Uchwata z dnia 21 sierpnia 2003 r., lll CZP 51/03

Sedzia SN Jacek Gudowski (przewodniczgcy)
Sedzia SN Maria Grzelka
Sedzia SN Marek Sychowicz (sprawozdawca)

Sad Najwyzszy w sprawie z powodztwa Alicji K. przeciwko Gminie K. o
zapfate, po rozstrzygnieciu w Izbie Cywilnej na posiedzeniu jawnym w dniu 21
sierpnia 2003 r., przy udziale prokuratora Prokuratury Krajowej Piotra
Wisniewskiego, zagadnienia prawnego przedstawionego przez Sad Okregowy w
Krakowie postanowieniem z dnia 14 marca 2003 r.:

"Czy umorzenie postepowania administracyjnego o0 odszkodowanie,
wszczetego na wniosek o ktorym mowa w art. 160 § 1 k.p.a., w oparciu o art. 105 §
1 tego kodeksu z uzasadnieniem, Zze kwestia zasadnosci roszczenia
odszkodowawczego zostata juz negatywnie rozstrzygnieta decyzjg administracyjng
poprzedzajgcg wczesniejszy proces sgdowy o odszkodowanie otwiera w Swietle art.
160 § 5 tej ustawy droge do dochodzenia przed sgdem powszechnym roszczenia o
naprawienie szkody powstatej wedtug twierdzen strony powodowej po uptywie
okresu objetego poprzednim procesem odszkodowawczym ?"

podjat uchwate:

Decyzja o umorzeniu postepowania administracyjnego w sprawie o
odszkodowanie przewidziane w art. 160 § 1 k.p.a. nie otwiera drogi sgdowej
(art. 160 § 5 k.p.a.).

Uzasadnienie

Decyzjg Prezydenta Miasta K. z dnia 1 lipca 1996 r. udzielone zostato
pozwolenie na zmiane konstrukcji dachu domu sgsiada powodki, ale decyzjg z dnia
12 listopada 1996 r. Wojewoda K. stwierdzit niewaznos¢ tej decyzji. Powoddka,
twierdzagc, Zze na skutek wydania niewaznej decyzji utracita mozliwosé

wynajmowania mieszkania w nalezgcym do niej domu w okresie od lipca 1997 r. do



wrzesnia 1998 r., wniosta o przyznanie jej odszkodowania odpowiadajgcego
wysokosci czynszu najmu za ten okres. Decyzjg z dnia 10 marca 1998 r. Wojewoda
K. odmowit przyznania tego odszkodowania, jednakze w wyniku powddztwa
wniesionego na podstawie art. 160 § 5 k.p.a., wyrokiem Sadu Rejonowego dla
Krakowa-Podgorza w Krakowie z dnia 9 sierpnia 2000 r., odszkodowanie to zostato
zasgdzone od Gminy K. Powddka wystgpita z kolejnym pozwem, w ktorym domaga
sie zasgdzenia od Gminy K. na jej rzecz dalszego odszkodowania, obejmujgcego
okres od pazdziernika 1998 r. do kwietnia 2000 r. W toku rozpoznawania sprawy
Wojewoda M. decyzjg z dnia 30 wrzesnia 2002 r. umorzyt postepowanie
administracyjne wszczete na skutek wniosku powodki o przyznanie jej tego
odszkodowania, poniewaz uznat, ze roszczenie odszkodowawcze powddki zostato
juz negatywnie rozstrzygniete decyzjg z dnia 10 marca 1998 r. (art. 105 § 1 k.p.a.)
W tych okolicznosciach Sad Rejonowy dla Krakowa-Podgoérza w Krakowie
postanowieniem z dnia 16 grudnia 2002 r. odrzucit pozew, stwierdzajgc, ze w
sprawie zachodzi niedopuszczalnos¢ drogi sgdowej (art. 199 § 1 pkt 1 k.p.c.), ktora
nie ulegta otwarciu wobec niewydania merytorycznej decyzji administracyjnej w
przedmiocie przyznania powddce zgdanego przez nig odszkodowania (art. 160 § 5
k.p.a.). Przy rozpoznawaniu zazalenia powodki na wymienione postanowienie Sad
Okregowy w Krakowie powzigt powazne watpliwosci, ktére ujgt w przytoczonym w
sentencji zagadnieniu prawnym, przedstawionym Sadowi Najwyzszemu do
rozstrzygniecia na podstawie art. 390 § 1 w zwigzku z art. 397 § 2 k.p.c.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Rozstrzygane zagadnienie prawne powstato w sprawie, w ktorej powodka
dochodzi odszkodowania przewidzianego w art. 160 § 1 k.p.a. Stosownie do art.
160 § 4 k.p.a., o odszkodowaniu tym orzeka organ administracji publicznej
okreslony w powotanym przepisie, a w mysl art. 160 § 5 k.p.a. strona
niezadowolona z odszkodowania przyznanego jej przez organ administracji moze w
terminie trzydziestu dni od doreczenia jej decyzji w tej sprawie wnies¢ powodztwo
do sgdu powszechnego. Przestanka wyczerpania drogi postepowania
administracyjnego jest wyczerpana takze wtedy, gdy strona poszkodowana zwroci
sie do organu administracji o odszkodowanie, a organ wyda decyzje odmowng;
milczenia organu nie mozna za$ traktowaé jako réwnoznacznego ze spetnieniem
powyzszej przestanki (postanowienie Sgdu Najwyzszego z dnia 30 sierpnia 1988 r.,
IV CZ 111/88, OSP 1990, nr 1-3, poz. 187), jakkolwiek reprezentowane byto



stanowisko, ze w razie niewyczerpania drogi postepowania administracyjnego
powddztwo byto przedwczesne i z tego wzgledu podlegato oddaleniu (zob. np.
wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 7 sierpnia 1981 r., IV CR 260/81, OSPIKA 1982, nr
5-6, poz. 69), nalezy przyjg¢ za utrwalony, tak w doktrynie, jak i w orzecznictwie
poglad, ze w tej sytuacji zachodzi tzw. czasowa niedopuszczalnos¢ drogi sgdowej
(zob. np. postanowienia Sgdu Najwyzszego: powotane wyzej postanowienie z dnia
30 sierpnia 1988 r. i ostatnio — z dnia 11 pazdziernika 2002 r., V CK 252/02, "Izba
Cywilna " 2003, nr 7-8, s. 47).

Droge sagdowg o odszkodowanie dochodzone przez powddke w sprawie, w
ktérej powstato przedstawione zagadnienie prawne, otwierataby decyzja
administracyjna odmawiajgca jego przyznania lub przyznajgca je w wysokosci
niezadowalajgcej powodke. Wbrew stanowisku Wojewody M., wyrazonemu w jego
decyzji z dnia 30 wrzesnia 2002 r., decyzjg takg niewatpliwie nie jest decyzja
Wojewody K. z dnia 10 marca 1998 r. Wprawdzie decyzja ta dotyczyta
odszkodowania, ktérego powodka dochodzita, tak jak i dochodzi odszkodowania w
obecnie rozpoznawanej sprawie, ze wzgledu na szkode doznang na skutek
wydania przez Prezydenta Miasta K. niewaznej decyzji z dnia 1 lipca 1996 r., ale
dotyczyta ona odszkodowania za szkode poniesiong przez powodke na skutek
utraty mozliwosci wynajmowania mieszkania w okresie od lipca 1997 r. do wrzesnia
1988 r. Obecnie powoddka dochodzi odszkodowania za inng szkode, a mianowicie
za szkode obejmujgcg okres od pazdziernika 1998 r. do kwietnia 2000 r.

Decyzjg, ktora otwierataby droge sgdowg w sprawie o obecnie dochodzone
przez powodke odszkodowanie, nie jest tez decyzja Wojewody K. z dnia 30
wrzesnia 2002 r. o umorzeniu, na podstawie art. 105 § 1 k.p.a., postepowania
administracyjnego wszczetego na skutek wniosku powoddki o przyznanie jej tego
odszkodowania. Decyzja o umorzeniu postepowania wydana z powotaniem sie na
art. 105 § 1 k.p.a. oznacza, ze organ administracji prowadzgcy postepowanie uznat,
iz ze wzgledu na okreslong przyczyne stato sie ono bezprzedmiotowe i nie ma
podstawy do zatatwienia sprawy przez wydanie decyzji rozstrzygajgcej ja co do jej
istoty w catosci lub w czesci (art. 104 k.p.a.). W decyzji o umorzeniu postepowania,
wydanej w sprawie o odszkodowanie przewidziane w art. 160 § 1 k.p.a., organ
administracji nie zajmuje stanowiska co do zasadnosci catosci lub w czesci zgdania
strony domagajgcej sie odszkodowania, ale stwierdza bezprzedmiotowosc

postepowania w sprawie o0 przyznanie odszkodowania. W razie wydania takiej



decyzji nie moze wiec w ogole wchodzi¢ wiec w gre ,niezadowolenie strony z
przyznanego jej odszkodowania” w rozumieniu art. 160 § 5 k.p.a., gdyz decyzjg tg
organ administracji nie odmodwit przyznania stronie Zzgdanego przez nig
odszkodowania, lecz — ze wzgledu na okre$long przyczyne - uznat
przeprowadzenie postepowania w sprawie 0 przyznania tego odszkodowania za
bezprzedmiotowe.

Literalna wyktadnia art. 160 § 5 k.p.a. prowadzi do wniosku, ze decyzjg
administracyjng, ktéra otwiera droge sgdowa do dochodzenia odszkodowania
przewidzianego w art. 160 § 1 k.p.a., jest tylko decyzja merytoryczna odmawiajgca
przyznania tego odszkodowania w catosci lub w czesci, a nie jest nig decyzja o
umorzeniu postepowania o przyznanie tego odszkodowania (art. 105 § 1 k.p.a.) z
powodu — bez wzgledu na przyczyne — bezprzedmiotowosci tego postepowania.
Rozwigzanie to nie stanowi zamkniecia przez ustawe drogi sgdowej dochodzenia
naruszonego prawa (art. 77 ust. 2 Konstytucji) ani nie pozbawia strony prawa do
rozpoznania jej sprawy przez wiasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty sad (art.
45 ust. 1 Konstytucji), jednolicie przyjmuje sie bowiem, ze decyzja umarzajgca na
podstawie art. 105 § 1 k.p.a. postepowanie administracyjne w sprawie przyznania
odszkodowania przewidzianego w art. 160 § 1 k.p.a., w przeciwienstwie do decyz;ji
rozstrzygajacej o zadaniu strony przyznania jej tego odszkodowania, otwierajgce;j
droge sgdowg w tej sprawie (art. 160 § 5 k.p.a.), podlega zaskarzeniu w
administracyjnym toku instancji, a nastepnie do Naczelnego Sadu
Administracyjnego (zob. np. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 6
maja 1988 r., IV SA 251/88, ONSA 1989, nr 1, poz. 8 oraz uchwaty Naczelnego
Sadu Administracyjnego z dnia 20 marca 2000 r., OPS 19/99, ONSA 2000, nr 3,
poz. 95 i z dnia 23 pazdziernika 2000 r., OPS 19/99, ONSA 2001, nr 2, poz. 59).

Jezeli ustawodawca uznaje decyzje o0 umorzeniu postepowania
administracyjnego za wystarczajgcg do otwarcia drogi sgdowej w sprawie, ktérej
rozpoznanie moze odbywac sie dwuetapowo, tj. w postepowaniu administracyjnym
a nastepnie przed sgdem powszechnym, to wyraznie wskazuje takg mozliwos¢ w
odpowiednim przepisie. Na przyktad art. 34 ust. 2 ustawy z dnia 17 maja 1989 r. —
Prawo geodezyjne i kartograficzne (tekst jedn.: Dz.U. z 2000 r. Nr 100, poz. 1086
ze zm.) stanowi, ze w wypadku wskazanym w art. 34 ust. 1 tej ustawy wiasciwy
organ umarza postepowanie administracyjne o rozgraniczenie nieruchomosci i z

urzedu przekazuje sprawe do rozpatrzenia sgdowi. Na tle art. 38 wust. 1



nieobowigzujgcej juz ustawy z dnia 24 pazdziernika 1974 r. — Prawo wodne (Dz.U.
Nr 38, poz. 230 ze zm.) Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 17 sierpnia
2001 r.,, Il SA/Kr 515/01 (ONSA 2002, nr 4, poz. 150), odwotujgc sie do wyktadni
systemowej stwierdzit, ze decyzja administracyjna umarzajgca postepowanie w
sprawie o przywrocenie stosunkéw wodnych z powodu jego bezprzedmiotowosci
(art. 105 § 1 k.p.a.) podlega zaskarzeniu w administracyjnym toku instancji, a
nastepnie do Naczelnego Sadu Administracyjnego, nie otwiera natomiast drogi do
dochodzenia roszczen w postepowaniu sgdowym. Takze wiec wyktadnia
systemowa art. 160 § 5 k.p.a. przemawia za pogladem, ze decyzjg, o ktérej mowa
w tym przepisie, nie jest decyzja o umorzeniu postepowania administracyjnego w
sprawie o odszkodowanie przewidziane w art. 160 § 1 k.p.a.

Przyjecie, ze takze decyzja o umorzeniu postepowania administracyjnego w
sprawie przyznania odszkodowania przewidzianego w art. 160 § 1 k.p.a. otwiera
droge sgdowg w tej sprawie oznaczatoby, iz w razie wydania takiej decyzji stronie
przystugiwatyby niejako ,konkurencyjne” srodki prawne — mozliwos¢ zaskarzenia
decyzji w administracyjnym toku instancji, a nastepnie do Naczelnego Sadu
Administracyjnego, i wytoczenie powoédztwa. W systemie prawa polskiego sytuacja
taka jest w zasadzie niedopuszczalna; jej dopuszczalnos¢ musiataby wynika¢ z
wyraznego przepisu prawa.

Nalezy zauwazy¢, ze gdyby decyzja o umorzeniu postepowania
administracyjnego w sprawie przyznania odszkodowania przewidzianego w art. 160
§ 1 k.p.a. otwierata droge sgdowg w tej sprawie, strona mogtaby tatwo ,obejs¢”
obowigzek dochowania przewidzianego w art. 160 § 5 k.p.a. terminu zawitego do
whniesienia powodztwa, wystarczytoby bowiem, zeby po uptywie tego terminu strona
ponownie wystgpita do organu administracji publicznej z zgdaniem przyznania
odszkodowania i po wydaniu przez ten organ decyzji 0 umorzeniu postepowania
(wobec rozstrzygniecia sprawy wczesniej wydang decyzjg), wniosta powddztwo z
zachowaniem terminu, ale liczonego od dnia doreczenia decyzji o umorzeniu
postepowania. Oczywiscie intencjg ustawodawcy nie bylo tworzenie takiej
mozliwosci.

Z przytoczonych wzgledéw Sad Najwyzszy podjat uchwate, jak wyzej.



