Postanowienie z dnia 8 marca 2001 r.
[l KKO 5/00

Do rozpoznania sprawy o odsetki z tytutu opéznienia lub zwioki w wy-
ptacie odszkodowania, o ktérym mowa w art. 98 ust. 3 ustawy z dnia 21 sierp-
nia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (jednolity tekst: Dz.U. z 2000 r. Nr

46, poz. 543), wtasciwy jest sad powszechny.

Przewodniczgcy SSN Andrzej Wasilewski, Sedziowie SN: Jerzy Kwasniewski,
Andrzej Wrébel (sprawozdawca), przedstawiciel Ministerstwa Sprawiedliwosci
Barbara Lochowska, przedstawiciel Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Administra-

cji Izabela Zaniewska-Ro6zycka.

Kolegium Kompetencyjne przy Sgdzie Najwyzszym, po rozpoznaniu w dniu 8
marca 2001 r. na posiedzeniu jawnym sprawy z wniosku Bazylego P. o rozstrzygnie-
cie sporu kompetencyjnego o wiasciwosci miedzy Sgdem Okregowym w Biatymstoku

a Gming Miejska w H. o zaptate,

postanowito:

u zn a ¢, ze wkasciwym do rozpoznania sprawy jest Sgd Okregowy w Biatym-

stoku.

Uzasadnienie

Sad Okregowy w Biatymstoku postanowieniem z dnia 23 listopada 1999 . [...]
odrzucit pozew Bazylego P. o zaptate Sad ustalit, ze Kierownik Urzedu Rejonowego
w H. decyzjg z dnia 21 marca 1995 r. dokonat podziatu nieruchomosci powoda, w
wyniku ktérego doszto do wydzielenia czesci gruntu pod drogi dojazdowe. Starosta
Powiatowy w H. decyzjg z dnia 8 czerwca 1999 r. ustalit wartos¢ dziatek wydzielo-
nych pod drogi dojazdowe na kwote 29.620 zt i zobowigzat Gmine Miejskg w H. do
wyptacenia na rzecz powoda wyzej wymienionej kwoty.

W ocenie Sgdu z przepisu art. 98 ust. 1 i 3 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. 0



gospodarce nieruchomosciami wynika, ze przy wyptacie odszkodowania za przejscie
dziatek gruntu na wiasnos¢ gminy stosuje sie zasady tozsame z zasadami obowig-
Zujgcymi przy wywtaszczaniu nieruchomosci, co ma zastosowanie w rozpoznawanej
sprawie. Roszczenie o odsetki jest roszczeniem akcesoryjnym w stosunku do rosz-
czenia o odszkodowanie, gdyz obowigzek zapfaty odsetek jest pochodny od obo-
wigzku zaptaty sumy gtdwnej odszkodowania. ,Obowigzek zaptaty odszkodowania
powstaje na tle stosunku administracyjnego charakteryzujgcego sie cechami wyraz-
nie administracyjnymi, takimi jak nieréowno$¢ stron, podporzgdkowanie jednej z nich,
zaliczenie $wiadczenia z nim zwigzanego do zarzgdzajgcej i wykonawczej dziatalno-
Sci organu administracji. Skoro zatem obowigzek zaptaty odszkodowania powstat na
tle stosunku administracyjnoprawnego, to rowniez obowigzek zaptaty odsetek od te-
goz odszkodowania zachowuje administracyjny charakter. Uregulowanie zawarte w
ustawie o gospodarce nieruchomosciami, zawierajgce odestanie do Kodeksu cywil-
nego, nie zmienia charakteru stosunkéw prawnych, ktére ze swej istoty sg adminis-
tracyjne. Regulacja art. 138 pkt 2 ustawy nie stwarza generalnego domniemania
drogi sgdowej dla wszystkich roszczeh powstajgcych na tle przedmiotowego przepi-
su. W zwigzku z powyzszym roszczenie o odsetki od Swiadczenia administracyjno-
prawnego jakim jest odszkodowanie za przejscie wtasnosci dziatek, przeznaczonych
na drogi w mysl art. 98 ustawy o gospodarce nieruchomosciami, na rzecz gminy, nie
ma charakteru cywilnego, lecz administracyjnoprawny, a spory powstate na tle od-
setek nie sg sporami cywilnymi i do ich rozpatrywania nie sg powotane sady pow-
szechne, lecz organy administracji. Poglad, iz roszczenie o odsetki od swiadczen
administracyjnoprawnych nie ma charakteru cywilnego, lecz administracyjny zostat
wyrazony w uchwale Sgdu Najwyzszego z dnia 18 grudnia 1992 r., lll AZP 27/92”.
Sad Apelacyjny w Biatymstoku postanowieniem z dnia 3 lutego 2000 r. [...]
uchylit zaskarzone - zazaleniem powoda - powyzsze postanowienie w czesci doty-
czgcej zgdania zapfaty kwoty 90 zt i w tym zakresie przekazat sprawe do ponownego
rozpoznania Sgdowi Rejonowemu w Bielsku Podlaskim; w pozostatym zakresie za-
zalenie oddalit. W ocenie Sadu zasadnie uznat Sgd Okregowy, ze orzekanie o odset-
kach za opdznienie w zaptacie odszkodowania przyznanego w trybie art. 132 ust. 1
w zwigzku z art.. 98 ust. 1 i 2 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami nalezy do
organu administracyjnego. Powotane przez Sad pierwszej instancji orzeczenia Sgdu
Najwyzszego zapadty wprawdzie w okresie obowigzywania innego stanu prawnego,

lecz poglad w nich wyrazony zachowat petng aktualnos¢. Poza tym skarzgcy w za-



zaleniu nie przytoczyt zadnych argumentéw, ktore mogtyby sktania¢ do przyjecia
odmiennego pogladu.

Podanie Bazylego P. o wszczecia postepowania administracyjnego w sprawie
odsetek ustawowych od odszkodowania za dziatki gruntu przejete pod drogi Staro-
stwo Powiatowe w H. pismem z dnia 41 kwietnia 2000 r. przekazato Urzedowi Miejs-
kiemu w H., wskazujgc jako podstawe prawng przepis art. 65 § 1 KPA.

W odpowiedzi na skarge Bazylego P., ze sprawa o ,,0p6znienie w wywtasz-
czeniu i wyptacie odszkodowania” nalezy do Starostwa Powiatowego w H., a nie do
Gminy H., ktora jest strong, P. Urzgd Wojewddzki w pisSmie z dnia 17 maja 2000 r.
stwierdzit, ze z przepisow art. 128 ust. 1 i art. 132 ust. 1 ustawy o gospodarowaniu
nieruchomosciami wynika, ze skoro decyzja ustalajgca odszkodowanie uprawomoc-
nita sie 28 czerwca 1999 r., zas odszkodowanie zostato wyptacone 7 lipca 1999 ., to
nie nastgpito ,przedawnienie w wyptacie odszkodowania”. Stanowisko to P. Urzad
Wojewddzki w B. podtrzymat w kolejnym piSmie z dnia 7 czerwca 2000 r.

Ponowne podanie Bazylego P. o wszczecie postepowania administracyjnego
o ustalenie odsetek ustawowych od odszkodowania za dziatki wyodrebnione w wyni-
ku podziatu nieruchomosci Urzad Mieszkalnictwa i Rozwoju Miast pismem z dnia 27
lipca 2000 r. przekazat Starostwu Powiatowemu w H. na podstawie art. 65 § 1 KPA
ze wskazaniem na poglad prawny Trybunatu Konstytucyjnego wyrazony w orzecze-
niu z dnia 10 lipca 2000 r., SK 12/99, ze roszczenia o odsetki od naleznosci ustalo-
nych decyzjg administracyjng nalezg do wtasciwosci sgdu cywilnego.

Bazyli P. ztozyt wniosek o rozstrzygniecie sporu kompetencyjnego w sprawie o
ustalenie odsetek ustawowych od odszkodowania za dziatki wyodrebnione w wyniku
podziatu nieruchomosci, przedstawiajgc w uzasadnieniu wniosku dotychczasowy
przebieg sprawy.

Kolegium Kompetencyjne przy Sgdzie Najwyzszym postanowieniem z dnia 17
listopada 2000 r., [Il KKO 2/00, odrzucit wniosek uznajgc, ze nie zostata spetniona
jedna z przestanek powstania negatywnego sporu kompetencyjnego w rozumieniu
art. 190 § 1 w zwigzku z art. 192 § 1 pkt 2 KPA, a mianowicie organy administracji
publicznej nie uznaty sie niewtasciwe do zatatwienia sprawy w drodze decyzji admi-
nistracyjnej. Bazyli P. ponownie ztozyt wniosek o rozpoznanie sporu kompetencyjne-
go w sprawie ,,0 odsetki ustawowe od odszkodowania za dziatki wyznaczone decyzjg
0 podziale”; do wniosku dotgczyt kopie pisma Starosty Powiatowego w H. z dnia 25

sierpnia 2000 r., w ktérym stwierdzono w szczegdlnosci, ze roszczenia o odsetki z



naleznos$ci ustalonych decyzja administracyjng nalezg do wtasciwosci sgdu cywilne-

go.

Kolegium Kompetencyjne przy Sgdzie Najwyzszym zwazyto, co nastepuje:

W rozpoznawanej sprawie jest sporne, czy w sprawie o odsetki z tytutu zwtoki
lub opdznienia w zaptacie odszkodowania ustalonego (decyzjg administracyjng) na
podstawie art. 98 ust. 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo-
Sciami (Dz.U. Nr 115, poz. 741 ze zm.) wtasciwa jest droga postepowania przed s3-
dem powszechnym czy tez droga postepowania administracyjnego. W zwigzku z tym
nalezy stwierdzi¢, ze zgodnie z art. 98 ust. 3 ustawy za dziatki gruntu wydzielone pod
drogi publiczne w trybie ust. 1 tego przepisu przystuguje odszkodowanie w wysoko-
Sci uzgodnionej miedzy wtascicielem lub uzytkownikiem wieczystym a wtasciwym
organem, jezeli zas do takiego uzgodnienia nie dojdzie, odszkodowanie ustala sie i
wyptaca wedtug zasad i trybu obowigzujgcych przy wywiaszczaniu nieruchomosci. Z
uzytego w tym ostatnim przepisie zwrotu, iz ,odszkodowanie ustala sie i wyptaca
wedtug zasad i trybu obowigzujgcych przy wywtaszczaniu nieruchomosci” wynika w
szczegolnosci, ze ustalenie odszkodowania za dziatki gruntu, o ktérych mowa w art.
98 ust. 1 ustawy, powinno mie¢ forme decyzji administracyjnej, skoro takg forme
ustalenia odszkodowania za wywtaszczong nieruchomos¢ przewiduje art. 129 ust. 1
tej ustawy. Nalezy ponadto przyjac¢, ze odnosnie do skutkow zwitoki lub opdznienia w
zaptacie odszkodowania za dziatki gruntu przejete w trybie art. 98 ust. 1 ustawy sto-
suje sie przepis art. 132 ust. 2 tej ustawy, ktory nakazuje odpowiednie stosowanie
przepiséw Kodeksu cywilnego.

Zagadnienie prawne, czy dopuszczalna jest droga sgdowa dla dochodzenia
przez bytego wtasciciela gruntu wydzielonego pod budowe ulic odsetek za opdznie-
nie sie przez gmine z zaptatg odszkodowania, byto wyjasniane przez Sgd Najwyzszy
na tle poprzednio obowigzujgcego stanu prawnego. Sad Najwyzszy w uchwale z dnia
12 maja 1993 r., Il CZP 50/93 (OSNC 1993 z. 12, poz. 221) stwierdzit, ze: ,Niedo-
puszczalna jest droga sgdowa do dochodzenia odsetek za opdznienie sie gminy z
zaptatg odszkodowania przewidzianego w art. 10 ust. 5 ustawy z dnia 29 kwietnia
1985 r. o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci (jednolity tekst: Dz.U.
z 1991 r. Nr 30, poz. 127 ze zm.).” W uzasadnieniu Sgd Najwyzszy podniost w

szczegolnosci, ze zrodiem watpliwosci jest ugruntowany poglad o samodzielnosci



bytu roszczenia o odsetki - zarowno w sferze materialnoprawnej jak i procesowe;j
(por. miedzy innymi: uzasadnienie uchwaty SN z dnia 8 maja 1990 r., Ill CZP 20/90,
OSNCP 1991 z. 1, poz. 6; uchwata SN z dnia 5 kwietnia 1991 r., lll CZP 20/91,
OSNCP 1991 z. 10-12, poz. 120; wyrok SN z dnia 19 stycznia 1990 r., IV CR 294/89,
OSP 1991 nr 6, poz. 146). Jednakze powyzsze orzeczenia, akcentujgc samodzielny
byt roszczenia o odsetki, dotyczg sytuacji, w ktérych swiadczenia gtdbwne miaty bez-
spornie cywilny charakter, a ponadto wyrazajg rownie stanowczo inng ceche odse-
tek, mianowicie ich akcesoryjnosé¢, co oznacza, ze powstanie i zakres roszczenia o
odsetki zalezy od powstania i zakresu zgdania gtdbwnego. Obowigzek sSwiadczen pie-
nieznych moze wynikac ze stosunkéw prawnych nalezgcych do réznych dziatéw
prawa. Fakt powstania takiego obowigzku nie przesadza jednak o istnieniu i zakresie
roszczenia o Swiadczenia uboczne, ktére powstajg wéwczas, gdy tak stanowi przepis
prawa albo umowa. Ze wzgledu na zréznicowanie zrédet tego roszczenia nie mozna
stwierdzi¢, ze ze swej natury ma ono okreslony charakter (np. cywilny), podobnie jak
nie ma reguty, ktora pienieznym swiadczeniom gtdbwnym nadawataby wtasnie cywil-
noprawny charakter. O tym, ze Swiadczenie jest uregulowane przez prawo adminis-
tracyjne decyduje norma prawna ksztattujgca tre$¢ stosunku prawnego, okreslajgca
adresatéw oraz forme ich dziatania, a takze tryb rozstrzygania sporow. Regulacja
prawna okres$lajgca jako adresata organ administracji panstwowej, upowazniajgca do
witadczego ksztattowania sytuacji prawnej innego podmiotu i przewidujgca, ze rozs-
trzygniecie co do istoty nastgpi w formie decyzji, powoduje w ocenie Sgdu Najwyz-
szego, ze obowigzek i odpowiadajgce mu uprawnienie ma charakter administracyj-
noprawny. W odniesieniu do naleznosci pienieznych dotyczy to zarowno swiadczenia
gtbwnego, jak i ubocznego, jezeli jego zrodtem jest norma nalezgca do dziedziny
prawa administracyjnego. Sgd Najwyzszy przyjat ponadto, ze skoro odszkodowanie z
tytutu wywtaszczania, to nie budzi watpliwosci, ze orzekanie nalezy do postepowania
administracyjnego, przy czym ustawa o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieru-
chomosci okresla réwniez organ wtasciwy do orzekania (art. 2 ust. 3). W odniesieniu
za$ do odszkodowania za grunty wydzielone pod budowe ulic ustalanego wedtug
zasad obowigzujgcych przy wywiaszczaniu nieruchomosci (art. 10 ust. 5 ustawy),
Sad Najwyzszy przyjat, iz zastosowanie majg miedzy innymi przepisy art. 53 ust. 1
cyt. ustawy, wymieniajgcego przyktadowo (,w szczegdlnosci’) elementy decyzji, oraz
art. 55 i 56 ustawy zawierajgce przestanki ustalania tego odszkodowania i sposob

jego wypfacania. Artykut 55 adresowany do organu administracji rzgdowej wymienia



skfadniki Swiadczenia naleznego bytemu witascicielowi gruntu. Sg to: Swiadczenie
nalezne z powodu utraty wartosci pienigdza (rewaloryzacja) i Swiadczenie nalezne za
zwtoke lub opdznienie w wyptacie. Odpowiednie odestanie do przepisow Kodeksu
cywilnego oznacza, ze powstanie roszczenia o odsetki wynika z normy o charakterze
administracyjnym i w takim postepowaniu jest ono realizowane, natomiast konkrety-
zacja odnosnie do wymagalnosci, wysokosci, biegu i przedawnienia roszczenia nas-
tepowacé bedzie przy zastosowaniu wskazanego Kodeksu. Odmienne rozwigzanie,
zgodnie z ktérym opdznienie z zaptatg przez gmine odszkodowania prowadzitoby do
powstania stosunku cywilnoprawnego, bytoby zdaniem Sgdu Najwyzszego
sprzeczne z art. 481 § 1 KC, ktory ustanawia podstawe zgdania odsetek w stosun-
kach cywilnoprawnych (art. 1 KC), a ponadto w takim razie zbedny bytby omawiany
przepis art. 55 ust. 4 ustawy o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci,
skoro ogolne odestanie w sprawach nie uregulowanych w tej ustawie do przepisow
Kodeksu cywilnego znajduje sie w jej art. 7.

Poglad o stosowaniu jednego - administracyjnego - postepowania zaréwno do
orzekania o odszkodowaniu, jak i o rewaloryzacji i odsetkach naleznych z tytutu wy-
wiaszczania wyrazit juz Sad Najwyzszy w uchwale sktadu siedmiu sedziéw z dnia 7
kwietnia 1993 r., lll AZP 3/93 (OSNCP 1993 z. 10, poz. 174), dotyczgcej wykfadni
art. 7 ustawy z dnia 29 wrzesnia 1990 r. o zmianie ustawy o gospodarce gruntami i
wywtaszczaniu nieruchomosci (Dz.U. Nr 79, poz. 464), regulujgcego w podobny spo-
sbb, jak w art. 55 ustawy o gospodarce gruntami i wywiaszczaniu nieruchomosci,
skutki niewyptacenia odszkodowan za nieruchomosci wywtaszczone przed dniem 5
grudnia 1990 r. W uzasadnieniu tej uchwaty Sgd Najwyzszy stwierdzit miedzy innymi:
,Roszczenie o odsetki ,za zwitoke lub opdznienie w wyptacie odszkodowania”, o kto-
rym mowa w omawianym przepisie art. 7 ustawy z dnia 29 wrzesnia 1990 r., powinno
by¢ potraktowane podobnie. Roszczenie o odsetki jest bowiem roszczeniem akceso-
ryjinym. Obowigzek zaptaty odsetek jest pochodny od obowigzku zaptaty sumy gtow-
nej. Skoro zatem obowigzek zaptaty odszkodowania powstat na tle stosunku admini-
stracyjnoprawnego, to réwniez obowigzek zaptaty odsetek od tegoz odszkodowania
zachowuje administracyjny charakter. Odestanie do zasad Kodeksu cywilnego za-
warte w omawianym przepisie nie powoduje zmiany charakteru prawnego roszcze-
nia. Pozwala ono jedynie na postugiwanie sie pojeciami i instrumentami zawartymi w
Kodeksie cywilnym na uzytek rozpoznawania sprawy administracyjnej. Mozliwos¢

taka - podobnie jak omawiane wyzej generalne odestanie do Kodeksu cywilnego za-



warte w art. 7 ustawy o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci - wyni-
ka ze wskazanej tendencji do stosowania instrumentéw cywilnoprawnych w miejsce
administracyjnoprawnych. Regulacja taka nie zmienia jednak stosunkéw prawnych
ze swej istoty administracyjnych na cywilne ani tez nie stwarza generalnego do-
mniemania drogi sgdowej dla wszystkich roszczen powstajgcych na tle omawianego
przepisu lub - odpowiednio - przepiséw ustawy o gospodarce gruntami.Poglad, ze
roszczenie o odsetki od swiadczen administracyjnoprawnych nie ma charakteru
cywilnego, lecz administracyjny, zostat juz wyrazony przez Sad Najwyzszy w
uchwale z dnia 18 grudnia 1992 r. (lll AZP 27/92, ,Rejent” 1993 nr 2, s. 162), wyda-
nej na tle stosowania ustawy o Urzedzie Ochrony Panstwa. Roszczenie o odsetki w
okreslonym zakresie nabiera pewnej niezaleznosci, np. w zakresie jego przedawnie-
nia (por. np. uchwate SN z dnia 5 kwietnia 1991 r.). Niezaleznosc ta nie idzie jednak
tak daleko, by roszczenie o odsetki nabierato odmiennego charakteru prawnego od
roszczenia gtownego.”

W orzecznictwie Sgdu Najwyzszego uksztattowat sie ogodlniejszy poglad, ze po
pierwsze - prawo do odsetek z tytutu opdznienia lub zwioki w wyptacie swiadczenia
wynikajgcego ze stosunku administracyjnoprawnego przystuguje tylko wowczas, gdy
stanowi tak wyrazny przepis ustawy ustanawiajgcy taki stosunek, a zatem niewyko-
nanie lub nienalezyte wykonanie obowigzku wynikajgcego ze stosunku administra-
cyjnoprawnego nie jest zdarzeniem cywilnoprawnym rodzgcym obowigzek swiadcze-
nia pienieznego w postaci odsetek, po wtdre - jezeli prawo do uposazenia i innych
Swiadczen pienieznych oraz naleznosci pienieznych wraz z prawem do odsetek sg
przewidziane w ustawie i wynikajg ze stosunku administracyjnoprawnego, to dla roz-
patrzenia tych spraw wtasciwa jest droga postepowania administracyjnego, a nie
droga przed sgdami powszechnymi przewidziana dla spraw cywilnych (np. uchwata
Sadu Najwyzszego z dnia 26 maja 1995 r., | PZP 13/95 - OSNAPIUS 1995 nr 23,
poz. 286, w ktorej stwierdzono, ze droga sgdowa do dochodzenia przez funkcjona-
riusza Policji przed sgdem powszechnym uposazenia i innych swiadczen pieniez-
nych przewidzianych w rozdziale 9 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji, Dz.U.
Nr 30, poz. 179 ze zm., wraz z odsetkami, jest niedopuszczalna; postanowienie Sadu
Najwyzszego z dnia 17 stycznia 1997 r., | PKN 66/96 - OSNAPIUS 1997 nr 20, poz.
401, w ktorym przyjeto, ze: ,Funkcjonariuszowi policji nie przystugujg odsetki od nie-
terminowo wyptaconego uposazenia).”

Zagadnienie drogi dochodzenia odsetek z tytutu opéznienia lub zwtoki w wy-



ptacie naleznosci administracyjnoprawnych stato sie sporne, gdy Trybunat Konstytu-
cyjny w uchwale z dnia 25 stycznia 1995 r., W 14/94 (OTK 1995 nr 1, poz. 19)
stwierdzit, ze: ,Niewyptacenie uposazenia: funkcjonariuszowi Policji zgodnie z art.
105 w zwigzku z art. 78 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (Dz.U. Nr 30, poz.
179 ze zm.), funkcjonariuszowi Urzedu Ochrony Panstwa zgodnie z art. 92 w
zwigzku z art. 65 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Urzedzie Ochrony Panstwa
(Dz.U. Nr 30, poz. 180 ze zm.) oraz funkcjonariuszowi Strazy Granicznej zgodnie z
art. 109 w zwigzku z art. 82 ustawy z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o Strazy Granicz-
nej (Dz.U. Nr 78, poz. 462 ze zm.), stanowi opdznienie sie ze spetnieniem swiadcze-
nia pienieznego, uzasadniajgce na podstawie art. 481 § 1 Kodeksu cywilnego zgda-
nie odsetek przed sgdem powszechnym.” W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego bez-
sporne jest, ze stosunki stuzbowe funkcjonariuszy wymienionych stuzb majg cha-
rakter administracyjnoprawny, mieszczg sie bowiem w okreslonej grupie stosunkéw
prawnych specyficznie regulowanych. Ta specyficznos¢ nie oznacza jednak catko-
witej odrebnosci od zasad ogdlnych, a jedynie takie odstepstwo i w takim zakresie, w
jakim ustawodawca uznat to za konieczne ze wzgledu na szczegolne potrzeby dane-
go stosunku stuzbowego. Zawierajg one szereg elementdw typowych dla stosunku
pracowniczego, a rownoczesnie szereg elementow specyficznych dla stosunkow
stuzbowych funkcjonariuszy Policji, Urzedu Ochrony Panstwa i Strazy Granicznej.
Szczegolny charakter zatrudnienia w drodze nominacji odnosi sie przede wszystkim
do szczegolnych warunkow tego zatrudnienia, jego czasu pracy, szczegdlnej podle-
gtosci i dyspozycyjnosci. W takim zakresie jednak, w jakim pragmatyki te nie zawie-
rajg szczegolnej regulacji, majg zastosowanie powszechnie obowigzujgce zasady i
przepisy. Wedtug Trybunatu Konstytucyjnego ustawowo natozony obowigzek ptatno-
Sci uposazen zasadniczych i dodatkéw "z gory" rodzi skutki prawne. W razie opoz-
niania sie diuznika ze spetnieniem swiadczenia pienieznego wierzycielowi przystu-
guje roszczenie o odsetki za czas opdznienia (art. 481 § 1 KC). Jezeli stopa odsetek
za opOznienie nie byta z gory oznaczona, nalezg sie odsetki ustawowe (art. 481 § 2
KC). Odsetki za zwtoke przystugujg takze z tytutu zobowigzan podatkowych, ktorych
administracyjnoprawny charakter nie budzi watpliwosci. W razie nadptaty podatku,
cet, czy innych zobowigzan publicznoprawnych, mozna dochodzi¢ zwrotu na drodze
cywilnoprawnej, chyba ze przepisy szczegodlne stanowig inaczej. Na tym tle wytgcze-
nie drogi cywilnoprawnej dla dochodzenia roszczen z tytutu nieterminowego spetnie-

nia Swiadczenia - zaptaty uposazenia - bytoby niezrozumiate.



Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze w pragmatykach stuzbowych pewnych
grup pracownikéw mianowanych (miedzy innymi sedzidw i prokuratorow) okreslona
jest wyraznie droga sgdowa dla dochodzenia roszczen ze stosunku stuzbowego (np.
art. 47 ust. 2 ustawy z dnia 20 czerwca 1993 r. o prokuraturze - jednolity tekst: z
1994 r., Dz.U. Nr 19, poz. 70 ze zm.; art. 48 ustawy z dnia 20 wrze$nia 1984 r. 0 Sg-
dzie Najwyzszym - jednolity tekst z 1994 r., Dz.U. Nr 13, poz. 48 ze zm.; art. 69 § 2
ustawy z dnia 20 czerwca 1985 r. - Prawo o ustroju sgdéw powszechnych - jednolity
tekst z 1994 r., Dz.U. Nr 7, poz. 25 ze zm.). Ustawodawca nie okreslit tej drogi w
pragmatykach dotyczacych stuzb tzw. mundurowych. U podstaw kazdej wykfadni
przepisu prawnego tkwi¢ winno zatozenie racjonalnosci ustawodawcy. Interpretator
natomiast powinien dgzy¢ do takiego ttumaczenia norm, ktore by tworzyto spdjny z
prakseologicznego punktu widzenia system. Gdyby zatem z braku regulacji o do-
puszczalnosci drogi sgdowej dla dochodzenia przez funkcjonariuszy Policji, Urzedu
Ochrony Panstwa i Strazy Granicznej ich roszczen wyciggac¢ wniosek, ze ustawo-
dawca chciat w ten sposob, nie wyrazajgc jednak swojej woli wprost, potraktowac te
grupe nierowno w stosunku do innych grup pracownikdw mianowanych, to trzeba
bytoby domniemywac niezgodng z aksjologig ustrojowg intencje ustawodawcy.
Przemawia to za poglagdem, ze brak pozytywnego przepisu (okre$lenia drogi sado-
wej) w tak waznej dziedzinie stosunkdéw spotecznych, jakg jest ochrona konstytucyj-
nego prawa do zatrudnienia za wynagrodzeniem, nie moze by¢ rozumiane jako wy-
taczenie powszechnie obowigzujgcych zasad. Jak to juz Trybunat Konstytucyjny
wielokrotnie podkreslat, prawo do sgdu jest jednym z fundamentalnych zatozenh de-
mokratycznego panstwa prawnego, wynika wiec z ustrojowej aksjologii Rzeczypo-
spolitej Polskiej. Ptynie z tego wniosek, ze brak wypowiedzi ustawodawcy w tym
wzgledzie nie moze by¢ rozumiany jako wytgczenie drogi sgdowej. Milczenie bowiem
ustawy nie moze by¢ interpretowane w sposob sprzeczny z konstytucyjng zasadg
prawa do sgdu (orzeczenie TK z dnia 25 lutego 1992 r., K. 3/91, OTK 1992 r. cz. |, s.
34). W praktyce legislacyjnej przyktadem potwierdzajgcym taki stosunek ustawodaw-
cy jest jego reakcja na orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 7 stycznia 1992
r., K. 8/91, stwierdzajgce niekonstytucyjnos¢ (niezgodnos¢ z zasadg rownosci i za-
sadg demokratycznego panstwa prawnego) art. 36 ustawy o Strazy Granicznej. Za-
kwestionowany przez Trybunat Konstytucyjny przepis wytgczajgcy droge sgdowg dla
dochodzenia roszczen z tytutu przenoszenia i zwalniania funkcjonariuszy zostat

przez ustawodawce zmieniony na rzecz drogi sgdowej dla dochodzenia roszczeh w
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tych sprawach (ustawa z 4 wrzesnia 1992 r. o zmianie ustawy o Strazy Graniczne;j -
Dz.U. 21993 r. Nr 12, poz. 52).

W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego w panstwie prawnym prawo do sgdu nie
moze by¢ rozumiane jedynie formalnie, jako dostepnos¢ drogi sgdowej w ogodle, lecz
i materialnie, jako mozliwo$¢ prawnie skutecznej ochrony praw na drodze sgdowe;.
Jakkolwiek nie ma podstaw, aby ustawodawcy zwyktemu catkowicie odmawia¢ moz-
liwosci wyboru sgdéw powszechnych bgdz szczegolnych przy ksztattowaniu drogi
sgdowej, to zawsze jednak konieczne jest, by sgdowa ochrona miata rzeczywisty
charakter. Ow rzeczywisty charakter oznacza miedzy innymi prawo dochodzenia
przez uprawnionych ochrony ich intereséw przed sgdem wyposazonym w kompe-
tencje rozpoznania sprawy ze skutkiem zapewniajgcym realizacje ich roszczen.

Wedtug Trybunatu Konstytucyjnego nieterminowos$¢ spetnienia swiadczenia
pienieznego w postaci uposazenia zasadniczego i dodatkow do uposazenia o cha-
rakterze statym stanowi w takim wypadku zdarzenie prawne o charakterze cywilno-
prawnym. Dla dochodzenia roszczen z tego tytutu droga sgdowo-administracyjna nie
bytaby wystarczajgca, bowiem sgd administracyjny sprawuje kontrole o charakterze
zasadniczo kasacyjnym i nie dysponuje srodkami pozwalajgcymi na realizacje rosz-
czen o charakterze cywilnoprawnym. Uznanie w drodze wyktadni, ze w takich spra-
wach zachodzi wtasciwos¢ NSA, pozbawiatoby uprawnionych rzeczywistej (material-
nej) ochrony sgdowej. Konstytucyjna zasada prawa do sgdu nakazuje wiec przyjecie
wyktadni odmiennej i uznanie wtasciwos$ci sgdow powszechnych. Wskazac zresztg
nalezy, ze rozwigzanie takie nie jest obce procedurze sgdowo-administracyjnej. Gdy
np. NSA stwierdzi niewaznos$¢ zaskarzonej decyzji z powodu naruszenia art. 156 § 1
KPA, dochodzenie odszkodowania za poniesiong rzeczywistg szkode nastepuje w
postepowaniu przed sgdem powszechnym (§ 3 art. 215 KPA). Dlatego takze w za-
kresie, w jakim zachodzi potrzeba dochodzenia roszczen z tytutu nieterminowego
spetnienia Swiadczenia pienieznego, wiasciwg - bowiem jedynie skuteczng - ochrone
sgdowg moze stanowi¢ postepowanie przed sgdem powszechnym.

Z kolei w pkt 1 wyroku z dnia 10 lipca 2000 r. SK 12/99 (OTK 2000 nr 5, poz.
143) Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, iz: ,Art. 1 ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. -
Kodeks postepowania cywilnego (Dz.U. Nr 43, poz. 296; zm.: z 1965 r. Nr 15, poz.
113;z 1974 r. Nr 27, poz. 157, Nr 39, poz. 231; z 1975 r. Nr 45, poz. 234; z 1982 r.
Nr 11, poz. 82, Nr 30, poz. 210; z 1983 r. Nr 5, poz. 33; z 1984 r. Nr 45, poz. 241 i
242;z 1985 r. Nr 20, poz. 86; z 1987 r. Nr 21, poz. 123; 2 1988 r. Nr 41, poz. 324, z
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1989 r. Nr 4, poz. 21, Nr 33, poz. 175; z 1990 r. Nr 14, poz. 88, Nr 34, poz. 198, Nr
53, poz. 306, Nr 55, poz. 318, Nr 79, poz. 464, z 1991 r. Nr 7, poz. 24, Nr 22, poz.
92, Nr 115, poz. 496; z 1993 r. Nr 12, poz. 53; z 1994 r. Nr 105, poz. 509; z 1995 .
Nr 83, poz. 417; z 1996 r. Nr 24, poz. 110, Nr 43, poz. 189, Nr 73, poz. 350, Nr 149,
poz. 703; z 1997 r. Nr 43, poz. 270, Nr 54, poz. 348, Nr 75, poz. 471, Nr 102, poz.
643, Nr 117, poz. 752, Nr 121, poz. 7691 770, Nr 133, poz. 882, Nr 139, poz. 934, Nr
140, poz. 940, Nr 141, poz. 944; z 1998 r. Nr 106, poz. 668, Nr 117, poz. 757; z 1999
r. Nr 52, poz. 532; z 2000 r. Nr 22, poz. 269 i 271, Nr 48, poz. 552 i 554), rozumiany
w ten sposéb, iz w zakresie pojecia "sprawy cywilnej" nie mogg sie miescic roszcze-
nia dotyczgce zobowigzan pienieznych, ktorych zroédto stanowi decyzja administra-
cyjna, jest niezgodny z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypo-
spolitej Polskiej.”

W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego z art. 45 ust. 1 ustawy zasadniczej wyni-
ka, ze prawo do sgdu obejmuje "sprawy" dotyczgce jednostek i innych podmiotow
tego prawa. Ustawodawca konstytucyjny nie zdefiniowat pojecia "sprawy", ktérym
postuzyt sie ksztattujgc prawo do sgdu; brak tez jednoznacznego okreslenia tego
pojecia i w orzecznictwie. Konstytucyjne pojecie "sprawy" ma - przynajmniej w pew-
nej mierze - znaczenie autonomiczne (por. wyrok z 10 maja 2000 r., K. 21/99, OTK
ZU Nr 4/2000, poz. 109). Termin "sprawa" nalezy odnosi¢ niewatpliwie do sporéw
prawnych miedzy osobami fizycznymi i prawnymi; obejmuje on spory wynikajgce ze
stosunkdw cywilnoprawnych, administracyjnoprawnych oraz rozstrzyganie o zasad-
nosci zarzutéw karnych. Jego znaczenie nie wyczerpuje sie jednak na tym katalogu;
generalnie chodzi o "rozstrzyganie o prawach danego podmiotu". Do kategorii praw,
o ktorych rozstrzyga sad sprawujgcy wymiar sprawiedliwosci nalezg wiec "wszelkie
inne prawa, ktérych istnienie wynika z catoksztattu obowigzujgcych regulacji prawa
materialnego”. Prawo do sgdu nie obejmuje natomiast sporow, w ktore nie jest uwi-
ktany chocby jeden podmiot prawa prywatnego (K. 28/97, OTK ZU Nr 4/1998, poz.
50, s. 300). Trybunat wyrazit tez poglad o charakterze ogélnym, iz "prawo do sadu
oznacza dla ustawodawcy obowigzek ustanowienia regulacji prawnej, ktéra zapewni
rozpatrzenie sprawy przez sad, na zgdanie zainteresowanego." Prawo do sgdu przy-
stuguje niezaleznie od tego, czy podmioty pozostajgce w sporze rzeczywiscie sg
zwigzane stosunkiem materialnoprawnym, czy tez - wbrew twierdzeniu jednej ze
stron - w konkretnym przypadku zaden stosunek prawny ich nie tgczy.

Trybunat Konstytucyjny przyjat, ze z takim rozumieniem konstytucyjnego poje-
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cia sprawy i - w konsekwencji - przedmiotowego zakresu prawa do sgdu nalezy
skonfrontowac tresc¢ zaskarzonych przepisow Kodeksu postepowania cywilnego. Art.
1 KPC glosi, iz Kodeks "normuje postepowanie sgdowe w sprawach ze stosunkéw z
zakresu prawa cywilnego, rodzinnego i opiekuhczego oraz prawa pracy, jak rowniez
w sprawach z zakresu ubezpieczen spotecznych oraz w innych sprawach, do ktorych
przepisy tego Kodeksu stosuje sie z mocy ustaw szczegdlnych (sprawy cywilne)". Z
kolei art. 2 w § 1 KPC stanowi, ze do rozpoznawania spraw cywilnych powotane sg
sgdy powszechne, o ile sprawy te nie nalezg do wtasciwosci sgdow szczegdlnych,
oraz Sad Najwyzszy. Zgodnie z art. 2 § 3 KPC w postepowaniu sgdowym nie sg roz-
poznawane sprawy cywilne przekazane przepisami szczeg6linymi do wtasciwosci
innych organow.

W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego decydujgca dla oceny konstytucyjnosci
tych przepiséw jest interpretacja pojecia "sprawa cywilna". Wobec wyliczenia w po-
wotanym art. 1 KPC kilku konkretnych dziedzin prawa objetych drogg sgdowg (ro-
dzinne, opiekuncze, prawo pracy, ubezpieczen spotecznych), najwieksze znaczenie
ma ustalenie, co nalezy rozumiec przez sprawy "z zakresu prawa cywilnego". Analiza
tego pojecia nie moze miec charakteru teoretycznego. Nie wystarczy tez skupic sie
na literalnym brzmieniu zaskarzonych przepiséw. Konieczne jest przesledzenie ich
interpretacji dokonywanej w doktrynie i orzecznictwie oraz zbadanie, jak sg one od-
czytywane w praktyce. Zabieg ten jest konieczny tym bardziej, ze w ostatnich latach
stanowisko orzecznictwa, a zwlaszcza Sgdu Najwyzszego, co do znaczenia art. 1 2
KPC ulegato pewnym zmianom. Trybunat Konstytucyjny siegnat do poglagdéw doktry-
ny na temat przedmiotu procesu cywilnego. Poglady te ksztattowaly sie i ewoluowaty
w toku rozwoju historycznego. Obecnie uznaje sie, ze przedmiotem procesu jest tzw.
roszczenie procesowe, oderwane od materialnoprawnego "usprawiedliwienia"
roszczenia zgtaszanego w pozwie (por. W. Siedlecki, Postepowanie cywilne. Zarys
Wyktadu, Warszawa 1987, s. 164-165; K. Korzan, Roszczenie procesowe jako
przedmiot postepowania cywilnego w kontekscie prawa dostepu do sadu i prawa do
powodztwa, Ksiega Pamigtkowa ku czci Profesora W. Broniewicza, £6dz 1998, s.
184 oraz powotana tam literatura polska i zagraniczna). Roszczenie procesowe to
sama mozliwos¢ wniesienia sprawy do sgdu i zgdania ochrony. Roszczenie proce-
sowe jest instytucjg czysto procesowg, czasem nie majgcg odzwierciedlenia w pra-
wie cywilnym materialnym. Obowigzkiem sgdu jest zajecie sie roszczeniem proceso-

wym i to niezaleznie od tego, czy jest ono merytorycznie uzasadnione. W chwili, gdy
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pozew wptywa do sadu, sgd dokonuje jego oceny wedtug tresci zgdania. Przedmio-
tem oceny na tym etapie postepowania jest bowiem wytgcznie roszczenie proceso-
we, a zatem twierdzenie powoda o istnieniu albo niestnieniu okreslonej normy indy-
widualno-konkretnej przedstawione sgdowi celem wigzgcego ustalenia tego istnienia
albo nieistnienia" (W. Broniewicz, Postepowanie cywilne w zarysie, Warszawa 1996,
s. 147, szerzej: H. Pietrzkowski, Prawo do sgdu, Przeglad Sgdowy 1999, nr 11-12, s.
11, 12). Jesli wedtug twierdzen powoda zawartych w pozwie, miedzy nim a pozwa-
nym istnieje stosunek cywilnoprawny, droga sgdowa jest dopuszczalna i pozew nie
moze by¢ odrzucony z powodu jej braku. Proces przed sgdem ma dopiero wykazac,
czy twierdzenie bedace jego przedmiotem znajduje podstawe w przepisach prawa
materialnego. "Posiadanie zatem prawa, ktérego ochrony sie zgda, potrzebne jest
nie do wszczecia, lecz do wygrania procesu" (K. Korzan, op.cit., s. 186). Ujmujgc te
kwestie inaczej, formutuje sie teze, ze "sprawa cywilna to nic innego jak abstrakcyjny
stosunek prawny z zakresu prawa cywilnego"; proces ma na celu wigzgce ustalenie
istnienia albo nieistnienia konkretnego stosunku cywilnoprawnego miedzy powodem i
pozwanym.

Przedstawiciele doktryny piszgcy wspoétczesnie o przedmiocie procesu cywil-
nego podkreslajg zwigzek zachodzgcy miedzy jego ujeciem a konstytucyjnym pra-
wem do sgdu. Stanowisko w kwestii przedmiotu procesu determinuje bowiem zakres
tzw. "prawa do powoddztwa". To prawo jest z kolei Srodkiem, za pomocg ktérego
obywatele realizujg przystugujgce im prawo dostepu do sgdu. Konstytucja z 1997 r.,
zdaniem przedstawicieli doktryny, nadata koncepcji prawa do powddztwa nowy wy-
miar (por. K. Korzan, op.cit., s. 181). Zwrdécono przy tym uwage na zaleznos¢ miedzy
ustrojem politycznym i spoteczno-gospodarczym a tendencjami w zakresie ujmowa-
nia przedmiotu procesu. W okresie realnego socjalizmu lansowana byta teoria tzw.
rzeczywistego przedmiotu procesu, ktéra naktadata na sgd obowigzek badania sto-
sunkéw wystepujgcych poza ramami procesu w realiach prawno-spotecznych. Kon-
sekwencjg tej teorii byta "opcja materialno-prawna przy okreslaniu przedmiotu proce-
su" (K. Korzan, op.cit., s. 185). W krancowym przypadku oznacza ona upowaznienie
sadu do merytorycznej analizy zgdania pozwu w celu ustalenia dopuszczalnosci
drogi sgdowe;j.

Przemiany polityczno-ustrojowe i spoteczno-gospodarcze, jakie dokonaty sie
w Polsce po 1989 r., a takze tres¢ przepisow obowigzujgcej Konstytucji, nakazujg

zdecydowane odejscie od tych teorii przedmiotu procesu przyjmowanych w poprzed-
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nim okresie, ktore - poprzez dopuszczenie niejako wstepnego badania merytorycznej
zasadnosci zgtaszanych roszczen - ograniczaty prawo do powodztwa. Wiasciwe uje-
cie przedmiotu procesu, tj. traktowanie go jako twierdzenia powoda o istnieniu lub
nieistnieniu prawa, gwarantuje podmiotom daleko idgcg mozliwos¢ wystepowania z
powddztwem. Szeroka dostepnos¢ powodztwa jest "powaznym orezem w walce o
przestrzeganie w demokratycznym panstwie prawa zasady, ze panstwo jako organi-
zacja polityczna petni funkcje stuzebng wobec obywateli, co wyklucza traktowanie ich
jak wasali" (K. Korzan, op.cit., s. 182). O dopuszczalnosci drogi sgdowej sgd musi
zatem decydowac kierujgc sie jedynie trescig pozwu, powotanymi w nim przepisami,
a nie oceng zasadnosci zgdania. Dopuszczalno$¢ drogi sgdowej nie zalezy bowiem
ani od wykazania istnienia roszczenia, ani tez od stosunku prawnego miedzy stro-
nami. Za takim ujeciem, uzasadnianym dotgd argumentami natury prawno-proceso-
wej, przemawia dzis dodatkowo w tres¢ art. 177 Konstytucji, zgodnie z ktorym "sady
powszechne sprawujg wymiar sprawiedliwosci we wszystkich sprawach z wyjgtkiem
spraw ustawowo zastrzezonych dla wtasciwosci innych sgdow". Trybunat Konstytu-
cyjny w swym orzecznictwie przyjmuje, ze "ustawa zasadnicza wprowadza swoiste
domniemanie drogi sgdowej" (por. wyrok z 9 czerwca 1998 r., K. 28/97, OTK ZU Nr
4/1998, poz. 50, s. 300). Gwarancja prawa do sgdu oznacza, ze ustawodawcy zwy-
ktemu pozostaje jedynie swoboda wyboru wtasciwej drogi sgdowej - przed sgdem
powszechnym lub administracyjnym W braku wskazania, iz w konkretnej sprawie, z
ktorg zainteresowany zwrdcit sie do sgdu powszechnego, kompetentny jest inny sad
- sgd powszechny powinien sprawe rozpozna¢ merytorycznie. Tak nalezy rozumiec
konsekwencje konstytucyjnego domniemania ustanowionego w art. 177 ustawy za-
sadniczej.

Trybunat Konstytucyjny analizowat nastepnie, czy przedstawione poglady
doktryny znajdujg odzwierciedlenie w orzecznictwie. W ostatnim okresie zapadto
kilka doniostych orzeczen Izby Cywilnej Sgdu Najwyzszego dotyczgcych dopusz-
czalnosci drogi sgdowej. Tak wiec teza postanowienia z 22 kwietnia 1998 r. (I CKN
1000/97, OSN 1999 nr 1, poz. 6) brzmi: "droga sgdowa jest dopuszczalna, jezeli po-
wod opiera swoje roszczenia procesowe na zdarzeniach prawnych, ktére mogg sta-
nowic zrédto stosunkow cywilnoprawnych". To sformutowanie zwraca uwage przede
wszystkim na fakt, ze na etapie podejmowania decyzji w sprawie dopuszczalnosci
drogi sgdowej sad nie jest uprawniony do rozstrzygania o zasadnosci roszczenia po-

woda; nawet gdy sad jest przekonany o braku podstaw materialno-prawnych do za-



15

sgdzenia powddztwa, ma obowigzek merytorycznego rozpoznania sprawy, jesli tylko
w pozwie sformutowane sg zgdania opierajgce sie na normach cywilnoprawnych. W
uzasadnieniu podkreslono ponadto, ze sprawami cywilnymi w rozumieniu art. 1 KPC
sg nie tylko sprawy ze stosunkow cywilnoprawnych w rozumieniu art. 1 Kodeksu cy-
wilnego. Dziataniem lub zaniechaniem, ktérego skutki mogg by¢ rozpoznawane na
drodze sgdowej sg nie tylko zdarzenia cywilnoprawne regulowane w Kodeksie cywil-
nym, takie jak czynnos$¢ prawna czy tez czyn niedozwolony, ale takze akty adminis-
tracyjne wywotujgce skutki w zakresie prawa cywilnego. Droga sgdowa jest dopusz-
czalna zawsze wtedy, gdy powdd opiera swoje roszczenie na zdarzeniach prawnych,
z ktorych takie skutki mogg wynikac. Jej dopuszczalnos¢ w zadnym razie nie zalezy
od wykazania istnienia roszczenia, ani tez stosunku prawnego miedzy stronami. Za-
daniem sgdu rozpatrujgcego sprawe jest dopiero zbadanie prawdziwosci i zasadno-
Sci roszczen powoda. Podobne sformutowania znajdujemy w postanowieniu Sgdu
Najwyzszego z 10 marca 1999 r., Il CKN 340/98 (OSN 1999 nr 9, poz. 161). W tezie
podkreslono, ze "dopuszczalnos¢ drogi sgdowej zalezy od okolicznosci faktycznych
przytoczonych przez powoda jako podstawa roszczenia, nie jest natomiast warunko-
wana wykazaniem istnienia tego roszczenia; nie jest takze uzalezniona od zarzutéw
pozwanego ani zastosowanego przez niego sposobu obrony."

Trybunat Konstytucyjny podkreslit, ze w stanach faktycznych bedgcych pods-
tawg obu rozstrzygnie¢ chodzito o skutki dziatan wladczych administracji publiczne,.
Sad Najwyzszy rozpatrywat wiec kwestie dopuszczalnosci drogi sgdowej w sprawach
dotyczacych roszczen nie majgcych swego zrodta w stosunkach cywilnoprawnych.
Wrecz przeciwnie, w obu przypadkach chodzito o skutki dziatan wtadczych organow
panstwa. Mimo to, dopuszczalnos$¢ drogi sgdowej przed sgdem cywilnym zostata
uznana. W uzasadnieniu postanowienia z 6 kwietnia 2000 r., Il CKN 285/2000 (dotad
niepublikowane) Sad Najwyzszy zwrdécit uwage na konstytucyjny walor zakresu do-
puszczalnosci drogi sgdowej. Na szczegdlne podkres$lenie zastuguje sformutowanie,
iz "watpliwosci dotyczgce przedmiotowego zakresu prawa do sgdu powinny by¢ wy-
jasnione przy zatozeniu konstytucyjnego domniemania prawa do sgdu”.

Trybunat Konstytucyjny podkresla za Sgdem Najwyzszym, Zze zaprezentowane
stanowisko Izby Cywilnej w kwestii dopuszczalnosci drogi sgdowej nawigzuje do linii
orzecznictwa zarysowanej jeszcze pod rzgdem Kodeksu postepowania cywilnego z
1930 r. Z drugiej, strony Sad Najwyzszy stusznie zwrdcit uwage na "pewng nieprzy-

stawalnos¢ do wspodtczesnych realiow" wpisanej do ksiegi zasad prawnych uchwaty
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Sadu Najwyzszego z 20 kwietnia 1970 r., Ill CZP 4/70 (OSN 1970 nr 9, poz. 146),
zgodnie z ktorg droga sgdowa nie jest dopuszczalna, gdy z twierdzen powoda lub
przytoczonych przez niego okolicznosci wynika w sposob oczywisty, ze miedzy po-
wodem i pozwanym nie istnieje zaden stosunek prawny, ktory mogtby stanowi¢ pod-
stawe zgdania pozwu (uzasadnienie uchwaty z 10 marca 1999, OSN 1999 nr 9, s.
58, 59).

Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze w ostatnim okresie Sgd Najwyzszy od-
rzuca waskie rozumienie sprawy cywilnej i "wstepng kontrole" zasadnosci powodz-
twa, o czym Swiadczg powotane wyzej orzeczenia lzby Cywilnej. Praktyka orzeczni-
cza w tym wzgledzie nie jest jednak jednolita.

Trybunat Konstytucyjny w petni podzielit przedstawione wyzej stanowisko
Sadu Najwyzszego i doktryny, przyjmujgce dopuszczalnos¢ drogi sgdowej zawsze
wtedy, gdy powdd opiera swoje roszczenie na zdarzeniach prawnych, ktére mogg
stanowic¢ zrédto stosunkow cywilnoprawnych. O dopuszczalnosci drogi sgdowej de-
cyduje bowiem samo istnienie hipotetycznego roszczenia, roszczenia "twierdzonego”
przez powoda. W konsekwencji, "kazdy moze wytoczy¢ powodztwo, jakie uzna za
stuszne" (H. Pietrzkowski, op.cit., s. 12). Zadaniem sgdu jest weryfikacja twierdzen
powoda. Na tle stanu faktycznego rozstrzyganej sprawy Trybunat Konstytucyjny
uwaza jednak za niezbedne szczegdlne podkreslenie faktu, iz w zakresie pojecia
"sprawa cywilna" mieszczg sie takze roszczenia dotyczgce zobowigzan pienieznych,
ktorych Zrodto stanowig akty administracyjne, w szczegdlnosci - roszczenia o odsetki
od naleznych, a niewyptaconych w terminie swiadczen. Za takim rozumieniem
sprawy cywilnej przemawiajg argumenty dwojakiego rodzaju.

Po pierwsze, sg to wynikajgce z prawa cywilnego materialnego argumenty
merytoryczne. Trybunat zwraca uwage, ze wsrod zdarzen cywilnoprawnych, tj. ta-
kich, ktére powodujg powstanie, zmiane lub ustanie stosunku cywilnoprawnego, cy-
wilisci wyrdzniajg akty administracyjne (por. S. Grzybowski [w:] System Prawa Cywil-
nego, t. I, Wroctaw 1985, s. 194 i n.; A. Wolter, Prawo cywilne - zarys czesci ogdlnej,
Warszawa 1996, s. 109 i n.; Z. Radwanski, Prawo cywilne - cze$¢ ogdlna, Warszawa
1997, s. 182). Podkreslenia wymaga, ze cho¢ w doktrynie prawa cywilnego ciggle nie
osiggnieto zgodnosci pogladow co do katalogu i podziatu zdarzen cywilnoprawnych,
nigdy nie byto watpliwosci co do tego, ze akty (decyzje) administracyjne moga
stanowi¢ zrédto stosunkow cywilnoprawnych; wraz z orzeczeniami sgdowymi o cha-

rakterze konstytutywnym oraz oswiadczeniami woli tworzg one kategorie czynnosci.



17

Na tle tych pogladow za btedne nalezy uznac stanowisko, ktére niejako z gory wyklu-
cza mozliwos¢ powstania stosunku cywilnoprawnego miedzy podmiotami zwigza-
nymi stosunkiem administracyjno-prawnym. Roszczenia cywilnoprawne wynikajg
bowiem z tak réznych zrodet, iz nie sposéb przyjgé, ze zrodto przesadza o charakte-
rze stosunku prawnego. Takze zatem miedzy osobami pozostajgcymi w statym sto-
sunku cechujgcym sie brakiem rownorzednosci (np. stosunek stuzbowy, stosunek
miedzy organem administracji reprezentujgcym panstwo a obywatelem) moze dojsc
do uksztattowania wiezi, w ktérej podmioty te posiadajg rowny status. Trybunat Kon-
stytucyjny podkreslit juz w swym orzecznictwie, ze kategorie spraw z zakresu podle-
gtosci stuzbowej, ktérych zasadniczo prawo do sgdu nie obejmuje, nalezy ujmowac
wasko, "poniewaz szereg elementow ksztattujgcych sytuacje prawng podmiotu znaj-
dujgcego sie w relacji podlegtosci stuzbowej podlega kognicji sgdu" (por. wyrok z 10
maja 2000 r., K. 21/99, OTK ZU 2000 Nr 4, poz. 109, s. 29). W szczegdlnosci nie
mozna wykluczy¢, ze roszczenie o zaptate powstate na tle stosunku administracyj-
noprawnego ma charakter cywilnoprawny, a spor dotyczgcy jego wykonania nalezy
zakwalifikowac jako sprawe cywilng.

Zdaniem Trybunatu konieczne jest szczegolne podkreslenie, ze w systemie
prawa polskiego ocena nalezytego wykonania zobowigzania i okreslenie skutkéw
jego niewykonania bgdz nienalezytego wykonania stanowi domene prawa cywilnego.
Zagadnienia te sg regulowane przez art. 471 i nastepne Kodeksu cywilnego. Cho¢
odpowiedzialnosc¢ dtuznika, o ktorej traktujg te przepisy, nawigzujgc do tradycji po-
tocznie okresla sie mianem "kontraktowej", nie ulega watpliwosci, ze polski ustawo-
dawca (inaczej niz np. ustawodawca francuski) nie ograniczyt stosowania przepiséw
o odpowiedzialnosci za niewykonanie i nienalezyte wykonanie zobowigzania do zo-
bowigzan wynikajgcych z umow. Przyjmuje sie powszechnie, ze odpowiedzialnosc ta
obejmuje zobowigzania wynikajgce z czynnosci prawnych jedno- i dwustronnych,
aktéw administracyjnych, z czynéw niedozwolonych, z bezpodstawnego wzbogace-
nia, z negotiorum gestio oraz z innych zdarzen, z ktérymi ustawa tgczy powstanie
zobowigzania (por. T. Pajor, Odpowiedzialnos¢ dtuznika za niewykonanie zobowig-
zania, Warszawa 1982, s. 43; A. Ohanowicz, J. Goérski, Zarys prawa zobowigzan,
Warszawa 1970, s. 158; W. Popiotek [w:], Kodeks cywilny, Komentarz, t. |, Warsza-
wa 1997, s. 954). Niewykonanie czy tez nienalezyte wykonanie istniejgcego zobo-
wigzania, niezaleznie od jego zrddta, pocigga wiec za sobg skutki wskazane w Ko-

deksie cywilnym. W odniesieniu do zobowigzan pienieznych moze to byc¢ - obok
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sankcji ogolnych - obowigzek ptacenia odsetek. Stosownie do art. 359 § 1 KC, "od-
setki od sumy pienieznej nalezg sie tylko wtedy, gdy to wynika z czynnosci prawnej
albo z ustawy, z orzeczenia sgdu lub z decyzji innego wtasciwego organu”. Najwaz-
niejszym przepisem ustawowym przewidujgcym obowigzek ptacenia odsetek jest
wiasnie przepis wprowadzajgcy sankcje nienalezytego wykonania zobowigzania pie-
nieznego, a mianowicie art. 481 KC, ktéry w § 1 stanowi: "Jezeli dluznik opdznia sie
ze spetnieniem swiadczenia pienieznego, wierzyciel moze zgdac¢ odsetek za czas
opo6znienia..." Obowigzek ten powstaje niezaleznie od zrodia, z ktérego zobowigza-
nie zapfaty wynika. Za dopuszczalnoscig drogi sgdowej do dochodzenia odsetek w
razie nieterminowego spetnienia swiadczenia pienieznego, ktérego zrodtem byt sto-
sunek stuzbowy, Trybunat Konstytucyjny wypowiedziat sie juz uchwale z 25 stycznia
1995 r. (W. 14/94, OTK w 1995 cz. |, poz. 19). W uzasadnieniu uchwaty wyraznie
podkreslono koniecznos¢ rozroznienia elementéw administracyjnoprawnych danego
stosunku prawnego od skutkow opdznienia w wykonaniu swiadczen pienieznych wy-
nikajgcych z tego stosunku. Trybunat Konstytucyjny uznat, iz "owa nieterminowos¢
stanowi w takim wypadku zdarzenie prawne o charakterze cywilnoprawnym". Trybu-
nat Konstytucyjny w petni podzielajgc takg ocene, stoi na stanowisku, ze przepisy
prawa cywilnego uzasadniajg w wyzej wymienionym wypadku objecie zakresem
"sprawy cywilnej" roszczen o zaptate odsetek od swiadczenia pienieznego ustalone-
go decyzjg administracyjna.

Po drugie, za takim rozumieniem tego pojecia przemawiajg tez argumenty
natury konstytucyjno-prawnej. Trybunat zwraca bowiem uwage, ze w przypadku wy-
kluczenia drogi do dochodzenia tych roszczen przed sgdami powszechnymi, osoba
uprawniona do swiadczenia nie dysponuje zadng mozliwoscig realizacji prawa.
Przyjety w Polsce model sgdownictwa administracyjnego nie dopuszcza bowiem ba-
dania przez Naczelny Sad Administracyjny cywilnoprawnych skutkéw niewykonania
lub nienalezytego wykonania legalnej i niewadliwej decyzji administracyjnej. Wska-
zuje na to zestawienie przepiséw art. 16, 20 ust. 3 i art. 31 ust. 4 ustawy z 11 maja
1995 r. o0 Naczelnym Sadzie Administracyjnym. Wytgczenie analizowanych spraw z
kategorii "spraw cywilnych”, a tym samym - wytgczenie ochrony przed sgdem pow-
szechnym, jest wiec rownoznaczne z catkowitym zamknieciem drogi sgdowego do-
chodzenia ewentualnych roszczen zwigzanych ze Swiadczeniami pienieznymi majg-
cymi swe zrodto w decyzji administracyjnej. W konsekwencji oznaczatoby to naru-

szenie konstytucyjnego prawa do sgdu. Trybunat Konstytucyjny, nawigzujgc do po-
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gladu wyrazonego w wyzej powotanej uchwale z 25 stycznia 1995 r., jeszcze raz
podkresla, ze prawo do sgdu oznacza materialng, rzeczywistg mozliwos¢ poszuki-
wania ochrony sgdowej w kazdej sprawie, a nie tylko formalng dostepnos¢ drogi sa-
dowej w ogdle. W Swietle tak rozumianego prawa do sgdu, wzmocnionego obecnie
domniemaniem ustanowionym w art. 177 Konstytucji, brak pozytywnego przepisu
przewidujgcego droge sgdowg dla dochodzenia danej kategorii spraw, nie moze byc¢
odczytywany jako wytgczenie w stosunku do tych spraw zasad powszechnie obowig-
zujgcych w panstwie prawnym. Milczenie ustawodawcy nie moze by¢ traktowane
jako rownoznaczne z zamknieciem drogi sgdowej (por. W. 14/94). Taka interpretacja
bytaby bezzasadna tym bardziej, ze ustawodawca w Kodeksie cywilnym ustanowit
0golne zasady odpowiedzialnosci za nieterminowe spetnienie swiadczen pieniez-
nych.

Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze w zgodzie z art. 45 ust. 1 Konstytucji po-
zostaje tylko takie rozumienie "sprawy cywilnej", ktére nie wyklucza z jej zakresu
mozliwosci dochodzenia roszczen cywilnoprawnych tylko z tej przyczyny, ze ich zr6-
dtem jest decyzja administracyjna ustalajgca obowigzek spetnienia okreslonego
Swiadczenia pienieznego na rzecz konkretnej osoby. W ocenie Trybunatu za
sprzeczne z Konstytucjg nalezy uznac stosowanie przez sgdy swoistego automaty-
zmu: jesli zrédtem powstatego stosunku prawnego jest decyzja administracyjna (akt
administracyjny), to stosunek ten nie moze mie¢ charakteru cywilnoprawnego i - w
konsekwencji - droga sgdowa jest niedopuszczalna. Jak wykazano wyzej, takie ro-
zumowanie nie znajduje uzasadnienia prawnego i prowadzi do catkowitego pozba-
wienia ochrony sgdowej, co pozostaje w oczywistej sprzecznosci z art. 45 ust. 1
Konstytuciji.

W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego pojecie sprawy cywilnej sensu largo jest
najszerszym, ogélnym sformutowaniem, ktérym ustawodawca postuzyt sie dla wy-
znaczenia wiasciwosci sgdéw powszechnych. Sformutowanie kompletnego wykazu
"spraw cywilnych" jest na tyle utrudnione, ze z géry mozna zatozyc, iz kazda proba
spotkataby sie z zarzutem pominiecia jakiegos$ elementu tego pojecia (choéby w
nowo pojawiajgcych sie typach stosunkéw prawnych). Drogg zapewnienia prawa do
sadu w zakresie wynikajgcym z Konstytucji jest wiec wtasciwa interpretacja pojecia
"sprawy cywilnej". Praktyka stosowania art. 1 KPC, jak wskazujg powotane przykta-
dy, nie zapewnia jednak w dostatecznym stopniu realizacji prawa do sgdu, gdy cho-

dzi o roszczenia wynikte z aktu administracyjnego. W ocenie Trybunatu Konstytucyj-
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nego w orzecznictwie Sgdu Najwyzszego i sgdow powszechnych wystepujg rozbiez-
nos$ci interpretacyjne w kwestii dopuszczalnos$ci drogi sgdowej w sprawach o rosz-
czenia cywilnoprawne, wynikajgce ze stosunkéw o charakterze administracyjno-
prawnym. Rozbieznosci tych nie zdotano usungé w drodze zastosowanej przez Try-
bunat wyktadni w zgodzie z Konstytucjg. W powotanej wyzej uchwale Trybunatu
Konstytucyjnego z 25 stycznia 1995 r. jednoznacznie stwierdzono, iz w sprawach o
roszczenia cywilne, powstate w wyniku zdarzen zwigzanych z realizacjg stosunkow
administracyjno-prawnych, droga sgdowa jest dopuszczalna. Pomimo to, w pézniej-
szym orzecznictwie nadal przyjmowano wyktadnie catkowicie odmienng. W tej sytua-
cji, Trybunat Konstytucyjny, aby zapobiec wyprowadzaniu w drodze wyktadni z treSci
art. 1 KPC normy o charakterze niekonstytucyjnym, uznat za konieczne wyelimino-
wanie wystepujgcych nieprawidtowosci w sposdb odmienny od przyjetej wyktadni w
zgodzie z Konstytucjg. Drogg prowadzgcg do tego celu jest stwierdzenie, ze art. 1
KPC rozumiany w ten sposoéb, iz w zakresie pojecia "sprawy cywilnej" nie mogg sie
miescic¢ roszczenia dotyczgce zobowigzan pienieznych, ktérych zrodto stanowi decy-
zja administracyjna, jest niezgodny z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Podzielajgc co do zasady powyzszg argumentacje
Trybunatu Konstytucyjnego, a zwtaszcza poglad o koniecznosci interpretacji przepisu
art. 1 KPC w zgodzie z art. 45 ust. 1 Konstytucji RP, Kolegium Kompetencyjne przy
Sadzie Najwyzszym stwierdza, ze do rozpoznania sprawy o odsetki z tytutu op6z-
nienia lub zwtoki w wyptacie odszkodowania, o ktérym mowa w art. 98 ust. 3 ustawy
0 gospodarowaniu nieruchomosciami, wtasciwy jest sgd powszechny.

Biorgc powyzsze pod rozwage Kolegium Kompetencyjne przy Sgdzie Najwyz-

szym orzekto jak w sentenciji.



