moze wystgpié na droge sgdowg z powoédztwem przeciwko Skarbowi Panstwa, re-
prezentowanemu przez organ wskazany w § 3 art. 160 k.p.a. Przepis ten nie ogra-
nicza dopuszczalnosci drogi sgdowej, okresla jednak chwile, w ktérej Skarb Pan-
stwa moze uzyskaé¢ bierng legitymacje w procesie odszkodowawczym. Przed za-
jeciem przez Skarb Panstwa stanowiska w formie decyzji z art. 160 § 4 poszkodo-
wany nie ma jeszcze podstaw ‘do twierdzenia, ze istniejg materialnoprawne prze-
stanki z art. 160 k.pa. warunkujace tre§é przyszlego wyroku sgdowego”. W rezul-
tacie Sad Najwyzszy potraktowal powoéddztwo o odszkodowanie wytoczone bez
uprzedniego wystapienia do organu wymienionego w art. 160 § 4 jako powédztwo
przedwcezesne i z tego powodu podlegajgce oddaleniu.

E. Letowska w glosie do tego wyroku, godzac sie¢ w pelni z konkluzjg Sadu
Najwyzszego, nie aprobuje wnioskéw procesowych, jakie z tego wyciggnieto. Glosa-
torka zaznacza, Ze sytuacja, gdy roszczenie odszkodowawcze od strony procedural-
nej realizowane jest dwuetapowo: najpierw w drodze administracyinei, a péZniej
w drodze sgdowej, niec jest na tle polskiego prawa niczym nowym. Sytuacje takie
wystepuja i wystepowaly od dawna na tle réznych stanéw regulcwanych w ma-~

4 Wyrok SN z dnia 7.VIII.1881 r. IV CR 260/81, OSPiKA 1982, z. 586, poz. 69.
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terialnym prawie administracyjnym. Ostatecznie E. Letowska konstatuje, iz w po-
wyzszych sytuacjach ,nie notuje si¢ dotychczas watpliwodci, ze mamy do czy-
nienia z czasowa niedopuszczalnoscig drogi sadowej”.s Nalezy w pelni zgodzié sie
z potraktowaniem sytuacji wytoczenia pow6dziwa o odszkodowanie bez uprzednie-
go wystgpienia do organu wymienionego w art. 160 § 4 jako czasowej niedopuszczal-
ackc: Armgl sTdovic). Ivi@ LBUUZIluyiu Sig ratltsulasi ze diw.ierUeeliem, Ze lie noiuje
sig¢ dotychczas watpliwos$ci na ten temat.t Co prawda, coraz czesciej spotyka sie
poglady aprobujace koncepcje czasowej niedopuszezalnosci drogi sadowej,” jednakie
nadal wystepujg kontrowersje uje¢ sprowadzajace problematyke do przeslanek ma-
terialnoprawnych i w konsekwencji zalecajgce oddalen'e powoddziwa. Konstrukcja
czasowej niedopuszczalnosci drogi sadowej wystepuje zresztg nie tylko mna tle
standw regulowanych w materialnym praw.e administracyjnym. Charakter i ramy
niniejszego opracowania nie pozwalajg na przedstawianie innych wypadkéw cra-
sowej niedopuszczalno$ci drogi sadowej. W systemie polskim wystepuje bowiem
kilzanascie takich wypadkéw uregulowanych przez przepisy rozsiane w rozmaitych
aktach prawnych, n'ekiedy bardzo odlegtych od siebie zar6wmno pod wzglidem czasu
ich uchwalenia, jak i charazteru regudowanych przez nie spraw. Niekiorym z tych
wypadkow poswiecilen w swoim czacie osobne opracowanie, starajac si¢ wykazaé
wyst¢pujgca w nich konstrukeje czasowej niedopuszczalno$ci drogi sgdowejs
Nuleiy zaznaczyé wystepujgea zasadniczg rozbeznos$é stanow sk doktryny i orzecz-
nictwa co do traktowania poszczegdlnych wypadkéw za wypadki czasowej niedo-
puszczalnos$ci drogi sadowej. W niektorych wypadkach stanowczo odrzuca sie teze
o niedopuszczalno$ci drogi sgdowej, w innych zas zdania na ten temat bywaja po-
dzielone lub s w zasadzie zgodne W szczegédlnosci niextérzy autorzy wyrazajg za-

gi sadowej, ale brak przeslanki materialnej pozytywnej lub teZ istnienie przeslanki
materialnej negatywnej w postaci tzw. przedwczesno$ci powoéddztwa® Takie samo

5 E. Letowska przytacza tu stanowiska: Z. Resicha: Dopuszczalnc$é drogi sadowe}
w sprawach cywilnych, Warszawa 1962 i W, Siedleckiego: Postegpowanie cywilne —
Zarys wykladu, Warszawa 1977 craz kilka orzeczen SN. Koncepcje czasowej niedopuszczalnos$ci
drogi sgdowej popieraja: L. Ostrowski: Czasowa niedopuszczalno$¢ drogi sadowej, Pa-
lestra 1984, nr 11, s, 17 i n. oraz J. Kremis: op. cit.

6 Przykladem traktowania jako przedwczesne powoddztwa wytoczonego przed wyczerpaniem-
postgpowania administracyjnego moze byé¢ postanowienie SN z dnia 6.II11974 r. I PZ 8M3
(OSNCP 1974, poz. 142), dotyczgce roszczenia o wynagrodzenie za pracowniczy projekt wy-
nalazezy, oraz wydane na ten temat opinie: T, Szymanka: Wybrane zagadnienia wy-
nalazczesci, NP 1975, nr 1 i M. TyczKki: Postepowanie w sprawach wynalazczych — Ko~
mentarz, Warszawa 1976, s. 64. Obecnie pod rzgdem zmienionego prawa wynalazczego (tekst
Jednol.: Dz, U. z 1984 r. Nr 33, poz. 177) problem ten juz nie wystepuje, albowiem art. 110
ust. 1 ustawy upowaznia twoérce pracowniczego projektu wynalazczego do dochodzenia rosz-
ozenia o wynagrodzenie wprost przed sagdem wojewodzkim, wlasciwym ze wzgledu na siedzibe
Jednostki zobowigzanej do wyplaty wynagrodzenia.

7 Ostatnio: Postanowienie SN z dnia 20.1X.,1978 r. IV CZ 125/78, OSPiKA 1980, z. 9, poz. 172;
M. I2ykowski: Glosa do tego postanowienia (tamze); M. Bosakirska: Dochodzenie
soszczen z czyndéw niedozwolonych w procesie cywilnym, Warszawa 1983, s. 18,

8 Patrz wyzej: przypis 2.

¢ Tak np. w odniesieniu do powddztw o roszczenie z tytutu cztonkostwa spéldzielni, wy-
toczonych bez uprzedniego wyczerpania postepowania wewngtrzspéldzielczego, M. Piekar-
ski: Wplyw postgpowania wewnatrzspoldzielczego na sadowe postepowanie cywilne, NP
1871, nr 12, s. 1775; M. Gersdorf, J. Ignatowicz: Prawo spbéldzielcze — Komentarz,
Warszawa 1966, s. 77; wyrok SN z dnia 17.VI.1968 r. IIT PRN 29/68, OSNCP 1969, poz. ™
(aprobowany przez W, Siedleckiego w ,Przegladzie orzecznictwa” PiP 1970, nr 5§,
5. 766). ROwniez na tle nowego prawa spoéldzielczego z 16.IX.1982 r. (Dz. U. Nr 30, poz. 218;
zm.: Dz, U, z 1983 r. Nr 30, poz. 176) por. A. Zabski: Komentarz do ustawy - Prawo

spéidzielcze, Warszawa 1983, s, 95. Patrz tez: przyp. 6.
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stanowisko zajgl Sad Najwyzszy w interesujacym nas wyroku z 7.VIII.1981 roku,
a teze o przedwczesnosci powoéddztwa aprobowala E. Eetowska w glosie do tego
wyroku. Chege ustosunkowaé sie do tego zagadniemia, rozwazyé tu wypada pojecie
powédztwa przedwczesnego.

W orzecznictwie i literaturze zwyklo sie przyjmowaé, ze powddztwo przedwczesne
oznacza puwOdziiwy 0 rosuczenie miewyinagalue. Tak wisc wedlug wyrcku Sadu
Najwyzszego z dnia 22.11.1949 r.'* w razie oddalenia powédztwa z powodu przed-
wezesnosci ponowne zadanie tego samego przedmiotu sporu moze byé skutecznie
zgloszone przez strome, gdy nowe okolicznosci faktyczne wplyna ma wymagalnosé
roszczenia i gdy tym samym zadanie to straci ceche¢ przedwczesnoséci. Wedlug W. Sie-
dleckiego, jezeli powédd dochodzi roszezenia, ktére nie stalo sie wymagalne (nawet
w chwili wyrokowania), sad oddali powo6dztwo jako przedwczesne.lt Zdaniem
M. Allerhanda powoédztwo oddrla sie, jako przedwczesne, w szczegbdlnosci z tego
powodu, ze roszcezenie nie jest wymagalne.2 Uzyty tu zwrot ,w szczegblnosci” moébgt-
by sugerowaé, e istnieja, poza niewymagalnoscig, jeszcze inne przyczyny przed-
wczesnosci powodztwa, jednakze M. Allerhand przyczyn tych nie wskazuje. Rowniez
stanowisko M, Plekarskiego sklania do przyjecia, ze autor ten utoizsamia powoddz-
two przedwczesne z powoddztwem o roszezenie niewymagalne.13

Ustawodawstwu polskiemu mie znany jest termin ,powo6dztwo przedwczesne”;
postuguje sie ono jedynie terminem ,wymagalno$é roszczenia”, jak roébwniez ,wy-
magalnosé wierzytelnosei, dlugu lub $§wiadczenia” 14

Ustalenia wymagalnosci roszczenia nie mozna ujaé w ogbdlng regule, ktora sta-
nowilaby klucz do rozwigzania wszystkich laczacych sie z wymagalnoscig kwestii.
Ogolnie zwyklo sie przyjmowaé, ze roszczenmie jest wymagalne wtedy, gdy upraw-
niony ma mozno$§é¢ zadania zaspokojenia roszczenia.is

Wymagalno$é ma podstawowe znaczenie przy formutowaniu ocen co do przedaw-
nienia roszczen. Art 120 k.c. stanowi bowiem, ze bieg przedawnienia rozpoczyna
si¢ od dnia, w ktébrym roszczenie stalo si¢ wymagalne. O tym za$, kiedy roszczenie
staje sie wymagalne, decydujg r6zns przepisy prawa. W interesujgcym nas wy-
padku takim przepisem jest art. 160 § 6 k.p.a. Nalezy zatem przyjaé, ze zgodnie ze
wskazanym przepisem dzien, w ktérym stala sie ostateczna decyzja stwierdzajaca
niewaznos$¢ decyzji wydanej z naruszeniem przepisu art. 156 § 1 albo decyzja,
w ktérej organ stwierdzil w my$l art. 158 § 2, ze zaskarzona decyzja zostala wy-
dana z naruszeniem przepisu art. 156 § 1, bedac poczatkiem biegu przedawnienia
roszczenia o odszkodowanie — jest jednoczesnie chwilg powstania wymagalnosci
tego roszczenia. Z tg chwilyg bowiem poszkodowana strona ma moznos$é zadania
zaspokojenia roszczenia. Komieczng przestanka powstania tej moznoSci, a zatem
wymagalnosci, jest istnienie ostatecznej decyzji stwierdzajacej niewaznos$é decyzji
wydanej z naruszeniem przepisu art. 156 § 1 albo stwierdzajgcej, Ze wydana ona
zostala z naruszeniem powyiszego przepisu. Przepis art. 160 § 6 k.p.a. jest przepi-

10 Wyrok SN z dnia 22.J1.1849 r, WAC 226/48, Demokratyczny Przeglgd Prawniczy 149,
2z, 89, s. 82,

11 W. Siedlecki: Zarys postepowania cywilnego, Poznahi 1957, s. 183; W. Bronie-
wicz: Przyczyny oddalenia powédztwa, PiP 1964, nr 5—6, s. 83; S. Lizer, A, Szewc:
Glosa do wyroku SN z 8.V.1974 r, II PR 105/74, OSPiKA 1976, z. 2, poz. 23.

12 M, Allerhand: Sadowe dochodzenie zobowigzalh niezupelnych, Polski Proces Cy-
wilny 1939, nr 7—8, s. 196.

18 M. Piekarski: op. cit,, 8. 1775.

14 Por. np. art,, art.; 120 § 1, 411 pkt 4, 450, 451 § 3, 466, 498 § 1, 504, 513 § 2, 518 § 1 k.0,
eraz art., art.: 316 § 1, 638, 730 § 2, 804, 823 § 2, 885 k.p.c.

15 F, Btahuta, W, Bryl ! inni: Kodeks cywilny — Komentarz, Warszawa 1972,
8. 273.

A
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sem szczegdlnym i gdyby mie szczegblne uregulowanie sytuacji w nim przewidzia-
nej, nalezaloby stosowaé dla ustalania poczatku biegu przedawnioala i powstania
wymagalno$ci roszezen'a o odszkodowanie regule z art. 442 § 1 k.c.

W tym miejscu pozwalam sob’e powr6eié do zauwazorej wczesniej mozliwesci
rozdzielenia i tym samym c¢ddalenia w czasie orzekania przez wlasciwy organ ad-
ministracji paAstwowej w sprawie siwierdzenia niewaznos$ci decyzji i w sprawie
odszkodowania. Postuzmy sie tu nastepujacym przykladem. Postgpowanie w sprawie
stwierdzenia niewazncéci decyzji zostalo wszczete z urzedu. Zapadla decyzja stwier-
dzajaca niewazno$¢ danej decyzji. Decyzja ta nie jest jednak ostateczna, przystu-
gule bowiem od niej odwolanie ! W dniu, w ktérym decyzja, o jakiej mowa, stanie
sie ostateczna, roszczenie o odszkodowanie, bedace osnowg zgdania poszkodowanej
strony, nabierze cech wymagalnosci. Na powstanie wymagalnosci tego roszezenia nie
ma zadnego wplywu okoliczno$é, czy poszkodowany wystapit z zgdaniem odszko-
dowan‘a do organu wymienionego w art. 160 § 4 k.pa., czy tez mie. Wynika to
z art. 160 § 6 k.p.a. stanowigcego, jak wspomniano, ze bieg przedawnienia rozpo-
czyna sie réwniez bez wzgledu na to, czy wystapienie o odszkodowanie mialo miej-
sce. Ostatecznym argumentem jest jednak okolicznosé, ze organ wymieniony w art.
160 § 4 k.p.a. nie méglby przeciez rowniez uwzglednié¢ roszczenia o odszkodowanie,
gdyby nie bylo ono wymagalne.

Wylania sig wigc zagadnienie, jak traktowaé teze o przedwczesnosci powoéddztwa
o odszkodowanie wytoczonego bez uprzedniego wystgpienia do organu wymienione-
go w art. 160 § 4 kp.a., jezeli podstawg tej przedwczesnodci nle jest niewymagal-
noéé roszczenia. Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 7.VIII.1981 roku uznal za przy-
czyne przedwczesnosci takiego powdéddztwa brak decyzji w sprawie odszkodowamnia
pochodzgcej od wskazanego wyzej organu.

Nie jest to ujecie trafne, zwlaszcza ze wyrazone zostalo w sprawie, w ktorej
podobienstwo do wypadkéw uznawanych przez Sad Najwyiszy za wypadki cza-
sowej niedopuszczalnosci drogi sadowej jest uderzajgce. Wystarczy przytoczyé posta-
nowienie Sadu Najwyzszego z dnia 20.IX.1978 roku,'? dotyczace sporu o odszkodo-
wanie za szkody wyrzadzone w zwigzku z zakwaterowaniem przejSciowym sil
zhrojnych. Sad Najwyzszy przyjal, Ze §§ 14—27 rozporzadzenia Rady Ministrow
'z 26.V.1976 roku w sprawie zakwaterowania przejSciowego sil zbrojnych 18 przewi-
dujg czasowe wylgczenie drogi sadowej co do sporé6w o odszkodowanie. Poszkodo-
wany moze sie¢ zwraca¢ do sadu dopiero po wydaniu niekorzystnej dla niego de-
cyzji administracyjnej. Konieczng przestanksy otwarcia drogi sgdowej jest istnienie
decyzji administracyjnej. Do iego czasu poszkodowany nie moze wnie$é pozwu
do sadu, sprawa bowiem malezy do kompetencji organéw administracji. Winiesiony
za$ w tych warunkach pozew ulega odrzuceniu z braku drogi sadowej (art. 199
§ 1 pkt 1 k.pe).

Konstrukcja przedwiczesnoéei powédztwa obejmujacego roszczenie o odszkodowa-
nie bez uprzedniego wystapienia do organu wymienionego w art. 160 § 4 k.pa.
z zadaniem odszkodowania jest zatem nieuzasadniona z punktu widzenia teore-
tycznego. Skoro bowiem w literaturze i orzecznictwie przyjmuje sie powszechnie,
ze powoédziwo przedwcezesne to pow6dztwo o roszczenie niewymagalne, to nie jest
trafne podcigganie pod pojecie przedwczesnosci miektéorych wypadkéw niedopusz-

16 W. Dawldowlicz: Postepowanie administracyjne — Zarys wykladu, Warszawa 1983,
S. 257 oraz postanowienie NSA z dnia 5.VI.1984 r, II SA 14781 i wyrok NSA z dnia 12.IIL
1981 r, SA 472/81.

17 Wyrok SN z dnia 20.1X.1978 r. IV CZ 125/78, OSPIKA 1980, z. 9, poz. 172 z aprobujacq
glosg M. Izykowskiego,

18 Dz. U, Nr 21, poz. 133,
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czalno$ci drogi sgdowej. Juz prawie powszechnie przyimuje sie w nauce, ze kodeks
postgpowania cywilnego operuje pojeciem niedopuszczalnoéci drogi sadowej w uje-
cin ogblnym, tzn. nie rozréznia zadnych szczegdlnych rodzajow tej niedopuszczal-
nosci. Blizsze jednak zwroécenie uwagi ma wypadki miedopuszczalno$ei drogi sado-
wej prowadzi do wniosku, ze mogg one mie¢ roézny charakter i dlatego row-
niez niedopuszczalno$é drogi sgdowej ma charakter zréznicowany. Rozréinia sie
bow em niedopuszczalnosé drogi sadowej o charakterze bezwzglednym i wzglednym.
Bezwzgledna niedopuszczalnosé drogi sagdowej oznacza, Ze dana sprawa w zadnym
wypadku nie moze byé zalatwiona przez sad powszechny. Natomiast wzgledna nie-
dopuszczalno$é¢ drogi sadowej moze wynikaé albo z przewidzianej przez przepisy
dla danej sprawy cywilnej przemiennos$ci trybdéw postepowania sgdowego i po-
stepowania przed innymi organami!® albo tez z koniecznosci uprzedniego spelnie-
nia okres$lonych warunkéw, Ta ostatnia, szczegélna postaé niedopuszezalnosei drogi
sgdowej o charakterze wzglednym zwana jest czasowg niedopuszczalnoscig drogi
sadowej. Warunki zas, ktérych spelnienie powoduje odpadniecie tej niedopuszczal-
nosci, okreslane s3 rozmaicie w zalezno$ci od przewidujacych je aktéw prawnych,
a wigc jako wyczerpanie postepowania (reklamacyjnego, wewngtrzspétdzielczego),
niezadowolenie strony z orzeczenia (tak formuluje 6w warunek art. 160 § 5 kpa),
niezgadzanie si¢ z orzeczeniem, nieuwzglednienie zadan lub wnioskéw, niedojscie
do ugody czy uplyw pewnego okresu.2

Traktowanie powédztw o roszczenia, co do ktérych w gruncie rzeczy droga sado-
wa jest czasowo wylaczona, jako przedwczesne, jest wysoce niepoiadane rdéwniez
ze wzgledbw praktycznych, Chodzi o niebagatelng strone postepowania, jaka s je-
go koszty. Gdyby bowiem wyj$é z zalozenia, ze powddziwa takie sg przedwezesne,
to podlegalyby one oddaleniu (tak tez orzek! Sad Najwyzszy w wyroku z dnia
T.VIIL1981 roku)., Konsekwencjg tego byloby, Ze wpis uiszczony od pozwu nie zo-
staloy zwrécony powcdowi. Powdd zostalby obcigzony poza tym zwrotem kosztéw
poniesionych przez pozwanego (art. 98 § 1 kwp.c.). Natomiast w razie przyjecia, ze
pozew w sprawie, o jakiej mowa, podlega odrzuceniu z racji czasowej niedopuszczal-
nosci drogi sadowej {(art. 199 § 1 pkt 1 k.pc), sad zwrbei powodowi uiszezony przez
niego wpis, jezeli odrzucenie pozwu nastapi przed wyslaniem jego odpisu pozwa-
nemu (arf. 36 ust. 1b ustawy o kosztach sgdowych w sprawach cywilnych).

Przy rozwazaniu kwestii czasowej niedopuszczalno$ei drogi sadowej wobec
powbdztw o odszkodowanie z art. 160 § 5 kp.a, wytoczonych bez uprzedniego
wystapienia z zgdaniem odszkodowania do organu wymienionego w § 4 tego arty-
&kulu, wylania sie problem uzytego w § 5 sformulowania: ,strona niezadowolone
z przyznanego jej odszkcdowania”. Literalna wykladnia tego ujecia prowadzi¢ moze
do nastepujgcych wnioskoéw. Po pierwsze, do otwarcia drogi sagdowej konieczne jest
wydanie przez organ administracji panstwowej decyzji w sprawie odszkodowania,
a zatem uzyskanie niejako ,efektu” postepowania administracyjnego. Nie wystarczy
wige wystapienie do organu wymienionego w art. 160 § 4 k.p.a. i nastepnie wyto-
czenie powédztwa o odszkodowanie bez doczekania sie decyzji z powodu np. opie-
szalodci organu. Stuszne wydaje sie stanowisko E. Letowskiej, Zze milczenfe organu
administracji zobowigzanego do wydania decyzji o odszkodowaniu uprawnia po-
szkodowanego jedynie do siegnigria po érodki przewidziane w razie bezczynnosci
w postepowaniu administracyjnym, tj. §rodki przewidziane w art. 37 i 216 k.p.at

19 Art. 9 dekretu z 5.X.1955 r. o odpowiedzialnoSci Zolnierzy za szkody wyrzadzone jed-
nostce wojskowej (Dz. U, Nr 40, poz. 247).

2 Blizej o tym w moim artykule: Czasowa niedopuszczalno$¢ drogi sgdowej, ZNUL
1982, nr 9.

21 Glosa do cytowanego wyroku SN z dnia 7.VIIL.1981 r.
3 — Palestra nr 9/85
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Jak jednak potraktowaé sytuacje, gdy poszkodowany wystapil wprawdzie do organu
wymienionego w art. 160 § 4 k.p.a. z zagdaniem odszkodowania, ale mastgpnie wyto-
czyl powddztwo o to odszkodowanie, nie czekajac albo nie doczekawszy sig wspom-
nianego ,efektu” postepowania administracyjnego w postaci decyzji w sprawie od-
szkodowania? Zaden przepis nie naklada na poszkodowanego obowiazku dolgczenia
do pozwu wspomnianej decyzji.

Nalezy tu zaznaczyé, ze w kodeksie postepowania cywilnego istnieje przepis na-
kladajacy taki obowigzek w innej sprawie. Jest nim art. 842 § 1 zd. 2, przewidujacy
czasowg niedopuszczalno$é drogi sadowej w stosunku do powoddziwa ekscydencyj-
nego do chwili uzyskania odmowy wylaczenia zajetego przedmiotu od egzekucji ad-
ministracyjnej w formie postanowienia egzekucyjnego organu administracyjnego.
W razie wigc wniesienia pozwu o zwolnienie zajetego przedmiotu od egzekucji ad-
ministracyjnej bez dolgczenia don wspomnianego postanowienia pozew taki dotknig-
ty jest brakiem formalnym, ktéory moze byé usunigety w trybie art. 130 k.p.c.
W razie nieusuniecia braku w terminie, pozew podlega zwrotowi.2?

W interesujgcej nas sytuacji nie zachodzi jednak wymieaiona wyzej mozliwosé
2e wzgledu na brak obowigzku dolgczenia do pozwu o odszkodowanie decyzji orga-
nu administracyjnego. Nalezy tez zaznaczyé, Ze z pozwu o odszkodowanie moze
nie wynika¢ w sposéb oczywisty, czy poszkodowany wystapit do organu wymienio-
nego w art. 160 § 4 k.pp.a. i czy uzyskal juz decyzje tego organu. Okolicznosci te
mogg byé wyswietlone dopiero w odpowiedzi na pozew lub na pierwszej rozprawie.
Jezeli wiec okaze sig¢ dopiero woOwezas, ze wystapienie do organu mialo miejsce,
a organ ten nie wydatl jeszcze decyzji, to watpliwa wydaje sig celowo$é odrzucenia
pozwu z racji czasowej niedopuszczalnosci drogi sadowej. Sluszniejsze byloby odro-
czenie rozprawy i poczekanie niejako na ,efekt” postepowania administracyjnego.
Jezeli decyzja w sprawie odszkodowania zadowoli poszkodowanego, z pewnoscig
cofnie on pozew, a postepowanie zostanie umorzone. Natomiast jezeli decyzja taka
nie zadowoli poszkodowanego, nie bedzie przeszkéd do kontynuowania procesu, albo-
wiem usunieta zostala przeszkoda w postaci czasowej niedopuszezalnosci drogi sg-
dowej.2s

Drugi wniosek plynacy ze wskazanego wyzej sformulowania art. 160 § 5 k.pa.
prowadzi do kontrowersyjnych ujeé w literaturze. Chodzi mianowicie o to, czy
poszkodowany moze wytoczyé powddztwo, jezeli decyzja w sprawie odszkodowania
jest negatywna, tzn. odmawia odszkodowania w ogoéle. Co do tej kwestii zarysowaly
sie w literaturze dwa przeciwstawne stanowiska.

J. Stuzewski wypowiada poglad, ze w takim wypadku strona mie moze wytoczyé
powobdztwa. Jego zdaniem mozliwo$é wytoczenia powoédztwa oznaczataby, ze sad
kontrolowalby legalno$é wydania decyzji administracyjnej, co w $wietle przepiséow
kodeksu byloby nie do przyjecia. W konsekwencji J. Stuzewski przyjmuje, ze w ra-
zie wydania przez organ administracji decyzji odmawiajacej odszkodowania stro-
nie przystuguje jedynie mozliwos¢ wykorzystania érodkéw prawnych przewidzia-
nych w przepisach kodeksu do kontroli decyzji, a w szczegdlnosci — odwotania4
Za brakiem mozliwosci wytoczenia powodztwa w powyzszej sytuacji wypowiada sie

® Blizej na ten temat w m oim artykule cytowanym wyzej w przyp. 20,

23 Tak tez nalezaloby postapi¢c w razie wytoczenia powbddztwa o roszczenie z tytulu
ustawowego ubezpieczenia odpowiedzialnosci cywilnej posiadaczy pojazdéw mechanicznych
przed uplywem 30 dni od dnia zgloszenia roszezenia zakladowi ubezpieczen (§ 12 ust. 5
rozporzgdzenia Rady Ministréw z 6.11.1985 r. — Dz. U. Nr 6, poz. 20); Blizej o tym w moim
artykule: Czasowa niedopuszczalno$é (..), zob. wyzej przyp. 20.

24 J, Stuzewski: Postepowanie administracyjne, Warszawa 1982, s, 149,
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réwniez W. Dawidowicz, kiéry przyznaje stronie jedynie mozliwos$é zaskarzenia
decyzji negatywnej do sgdu administracyjnego.? Natomiast Z. Janowicz stwierdza,
ze strona niezadowolona z przyznanego jej odszkodowania, a tym bardziej oczy- -
widcie — 0 czym kodeks nie wspomina — strona, ktérej organ odmoéwil przyzna- -
nia odszkodowania, moze w terminie trzydziestu dni od dnia doreczenia jej decyzji
w tej sprawie wnie$é¢ powoddztwo do sgdu powszechnego2® Autor ten jedrnak nie
uzasadnia blizej swego zapatrywania.

Chegc zajagé w omawianej sprawie stanowisko, nalezy uporzadxowaé i wyjasnié
kilka kwestii. Na tle przepisu art 160 § 4 k.p.a. powstaje pytanie, czy orzeczenie
w sprawie odszkodowania powinno byé¢ podjete w osobnej decyzji, czy tez ma
stanowié¢ element decyzji stwierdzajacej niewaznosé decyzji z powodu naruszenia
przepisu art. 156 § 1 albo stwierdzajacej wydanie jej z naruszeniem prawa. W. Da-
widowicz opowiada sie za lgcznym orzeczeniem w tych obu kwestiach, motywujge
swoje stanowisko postulatem zupelnosci postepowania.?? Stanowisko to nie wydaje
sie w pelni sluszne. Jak juz wspomniano, moze sie zdarzyé¢, ie organ administracji.
stwierdzi z urzedu niewaznos$¢ decyzji, nie skorzysta jednak z przewidzianej w art..
61 § 2 k.p.a. mozliwos$ci orzeczenia — bez wniosku strony — o odszkodowaniu:
W tej sytuacji orzekanie o odszkodowaniu nastgpi oddzielnie w razie zgloszenia
odpowiedniego zgdania przez strone. Ponadto decyzja stwierdzajgca niewaznosé
decyzji z powodu maruszenia przepisu art. 156 § 1 albo stwierdzajgca wydanie jej
z naruszeniem prawa jesl decyzjg wydana w pierwszej instancji.®® Natomiast de-
cyzja przyznajaca stronie odszkodowanie jest decyzjg ostateczng, poniewaz nie
przystuguje od niej zaden $rodek prawny w administracyjnym toku instancjif®
Strona niezadowolona z przyznanego jej odszkodowania moze jedynie wytoczyé po-
wodztwo do sgdu powszechnego.

Na marginesie warto tu zaznaczy¢ pewna niekonsexwencje w ujeciu J. Stuzew-
skiego, ktory traktuje jako decyzje ostateczng jedynie decyzje pozytywna w spra-
wie odszkodowania, natomiast w razie odmowy odszkodowania (decyzja, negatywna)
nie uwaza takiej decyzji za ostateczng, skoro wskazuje mozliwosé odwolania sie
w administracyjnym toku instancji hez mozliwosci wniesienia pozwu. Stanowisko
to uwarunkowane jest prawdopodobnie niefortunnym sformulowaniem art. 160
§ 5 k.p.a. Sformutowanie to malezy rozumieé¢ jako przyznajgce mozliwosé wytocze-
nia powoddztwa stronie niezadowolonej z decyzji w sprawie odszkodowania. Tak
to chyba ujmuje Z. Janowicz, przyznajgc stronie, ktérej odmoéwiono odszkodowa-
nia, tym bardziej prawo udania sie na droge sgdows.

Powszechnie si¢ uwaza, ze powddziwo o odszkodowanie przewidziane w art. 1607
§ 5 k.p.a. nie jest ,odwolaniem si¢” od decyzji administracyjnej do sadu. Postepo-
wanie w sprawie odszkodowania przed sadem toczy¢ sie bedzie od poczatku. Sad
bedzie badaé samodzielnie wszystkie przestanki odpowiedzialno$ci odszkodowaw-
czej (z wyjatkiem bezprawnosci decyzji — 2rbdia szkody — ustalanej w trybie
przewidzianym w k.p.a.) i nie bedzie zwigzany ustaleniami dokonanymi uprzednio
w postepowaniu administracyjnym. W szczegélrosci badan'u sadu podlegaé beda
dwa elementy sprawy o odszkodowanie, a mianowicie zssada i wysoko$é odszko-
dowania. Gdyby przyja¢ stanowisko J. Sluzewskiego, sad bylby upowazniony tylko

% W. Dawidowicz: op. cit, s. 260,

2% Z. Janowicz: Postgpowanie administracyjne i postepowanie przed sadem adminis-
tracyjnym, Warszawa, Poznan 1982, s. 242,

27 W, Dawidowicz: op. cit,, s. 259.

28 Ibidem, s. 257—258 i cytowane tam orzeczenia NSA,

2 Tak tez uwaza J. Stuzewski: op. cit,, s. 148 oraz E. Letowska w glosie do
wyroku SN z 7.VIIL.1981 r,
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do okreSlania wysokos$ci odszkodowania, kwestia zas orzekania o samej zasadzie
nalezalaby wytacznie do organdéw administracji. Nie wynika to jednak z zadnego
przepisu prawa. Niewatpliwe przeciez jest, Zze w konsekwencji sporu sadowego
moze zapa$é rozstrzygniecie zardwno bardziej, jak i mniej korzystne dla poszko-
dowzmego. Jezeli organ administracji przyznal stronie odszkodowanie, a strona
nie zgadzajgc sie z jego wysokoscig wytoczyla pcwodztwo, nie jest wykluczone od-
dalenie powodziwa w calodci, jezeli sad uzna, ze odszkodowanie w ogéle stronie
sie nie nalezy.30

Bioragc powyzsze pod uwage, wydaje sie, ze ceche decyzji ostatecznej ma kazda
decyzja w sprawie odszkodcwania wydana w trybie art. 160 § 4 k.p.a., réwniez
decyzja odmawiajaca odszkodcwania®! Cytowane stanowisko Z. Janowicza,
mime Ze nie zawiera blizszego uzasadnienia, wydaje sie calkowicie trafne. Warto
moze jednak wzmocni¢ je dodatkcwa argumentacjy. Gdyby bowiem nawet przy-
jaé, ze od decyzji odmawiajacej odszkodowania przysluguje jedynie odwolanie do
organu wyzszego stopnia, ewentualnie skarga do sadu administracyjnego, to jak
ustosunkowaé sie do pojawiajgcej s.e natychmiast watpliwosci, co poczgé, jezeli
organ wyzszego stornia albo sad administracyjny nie uwzgledni wniesionego $rodka
prawunego, a zatem utrzyma decyzje megatywng w mocy? Czy woéwczas droga sa-
dowa do dochodzenia odszkodcwania jest definitywnie zamknieta? Wniosek taki
nie dalby sie pogodzi¢ z zasadg wynikajgcg z art. 2 k.p.c., zgodnie z ktérg do roz-
roznawania spraw cywilnych powolane sg sady powszechne Sprawy o odszkodo-
wanie z art. 160 § 1 k.p.a. sag niewatpliwie sprawami cywilnymi, co stwierdza wprost
§ 2 tego artykulu. Droga sgdowa jest wylgczona w stosunku do mich tylko czasowo
w celu umozliwienia zajecia stanowiska co do odszkodowania przez organ admi-
nistracji. Ma to na wzgledzie rowniez ewentualne- zredukowanie zbednych sporéw
sadowych. W zadnym razie jednak wylgczenie drogi sgdowej nie moze przybraé
charakteru bezwzglednego.

% Tak tez J. Kremis: op. cit., s. 19. Wylania sie¢ tu zagadnienie, co w takiej sytuacji
z przyznanym (a z reguly réwniez wyplaconym) na podstawie ostatecznej decyzji administra-
<yjnej olszkodowaniem, jezeli nastepnie po wytaezeniu powé6dztwa priez strone niezadowo-
long z wysoko$ci odszkodowania sad cddalil powddztwo w calo$ci uznajac, ze odszkodowanie
‘'w ogdle sie stronie nie nalezy. OczywiScie sgd nie moze uchyli¢ decyzji administracyjnej
‘w sprawie odszkodowania. Wydaje sie, Ze jedynym wyjéciem 2z tej sytuacji jest stwierdze-
;nie niewazno$ci decyzji w sprawie odszkodowania (art. 156 § 1 pkt 2 Kk.p.a.) albo wznowie-
«nie postepowania (art. 145 § 1 pkt 5 k.p.a.).

3 Tak tez zdaje sie przyjmowaé¢ J. Kremis: op. cit, s. 18,

BOGUMIL BRZEZINSKI i JERZY JEZIERSKI
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Prezentowane opracowante zawiera analize i Krytyczng oceng stosowania
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