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Zakres pojeciowy ,strony” w postepowaniu
0 naprawienie szkody powstatej na skutek
wydania wadliwej decyzji administracyjnej
oraz jego wptyw na sgdownictwo powszechne.
Rozwazania interdyscyplinarne

Conceptual scope of term "party” in action for damage caused by
issue of faulty administrative decision and its influence on common
courts rulings. Interdiscipilinary deliberations

STRESZCZENIE

Wyznaczenie zakresu pojecia ,,strona” w postgpowaniu toczacym si¢ na podstawie przepisow
Kodeksu postepowania administracyjnego, o naprawienie szkody powstatej na skutek wydania wadli-
wej decyzji administracyjnej ma bezposredni wplyw na sadownictwo powszechne. Brak jednolitego
stanowiska w przedmiocie wyktadni pojecia ,,strona” uzytego w art. 160 § 1 Kodeksu postgpowania
administracyjnego spowodowat rozbiezno$ci w orzecznictwie. Problem ten zostal ostatecznie roz-
wigzany poprzez wydanie przez Sad Najwyzszy uchwaly z dnia 21 czerwca 2012 roku, sygn. akt IIT
CZP 28/12, w ktorej przyjeto szeroka, prokonstytucyjna definicje pojecia ,,strona”.
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ZAGADNIENIA WSTEPNE

Kwestie zwigzane z odpowiedzialnoscig za szkody wyrzadzone przez niezgodne
z prawem dziatanie lub zaniechanie przy wykonywaniu wtadzy publicznej od za-
wsze budza wiele kontrowersji. Dzieje si¢ tak, poniewaz w tym zakresie dochodzi
do przeciecia si¢ dwoch odrgbnych dziedzin prawa — prawa administracyjnego oraz
prawa cywilnego. Powyzsze poteguje fakt, iz w danych stanach faktycznych mamy
do czynienia z dwoma nieréwnorzednymi podmiotami. Strony w postepowaniu
o odszkodowanie nierzadko nie zdaja sobie sprawy z problemoéw wystgpujacych
na gruncie praktycznym. Ponadto, sama mozliwo$¢ uzyskania odszkodowania wy-
daje si¢ by¢ niejasna. Dlatego tez, problem rekompensaty pieni¢znej jako surogat
powstalej szkody, ktora wystapita na skutek wydania wadliwej decyzji administra-
cyjnej, w ostatnim czasie znajduje si¢ w polu zainteresowania orzecznictwa Sadu
Najwyzszego'. Ma to miejsce gldwnie ze wzgledu na fakt, ze niektore zagadnienia,
jak na przyktad strona w postepowaniu administracyjnym i jej status w postepo-
waniu przed sadem powszechnym, w dalszym ciggu wywotujg problem na gruncie
pojeciowym, a co za tym idzie — rozbieznosci w orzecznictwie.

PRAWO DO ODSZKODOWANIA W KONSTYTUCIJI RP

Niemniej jednak, aby mowi¢ o problemach wiazacych si¢ z postepowaniem
o naprawienie szkody powstalej na skutek wydania wadliwej decyzji administra-
cyjnej i o samym odszkodowaniu uzyskanym wskutek aktywnoS$ci strony poste-
powania, nalezy w pierwszej kolejnosci siegnaé do przepisow Konstytucji Rze-
czypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku, zw. dalej: Konstytucjg RP2.

Zgodnie z art. 77 ust. 1 Konstytucji RP kazdy ma prawo do wynagrodzenia
szkody, jaka zostata mu wyrzadzona przez niezgodne z prawem dziatanie organu
wladzy publicznej. Dziatanie to moze odnosi¢ si¢ praktycznie do kazdej dziedziny
zycia i przybiera¢ rozne formy. Jednym ze zdarzen, do ktorych nawiazuje powyzszy
przepis moze by¢ wydanie wadliwej decyzji administracyjne;j.

Artykut ten posiada bezposredni zwigzek z ideg panstwa demokratycznego,
tzn. panstwa respektujacego i chronigcego prawa cztowieka®, a ponadto otrzymat
miano charakteru gwarancyjnego, gdyz nakaz legalizmu zostal podbudowany zasa-

' E. Stawicka, Czy w procesie odszkodowawczym toczqcym si¢ z zastosowaniem przepisu

art. 160 k.p.a. sqd jest wladny samodzielnie dokona¢ oceny prawidlowego kregu zainteresowanych
w postgpowaniu administracyjnym zakonczonym wadqg opisang w art. 156 § 1 k.p.a., stwierdzong
nastgpnie w postgpowaniu nadzorczym?, ,,Palestra. Pismo Adwokatury Polskiej” 2013, nr 3-4, s. 221.
2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. poz. 483 ze zm.
3 K. Swiderski, Odpowiedzialno$é za szkody spowodowane dzialaniem wladzy publicznej,
,»Samorzad Terytorialny" 2001, nr 6, s. 9—10.
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da odpowiedzialnosci wiadz publicznych za dziatania, ktore nakaz ten naruszaja*.
Nalezy zaznaczy¢, ze tworcy Konstytucji RP przyjeli zatozenie realistyczne, tj.
naruszenia prawa mogg zdarza¢ si¢ w dzialalnosci wtadz publicznych, ale jedno-
czesnie zawsze musi istnie¢ mechanizm zapewniajacy ustalenie i kompensacje
wyniktych stad szkod®.

Ustawodawca majac na uwadze powyzsze okolicznosci do Konstytucji RP
wprowadzil przestanke bezprawnosci jako konieczny element uruchomienia prze-
widzianego w nim mechanizmu kompensacyjnego. Pojecie dziatania ,,niezgodnego
z prawem”, czyli dziatania bezprawnego, zgodnie z pogladem Trybunatu Kon-
stytucyjnego, nalezy rozumie¢ jako zaprzeczenie zachowania uwzgl¢dniajacego
nakazy i zakazy wynikajace z normy prawnej’. Niezgodnos$¢ z prawem w Swietle
art. 77 ust. 1 Konstytucji RP musi by¢ rozumiana $cisle, zgodnie z konstytucyjnym
ujeciem zrodet prawa. Nie zawsze jednak przestanka bezprawnosci jest konieczna
do powstania odpowiedzialnos$ci organow wiadzy publicznej. Zdarza si¢ bowiem,
ze niekiedy organy poniosa odpowiedzialno$¢ za dziatania legalne, ktore sg podej-
mowane w interesie publicznym’. Jednakze podkresla si¢ w doktrynie, ze skoro
w art. 77 ust. 1 ustanowiono przestanke bezprawnosci, to przepis ten nie moze
znalez¢ zastosowania do szkdd bedacych wynikiem zgodnego z prawem dziatania
organdéw wiadzy publicznej®.

Obecnie w judykaturze i orzecznictwie podkresla si¢, ze odszkodowanie przy-
stuguje za szkode majatkowa, obejmujacg damnum emergens, jak i lucrum cessans®,
ktéra musi posiada¢ charakter zindywidualizowany, czyli dotyczy¢ konkretnego
obywatela badz grupy obywateli. Wnioskowac z tego nalezy, ze roszczenie odszko-
dowawcze nie powstanie, gdy szkody doznajg wszyscy cztonkowie spoteczenstwa.
Jak podkresla R. Szczepanik: ,,w takich bowiem wypadkach doznany uszczerbek
stanowi cigzar publiczny, jaki powinni ponies¢ wszyscy obywatele w imi¢ dobra
wspolnego™!?. Sad Najwyzszy wyrazit poglad, ze szkoda majatkowa wynikajaca
z wydania decyzji lub orzeczenia uchylonego nastgpnie w toku instancji moze,

4 L. Garlicki, K. Wojtyczek, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz II, red.
L. Garlicki, M. Zubik, Warszawa 2016, s. 782.

5 Wyrok TK z dnia 4 grudnia 2001 r., SK 18/00, LEX nr 50257.

¢ Wyrok TK z dnia 28 wrze$nia 2015 r., K 20/14, LEX nr 1800053.

7 L. Zatyka, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza wladzy publicznej, http://www.codozasady.
pl/odpowiedzialnosc-odszkodowawcza-wladzy-publicznej/, dostgp na dzien: 7 maja 2018 r.

8 Vide J. Bo¢, [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej: oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997
roku, Wroctaw 1998, s. 138; M. Safjan, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza wiadzy publicznej (po
1 wrzesnia 2004r.), Warszawa 2004, s. 10; G. Bieniek, Odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa za szkody
wyrzqdzone przez funkcjonariuszy po wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 grudnia 2001 r.,
,Przeglad Sejmowy” 2002, nr 4, s. 19.

? Wyrok TK z dnia 23 wrzesénia 2003 r., K 20/02, LEX nr 80894.

19 R. Szczepanik, Odpowiedzialnosé¢ odszkodowawcza jednostek samorzqdu terytorialnego,
Warszawa 2001, s. 525.
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w zasadzie, powstac, tylko gdy ta decyzja lub orzeczenie uzyskaty rygor natych-
miastowej wykonalnos$ci''. Nie oznacza to, ze szkoda niemajatkowa nie moze
powstac, gdy orzeczenie badz decyzja nie zostalty wykonane!?.

ODSZKODOWANIE ZA NIEZGODNE Z PRAWEM WYDANIE
DECYZJI ADMINISTRACYIJINEJ

Obecnie m.in. kwestie¢ odszkodowania za niezgodne z prawem wydanie decyz;ji
administracyjnej reguluje art. 417'§ 2 Kodeksu cywilnego, zw. dalej: k.c.'®, ktory
stanowi, ze jezeli szkoda zostata wyrzadzona przez wydanie ostatecznej decyzji,
jej naprawienia mozna zada¢ po stwierdzeniu we wlasciwym postepowaniu jej
niezgodno$ci z prawem, chyba ze przepisy odrebne stanowia inaczej. Odnosi si¢
to rowniez do wypadku, gdy ostateczna decyzja zostata wydana na podstawie aktu
normatywnego niezgodnego z Konstytucja, ratyfikowana umowa migdzynarodowa
lub ustawa. Przepis ten jest klarowny i nie nasuwa wigkszych problemow interpre-
tacyjnych majacych wptyw na orzecznictwo.

W poprzednio obowigzujacym stanie prawnym zagadnienia naprawienia szko-
dy powstatej na skutek wydania decyzji administracyjnej z naruszeniem przepi-
su art. 156 § 1 Kodeksu postepowania administracyjnego'®, zw. dalej: k.p.a., albo
stwierdzenia niewaznosci takiej decyzji, regulowat art. 160 k.p.a., ktory utracit moc
1 wrzeénia 2004 roku. Stanowil on, ze stronie, ktora poniosta szkodg na skutek
wydania decyzji z naruszeniem przepisu art. 156 § 1 albo stwierdzenia niewaznos$ci
takiej decyzji stuzy roszczenie o odszkodowanie za poniesiong rzeczywistg szkodg,
chyba ze ponosi ona wing za powstanie okolicznosci wymienionych w tym przepisie.

Istotne jest to, ze uchylony przepis art. 160 k.p.a. w dalszym ciggu moze wy-
stepowaé w obrocie prawnym. Zgodnie z uchwatla petnego sktadu Izby Cywilnej
Sadu Najwyzszego z dnia 31 marca 2011 roku, do roszczen o naprawienie szkody
wyrzadzonej ostateczng decyzja administracyjng wydang przed dniem 1 wrze-
$nia 2004 roku, ktorej niewaznos¢ lub wydanie z naruszeniem art. 156 § 1 k.p.a.
stwierdzono po tym dniu, ma zastosowanie art. 160 § 1, 2,316 k.p.a.’” Sad
Najwyzszy wskazuje, ze w sprawach o naprawienie szkody wyrzadzonej wyda-
niem decyzji administracyjnej zdarzeniem w rozumieniu art. 5 ustawy z dnia 17
czerwca 2004 roku o zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz niektorych innych

" Uchwata SN z dnia 26 kwietnia 2006 r., III CZP 125/05, LEX nr 177095.

12 L. Garlicki, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz I1, red. L. Garlicki,
M. Zubik, Warszawa 2016, s. 852.

13 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny, t.j. Dz.U. z 2018 r., poz. 650 ze zm.

14 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego, t.j. Dz.U. z2018 .,
poz. 650.

15 Uchwata SN z dnia 31 marca 2011 r., IIl CZP 112/10, LEX nr 751460.
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ustaw'®, jest samo wydanie ostatecznej wadliwej decyzji. Jezeli zatem ostateczna
wadliwa decyzja zostata wydana przed dniem 1 wrzesnia 2004 roku, do odpowie-
dzialno$ci odszkodowawczej ma zastosowanie art. 160 k.p.a., cho¢by ostateczng
decyzje nadzorcza wydano po dniu 31 sierpnia 2004 roku. Mimo ze w $wietle
art. 160 § 1 k.p.a. dopiero z chwilag wydania ostatecznej decyzji nadzorczej otwie-
ra si¢ mozliwos$¢ zadania naprawienia szkody, zrodlem szkody jest wytacznie
wydanie wadliwej decyzji. Na podstawie ostatecznej decyzji nadzorczej stwier-
dza si¢ tylko wczesniejsze ziszczenie si¢ koniecznej przestanki przewidzianej
w art. 160 k.p.a. odpowiedzialno$ci odszkodowawczej — dziatanie niezgodne
z prawem. W rezultacie wydanie ostatecznej decyzji nadzorczej nie moze by¢
uznane za element zdarzenia, z ktorym zwigzane jest powstanie zobowigzania do
naprawienia szkody'’.

Sad Najwyzszy zwrécit uwage rowniez na to, ze rozwazajac art. 160 k.p.a. na
gruncie normatywnym nie nalezy traci¢ z pola widzenia podstawowego znaczenia
kwestii dotyczacej czasowego zasiegu zastosowania art. 160 k.p.a. w Swietle art. 5
ustawy nowelizujacej. Mianowicie chodzi tutaj o rozgraniczenie zastosowania art.
160 k.p.a., uchylonego z dniem 1 wrzesénia 2004 roku i ustanowionego z mocg od
tego dnia art. 417" § 2 k.c., ktory miat zastapi¢ uchylany przepis!®.

W przeciwienstwie do wyrokowania na podstawie art. 417' § 2 k.c., wydawanie
orzeczen przez sady powszechne na podstawie uchylonego przepisu art. 160 k.p.a.,
moze nastreczy¢ pewnych probleméw zwigzanych z zakresem podmiotowym
danych postgpowan, o czym bedzie mowa w dalszej czesci artykutu.

Z praktyki orzeczniczej wynika, ze przedmiotowe postepowania odszkodowaw-
cze dotycza przede wszystkim kwestii zwigzanych z decyzjami administracyjnymi
ingerujgcymi w prawo wilasnosci nieruchomosci. Sprawy te sa o tyle wazne, gdyz
warto$¢ przedmiotu sporu w tego typu procesach opiewa czgsto na kilkaset lub
nawet kilka milionéw ztotych. W latach czterdziestych XX wieku starano si¢ jak
najszybciej odbudowac polska gospodarke — w tym rolnictwo. Na podstawie dekre-
tu z dnia 28 listopada 1945 roku o przejeciu niektorych nieruchomosci ziemskich
na cele reformy rolnej i osadnictwa'®, przejmowano w drodze indywidualnych
decyzji administracyjnych (co do zasady zarzgdzenie Ministra Rolnictwa i Reform
Rolnych) wielohektarowe nieruchomosci gruntowe. Z uwagi na pospiech — czesto

16 Ustawa z dnia 17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz niektorych innych
ustaw, Dz.U. poz. 1692.

17 M. Karpiuk, Glosa do uchwaly SN z dnia 31 marca 2011 r., III CZP 112/10, LEX nr 137224,

18 K. Pachnik, Glosa do uchwaly SN z dnia 31 marca 2011 r, Il CZP 112/10 Mozliwos¢ zg-
dania utraconych korzysci po stwierdzeniu niewaznosci ostatecznej decyzji administracyjnej — tryb
dochodzenia roszczen, LEX nr 151474.

1 Dekret z dnia 28 listopada 1945 r. o przejgciu niektorych nieruchomosci ziemskich na cele
reformy rolnej i osadnictwa, Dz.U., poz. 321 ze zm.
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Z razacym naruszeniem prawa, powodujacym niewaznos$¢ decyzji®®. Spory odszko-
dowawcze pojawiajg si¢ takze czgsto w sprawach tzw. ,,gruntow warszawskich”.
Zastosowanie znajduje tutaj dekret z dnia 26 pazdziernika 1945 roku o wlasnosci
i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m. st. Warszawy?', na podstawie ktorego za-
padaty indywidualne decyzje administracyjne ustanawiajace wlasnos¢ czasowsa
nieruchomosci®?. Na uwagg zastuguja rOwniez procesy zwigzane z dochodzeniem
roszczen odszkodowawczych, ktorych podstawa sa wadliwe, wywlaszczeniowe
decyzje administracyjne®, podejmowane na gruncie ustawy z dnia 12 marca 1958
roku o zasadach i trybie wywlaszczania nieruchomos$ci** czy tez ustawy z dnia
29 kwietnia 1985 roku o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci®.

Nalezy zaznaczy¢, ze sady powszechne rozpoznajace roszczenia o naprawienie
szkody nie posiadajg uprawnien do samodzielnego stwierdzenia, ze dana decyzja
administracyjna zostata wydana z naruszeniem prawa®*. Co za tym idzie, osoba
ubiegajaca si¢ o odszkodowanie jest zobowiazana do wczesniejszego uzyskania
stosownej decyzji nadzorczej organu administracji publicznej”’. W pierwszej kolej-
nosci nalezy zatem zwrocic si¢ do wtasciwego organu z wnioskiem o stwierdzenie
niewaznosci decyzji administracyjnej. Organ administracji publicznej stwierdza
niewaznos$¢ decyzji, ktéra wydana zostala z naruszeniem przepiséw o wiasciwo-
$ci, bez podstawy prawnej lub z razacym naruszeniem prawa, dotyczy sprawy juz
poprzednio rozstrzygnigtej inna decyzja ostateczng albo sprawy, ktora zatatwiono
milczaco, a ponadto gdy decyzja zostata skierowana do osoby niebgdacej strong
w sprawie, byta niewykonalna w dniu jej wydania i jej niewykonalno$¢ ma cha-
rakter trwaty, w razie jej wykonania wywolalaby czyn zagrozony karg lub zawiera
wade powodujaca jej niewaznos$¢ z mocy prawa (art. 156 § 1 k.p.a.). Co istotne,
w enumeratywnie wymienionych przypadkach wtasciwy organ nie stwierdza nie-

2 Vide wyrok SA w Katowicach z dnia 12 lipca 2017 r., T ACa 842/16, LEX nr 2379781; wyrok
SA w Warszawie z dnia 3 lipca 2013 r.,  ACa 146/13, LEX nr 1362968; Wyrok SO w Warszawie
z dnia 30 marca 2012 r., I C 743/09, LEX nr 1847683.

21 Dekret z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o wlasno$ci i uzytkowaniu gruntow na obszarze m. st.
Warszawy, Dz.U., poz. 279.

22 Vide wyrok SN z dnia 21 marca 2017 ., I CSK 403/15, LEX nr 2304250; wyrok SN z dnia
28 lutego 2017 r., I CSK 207/16, LEX nr 2276662.

2 Vide wyrok SN z dnia 11 pazdziernika 2012 r., III CSK 10/12, LEX nr 1232466, wyrok SA
w Katowicach z dnia 24 czerwca 2014 r., | ACa 48/14, LEX nr 1498926; wyrok SA w Krakowie
z dnia 20 grudnia 2013 r., I ACa 1334/13, LEX nr 1515240.

24 Ustawa z dnia 12 marca 1958 r. o zasadach i trybie wywlaszczania nieruchomosci, t.j.
Dz.U.z 1974 1., poz. 64 ze zm.

% Ustawa z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci,
tj. Dz.U.z 1991 r., poz. 127 ze zm.

2 M. Safjan, op. cit., s. 67.

27 P. Przybysz, Kodeks postegpowania administracyjnego. Komentarz aktualizowany 2018, LEX
nr 10688.
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waznosci danej decyzji administracyjnej, jezeli od dnia jej dorgczenia lub ogtlo-
szenia uptyneto dziesi¢¢ lat, a takze gdy decyzja wywolata nieodwracalne skutki
prawne (art. 156 § 2 k.p.a.). Organem wiasciwym w powyzszych sprawach jest
organ wyzszego stopnia, a gdy decyzja wydana zostata przez ministra lub samorza-
dowe kolegium odwotawcze — ten organ (art. 157 § 1 k.p.a.). Po przeprowadzeniu
postepowania organ administracji publicznej stwierdza w drodze decyzji niewaz-
no$¢ zaskarzonej decyzji albo ogranicza si¢ do stwierdzenia wydania zaskarzonej
decyzji z naruszeniem prawa oraz wskazania okolicznos$ci, z powodu ktorych nie
stwierdzit niewaznos$ci decyzji (art. 158 § 1 1 2 k.p.a.).

W stanie prawnym obowigzujgcym przed 1 wrzesnia 2004 roku, art. 160 k.p.a.
stanowit samodzielng i jedyng podstawe odpowiedzialnosci odszkodowawczej za
szkody wyrzadzone wydaniem niewaznej decyzji administracyjnej®. Tezg taka
zawarl rowniez Sad Najwyzszy w uchwale z dnia 26 stycznia 1989 roku®. Po-
stepowanie odszkodowawcze mialo charakter dualistyczny (administracyjno-sa-
dowy) i zazwyczaj toczylo si¢ dwuetapowo. W pierwszej kolejnosci przed orga-
nami administracyjnymi, w drugiej zas przed sadem powszechnym®. Owczesne
postepowanie administracyjne w sprawie odszkodowania charakteryzowato si¢
jednoinstancyjno$cia®'. Stosownie do art. 160 § 5 k.p.a. strona niezadowolona
z przyznanego jej odszkodowania przez organ administracji mogla, w terminie
30 dni od dnia dorgczenia jej decyzji w tej sprawie, wnie$¢ powodztwo do sadu
powszechnego. Sprawa o takie odszkodowanie byta wigc sprawg cywilng i nalezata
do wtasciwosci sagdu powszechnego, tyle tylko, ze przed wniesieniem powodztwa
do sadu powszechnego konieczne byto wyczerpanie postgpowania, o ktdrym mowa
w art. 160 § 4 k.p.a. Od decyzji w sprawie odszkodowania nie przystugiwato
odwotanie ani tez skarga do sagdu administracyjnego’2. Strona mogta wystgpi¢ do
sadu powszechnego nie tylko w sytuacji, gdy nie byta usatysfakcjonowana z przy-
znanego jej odszkodowania, lecz rowniez wtedy, gdy wlasciwy w sprawie organ
administracji publicznej w ogdle nie przyznat jej odszkodowania®*. W przypadku
za$, gdy organ administracyjny milczat i nie podejmowat zadnych czynnosci —
stuzyto nie powodztwo do sadu powszechnego, a skarga do sagdu administracyj-
nego na milczenie organu, po wyczerpaniu zwyczajnych srodkow zaskarzenia™.

28 J. Borkowski [w:] Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, red. B. Adamiak,
J. Borkowski, Warszawa 2004, s. 752.

2 Uchwata SN z dnia 26 stycznia 1989 r., III CZP 58/88, LEX nr 3472.

30 G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz.
Tom II. Komentarz do art. 104—269, LEX nr 8397.

31 P. Przybysz, op. cit., LEX nr 10688.

32 Uchwala NSA w Warszawie z dnia 23 pazdziernika 2000 r., OPK 10/00, LEX nr 47655.

33 Wyrok SN z dnia 7 sierpnia 1981 r., IV CR 260/81, LEX nr 5145.

3 M. Jaskowska, A. Wrobel, Komentarz aktualizowany do Kodeksu postgpowania administra-
cyjnego 2016, LEX nr 10500.
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Nalezy zaznaczy¢, ze Trybunat Konstytucyjny wyrokiem z dnia 5 wrzesnia 2005
roku uznat za niezgodny z art. 32 ust. 1 i art. 64 ust. 2 Konstytucji RP art. 160 § 5
k.p.a. w zakresie, w jakim przewiduje on trzydziestodniowy termin do wniesienia
powddztwa do sadu powszechnego. Trybunal Konstytucyjny uznat bowiem, ze
termin ten jest razaco krotki w porownaniu z terminami przedawnienia roszczen
okreslonymi w Kodeksie cywilnym**. Nalezy rowniez podnies¢, ze roszczenie
odszkodowawcze przedawniato si¢ z uptywem 3 lat od dnia, w ktérym stata si¢
ostateczna decyzja stwierdzajaca niewaznos$¢ lub niezgodnos¢ z prawem. Nie miat
tutaj wiec zastosowania ogolny termin przedawnienia okre$lony w art. 118 k.c.3¢

Obecnie z roszczeniem odszkodowawczym, ktorego podstawe prawng stanowi
art. 160 k.p.a., nie wystepujemy do organu administracji publicznej, lecz bezpo-
srednio do wlasciwego sadu powszechnego. Wynika to explicite z uchwaty Sadu
Najwyzszego z dnia 31 marca 2011 roku’. Sad Najwyzszy stwierdzil bowiem,
7e wylaczenie stosowania art. 160 § 4 1 5 k.p.a. wtedy, gdy stwierdzenie niewaz-
nos$ci lub wydania z naruszeniem art. 156 § 1 k.p.a. decyzji podjetej przed dniem
1 wrzes$nia 2004 r. nastapilo po tym dniu — zasluguje na akceptacje, jako wynik
dziatania podstawowej w dziedzinie prawa procesowego reguly bezposredniego
stosowania nowego prawa’®.

WYZNACZENIE ZAKRESU POJECIOWEGO ,,STRONY”

W wyrokach sagdow powszechnych rozpoznajacych przedmiotowe sprawy dato
si¢ zauwazy¢ rozbieznosci co do tego, w jaki sposdb nalezy wyznaczy¢ zakres
pojecia ,,strona”, uzytego w art. 160 § 1 k.p.a. Legalng definicje ,,strony” zawiera
art. 28 k.p.a., ktory stanowi, ze strong jest kazdy, czyjego interesu prawnego lub
obowigzku dotyczy postepowanie albo kto zada czynnosci organu ze wzgledu na
swoj interes prawny lub obowigzek. Jak stusznie zauwazyt Naczelny Sad Admini-
stracyjny w wyroku z dnia 6 lutego 2001 roku, w postepowaniu administracyjnym
zawsze musi uczestniczy¢ strona, poniewaz zmierza ono do rozstrzygniecia sprawy
administracyjnej, w ktorej konieczne jest ustalenie podmiotu majacego interes
prawny oraz przedmiotu sprawy>’.

Dla wyktadni przytoczonego przepisu zasadnicze znaczenie ma pojgcie interesu
prawnego. Kwestia ta nie jest jednolita i nalezy do spornych zaréwno na kanwie

33 Wyrok TK z dnia 5 wrze$nia 2005 r., P 18/04, LEX nr 165314.

3 @G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, op. cit., LEX nr 8397.

37 Uchwata SN z dnia 31 marca 2011 r., III CZP 112/10, LEX nr 751460.

3% Por. wyrok SN z dnia 16 kwietnia 2009 r., I CSK 524/08, LEX nr 511024.
39 Wyrok NSA z dnia 6 lutego 2001 r., IV SA 2450/98, LEX nr 821046.
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doktrynalnej jak i orzeczniczej*. W sprawie legitymacji procesowej strony poste-
powania, w nauce procedury administracyjnej opracowano dwie antagonistyczne
koncepcje: subiektywna i obiektywna*!. W pierwszym ujeciu stosunek procesowy
pomi¢dzy danym podmiotem a organem administracji publicznej nawigzuje si¢ bez
wzgledu na istnienie materialnoprawnej podstawy dla tego stosunku. Ustalenie za$
czy dany podmiot rzeczywiscie posiada status strony powinno nastapi¢ dopiero
w trakcie postgpowania i znalez¢ swoje odzwierciedlenie w decyzji konczacej
proces®. Zdaniem E. Iserzona strong jest kazdy, kto twierdzi wobec organu ad-
ministracyjnego, ze postepowanie administracji dotyczy jego interesu prawnego
(obowigzku lub uprawnienia) albo zada czynnosci organu, powotujac si¢ na swoj
istniejacy, zdaniem jego, interes prawny lub obowigzek. Organ nie ma prawa ba-
da¢, czy osoba, ktora ,,zada czynnosci prawnej ze wzgledu na swdj interes prawny
lub obowiazek™ (...),opiera si¢ na rzeczywistym interesie prawnym lub prawnym
obowigzku i nie ma prawa odmowi¢ zadania z tego powodu, ze temu warunkowi
nie odpowiada (...)*.

Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 1 grudnia 1994 roku, poszedt o krok dalej
i stwierdzit, ze przymiot strony w jej aspekcie procesowym, tj. zdolnosci do wyste-
powania w postgpowaniu w takim charakterze, uzyskuje kazdy, kto wystapi z odpo-
wiednim procesowym zadaniem. Z kolei ten, kto na skutek swego zadania czynnosci
organu administracyjnego uczestniczy w tym postepowaniu w charakterze strony, nie
traci tego procesowego statusu tylko dlatego, ze w decyzji organu administracyjnego
zostanie ustalone (rozstrzygniete), ze nie przystuguje mu zadna ochrona*.

Zwolennicy koncepcji obiektywnej uwazaja, ze o przyznaniu danemu podmio-
towi statusu strony postgpowania administracyjnego rozstrzyga organ, bazujacy
na przepisach prawa materialnego®. Jak stwierdzit Naczelny Sad Administracyjny
w wyroku z dnia 26 pazdziernika 1999 roku, interes prawny powinien by¢ rozumia-
ny jako zobiektywizowana, czyli realnie istniejaca potrzeba ochrony prawnej. Jest
to interes o charakterze osobistym, przez to, ze jest wlasny, zindywidualizowany
i skonkretyzowany. Ponadto musi on aktualnie istnie¢ w sprawie, w ktorej organ
administracji wladny jest wyda¢ decyzje*.

Nalezy wspomnie¢, ze w orzecznictwie pojawia si¢ rowniez koncepcja mie-
szana: subiektywno-obiektywna. Jak stwierdzit bowiem Naczelny Sad Admini-
stracyjny w wyroku z dnia 8 kwietnia 1998 roku, o charakterze strony nie moze

4 Vide M. Jaskowska, A. Wrdbel, op. cit., LEX nr 10500.

4 R. Kedziora, Ogdlne postgpowanie administracyjne, Warszawa 2012, s. 66.

2 Ibidem, s. 67.

4 E. Iserzon, [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, teksty, wzory i formu-
larze, red. E. Iserzon, J. Staro$ciak, Warszawa 1970, s. 90-91.

# Wyrok SN z dnia 1 grudnia 1994 r., IIT ARN 64/94, OSNP 1995/10/118.

4 R. Kedziora, op. cit., s. 67.

4 Wyrok NSA z dnia 26 pazdziernika 1999 r., IV SA 1693/97, LEX nr 48702.
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decydowac jedynie wola osoby. Pojecie strony w postepowaniu administracyjnym
ma charakter zarowno procesowy, jak i materialny. Charakter procesowy, bo tylko
osoba uczestniczgca faktycznie w sprawie moze by¢ strong, i materialny, gdyz musi
by¢ okreslony przepis prawny, ktory by chronit jej interes*’.

Wracajac na grunt roszczenia odszkodowawczego, ktorego podstawe stanowi
art. 160 k.p.a., nalezy zaznaczy¢, ze w niektdrych orzeczeniach sadéw powszech-
nych przyjeto, ze ,,strong” w rozumieniu tego przepisu sa tylko osoby biorgce
udzial w postepowaniu zakonczonym wydaniem niezgodnej z prawem decyzji
administracyjnej. Inne za$ judykaty opowiadaty si¢ za szerszg interpretacja tego
pojecia. Problem wydaje si¢ by¢ prowizoryczny, jednakze pocigga za sobg istotne
konsekwencje. Brak jednolitosci prowadzit bowiem do sytuacji, w ktorych czesé
powd6dztw zostawala uznawana, zas cze$¢ oddalana z uwagi na brak legitymacji
czynnej strony powodowe;j.

Rozpatrujac pierwsze stanowisko warto przytoczy¢ wyrok Sadu Najwyzszego
z dnia 18 listopada 2004 roku, w ktérym to Sad wyrazit poglad, ze stwierdzenie,
ze powod nie byt strong w postgpowaniu administracyjnym, w ktérym wydano
decyzj¢ z naruszeniem prawa, oznacza, iz nie znajduje w tych okoliczno$ciach za-
stosowania art. 160 § 1 k.p.a.* Podobne stanowisko zajat Sad Najwyzszy w wyroku
z dnia 13 pazdziernika 2010 roku®, w ktérym to stwierdzil, ze w postepowaniu
odszkodowawczym (art. 160 k.p.a.) strong postepowania nie sa osoby, ktore zaini-
cjowaly postepowanie, w ktorym zapadty orzeczenia nadzorcze, jesli nie byty one
stronami pierwotnego postepowania, w ktorym do wydania takiej decyzji doszto.
Sad wskazal, Ze poprzedniczka prawna powodow nie byla strong postepowania
0 oddanie gruntu w uzytkowanie wieczyste. W konsekwencji rowniez powodowie
nie posiadaja przymiotu strony tego postegpowania, pomimo bycia strong poznie;j-
szego, samodzielnego postepowania nadzorczego™.

Przeciwny poglad zostat wyrazony m.in. w wyroku Sadu Najwyzszego z dnia
13 kwietnia 2012 roku, gdzie Sad stwierdzil, ze nie mozna przyjac, ze powod, z kto-
rego inicjatywy doszto do wydania decyzji stwierdzajacej niewaznos¢ zaskarzonej
decyzji nie miat (Scislej — jego poprzednik prawny) statusu strony w postepowaniu
prowadzonym w trybie zwyklym i zakonczonego wydaniem decyzji razaco naru-
szajacej prawo, ktora wywotala jednak nieodwracalne skutki prawne. Powdd jest
zatem ,,strong”, ktora na podstawie art. 160 § 1 k.p.a. moze dochodzi¢ roszczen
o0 odszkodowanie za szkode wyrzadzong przez wydanie wadliwej decyzji®'.

47 Wyrok NSA z dnia 8 kwietnia 1998 ., IV SA 815/97, LEX nr 43367.

4 Wyrok SN z dnia 18 listopada 2004 r., I CK 588/04, LEX nr 277083; wyrok SN z dnia 8
stycznia 2002 r., I CKN 581/99, LEX nr 53165.

4 Wyrok SN z dnia 13 pazdziernika 2010 r., I CSK 25/10, LEX nr 1089036.

50 Wyrok SN z dnia 13 pazdziernika 2010 r., I CSK 25/10, LEX nr 1089036.

1 Wyrok SN z dnia 13 kwietnia 2012 r., [ CSK 402/11, LEX nr 1169138.
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Dychotomia orzecznicza zostata ostatecznie ujednolicona poprzez wydanie
przez Sad Najwyzszy uchwaly z dnia 21 czerwca 2012 roku’?, rozstrzygajacej
zagadnienie prawne przedstawione przez Sad Apelacyjny w Warszawie. Asumptem
do wydania powyzszego orzeczenia byt nastepujacy stan faktyczny: Sad Okre-
gowy w Warszawie wyrokiem z dnia 18 marca 2011 roku® zasadzit od Skarbu
Panstwa na rzecz powodow blizej okreslone kwoty tytutem odszkodowania za
wydanie ostatecznych decyzji administracyjnych w przedmiocie sprzedazy lo-
kali w budynku, ktory stanowit wtasno$¢ ich poprzednikow prawnych i nastepnie
zostal objety dziataniem przepisow dekretu o gruntach warszawskich. Decyzje
w przedmiocie sprzedazy, ktore uniemozliwity powodom odzyskanie wtasnosci
lokali, wydane z naruszeniem prawa okreslonym w art. 156 § 1 k.p.a., podjete
zostaty przed komunalizacjg mienia panstwowego na mocy ustawy z dnia 10 maja
1990 roku — Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie terytorialnym i ustawe
o pracownikach samorzadowych. W postgpowaniu o stwierdzenie niewaznosci
tych decyzji brat udziat tylko jeden z powodow. Pozostali byli nastepcami praw-
nymi spadkobiercy bytego wiasciciela nieruchomosci oraz uczestnika postgpowan
nadzorczych. Apelacje od powyzszego wyroku ztozyt pozwany. Przy jej rozpo-
znawaniu Sad Apelacyjny w Warszawie powzigl powazne watpliwosci, ktorym
dal wyraz w zagadnieniu prawnym przedstawionym Sadowi Najwyzszemu do
rozstrzygnigcia na podstawie art. 390 § 1 ustawy z dnia 17 listopada 1964 roku
— Kodeks postepowania cywilnego®, zw. dalej: k.p.c. Przedmiotowe zagadnienie
prawne brzmiato: Czy strong w rozumieniu art. 160 k.p.a. oprocz osob bioragcych
udzial w postepowaniu zakonczonym wydaniem niezgodnej z prawem decyzji
administracyjnej sa rowniez osoby nie bioragce w nim udziatu, ale ktorych interesu
prawnego lub obowigzku dotyczyto to postepowanie (art. 28 k.p.a.)3?

Rozstrzygajac zagadnienie prawne Sad Najwyzszy podjat uchwate stwierdzaja-
ca, ze osoby niebiorace udziatu w postepowaniu zakonczonym wydaniem decyz;ji
z naruszeniem prawa okreslonym w art. 156 § 1 k.p.a. sa rowniez uprawnione
do dochodzenia odszkodowania na podstawie art. 160 § 1 k.p.a. Zdaniem Sadu
Najwyzszego pojecie ,,strona” uzyte w art. 160 § 1 k.p.a. nalezy ocenia¢ przy
uwzglednieniu interesu prawnego do uczestnictwa w postgpowaniu zakonczonym
wydaniem ostatecznej decyzji administracyjnej bedacej przedmiotem postgpowania
nadzorczego. Stwierdzenie w postegpowaniu nadzorczym niewazno$ci decyzji lub
wydania decyzji z naruszeniem art. 156 § 1 k.p.a. powoduje, zZe tracg na znaczeniu

2 Uchwala SN z dnia 21 czerwca 2012 r., III CZP 28/12, Lex nr 1241608.

53 Wyrok SO w Warszawie z dnia 18 marca 2011 r., I C 2116/04, niepubl.

54 Ustawa z dnia 10 maja 1990 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie terytorialnym
i ustawe o pracownikach samorzadowych, Dz.U., poz. 191 ze zm.

55 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postgpowania cywilnego, t.j. Dz.U. z 2018 poz.
155 ze zm.

6 Wyrok SA w Warszawie z dnia 14 grudnia 2012 r., I ACa 557/11, LEX nr 1312109.
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m.in. ustalenia organu administracji dotyczace stron postgpowania zakonczonego
jej wydaniem, zatem sad w postgpowaniu o odszkodowanie na podstawie art. 160
k.p.a. — przy ocenie, czy powodowi, jego poprzednikowi prawnemu, przystugiwat
status strony w rozumieniu art. 28 k.p.a. w postepowaniu, w ktorym zapadta taka
decyzja — nie jest w tym zakresie zwigzany ustaleniami wadliwej decyzji; jest
uprawniony do brania pod uwagg okolicznos$ci, ktére byly podstawa wydania
decyzji nadzorczej. To oznacza, ze osoby niebiorgce udziatu w postgpowaniu za-
konczonym wydaniem wadliwej decyzji sg rdwniez uprawnione do dochodzenia
odszkodowania na podstawie art. 160 § 1 k.p.a.>’

PROKONSTYTUCYJNA WYKELADNIA

Na koniec nalezy podkresli¢, ze powyzszy poglad jest zbiezny z prokonstytu-
cyjna wyktadnia przepisow. Zgodnie ze stanowiskiem wyrazonym przez L. Mo-
rawskiego, w polskim porzadku prawnym obowigzuje nakaz interpretacji prawa
zgodnie z normami konstytucyjnymi®®. Idea ta zostata wyrazona takze w posta-
nowieniu Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 14 kwietnia 2004 roku, w ktérym to
stwierdzono, ze w orzecznictwie Trybunatu utrwalona jest zasada prymatu wyktadni
zgodnej z konstytucja. Stanowisko to znalazlo wyraz w licznych orzeczeniach,
wydanych zaréwno przed, jak i po wejsciu w zycie nowej konstytucji®. Ponadto
Trybunat Konstytucyjny w wyroku wydanym w pelnym sktadzie z dnia 28 kwietnia
1999 roku, stwierdzil, ze zastosowaniu techniki wyktadni ustawy w zgodzie z kon-
stytucja nalezy przyznawac pierwszenstwo, bo koresponduje ono z domniemaniem
konstytucyjnosci ustaw®. Jezeli pozwalaja na to reguty wyktadni odniesione do
brzmienia wtasciwych przepisow, technika ta zawsze znajdowaé powinna miej-
sce w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego®. W szczegdlnosci mowa tutaj
o zgodnosci z art. 45 ust. 1 Konstytucji RP, gwarantujacym kazdemu prawo do
sadu oraz art. 77 ust. 1 i 2 Konstytucji RP, gwarantujacym kazdemu prawo do
wynagrodzenia szkody, jaka zostata mu wyrzadzona przez niezgodne z prawem
dziatanie organu wtadzy publiczne;j.

57 Uchwala SN z dnia 21 czerwca 2012 r., III CZP 28/12, LEX nr 1241608.

8 L. Morawski, Zasady wykiadni prawa, Torun 2014, s. 127.

3 Postanowienie TK z dnia 14 kwietnia 2004 r., SK 32/01, OTK-A 2004/4/35.
8 Wyrok TK z dnia 28 kwietnia 1999 r., K 3/99, OTK ZU nr 4/1999, poz. 73.
! Postanowienie TK z dnia 14 kwietnia 2004 r., SK 32/01, OTK-A 2004/4/35.
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SUMMARY

Determining scope of term ,,party” in action for damage caused by issue of faulty administrative
decision, regulated by Code of Administrative Procedure, has direct influence on common courts
rulings. Lack of uniform stance on the interpretation of term ,,party”, used in article 160 § 1 of Code
of Administrative Procedure, created discrepancies in judicial rulings. This problem was ultimately
resolved by Supreme Court’s resolution of 21 June 2012, ref. no. III CZP 28/12, in which broad,
pro-Constitutional definition of ,,party” was adopted.

Keywords: party, administrative decision, damage, compensation






