Sygn. akt Il CZP 49/12

UCHWALA

Dnia 11 pazdziernika 2012 r.
Sad Najwyzszy w sktadzie :

SSN Jan Goérowski (przewodniczgcy, sprawozdawca)
SSN Krzysztof Pietrzykowski
SSN Maria Szulc

w sprawie z powodztwa Gminy B.

przeciwko A. B.

o ustalenie,

po rozstrzygnieciu w Izbie Cywilnej na posiedzeniu jawnym

w dniu 11 pazdziernika 2012 r.,

zagadnienia prawnego przedstawionego przez Sgd Okregowy

postanowieniem z dnia 20 kwietnia 2012 r.,

"Czy dopuszczalna jest droga sgdowa w sprawie
z powddztwa podmiotu zobowigzanego do Swiadczenia przeciwko
poszkodowanemu o ustalenie nieistnienia obowigzku zapfaty
odszkodowania, wynikajgcego z prawomocnej i ostatecznej decyzji
administracyjnej, wydanej przez wiasciwego staroste na podstawie
art. 131 ust. 1 ustawy Prawo o0 ochronie srodowiska z dnia
27 kwietnia 2001 roku (Dz.U. 2008.25.150 tekst jednolity
z pozniejszymi zmianami) w zwigzku z art. 17 ust. 2 ustawy
o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami z dnia 23 lipca
2003 roku (Dz.U. 2003.162.1568 z pdzniejszymi zmianami)?"



podjat uchwate:

Dopuszczalna jest droga sgdowa w sprawie o ustalenie
nieistnienia obowiazku zaptaty odszkodowania wynikajacego
z ostatecznej decyzji administracyjnej, wydanej przez
wilasciwego staroste na podstawie art. 17 ust. 2 ustawy z dnia
23 lipca 2003 roku o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami
(Dz.U. Nr 162, poz. 1568 ze zm.) w zwigzku z art. 131 ust. 1
ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 roku - Prawo o ochronie
srodowiska (jedn. tekst: Dz.U. z 2008 r. Nr 25, poz. 150 ze zm.).



Uzasadnienie

Przedstawione do rozstrzygniecia zagadnienie prawne powstato przy
rozpoznawaniu przez Sad Okregowy apelacji od wyroku Sgdu pierwszej instancji,
ktorym ustalit, ze po stronie powddki Gminy B. nie istnieje obowigzek zaptaty
pozwanemu odszkodowania, wynikajgcy z decyzji starosty M. BOS. MSz.
4030/1/09 z dnia 9 wrzesnia 2010 r., wydanej na podstawie art. 17 ust. 2 ustawy z
dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami (Dz.U. Nr 162,
poz. 1568 ze zm., dalej: ,u.0.z.”) w zw. z art. 131 ust. 1 ustawy Prawo o ochronie
Srodowiska z dnia 27 kwietnia 2001r. (jedn. tekst: Dz.U. z 2008 r. Nr 25, poz. 150

ze zm., dalej: ,p.0.8.”).

W sprawie byto niesporne, ze uchwatg Nr XXXIV/147/2005 z dnia
25 sierpnia 2005 r. Rady Gminy B. utworzono Park Kulturowy C . Z tytulu
ograniczenia sposobu Kkorzystania przez pozwanego zjego nieruchomosci
potozonych na tym terenie wskazang decyzjg z dnia 9 wrzesnia 2010 r. ustalono na
jego rzecz odszkodowanie w kwocie 16 667 zt. Wojewddzki Sgd Administracyjny
prawomocnym wyrokiem z dnia 5 sierpnia 2010 r. Il SA/Sz 166/10, stwierdzit
niewazno$s¢ wymienionej uchwaty w zwigzku zczym Gmina nie wykonata
obowigzku zaptaty odszkodowania i w dniu 8 pazdziernika 2010 r. wytoczyta

powddztwo o ustalenie, ze jej obowigzek w tym zakresie nie istnieje.

Sad Okregowy wskazat, ze w sprawie mozna przyjgé dopuszczalnos¢ drogi
sagdowej, powod bowiem opart zgdanie na zdarzeniach stanowigcych zrédto
stosunkéw cywilnych, domagajgc sie ustalenia nieistnienia zobowigzania
odszkodowawczego o charakterze pienieznym, przy czym sprawa toczy sie
pomiedzy rownorzednymi podmiotami, gdyz strona powodowa wystepuje wytgcznie

jako podmiot zobowigzany do zaptaty odszkodowania, nie za$ jako organ wiadzy.

Niewykluczone jest jednak, zdaniem Sadu, opowiedzenie sie za pogladem
przeciwnym, zgodnie z ktérym droga sgdowa w sprawie z powoddztwa podmiotu
zobowigzanego do swiadczenia przeciwko poszkodowanemu o ustalenie
nieistnienia obowigzku zaptaty odszkodowania wynikajgcego z prawomocne;j

| ostatecznej decyzji administracyjnej jest niedopuszczalna. Mozna przyjac¢, ze art.



17 ust. 2 v.0.z. w zw. art. 131 ust. 1 p.o.$., przewiduje mozliwos¢ wniesienia
powodztwa do sgdu powszechnego we wskazanym terminie trzydziestodniowym,
jednakze uprawnienie to przyznano wytgcznie poszkodowanemu, nie zas organowi
zobowigzanemu do wyptaty odszkodowania. Skoro wiec wydana przez wtasciwego
staroste decyzja administracyjna jest ostateczna (art. 16 § 1 k.p.a), a ustawodawca
nie przewidziat mozliwosci wystgpienia przez witasciwg jednostke samorzadu
terytorialnego z powddztwem do sgdu powszechnego, to tym samym  brak
dopuszczalnosci drogi sgdowej w rozumieniu art. 2 § 3 k.p.c.,, co skutkuje

konieczno$cig odrzucenia pozwu na podstawie art. 199 § 1 pkt 1 k.p.c.
Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Na gruncie art. 1 k.p.c. mozna rozrézni¢ sprawy cywilne w znaczeniu
materialnym, czyli wynikajgce ze stosunkow 2z zakresu prawa cywilnego,
rodzinnego i opiekunczego oraz prawa pracy, a takze w rozumieniu formalnym,
zaliczone do tej kategorii dlatego, ze ich rozpoznawanie odbywa sie wedtug
przepiséw kodeksu postepowania cywilnego np. sprawy z zakresu ubezpieczen
spotecznych oraz niektére sprawy administracyjne. O dopuszczalnosci drogi
sagdowej nie decyduje obiektywne istnienie prawa podmiotowego, lecz jedynie
stanowisko strony o jego istnieniu, tj. zgtoszone Zzgdanie i okolicznosci faktyczne
je uzasadniajgce, czyli tzw. roszczenie procesowe (por. np. postanowienia Sgdu
Najwyzszego z dnia 22 kwietnia 1998 r., | CKN 1000/97, OSNC 1999, nr 1, poz. 6
i z dnia 10 marca 1999 r., Il CKN 340/98, OSNC 1999, nr 9, poz. 161).

Niedopuszczalnos¢ drogi sgdowej zachodzi wtedy, gdy sprawa nie moze byc¢
przez sad rozpoznana, tj. gdy ze wzgledu na osobe lub przedmiot nie podlega
orzecznictwu sgdow powszechnych, albo gdy przepis szczegolny wytgcza dang
sprawe cywilng w rozumieniu materialnym z kompetencji sgdow powszechnych
(art. 2 § 3 k.p.c.). Dopuszczalno$¢ drogi sgdowej ma charakter przestanki
procesowej branej pod rozwage przez sad z urzedu w kazdym stanie sprawy
(art. 202 zd. drugie k.p.c.) W literaturze wyrdéznia sie tzw. bezwzgledng
niedopuszczalnos¢ drogi sgdowej, ktora wystepuje wtedy gdy sprawa na skutek jej
,hiecywilnego” charakteru lub w zwigzku z obowigzujacym przepisem prawa

nie moze by¢ zatatwiona przez sgd powszechny, natomiast niedopuszczalno$é



drogi sgdowej jest uznawana za czasowg (przejsciowg) wtedy, gdy skierowanie
sprawy do sagdu zostato na podstawie przepisu szczegolnego uzaleznione od
wyczerpania postepowania przed innym organem, np. od wystgpienia z zgdaniem
na drodze administracyjnej. Przy rozpatrywaniu przedstawionego zagadnienia
prawnego, znaczenie podstawowe ma wiasnie kwestia dopuszczalnosci drogi
sagdowej w aspekcie konstrukcyjnym i podmiotowym tzw. postepowan

przedsgdowych.

Ustawodawca nie ustanowit generalnego nakazu skorzystania
z postepowania administracyjnego przed skierowaniem sprawy o odszkodowanie
za szkody wyrzagdzone funkcjonowaniem administracji na droge sadowa.
Administracyjno-sgdowa droga postepowania odszkodowawczego byta jednak
przewidziana zaréwno w poprzednio obowigzujgcym stanie prawnym (por. np. art.
160 k.p.a. uchylony przez art. 2 pkt 2 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. 0 zmianie
ustawy - Kodeks cywilny oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 162, poz. 1692),
jak i w obowigzujgcym (por. np. art. 131 u.0.$. i art. 186 ustawy z dnia 18 lipca
2001 r. Prawo wodne, jedn. tekst: Dz.U. z 2012 r., poz. 145). Na szczegdlng uwage
zastuguje unormowanie zawarte w Prawie wodnym, gdyz konstrukcyjnie w kwestii
drogi sadowej jest ono zblizone do regulacji bedgcej przedmiotem zagadnienia

prawnego.

Do spraw o odszkodowanie z tytutu ograniczenia sposobu korzystania
z nieruchomosci na skutek ustanowienia na terenie parku kulturowego zakazow
I ograniczen, dotyczacych prowadzenia robdét budowlanych oraz dziatalnoSci
przemystowej, rolniczej, hodowlanej, handlowej lub ustugowej, zmiany sposobu
korzystania z zabytkbw nieruchomych, umieszczania tablic, napiséw, ogtoszen
reklamowych i innych znakéw niezwigzanych z ochrong parku kulturowego,
z wyjatkiem w zasadzie znakow drogowych i znakéw zwigzanych
z ochrong porzadku i bezpieczenstwa publicznego, oraz skladowania lub
magazynowania odpadow na podstawie w art. 17 ust. 2 u.0.z., stosuje sie

odpowiednio art. 131 — 134 p.o.S.

Roszczenie odszkodowawcze powstaje, gdy zwigzku z ograniczeniem

sposobu korzystania z nieruchomos$ci na skutek utworzenia parku kulturowego jej



wiasciciel poniost szkode. Ustawodawca uregulowat w sposdb nieco odmienny
zasady tej odpowiedzialnosci, opierajac sie na zatozeniu, ze ryzyko szkdd
zwigzanych z dziatalnoscig ucigzliwg dla otoczenia powinien ponosi¢ podmiot, ktory
te dziatalnos¢ podejmuje dla wtasnej korzysci (cuius damnum eius periculum).
Przestankami tej odpowiedzialnosci sg: wejscie w Zzycie rozporzgdzenia lub
aktu prawa miejscowego powodujgcego ograniczenie sposobu korzystania
z nieruchomosci, szkoda poniesiona przez wiasciciela nieruchomosci, jej
uzytkownika wieczystego Ilub osobe, ktérej przystuguje prawo rzeczowe
do nieruchomosci i zwigzek przyczynowy miedzy wprowadzonym ograniczeniem

sposobu korzystania z nieruchomosci a szkodg.

Sprawa o0 odszkodowanie to typowa sprawa cywilna w znaczeniu
materialnoprawnym, tj. sprawa w ktérej stosunki prawne stron uktadajg sie na
zasadzie réwnorzednosci podmiotow, a jednak przedmiotowe roszczenie
odszkodowawcze, cho¢ miesci sie wprawdzie w hipotezie art. 1 k.p.c., w zakresie
okreslonym w art. 131 u.0.S. zostato przekazane do rozpoznania organowi
administracyjnemu (art. 2 § 3 k.p.c.). Innymi stowy, droga sgdowa w odniesieniu do
tego roszczenia moze sie zaktualizowaC wytgcznie po uprzednim wystgpieniu
przez poszkodowanego do wtasciwego starosty z zgdaniem ustalenia w drodze
decyzji wysokosci odszkodowania (art. 131 ust. 1 u.0.8.). W ramach pierwszego
etapu dochodzenia tych cywilnoprawnych roszczen odszkodowawczych, wydawana
jest decyzja przez organ administracji w postepowaniu administracyjnym, ktérg
wydaje starosta wykonujgcy zadania z administracji rzgdowej. Do chwili jej
wydania, lub bezskutecznego uptywu trzech miesiecy od zgtoszenia zgdania przez
poszkodowanego strona nie moze wystgpi¢é z powddztwem do sadu
powszechnego. Tym samym art. 131 ust. 2 u.0.S. przewiduje czasowg

(przejsciowg) niedopuszczalnosc drogi sgdowej.

Wyrazona w art. 15 k.p.a. zasada dwuinstancyjnosci postepowania
administracyjnego nie ma zastosowania do decyzji wydanych w trybie okreslonym
w art. 131 ust. 1 p.o$ w zw. z art. 17 ust. 1 u.0.z. Decyzja starosty
w przedmiocie odszkodowania jest ostateczna, tj. kohAczy postepowanie
administracyjne, co oznacza, ze zadnej ze stron nie przystuguje od niej odwotanie

do organu wyzszej instancji, a sad administracyjny nie jest organem wiasciwym do



rozpoznawania skargi. (por np. wyroki Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia
19 marca 1997 r, IV S.A. 1170/95, ONSA 1997, nr 4, poz. 188 i z dnia 7 stycznia
2000, 111 SAB 58/98, LEX nr 46230; a takze odnoszacy sie do rozgraniczenia wyrok
Sadu Najwyzszego z dnia 9 czerwca 1999 r., Il RN 15/99 OSNP 2000, nr 10,
poz. 378). Przy przyjeciu koncepcji postepowan przedsgdowych trescig roszczenia
procesowego nie jest kontrola ostatecznej decyzji (jej uchylenie czy zmiana), gdyz
ustawa nie przyznaje sgdom powszechnym takiego uprawnienia; decyzja taka
w tym wypadku traci bowiem swojg moc ex lege w zakresie objetym prawomocnym
orzeczeniem sgdu powszechnego, np. ustalajgcym, ze obowigzek odszkodowania
nie istnieje.

Nie pozostaje w sprzecznosci z ,niezaskarzalnoscig” tej decyzji stanowisko,
ze strona niezadowolona z przyznanego odszkodowania moze w terminie 30 dni od
dnia doreczenia decyzji wnies¢ powodztwo do sgdu powszechnego (art. 131 ust. 2
zd. 1. u.0.8.), postepowanie sgdowe nie jest bowiem kontynuacjg postepowania
administracyjnego, w ktérym zapadta decyzja o odszkodowaniu (por. wyrok Sgdu
Najwyzszego z dnia 11 grudnia 2002 r., | CKN 1385/00, LEX nr 78317) Toczy sie
ex novo i dlatego wydany w takiej sprawie wyrok nie podwaza decyzji
administracyjnej i tym samym nie dochodzi w tym wypadku do ingerencji
sgdownictwa powszechnego w sfere zastrzezong dla administracji (por uchwate
Sadu Najwyzszego z dnia 23 wrzesnia 1959 r., OSNCP 1960, nr 2, poz. 32).

Wyktadnia jezykowa zawartego w czesci wstepnej art. 131 ust 2 p.o.s.
zwrotu ,strona niezadowolona z przyznanego odszkodowania” moze sugerowac
ze poszkodowanemu przystuguje prawo do wytoczenia powodztwa do sadu tylko
wtedy, gdy organ administracyjny takie odszkodowanie przyznat, a mozliwos¢ taka
nie wystepuje jezeli odmowit naprawienia szkody. Takie rozumienie tego fragmentu
przepisu jest jednak niewatpliwie nietrafne, gdyz stronie ktdrej starosta nie przyznat
odszkodowania tym bardziej przystuguje uprawnienie do skierowania sprawy na
droge sadowg (por. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 5 listopada 1986 r., Il CR
292/86, OSP 1989, nr 2, poz. 34). Za tym pogladem przemawia takze tres¢ art. 131
ust. 2 zd. 2. p.o.S, zgodnie z ktérym droga sgdowa przystuguje stronie takze wtedy,
gdy organ administracji nie wydat decyzji w terminie trzech miesiecy od zgtoszenia

zgdania przez poszkodowanego.



Strona niezadowolona z przyznanego odszkodowania, to strona
niezadowolona z decyzji administracyjnej, a wiec zardwno poszkodowany, jak
i podmiot zobowigzany do jego wyptaty. Nalezy podkreslic, ze gdyby
ustawodawca chciat ograniczy¢ zakres podmiotowy omawianego unormowania,
to w analizowanej regulacji uczynitby to w sposéb wyrazny tj. uzytby sformutowania
takiego jakie zawierat art. 160 k.p.a., czyli ,strona niezadowolona z przyznanego jej
odszkodowania”. Tymczasem w art. 131 ust. 2 u.0.$. zostato uzyte okreslenie
ogolne, zblizone do pojecia zawartego w 186 Prawa wodnego, w ktorym jest mowa
o ,stronie niezadowolonej z ustalonego odszkodowania”. Sgad Najwyzszy juz
wyjasnit, ze w tym wypadku chodzi o obydwie strony (por. postanowienia Sadu
Najwyzszego z dnia 18 pazdziernika 1967 r., Il CZ 83/67, LEX nr 6232 z dnia
25 listopada 1981 r., IV CZ 178/81 niepubl. i z dnia 27 marca 1968 r., 1| CZ 23/68,
OSPIKA 1969, nr 4, poz.93). Poza tym wydanie decyzji administracyjnej w sprawie
odszkodowania, ktéra nie zadawala strony, wskazuje na to, ze pomiedzy nig,
a podmiotem odpowiedzialnym za szkode istnieje spor, ktory mozna rozstrzygngc
tylko w drodze orzeczenia sadu (por. wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia 20 stycznia
2003 r., | CK 282/02, LEX nr 78861).

Za przyjeciem wskazanego kierunku wyktadni przemawiajg takze dyrektywy
celowosciowe. Niewatpliwie obu stronom dotychczasowego postepowania
administracyjnego  powinna zosta¢ zapewniona mozliwos¢  kontynuaciji
postepowania w aspekcie zagwarantowania obrony ich praw, z istoty bowiem
postepowania przedsgdowego wynika, jak podkre$lono w doktrynie, ze w razie
niekorzystnej dla podmiotu uprawnionego decyzji administracyjnej przystuguje mu
powddztwo o Swiadczenie lub o ustalenie, w przypadku zas niekorzystnej decyzji
dla podmiotu zobowigzanego, przystuguje mu ,ujemne” powddztwo o ustalenie.
Nalezy podkresli¢, ze pozew o $wiadczenie zawiera w sobie zgdanie ustalenia
stosunku prawnego lub prawa stanowigcego podstawe obowigzku swiadczenia,
wiec réznica pomiedzy roszczeniem o Swiadczenie, a ustalenie jest tylko ilosciowa
a nie jakosciowa. Nalezy zatem przyjgc, ze jezeli dopuszczalna jest droga sgdowa
w stosunku do powoddztwa o Swiadczenie, to jest takze dopuszczalna dla
roszczenia o ustalenie (por. uchwate Sgdu Najwyzszego z dnia 27 stycznia 1951 r.,

OSN 1951, nr 1, poz. 8, wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 4 listopada 1971 r.,



| PR 344/71, OSNCP 1972, nr 5, poz.89 oraz uzasadnienie uchwaty Sadu
Najwyzszego z dnia 5 lipca 1995 r., | PZP 56/94, OSNAPIUS 1995, nr 24,
poz. 299).

W rozpoznawanej sprawie zobowigzana gmina wystepuje w charakterze
podmiotu prawa prywatnego, za$ podmiotem wydajgcym decyzje jest starosta
dziatajgcy jako organ administracji publicznej. W takiej sytuacji organ
administracyjny (starosta) nie moze by¢ utozsamiany z prywatnoprawnym
podmiotem zobowigzanym do zaptaty odszkodowania (gming); systemowo sg to

dwa odrebne organy, wystepujgce w tej sytuacji w innych rolach.

Nalezy takze zauwazyé, Zze odmienna wyktadnia art. 131 ust. 2 p.o.s,,
tj. ze z powodztwem moze wystgpi¢ tylko strona poszkodowana, pozostawataby
w sprzecznosci z konstytucyjnym domniemaniem prawa do sgdu (art. 45 i 177
Konstytucji; por. takze art. 14 Miedzynarodowego paktu praw obywatelskich
I politycznych otwarty do podpisu w Nowym Jorku 19 grudnia 1966 r., Dz.U.
z1997r. Nr 38, poz. 168 i art. 6 Konwencji o ochronie praw cztowieka
i podstawowych wolnosci - ustawa o ratyfikacji z dnia 2 pazdziernika 1992 r.,
Dz.U. Nr 85, poz. 427). W tym stanie rzeczy uzasadniony jest wniosek,
ze dopuszczalna jest droga sgdowa w sprawie z powoddztwa podmiotu
zobowigzanego do $wiadczenia przeciwko poszkodowanemu o ustalenie
nieistnienia obowigzku zaptaty odszkodowania wynikajgcego z prawomocnej
i ostatecznej decyzji administracyjnej, wydanej przez staroste na podstawie

art. 131 ust. 1 p.o.$. w zw. z art. 17 ust. 2 u.0.z.



