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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 25 pazdziernika 2012 r.
Sad Najwyzszy w sktadzie:
SSN Antoni Goérski (przewodniczacy)
SSN Zbigniew Kwasniewski (sprawozdawca)

SSN Kazimierz Zawada

w sprawie z powodztwa J. P.

przeciwko Skarbowi Panstwa - Prezydentowi W. i Wojewodzie M.
0 odszkodowanie,

po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym w Izbie Cywilnegj

w dniu 25 pazdziernika 2012 r.,

skargi kasacyjnej powoda od wyroku Sgdu Apelacyjnego

z dnia 28 pazdziernika 2011 r.,

uchyla zaskarzony wyrok i przekazuje sprawe Sadowi
Apelacyjnemu do ponownego rozpoznania | orzeczenia O

kosztach postepowania kasacyjnego.

Uzasadnienie



Powdd dochodzi w niniejszym procesie odszkodowania na podstawie art.
160 k.p.a. za szkode spowodowang wydaniem z naruszeniem prawa decyzji nr
19/65 PRN m. W. z dnia 29 czerwca 1965 r.

Sad pierwszej instancji oddalit powddztwo uznajgc, Zze roszczenie
odszkodowawcze przystuguje jedynie podmiotom, ktére bylty strong postepowania
administracyjnego, w ktérym wydana zostata decyzja z naruszeniem prawa, albo
w ktorym stwierdzono niewaznosc takiej decyzji, a powdd nie byt strong takiego
postepowania. Sad ten stwierdzit, ze przymiotu takiego nie nadaje mu fakt, ze byt

strong postepowania nadzorczego.

Apelacje powoda oddalit Sgd Apelacyjny wyrokiem z dnia 13 pazdziernika
2009 r. stwierdzajgc, ze w ustalonym stanie faktycznym nie stosuje sie art. 160

k.p.a., a zastosowanie ma natomiast art. 417" k.c.

Skarge kasacyjng powoda uwzglednit Sgd Najwyzszy wyrokiem z dnia 11
maja 2011 r., uchylajgc zaskarzony wyrok i przekazujgc sprawe Sadowi
Apelacyjnemu do ponownego rozpoznania. Sgd Najwyzszy powotat sie na
uchwate petnego sktadu Izby Cywilnej Sgdu Najwyzszego z dnia 31 marca 2011 r.,
sygn. akt Il CZP 112/10 (publ. OSNC 2011, nr 7-8, poz. 75) i stwierdzit, ze art. 160
k.p.a. ma zastosowanie do roszczen o naprawienie szkody wyrzgdzonej przed
dniem 1 wrzesnia 2004 r. wydaniem decyzji administracyjnej, ktérej niewaznos¢ lub

wydanie z naruszeniem prawa stwierdzono po tym dniu.

Sad Apelacyjny, po ponownym rozpoznaniu sprawy, wyrokiem z dnia
28 pazdziernika 2011 r. oddalit apelacje powoda, uznajgc, ze strong w
postepowaniu odszkodowawczym nie sg osoby, ktére nie byty stronami
postepowania administracyjnego, w ktorym doszio do wydania niezgodnej z
prawem decyzji, nawet jezeli zainicjowaty one pdzniejsze postepowanie nadzorcze.
W ocenie Sgdu odwotawczego status strony w znaczeniu procesowym nabywa sie
przez udziat w postepowaniu, ale nie uprawnia to do przyjecia, ze przy wyktadni
art. 160 k.p.a. jako strona postepowania moze by¢ traktowana kazda osoba
posiadajgca legitymacje procesowg, bez wzgledu na to, czy faktycznie brata udziat

w postepowaniu administracyjnym, w ktéry zapadta wadliwa decyzja



administracyjna. Status strony w procesowej posiada wytgcznie podmiot, ktory brat
udziat w postepowaniu administracyjnym, w ktérym zapadta wadliwa decyzja
administracyjna, stwierdzit Sad Apelacyjny. Poniewaz poprzedniczka prawna
powoda nie byfa strong pierwotnego postepowania administracyjnego to réwniez
powdd nie posiada przymiotu strony pomimo bycia strong pdzniejszego
postepowania nadzorczego, co skutkowato uznaniem przez Sgd Apelacyjny za

nieuzasadniony zarzutu naruszenia art. 160 k.p.a.

Powdd zaskarzyt w catosci wyrok Sgdu Apelacyjnego z dnia 28 pazdziernika
2011 r., zarzucajgc naruszenie prawa materialnego, tj. art. 160 § 1 k.p.a. w zw. z
art. 28 k.p.a., poprzez jego btedng wyktadnie, polegajgcg na nieuprawnionym
zawezeniu pojecia ,strony" uzytego w art. 160 § 1 k.p.a. do strony postepowania, w
ktérym wydano niewazng decyzje administracyjng, z pominieciem materialnego

pojecia ,strony", wyrazonego w art. 28 k.p.a.

Skarzgcy wniost o uchylenie w catosci zaskarzonego wyroku oddalajgcego
jego apelacje i przekazanie sprawy Sadowi Apelacyjnemu do ponownego

rozpoznania.

W uzasadnieniu skargi kasacyjnej powdd zaakcentowat dominujgce
w judykaturze stanowisko, ze spadkobiercom wnioskodawcéw stuzg roszczenia
odszkodowawcze na podstawie art. 160 § 1 k.p.a., pomimo, iz ich spadkodawcy
nie brali udzialu w postepowaniach administracyjnych prowadzacych do
nielegalnego rozporzgdzenia tzw. gruntami warszawskimi. Zdaniem skarzgcego,
art. 160 § 1 k.p.a. przyznaje roszczenie odszkodowawcze ,stronie", o ktérym to
statusie nie decyduje wczesniejsze wymienienie danej osoby przez organ wsrdd
adresatow decyzji rozstrzygajgcej w przedmiocie rozporzgdzenia gruntem, ale

obiektywne przestanki okreslone w art. 28 k.p.a.

Strona pozwana w odpowiedzi na skarge kasacyjng wniosta o oddalenie
skargi kasacyjnej w catosci i o zasgdzenie kosztéw postepowania kasacyjnego,
zaprzeczajgc, aby Sad Apelacyjny dopuscit sie btednej wyktadni art. 160 k.p.a.,

nadajgc pojeciu ,strony" znaczenie wytgcznie proceduralne, a nie materialne.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:



Eksponowany w ramach podniesionego w skardze kasacyjnej zarzutu
naruszenia art. 160 § 1 k.p.a. w zw. z art. 28 k.p.a. problem prawny sprowadza sie
do wyznaczenia zakresu podmiotowego pojecia ,strona" uzytego w art. 160 § 1
k.p.a. Skarzgcy kwestionuje bowiem zasadnos$¢ przyjetego przez Sady meriti
stanowiska, Zze osobom niebiorgcym udziatu w postepowaniu zakornczonym
wydaniem decyzji z naruszeniem prawa (art. 156 § 1 k.p.c.) nie przystuguje
legitymacja do dochodzenia roszczen odszkodowawczych na podstawie art. 160 §
1 k.p.a. Jego zdaniem przyjeta na gruncie k.p.a. konstrukcja strony postepowania,
ujmujgca w tej kategorii kazdy podmiot, ktérego interesu prawnego lub obowigzku
dotyczy postepowanie, albo, ktoéry zgda czynnosci organu ze wzgledu na swoj
interes prawny lub obowigzek (art. 28 k.p.c.), wyklucza zawezenie legitymaciji do
dochodzenia odszkodowania na podstawie art. 160 k.p.a. wylgcznie do osob
bedacych uczestnikami postepowania w ktorym wydano wadliwg decyzje
administracyjng. W konsekwencji, jak wskazuje skarzgcy, zasadnicze znaczenie
przy kwalifikacji danego podmiotu jako strony postepowania powinno mie¢ nie tylko
formalne uznanie takiego statusu w ramach postepowania lecz takze ocena

istnienia interesu prawnego podmiotu, ktérego postepowanie dotyczy.

W dotychczasowym dorobku orzeczniczym Sadu Najwyzszego pojecie
,Strony" uprawnionej do dochodzenia roszczen odszkodowawczych na podstawie
art. 160 § 1 k.p.a. nie jest postrzegane jednolicie. W wyroku z dnia 8 stycznia
2002 r., sygn. akt | CKN 581/99 (publ. OSNC 2002, nr 10, poz. 128) Sad
Najwyzszy stangt na stanowisku, ze skoro powodd dochodzgcy roszczenia
odszkodowawczego nie byt strong w postepowaniu administracyjnym, w ktérym
wydano decyzje z naruszeniem prawa, to nie znajduje do niego zastosowanie
art. 160 § 1 k.p.a., a zgtoszone przez niego roszczenie odszkodowawcze podlega
ocenie na podstawie art. 417 k.c. Do tego pogladu, nawigzat réwniez Sad
Najwyzszy w wyroku z dnia 18 listopada 2004 r., sygn. akt | CK 558/04 (niepubl.)
oraz w wyroku z dnia 13 pazdziernika 2010 r., sygn. akt | CSK 25/10 (niepubl.)
przyjmujac, ze legitymacja do zgdania odszkodowania na podstawie art. 160 § 1
k.p.a. przystuguje wylgcznie podmiotom bedgcym strong w postepowaniu

administracyjnym, w ktérym wydano wadliwg decyzje administracyjna.



Odmienne stanowisko odnosnie do wyktadni pojecia ,strona" ujetego
w art. 160 § 1 k.p.a. wyrazit Sgd Najwyzszy w wyroku z dnia 11 maja 2011 r.,
sygn. akt | CSK 164/10 (niepubl.). Uznat on, Zze brak formalnego statusu strony
w postepowaniu, w ktérym doszto do wydania decyzji z naruszeniem prawa,
nie wyklucza poézniejszego dochodzenia roszczenia odszkodowawczego
na podstawie art. 160 k.p.a. Roéwniez w wyroku z dnia 6 lipca 2011 r., sygn. akt
I CSK 512/09 (niepubl.) Sad Najwyzszy, powotujgc sie na art. 28 k.p.a.,
wskazujgcy, ze strong postepowania administracyjnego jest kazdy, czyjego
interesu prawnego dotyczy wynik postepowania, przyjat, ze brak formalnego
przyznania powodowi statusu strony zaréwno w postepowaniu, w ktérym zostata
wydana sprzeczna z prawem decyzja, jak i w postepowaniu nadzorczym,
nie wyklucza uznania istnienia legitymacji podmiotu do dochodzenia roszczenia
odszkodowawczego na podstawie art. 160 k.p.a. Taki kierunek interpretacyjny
przyjat takze Sgd Najwyzszy w wyroku z dnia 13 kwietnia 2012 r., sygn. akt | CSK
402/11 (niepubl.) dokonujgc, w analogicznym jak przedmiotowej sprawie stanie
faktycznym, oceny istnienia  legitymacji do dochodzenia roszczen
odszkodowawczych na podstawie art. 160 k.p.a. przez podmiot, ktory nie byt strong
postepowania zakonczonego wydaniem wadliwej decyzji administracyjnej, ale na
wniosek ktéorego w ramach postepowania nadzorczego stwierdzono wydanie
decyzji z naruszeniem prawa. W uzasadnieniu do przywotanego orzeczenia Sad
Najwyzszy wskazat, ze postepowanie zmierzajgce do stwierdzenia niewaznosci
decyzji administracyjnej ma charakter nadzwyczajny i kontrolny w stosunku
do decyzji administracyjnej, zwykle ostatecznej, wydanej w sprawie
administracyjnej, a zatem konkretyzujgcej tre$¢ stosunku administracyjnoprawnego
w relacjach pomiedzy orzekajgcym organem administracji a osobg majgca status
strony postepowania w rozumieniu art. 28 k.p.a. Status ten okre$lajg - co do
zasady - normy prawa materialnego (administracyjnego lub tez cywilnego), bo one
decydujg o istnieniu interesu prawnego konkretnej osoby w konkretnej sytuacji
faktycznej w uzyskaniu rozstrzygniecia o jej prawach i obowigzkach oraz ksztatujg
jego tres¢. W ocenie Sadu Najwyzszego taka relacja pomiedzy ,zwyktym"
postepowaniem administracyjnym a postepowaniem nadzorczym wyklucza

mozliwos¢ uznania, iz podmiotowi, z inicjatywy ktdrego doszto do wydania decyz;ji



nadzorczej stwierdzajgcej wydanie decyzji administracyjnej z naruszeniem prawa
(art. 156 § 1 k.p.a.), nie przystuguje status strony. Ocena bowiem tego,
czy wniosek o stwierdzenie niewaznosci decyzji pochodzi od legitymowanego
podmiotu (art. 28 k.p.a.) nalezy do organu administracji publicznej, ktéry prowadzi
to nadzwyczajne postepowanie nadzorcze. W konsekwenciji, strong w rozumieniu
art. 28 k.p.a. jest takze ten podmiot, z inicjatywy ktérego doszto do wydania decyz;ji
nadzorczej i to niezaleznie od tego, czy status strony przystugiwat mu w ramach
.ZWyktego" postepowania administracyjnego. Posiadanie statusu strony,
jak wskazuje Sad Najwyzszy w przywotanym judykacie, przesgdza natomiast
o istnieniu legitymacji do dochodzenia, na podstawie art. 160 § 1 k.p.a., roszczen
0 naprawienie szkody wyrzgdzonej przez wydanie wadliwej decyzji

administracyjnej.

Problem okres$lenia zakresu oséb legitymowanych do dochodzenia roszczenh
o naprawienie szkody wyrzadzonej wadliwg decyzjg administracyjng na podstawie
art. 160 § 1 k.p.a. byt réwniez przedmiotem analizy Sgdu Najwyzszego w uchwale
z dnia 21 czerwca 2012 r., sygn. akt Il CZP 28/12 (publ. Biul. SN 2012, nr 6). Sad
Najwyzszy uznat w niej, w petni podzielajgc argumentacje zawartg w uzasadnieniu
wyroku Sgdu Najwyzszego z dnia 13 kwietnia 2012 r., Ze osoby niebiorgce udziatu
w postepowaniu, zakonczonym wydaniem decyzji z naruszeniem prawa,
okreslonym w art. 156 § 1 k.p.a. sg rowniez uprawnione do dochodzenia

odszkodowania na podstawie art. 160 § 1 k.p.a.

Sad Najwyzszy w sktadzie orzekajgcym w niniejszej sprawie w pefni
przychyla sie do wyrazanych w judykaturze, a w szczegodlnosci uchwale Sadu
Najwyzszego z dnia 21 czerwca 2012 r. oraz wyroku Sgdu Najwyzszego z dnia
13 kwietnia 2012 r., poglagdoéw, ze pojecie ,strona" uzyte w art. 160 § 1 k.p.a..
nalezy oceniaC przez pryzmat posiadania interesu prawnego do uczestnictwa
w postepowaniu zakonczonym wydaniem ostatecznej decyzji administracyjnej
bedacej przedmiotem postepowania nadzorczego. Stwierdzenie w postepowaniu
nadzorczym niewaznosci decyzji albo wydania decyzji z naruszeniem przepisow
prawa (art. 156 § 1 k.p.a.) skutkuje tym, ze tracg na znaczeniu m. in. ustalenia
organu administracji dotyczgce stron postepowania zakohczonego jej wydaniem.

W konsekwencji sad w postepowaniu odszkodowawczym wytoczonym



na podstawie art. 160 k.p.a. dokonujgc oceny, czy powodowi przystugiwat status
strony w rozumieniu art. 28 k.p.a. w postepowaniu, w ktérym zapadta taka wadliwa
decyzja i nie jest w tym zakresie zwigzany ustaleniami wadliwej decyzji. Przy tej
ocenie jest on uprawniony do brania pod uwage okolicznosci, ktére byty podstawag
wydania decyzji nadzorczej. Pozwala to uzna¢, ze osoby niebiorgce udziatu
w postepowaniu zakornczonym wydaniem wadliwej decyzji sg réwniez uprawnione

do dochodzenia odszkodowania na podstawie art. 160 § 1 k.p.a.

Przenoszgc powyzsze oceny na stan faktyczny sprawy stwierdzi¢ nalezy,
ze powdd J. P., z inicjatywy ktérego doszto do stwierdzenia niewaznosci decyzji nr
19/65 Prezydium Rady Narodowej z dnia 29 czerwca 1965 r., posiadat status
strony w rozumieniu art. 28 k.p.a., a tym samym byt legitymowany do Zzgdania
naprawienia, na podstawie art. 160 § 1 k.p.a., szkody poniesionej w zwigzku z

wydaniem decyzji administracyjnej z naruszeniem prawa.

Majgc powyzsze na wzgledzie Sad Najwyzszy uznat skarge kasacyjng

za zasadng i orzek! jak w sentencji na podstawie 398" § 1 k.p.c.

es



