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Naprawienie szkody spowodowanej ograniczeniem korzystania z nieruchomosci

w zwigzku z ochrong przyrody — wybrane zagadnienia

STRESZCZENIE

Ustanowienie prawnych form ochrony przyrody wigze si¢ z ograniczeniem prawa wiasnosci i innych praw
rzeczowych. Z tej przyczyny ustawodawca wprowadzit w ustawie z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony
srodowiska rozwigzania umozliwiajagce domaganie si¢ wykupu nieruchomosci lub zaptaty odszkodowania. Przepisy
ustawy Prawo ochrony $rodowiska przewidziaty administracyjnosadowy tryb realizacji roszczenia o naprawienie
szkody wywotanej legalnym dziataniem administracji, zwigzanym z ochrong zasobow §rodowiska. Tryb ten polega
na tym, ze roszczenie co do zasady o charakterze cywilnym (roszczenie o naprawienie szkody spowodowanej ogra-
niczeniem sposobu korzystania z nieruchomosci) jest dochodzone w dwoch etapach: 1) w postgpowaniu admini-
stracyjnym, w ktorym organ administracji wydaje decyzje, oraz 2) w postepowaniu, w ktorym orzeka sad po-
wszechny. Pierwszy etap jest obowiazkowy w tym sensie, ze w razie sporu o odszkodowanie poszkodowany musi
wystapi¢ do organu administracji o ustalenie odszkodowania. Drugi natomiast jest inicjowany na skutek powodz-
twa strony niezadowolonej z przyznanego przez organ administracji odszkodowania.

Stowa Kkluczowe: korzystanie z nieruchomosci; odszkodowanie; postepowanie administracyjne; postepo-
wanie sgdowe

Ustanowienie prawnych form ochrony przyrody bez watpienia wigze si¢ z ogranicze-
niem prawa witasnosci 1 innych praw rzeczowych. Z tej przyczyny ustawodawca wprowadzit
w ustawie z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska’ rozwiazania umozliwiaja-
ce domaganie si¢ wykupu nieruchomosci lub zaplaty odszkodowania.

Za ograniczenia w korzystaniu z nieruchomos$ci Prawo ochrony $rodowiska przewidu-
je roszczenia dla osob, ktorych prawa majatkowe ulegty wskutek tego uszczupleniu; w rachu-
be wchodzi wiasciciel nieruchomosci, uzytkownik wieczysty albo uprawniony z ograniczone-
go prawa rzeczowegoz. Wedlug art. 129 ust. 1 p.o.§. uprawnionemu przystuguje roszczenie
0 wykup nieruchomosci lub jej czesci, jezeli w konsekwencji ograniczenia w sposobie korzy-
stania z nieruchomos$ci w zwigzku z ochrong srodowiska dotychczasowe uzytkowanie jej stato
si¢ niemozliwe lub zostalo istotnie ograniczone. Zgodnie z art. 129 ust. 2 p.o.§. uprawnione-
mu przyshuguje roszczenie o odszkodowanie za poniesiona szkode, obejmujaca réwniez
zmniejszenie wartosci nieruchomosci, w zwigzku z ograniczeniem sposobu korzystania z nie-
ruchomosci z uwagi na ochrone srodowiska.

Zobowigzanymi do wyptaty odszkodowania lub wykupu nieruchomosci sg: 1) wlasci-
wa jednostka samorzadu terytorialnego, jezeli ograniczenie sposobu korzystania z nierucho-
mosci nastapito w wyniku uchwalenia aktu prawa miejscowego, 2) reprezentowany przez
wojewode Skarb Panstwa, jezeli powyzsze ograniczenie nastgpito w wyniku wydania rozpo-
rzadzenia Rady Ministrow, wiasciwego ministra albo wojewody. W mysl art. 133 p.o.S$. usta-

1 T,j. Dz.U. 2018, poz. 799 z p6zn. zm., dalej jako: p.o.s.
2 Zob. szerzej: E. Janeczko, Niektére cywilnoprawne problemy ochrony srodowiska, ,,Rejent” 2002, nr 11,'s. 61 i n.
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lenie wysokosci odszkodowania oraz ceny wykupu nieruchomos$ci nast¢gpuje po uzyskaniu
opinii rzeczoznawcy majatkowego wedhug zasad i trybu przewidzianego w ustawie z dnia
21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami®.

Art. 131 ust. 1 p.o.$. przewiduje, ze w razie ograniczenia sposobu korzystania z nieru-
chomosci, o ktorym mowa w art. 130 ust. 1 p.o.$., na zadanie poszkodowanego wihasciwy sta-
rosta ustala w drodze decyzji wysokos$¢ odszkodowania. Decyzja jest niezaskarzalna. Strona
niezadowolona z przyznanego odszkodowania moze w terminie 30 dni od doreczenia decyzji
wnie$s¢ powddztwo do sadu powszechnego (art. 131 ust. 2 p.o.$.). Droga sadowa przystuguje
takze w razie niewydania decyzji przez wilasciwy organ w terminie trzech miesiecy od dnia
zgloszenia zadania przez poszkodowanego (art. 131 ust. 2 p.o.§.). Wystapienie na droge sa-
dowa nie wstrzymuje wykonania decyzji, o ktérej mowa w ust. 1 (art. 131 ust. 3 p.o.§.).

Przewidziana w art. 129 p.o.§. odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza zostata uksztatto-
wana jako ustawowy obowigzek zrekompensowania witascicielowi nieruchomosci (uzytkow-
nikowi wieczystemu, uprawnionemu z ograniczonego prawa rzeczowego) szkdéd wynikaja-
cych z wprowadzenia uregulowan prawnych, ktére ograniczajg korzystanie z nieruchomosci.
Jest to odpowiedzialno$¢ za skutki ograniczenia sposobu korzystania z nieruchomos$ci ze
wzgledu na ochrone $rodowiska, wynikajgce z aktu prawa miejscowego albo z rozporzadze-
nia. Przestankami odpowiedzialnosci sg: wejscie w zycie aktu prawa miejscowego albo roz-
porzadzenia, powodujace ograniczenie sposobu korzystania z nieruchomosci; szkoda ponie-
siona przez wilasciciela nieruchomosci; zwigzek przyczynowy migdzy wprowadzonym ogra-
niczeniem a szkoda. W orzecznictwie przyjmuje si¢, ze odszkodowanie nie sprowadza si¢
jedynie do wyrdéwnania rzeczywistej straty, obowigzuje bowiem zasada petnej odpowiedzial-
nosci za wprowadzone ograniczenie w korzystaniu z nieruchomosci ze wzgledu na ochrong
$rodowiska”.

Wprowadzenie przewidzianych w ustawie z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przy-
rody5 prawnych form ochrony przyrody skutkowa¢ bedzie ograniczeniem prawa do korzysta-
nia z nieruchomosci®. Wspomniane prawne formy ochrony przyrody to: parki narodowe, re-
zerwaty przyrody, parki krajobrazowe, obszary chronionego krajobrazu, Obszary Natura
2000, pomniki przyrody, stanowiska dokumentacyjne, uzytki ekologiczne i zespoty przyrod-
niczo-krajobrazowe. Ochrona przyrody jest czeScig dziatan ochrony $rodowiska. Zgodnie
Z art. 2 u.o0.p. ochrona przyrody polega na zachowaniu, zrownowazonym uzytkowaniu oraz
odnawianiu zasobow, tworoéw i sktadnikow przyrody. Natomiast jej cele to: utrzymanie pro-
cesOw ekologicznych i stabilnos$ci ekosystemow; zachowanie réznorodnos$ci biologicznej;
zachowanie dziedzictwa geologicznego i paleontologicznego; zapewnienie cigglosci istnienia
gatunkow roslin, zwierzat i grzybow; ochrona waloréw krajobrazowych, zieleni w miastach
I wsiach oraz zadrzewien; utrzymywanie lub przywracanie do wlasciwego stanu ochrony sie-
dlisk przyrodniczych, a takze pozostatych zasobow, twordéw 1 sktadnikow przyrody; ksztatto-
wanie wtasciwych postaw cztowieka wobec przyrody przez edukacj¢, informowanie i promo-
cje w dziedzinie ochrony przyrody. Ogoélnie rzecz biorac, ochrona przyrody polega na wyzna-

¥ Dz.U. 2018, poz. 121 z p6zn. zm.

* Wyrok SN z dnia 25 lutego 2009 r., 11 CSK 546/08, LEX nr 503415.

*T.j. Dz.U. 2018, poz. 142 z pozn. zm., dalej jako: u.o.p.

® W. Radecki, Ograniczenie wlasnosci ze wzgledu na potrzeby szczegélnej ochrony przyrody, [w:] Ochrona
srodowiska a prawo wlasnosci, red. J. Sommer, Warszawa 2000, s. 29 i n.
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czaniu warto$ciowych ze wzglgdu na wystepujace gatunki roslin, zwierzat i ich uktady bioce-
notyczne oraz walory krajobrazowe fragmentow przestrzeni jako poddanych dodatkowym
rygorom prawnym, najczesciej w postaci okreslonych zakazow, majacych zabezpieczy¢ prze-
trwanie tak wskazanych przedmiotow ochrony’.

Korzystanie z nieruchomosci tradycyjnie obejmuje nastepujace uprawnienia: posiada-
nie rzeczy, uzywanie rzeczy, pobieranie pozytkdw i innych przychodow, dokonywanie dys-
pozycji faktycznych oraz rozporzadzanie rzeczqs. Przez szkode¢ rozumie sie uszczerbek
w dobrach poszkodowanego, ktory nastgpit wbrew jego woli, polegajacy na réznicy miedzy
stanem tych dobr powstatym wskutek zdarzenia szkodzacego a stanem, jaki by istnial, gdyby
nie zaszlo to zdarzenie®. Odpowiada to pojeciu straty w rozumieniu art. 361 § 2 Kodeksu cy-
wilnego™®, zgodnie z ktérym strata to m.in. zmniejszenie aktywow, pogorszenie nieruchomo-
Sci prowadzi za$ do zmniejszenia jednego z aktywow, jakim jest nieruchomo$é™. W doktry-
nie podkresla sie, ze szkode wlasciciela nieruchomosci nalezy rozumieé szeroko™. Ograni-
Czeniem jest juz samo ustanowienie prawnej formy ochrony przyrody, gdyz powoduje ono
obnizenie warto$ci nieruchomosci, bedace nastepstwem ograniczen przewidzianych w tresci
aktu o jej utworzeniu. Na skutek wejscia tego aktu w zycie dochodzi do zawezenia granic
prawa wiasno$ci. Od tej daty wilasciciel musi bowiem znosi¢ obowigzujace na danym obsza-
rze zakazy, co rzecz jasna wplywa rowniez na obnizenie wartosci nieruchomosci®®. Ograni-
czenie prawa wlasnosci, bedace konsekwencja wprowadzenia prawnej formy ochrony przyro-
dy, stanowi wprawdzie czynnik sktadajacy si¢ na szkod¢ poniesiong przez wlascicieli nieru-
chomosci, lecz szkody tej nie wyczerpuje. Jeszcze bardziej istotnym czynnikiem jest samo
utworzenie prawnych form ochrony przyrody. W odbiorze potencjalnych nabywcow juz sam
akt prawa miejscowego o utworzeniu prawnej formy ochrony przyrody wptywa na zmniej-
szenie wartosci nieruchomosci'®. W éwiadomosci uczestnikoéw lokalnego rynku nieruchomo-
$ci pojawia si¢ wtedy przeswiadczenie o ,,skazeniu” objetego tym aktem obszaru czynnikiem
negatywnym (ustanowionym systemem zakazow), powodujagcym obnizenie wartosci potozo-
nych na tym terenie nieruchomosci®™.

Jak wyzej wskazano, przepisy p.o.$. przewidziaty administracyjnosgdowy tryb realiza-
cji roszczenia o naprawienie szkody wywotanej legalnym dzialaniem administracji zwigza-
nym z ochrong zasobow srodowiska. Tryb ten polega na tym, ze roszczenie co do zasady
0 charakterze cywilnym (roszczenie o naprawienie szkody spowodowanej ograniczeniem spo-
sobu korzystania z nieruchomosci) jest dochodzone w dwoch etapach: 1) w postepowaniu

" p. Otawski, Obszary ochrony przyrody a system planowania przestrzennego w Polsce, [w:] Planowanie prze-
strzenne — szanse i zagrozenia spoteczno-srodowiskowe, red. S. Koztowski, P. Legutko-Kobus, Lublin 2007, s. 130.
8 J. Ignatowicz, K. Stefaniuk, Prawo rzeczowe, Warszawa 2004, s. 62; A. Stelmachowski, [w:] System Prawa
Prywatnego, t. 3: Prawo rzeczowe, red. T. Dybowski, Warszawa 2003, s. 221.

® M. Kalinski, Szkoda na mieniu i jej naprawienie, Warszawa 2008, s. 175.

1% Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (t.j. Dz.U. 2018, poz. 1025 z p6zn. zm.).

! Uzasadnienie uchwaty SN z dnia 21 marca 2003 r., 11l CZP 6/03, LEX nr 76151,

12 B. Rakoczy, Glosa do wyroku SN z 25 lutego 2009 r., Il CSK 546/08, ,,Przeglad Prawa Ochrony Srodowiska”
2010, nr 2, s. 165.

3 Podobnie odno$nie do obszaru ograniczonego uzytkowania zob. postanowienie SN z dnia 24 lutego 2010 r.,
11 CZP 129/09, LEX nr 578138.

Y por. wyrok SN z dnia 6 maja 2010 r., Il CSK 602/10, niepubl.; wyrok SN z dnia 25 maja 2012 r., | CSK 509/11,
OSNC 2013, nr 2, poz. 26; wyrok SN z dnia 21 sierpnia 2013 r., Il CSK 578/12, OSNC 2014, nr 4, poz. 47.

> Wyrok SN z dnia 24 listopada 2016 ., Il CSK 113/16, LEX nr 2177083.
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administracyjnym, w ktorym organ administracji wydaje decyzje, oraz 2) w postgpowaniu,
w ktérym orzeka sad powszechny. Pierwszy etap jest obowigzkowy w tym sensie, ze w razie
sporu 0 odszkodowanie poszkodowany musi wystagpi¢ do organu administracji o ustalenie
odszkodowania. Drugi natomiast jest inicjowany na skutek powodztwa strony niezadowolone;j
z przyznanego przez organ administracji odszkodowania lub wowczas, gdy wiasciwy organ
w terminie trzech miesi¢cy od dnia zgloszenia zgdania przez poszkodowanego nie wyda de-
cyzji. Postgpowanie przed organem administracji wtasciwym do wydania decyzji o ustalenie
odszkodowania toczy si¢ co do zasady zgodnie z przepisami Kodeksu postgpowania admini-
stracyjnego®®, gdyz ten akt — jak wynika z art. 1 pkt 1 k.p.a. — normuje postepowanie przed
organami administracji publicznej w nalezacych do wtasciwosci tych organow sprawach in-
dywidualnych rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnych®’. Przepisy k.p.a. w tym
postepowaniu nie sg stosowane tylko w takim zakresie, jaki wynika z tego, ze wedlug art. 131
ust. 112 p.o.$. decyzja jest niezaskarzalna, a strona niezadowolona z przyznanego odszkodo-
wania moze w odpowiednim terminie wnie$¢ powodztwo do sadu powszechnego. Nie stosuje
si¢ wiec przepisOw o odwotaniach oraz skardze do sagdu administracyjnego. Stosuje si¢ nato-
miast art. 28 k.p.a., ktory reguluje, kto jest strong postgpowania administracyjnego. Zgodnie
Z tym przepisem strong jest kazdy, czyjego interesu prawnego lub obowigzku dotyczy poste-
powanie albo kto zada czynnosci organu ze wzgledu na swoj interes prawny lub obowigzek.
Uwzgledniajac tres¢ art. 28 k.p.a. oraz to, ze postepowanie prowadzone na podstawie art. 131
ust. 1 p.o.$., w ktorym wydaje si¢ decyzj¢ administracyjng o ustaleniu odszkodowania, jest
pierwszym, obowigzkowym etapem dochodzenia roszczenia o naprawienie szkody, nie ulega
watpliwosci, ze stronami tego postegpowania s3 podmioty pozostajace w sporze co do odszko-
dowania, a wigc poszkodowany i podmiot zobowigzany do naprawienia szkody, wskazany
w art. 134 p.o.é.18 Sad Najwyzszy wskazal rowniez, ze jednak nie ma podstaw, aby przyjaé,
Ze nie stosuje si¢ rowniez przepisdw dotyczacych stwierdzenia niewaznosci decyzjilg.

Z roszczeniem o zaptate odszkodowania mozna wystgpi¢ w okresie trzech lat od dnia
wejscia w zycie rozporzadzenia lub aktu prawa miejscowego powodujgcego ograniczenie
sposobu korzystania z nieruchomos$ci. Wskazany termin jest terminem zawitym (prekluzyj-
nym). Jego bezskuteczny uptyw powoduje definitywne wygasnigcie prawa (uprawnienia),
ktore nalezalo w tym terminie wykonywaé. Ponadto, w odroznieniu od przedawnienia, termi-
ny zawite nie podlegaja co do zasady zawieszeniu, wstrzymaniu czy przerwaniu, a ich uptyw
uwzgledniany jest z urzgdu, a nie na zarzut. Prekluzje cechuje zatem znaczny rygoryzm
prawny®’. Do dnia 14 marca 2019 r., tj. do dnia wejscia w zycie ustawy z dnia 22 lutego
2019 r. 0 zmianie ustawy — Prawo ochrony $rodowiska®, powyzszy termin wynosit dwa lata.

1¢ Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz.U. 2017, poz. 1257 z pozn.
zm.), dalej jako: k.p.a.

7 Zob. szerzej: K. Gruszecki, Pojecie sprawy administracyjnej w polskim postepowaniu administracyjnym,
,,Samorzad Terytorialny” 2005, nr 11, s. 40 i n.; W. Dawidowicz, Postegpowanie w sprawach administracyjnych
a postegpowanie przed sqdem cywilnym, ,Panstwo i Prawo” 1990, z. 8, s. 42.

¥ Wyrok SN z dnia 3 listopada 2015 r., Il OSK 513/14, LEX nr 1990844.

9 |bidem. Odmiennie: J. Kremis, Odpowiedzialnos¢ Skarbu Paristwa za decyzje administracyjne wedlug kodeksu
cywilnego i kodeksu postepowania administracyjnego, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis. Prawo” 1986, nr 884,
s. 160-166.

2 A Paczkowska, Charakter prawny terminu dochodzenia roszczen odszkodowawczych w zwigzku z ustanowie-
niem sfery ograniczonego uzytkowania, ,,Przeglad Prawa Handlowego” 2015, nr 11, s. 36-38.

21 Dz.U. 2019, poz. 452.
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W doktrynie podkreslano, ze termin dwoch lat jest zbyt krotki, w okresie tym mogg bowiem
nie ujawni¢ si¢ faktyczne niedogodnos$ci w korzystaniu z nieruchomosci®’. Wedtug M. Pchat-
ka ,,okreslenie terminu na takim poziomie i nieuzaleznienie go od okolicznosci powzigcia
wiadomosci o okreSlonym ograniczeniu jest rozwigzaniem uniemozliwiajgcym jednostkom
w praktyce dochodzenie swoich praw”?®. W wyroku z dnia 7 marca 2018 r.?* Trybunat Kon-
stytucyjny uznal, ze art. 129 ust. 4 p.o.§. w poprzednim brzmieniu jest niezgodny z art. 64
ust. 1 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP?. Otwarte pozostaje pytanie, czy wydtuzenie ana-
lizowanego terminu jedynie o jeden rok uchyla wskazane wyzej watpliwosci.

Drugi etap to postegpowanie sgdowe zainicjowane wniesieniem pozwu. W doktrynie
powstat spor dotyczacy relacji postepowania administracyjnego i sagdowego. Z jednej strony
postepowania przed sagdem stanowig Swoisty tryb instancyjny, z drugiej zas wniesienie po-
wodztwa do sadu powszechnego na nowo wszczyna spor w kwestii odszkodowania”®. Obec-
nie orzecznictwo rozstrzygnegto ten spor, wskazujac, ze postepowanie sadowe nie jest konty-
nuacja postepowania administracyjnego, w ktorym zapadta decyzja o odszkodowaniu®’. To-
czy si¢ ex novo i dlatego wydany w takiej sprawie wyrok nie podwaza decyzji administracyj-
nej i tym samym nie dochodzi w tym wypadku do ingerencji sagdownictwa powszechnego
w sfere zastrzezong dla administracjiZB.

Powstaje w tym przypadku istotne pytanie, czy w postgpowaniu sgdowym obowigzuje
zakaz reformationis in peius. Dla strony wnoszacej pozew szczegdlnego znaczenia nabiera to,
czy na skutek wyroku sadu moze uzyskac rozstrzygni¢cie mniej korzystne niz w decyzji ad-
ministracyjnej.

W doktrynie wskazuje si¢, ze skierowanie sprawy do sadu nie stanowi §rodka odwo-
tawczego 1 nie miesci si¢ w pojeciu administracyjnego toku instancji; sagd powszechny nie
kontroluje decyzji administracyjnej®’. Sad powszechny jest uprawniony do sprawowania kon-
troli decyzji administracyjnych jedynie w przypadku wyraznego umocowania przepisem
ustawowym.

W konsekwencji w przypadku wniesienia sprawy do sagdu decyzja traci swoj byt procesowy i nie wy-
wiera merytorycznego wplywu na rozstrzygnigcie sadu, sad nie jest zwigzany ustaleniami organu administracji.
Wynika z tego, ze sad moze wydaé orzeczenie zarowno korzystniejsze dla strony, jak i mniej korzystne w po-
rownaniu z tym, co wynika z decyzji*.

Stanowisko to moze budzi¢ watpliwosci w $wietle przepisu art. 131 ust. 3 p.o.$.,
zgodnie z ktorym wystapienie na droge sadowa nie wstrzymuje wykonania decyzji. Strona,
ktéra uzyska w decyzji odszkodowanie, a bedzie niezadowolona z jego wysokosci, nie bedzie
wystepowata o przyznanie odszkodowania w ustalonej w decyzji kwocie, lecz przedmiotem

2. Skarzynska, [w:] Ustawa — Prawo ochrony Srodowiska. Komentarz, red. J. Jendroska, Wroctaw 2001, s. 448.
2 M. Pchatek, [w:] Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, Warszawa 2014, s. 404,

K 2/17, OTK-A 2018, nr 13.

? Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483 ze zm.).

% Szerzej: J. Parchomiuk, [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 12: Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza
w administracji, red. E. Baginska, J. Parchomiuk, Warszawa 2010, s. 525.

2" Wyrok SN z dnia 11 grudnia 2002 r., | CKN 1385/00, LEX nr 78317.

%8 Wyrok SN z dnia 11 pazdziernika 2012 r., IIl CZP 49/12, LEX nr 1224795.

2 M. Stahl, Zbieg drogi postepowania administracyjnego i sgdowego, ,Studia Prawniczo-Ekonomiczne” 1979,
t.21,s.43.

% 3. Parchomiuk, op. cit., s. 526 oraz cytowana tam literatura.
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zadania pozwu bedzie rdznica. Skoro strona uzyskata decyzje w czesci korzystng, ktéra pod-
lega wykonaniu niezaleznie od wniesienia sprawy do sagdu powszechnego, to zupetnie niera-
cjonalne byloby domaganie si¢ ponownie tego samego w toku sprawy cywilnej. Ma to row-
niez istotny aspekt fiskalny. Wartoscia przedmiotu sporu, od ktorej zostanie ustalona optata
sagdowa od pozwu, bedzie bowiem réznica pomiedzy odszkodowaniem dochodzonym a od-
szkodowaniem ustalonym w decyzji.

Nie istniejg racjonalne przestanki nakazujace poszkodowanemu wystgpienie z pO-
zwem o calg wysokos$¢ odszkodowania, w tym t¢ objeta decyzja administracyjng. Przyjecie
tego rozwigzania, poza wskazanym wyzej aspektem fiskalnym, usuwa szereg problemow
praktycznych dotyczacych wzajemnej relacji decyzji administracyjnej oraz wyroku sadu.
Gdyby sad negatywnie ocenit zasadno$¢ odszkodowania jako catosci lub gdyby uznatl, Ze
stronie nalezy si¢ odszkodowanie nizsze niz w decyzji administracyjnej, to powstaje problem
skutkéw wyroku dla decyzji administracyjnej. Do usunigcia decyzji z obrotu prawnego ko-
nieczna jest podstawa prawna w wyraznym przepisie prawa. W ten sposob dochodzi do sytu-
acji, w ktorej ostateczna decyzja administracyjna, mimo braku uchylenia, nie obowiazuje;
tego rodzaju stan podwaza zasade trwalosci decyzji administracyjnychgl. Zdaniem J. Parcho-
miuka w przypadku podwyzszenia odszkodowania sagd powinien orzec calo$¢ odszkodowania,
a nie tylko uzupehié jego wysoko$é w stosunku do decyzji administracyjnej®”. W takiej sytu-
acji dosztoby do tego, ze w obrocie prawnym wystepowatyby dwa tytuly wykonawcze, w tym
czgsciowo obejmowalyby te samg kwote odszkodowania. Poglad ten pomija jednak tresé¢
art. 321 § 1 Kodeksu postgpowania cywilneg033, zgodnie z ktérym sad nie moze wyrokowac
co do przedmiotu, ktéry nie byl objety zadaniem, ani zasadza¢ ponad Zadanie. W obecnym
stanie prawnym jezeli strona niezadowolona z wysokosci odszkodowania okreslonego w de-
cyzji administracyjnej wystapi do sadu o zasadzenie kwoty wyzszej (ale tylko nadwyzki), to
sad w ogole nie bedzie uprawniony do orzekania co do kwoty objetej decyzja administracyj-
ng. Nie powstaje zatem problem wystgpowania w obrocie prawnym dwoch tytutdow wyko-
nawczych (sagdowego i administracyjnego) dotyczacych tej samej kwoty. Dodatkowo nalezy
mie¢ na wzgledzie tre$¢ art. 131 ust. 3 p.o.$., zgodnie z ktérym wystgpienie na droge sadowa
nie wstrzymuje wykonania decyzji starosty o ustaleniu wysokosci odszkodowania. Strona
niezadowolona z wysokos$ci odszkodowania bedzie juz w toku procesu cywilnego dyspono-
wata administracyjnym tytutem wykonawczym. Bez watpienia skieruje go do egzekucji. Ma-
jac na wzgledzie rodzaj podmiotow zobowigzanych do zaptaty (a wiec ich wyplacalno$c),
postgpowanie egzekucyjne powinno by¢ krotkie i toczy¢ sie sprawnie. Sad powszechny
W momencie zamknigcia rozprawy moze wiec spotkac si¢ z sytuacja, w ktdrej roszczenie be-
dzie wyegzekwowane. W takim przypadku zgdanie pozwu w ogble nie moze zosta¢ uwzgled-
nione z uwagi na spetnienie $wiadczenia w toku sprawy. Proponowane rozwigzanie zwalnia
zatem dodatkowo sad powszechny z kazdoczesnego ustalania, na jakim etapie znajduje si¢
egzekucja administracyjna, poniewaz cz¢sciowe lub catkowite wyegzekwowanie roszczenia
mialoby zasadnicze znaczenie dla zasadno$ci zadania pozwu.

81 J. Bo¢, Decyzja administracyjna i droga w dochodzeniu niektorych roszczeri wobec panstwa, ,,Acta Universi-
tatis Wratislaviensis. Prawo” 1969, nr 107, s. 28.

% J. Parchomiuk, op. cit., s. 532.

% Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego (t.j. Dz.U. 2018, poz. 155 z p6zn. zm.),
dalej jako: k.p.c.
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W analizowanej sytuacji nie jest wykluczone, ze sad, rozpoznajac sprawe, dojdzie do
whniosku, iz odszkodowanie nie nalezy si¢ w kwocie wyzszej, a nawet ze nie nalezy si¢
w ogole. Nawet jednak wtedy wyrok oddalajacy powddztwo dotyczy¢ bedzie tylko kwoty
objetej zadaniem pozwu i pozostanie bez wplywu na byt prawny (oraz wykonalno$¢) decyzji
administracyjnej. Rozwigzanie to wydaje si¢ racjonalne, poniewaz strona wystepujaca do sg-
du o dodatkowe odszkodowanie nie powinna si¢ obawia¢, ze na skutek wyroku sgdu moze
zosta¢ pozbawiona odszkodowania w ogole.

Uchyleniem obowigzku zaptaty odszkodowania wynikajacego z decyzji administra-
cyjnej zainteresowany jest podmiot zobowigzany do jego wyptaty. Strona niezadowolona
Z przyznanego odszkodowania to strona niezadowolona z decyzji administracyjnej, a wigc
zaréwno poszkodowany, jak i podmiot zobowigzany do jego wyptaty. W orzecznictwie wska-
zano, ze obu stronom dotychczasowego postepowania administracyjnego powinna zostaé za-
pewniona mozliwos¢ kontynuowania postgpowania w aspekcie zagwarantowania ochrony ich
praw. Z istoty postgpowania przedsadowego wynika, ze w razie niekorzystnej dla podmiotu
uprawnionego decyzji administracyjnej przystuguje mu powodztwo o $wiadczenie, w przy-
padku za$ niekorzystnej decyzji dla podmiotu zobowigzanego — ,,ujemne” powddztwo o usta-
lenie. Nalezy podkresli¢, ze pozew o $wiadczenie zawiera zadanie ustalenia stosunku prawne-
go lub prawa stanowigcego podstawe obowigzku $wiadczenia, wigc réznica pomigdzy rosz-
czeniem o $wiadczenie a roszczeniem o ustalenie jest tylko iloSciowa, a nie jakosciowa. Jezeli
dopuszczalna jest droga sagdowa w stosunku do powodztwa o $wiadczenie, to jest ona takze
dopuszczalna dla roszczenia o ustalenie®*. Organ administracji moze sie zatem domagaé usta-
lenia, Ze nie istnieje obowiazek zaplaty odszkodowania wynikajacego z ostatecznej decyzji
administracyjnej lub Ze obowigzek ten istnieje w mniejszym zakresie, niz wynika to z decyzji.

Nie jest wykluczone wniesienie do sadu pozwu strony niezadowolonej z przyznanego
odszkodowania o zaptate oraz pozwu podmiotu zobowigzanego do jego zaptaty o ustalenie.
Obie sprawy mogg si¢ toczy¢ niezaleznie od siebie. Wniesienie jednej z nich nie powoduje sta-
nu sprawy w toku, co stanowi podstawe do odrzucenia pozwu na podstawie art. 199 § 1 pkt 2
k.p.c. Zasadniczo wniesienie sprawy o zaplate czyni niedopuszczalnym pozew drugiej strony
stosunku prawnego o ustalenie, Ze nie istnieje obowigzek zaplaty (art. 192 pkt 1 k.p.c.). W ana-
lizowanym przypadku r6zny bedzie przedmiot zgdania pozwu. Pozew strony niezadowolonej
Z wysokosci przyznanego odszkodowania bedzie dotyczyl zaptaty kwoty wyzszej niz przyznane
odszkodowanie, a pozew podmiotu zobowigzanego do zaptaty bedzie ,,zwalczal” odszkodowa-
nie ustalone w decyzji. Ustalenie, ze nalezne odszkodowanie powinno by¢ przyznane w wyso-
ko$ci wyzszej niz ustalona w decyzji, bedzie 0znacza¢ uwzglednienie w catosci lub w czesci
zadania zaptaty, czego konsekwencja bedzie oddalenie powodztwa o ustalenie. Z kolei konse-
kwencja uwzglednienia powddztwa o ustalenie bedzie oddalenie zadania zaptaty.

Tego rodzaju merytoryczny zwigzek analizowanych powodztw oznacza, ze w przy-
padku wniesienia pierwsze] ze spraw druga moze mie¢ forme¢ pozwu wzajemnego. Zgodnie
z art. 204 § 1 k.p.c. powddztwo wzajemne jest dopuszczalne, jezeli roszczenie wzajemne jest
w zwigzku z roszczeniem powoda lub nadaje si¢ do potracenia; powodztwo wzajemne mozna
wytoczy¢ badz w odpowiedzi na pozew, badz oddzielnie, nie pdzniej jednak niz na pierwszej
rozprawie, albo w sprzeciwie od wyroku zaocznego. Rozwigzanie to ma charakter raczej teo-

% Uchwata SN z dnia 11 pazdziernika 2012 r., IIl CZP 49/12, LEX nr 1224795.
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retyczny z uwagi na krotki termin przewidziany przez ustawodawce dla obu stron. W przy-
padku niezaleznego wniesienia obu spraw znajdzie zastosowanie art. 219 k.p.c., wskazujacy,
ze sad moze zarzadzi¢ potaczenie kilku oddzielnych spraw toczacych si¢ przed nim w celu ich
tacznego rozpoznania lub takze rozstrzygnigcia, jezeli sg one ze sobg w zwigzku lub mogtyby
by¢ objete jednym pozwem. Rozwigzanie to jest jak najbardziej uzasadnione z uwagi na Sci-
sty zwigzek obu powodztw. Jak wyzej odnotowano, uwzglednienie jednego z nich oznaczaé
bedzie konieczno$¢ oddalenia drugiego.

Powstaje roéwniez zagadnienie relacji normy zawartej w art. 131 p.o.$. do przepisow
k.p.c. o postepowaniu zabezpieczajagcym (art. 730 1 n. k.p.c.). Wystgpienie na droge sagdowg
nie wstrzymuje wykonania decyzji o przyznaniu odszkodowania. Jak si¢ wydaje, celem tego
przepisu jest uniemozliwienie zablokowania egzekucji administracyjnej toczacej si¢ na pod-
stawie decyzji administracyjnej o ustaleniu odszkodowania na tej podstawie, ze wszczgta z0-
stala sprawa cywilna o zaptate, w ktorej ponownie bgdzie badane zagadnienie zasadnos$ci
przyznania odszkodowania. Moim zdaniem celem tego przepisu jest tez umozliwienie stronie
niezadowolonej z odszkodowania ustalonego w decyzji administracyjnej dochodzenia rosz-
czenia obejmujacego tylko odszkodowanie w wyzszej wysokosci (nadwyzka).

Odmiennie nalezy oceni¢ sytuacje, gdy to podmiot zobowigzany do zaptaty wystepuje
z powodztwem o ustalenie, ze nie istnieje obowigzek zaptaty odszkodowania wynikajacego
Z ostatecznej decyzji administracyjnej lub ze obowigzek ten istnieje w mniejszym zakresie,
niz wynika to z decyzji. Zgodnie z art. 730" k.p.c. udzielenia zabezpieczenia moze zadaé kaz-
da strona lub uczestnik postepowania, jezeli uprawdopodobni roszczenie oraz interes prawny
w udzieleniu zabezpieczenia (§ 1); interes prawny w udzieleniu zabezpieczenia istnieje wte-
dy, gdy brak zabezpieczenia uniemozliwi lub powaznie utrudni wykonanie zapadlego
W sprawie orzeczenia lub w inny sposob uniemozliwi lub powaznie utrudni osiggnigcie celu
postepowania w sprawie (§ 2). Bez watpienia powod bedzie miatl interes prawny w udzieleniu
zabezpieczenia. W przypadku wyegzekwowania roszczenia dojdzie bowiem do szczegolnej
sytuacji, poniewaz sgd powszechny w momencie zamknigcia rozprawy nie bedzie mogt usta-
li¢, ze obowiazek nie istnieje z przyczyn wskazanych w uzasadnieniu pozwu, lecz bedzie
zmuszony do ustalenia, ze obowiazek ten nie istnieje, gdyz zobowigzanie zostato spelnione35.
Wyegzekwowanie roszczenia w toku sprawy spowoduje wigc znaczne skomplikowanie sytu-
acji procesowej powoda.
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