Uchwata skladu siedmiu sedziéw z dnia 27 czerwca 2007 r., lll CZP
152/06

Prezes SN Tadeusz Erecinski (przewodniczgcy)
Sedzia SN Mirostaw Bgczyk

Sedzia SN Stanistaw Dgbrowski

Sedzia SN Henryk Pietrzkowski

Sedzia SN Tadeusz Wisniewski (sprawozdawca)
Sedzia SN Hubert Wrzeszcz

Sedzia SN Mirostawa Wysocka

Sad Najwyzszy na posiedzeniu niejawnym w Izbie Cywilnej w dniu 27 czerwca
2007 r., przy udziale prokuratora Prokuratury Krajowej Jana Szewczyka, na skutek
zagadnienia prawnego przedstawionego przez Rzecznika Praw Obywatelskich we
wniosku z dnia 23 listopada 2006 r.:

,Czy w sprawach dotyczgcych ostatecznych rozstrzygnie¢ organéw Fundaciji
"Polsko-Niemieckie Pojednanie" w przedmiocie przyznania swiadczenia
pienieznego ofiarom represji nazistowskich dopuszczalna jest droga sgdowa?"

podijat uchwate:

Dopuszczalna jest droga sagdowa w sprawie, w ktérej powéd — ze
wzgledu na niekorzystne dla niego rozstrzygniecie Fundacji "Polsko-
Niemieckie Pojednanie" — dochodzi swiadczenia pienieznego z tytutu represiji

nazistowskich.

Uzasadnienie

Rzecznik Praw Obywatelskich, powotujgc sie na art. 16 ust. 2 pkt 4 ustawy z
dnia 15 lipca 1987 r. 0 Rzeczniku Praw Obywatelskich (jedn. tekst: Dz.U. z 2001 r.
Nr 14, poz. 147) w zwigzku z art. 60 § 2 ustawy z dnia 23 listopada 2002 r. o Sgdzie



Najwyzszym (Dz.U. Nr 240, poz. 2052 ze zm.), przedstawit Sgdowi Najwyzszemu
do rozstrzygniecia przytoczone na wstepie zagadnienie prawne. Wystgpienie z tym
zagadnieniem wnioskodawca uzasadnit nastepujgcymi wzgledami.

Fundacja ,Polsko-Niemieckie Pojednanie” (dalej: "Fundacja"), po rozpatrzeniu
skierowanego do niej wniosku, dorecza zainteresowanemu decyzje o przyznaniu
badz odmowie przyznania swiadczenia, z tym ze decyzja pozytywna ma jedynie
forme zawiadomienia uprawniajgcego do odbioru srodkow pienieznych. Od decyzji
negatywnych przystuguje odwotanie do Odwotawczej Komisji Weryfikacyjnej
Fundacji, ktérej rozstrzygniecie jest ostateczne. W zwigzku z tymi decyzjami
(rozstrzygnieciami) juz od poczgtku funkcjonowania Fundacji istniata watpliwosé,
czy decyzje te podlegajg kontroli sgdowej. W orzecznictwie sgdéw
administracyjnych przyjmuje sie, ze w sprawach tego rodzaju nie przystuguje
skarga do sgdu administracyjnego, natomiast w orzecznictwie sgdow
powszechnych oraz Sgdu Najwyzszego uznaje sie niedopuszczalnos¢ drogi
sgdowej w sprawach zwigzanych z kontrolg dziatan Fundacji. W rezultacie,
rozstrzygniecia Fundacji w ogole nie podlegajg nadzorowi ze strony jakiegokolwiek
sadu.

W zwigzku z takim stanem judykatury Rzecznik Praw Obywatelskich
podkreslit, ze wyrokiem z dnia 8 czerwca 2006 r. (Wo$ przeciwko Polsce),
Europejski Trybunat Praw Cziowieka w Strasburgu, uznajgc, ze prawo do
domagania sie odszkodowania od Fundacji nalezy uwazac¢ za prawo ,cywilne”,
przesadzit, iz wytgczenie kontroli sgdowej decyzji Fundaciji jest nieproporcjonalne
do celu oraz narusza istote prawa do sgdu w rozumieniu art. 6 ust. 1 Konwencji o
Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci, sporzgdzonej w Rzymie dnia
4 listopada 1950 r. (Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284 ze zm. — dalej: "e.k.p.c.").
Wedtug Rzecznika, opisana sytuacja — zamkniecie obywatelom jedynie w wyniku
wykfadni przepiséw drogi do poddania sgdowej kontroli rozstrzygnie¢ Fundacji —
pozostaje rowniez w sprzecznosci z prawem do sgdu, okreslonym w art. 45 ust. 1
Konstytucji. W konsekwencji, sprawa o przyznanie swiadczenia pienieznego przez
Fundacje jest sprawg o ochrone konstytucyjnie gwarantowanych praw
majatkowych, do ktérych w petnym zakresie musi znalez¢ zastosowanie zakaz
zamykania drogi sgdowej do ich dochodzenia.

Rzecznik Praw Obywatelskich podkreslit, ze art. 184 ust. 1 w zwigzku z art.

177 Konstytucji konstruuje domniemanie drogi sgdowej przed sgdem



powszechnym, kognicja zas sgddéw administracyjnych musi wynika¢ z wyraznych
postanowien ustawy. Kluczowe znaczenie dla oceny, czy dana sprawa jest sprawg
administracyjng ma to, czy pomiedzy osobg ubiegajgca sie o Swiadczenie a
podmiotem, do ktérego zadan nalezy rozstrzyganie o jego przyznaniu bgdz
odmowie przyznania, powstaje stosunek administracyjnoprawny. Stosunek taki
moze powstac — w ocenie Rzecznika — tylko wéwczas, gdy wynika z przepisow
bedacych zrédtem prawa powszechnie obowigzujgcego, natomiast zrédtem praw
podmiotowych po stronie osoby ubiegajgcej sie o Swiadczenia pieniezne z Fundacji
jest statut Fundacji, regulamin Komisji Weryfikacyjnej Fundacji oraz stosowne
przepisy prawa niemieckiego i austriackiego. Akty te nie stanowig zrédet prawa
powszechnie obowigzujgcego w rozumieniu Konstytucji, dlatego miedzy Fundacjg a
osobg ubiegajgcy sie o Swiadczenie nie moze powstac stosunek administracyjny.
Prowadzi to do wniosku, ze zastosowanie powinien znalez¢ art. 177 Konstytucji,
obligujacy sad powszechny do rozstrzygniecia sprawy.

Prokurator Krajowy wnidst o podjecie uchwaty, ze w omawianej sytuacji droga
sgdowa jest dopuszczalna.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

1. Fundacja ,Polsko-Niemieckie Pojednanie” pojawita sie w obrocie prawnym z
chwilg wpisu do rejestru w dniu 24 lutego 1992 r., a podstawg prawng jej dziatania
sg przepisy ustawy z dnia 6 kwietnia o fundacjach (jedn. tekst: Dz.U. z 1991 r. Nr
46, poz. 203 ze zm.) oraz statut. Wedtug statutu (§ 18), dziatalnoscig Fundac;ji
kieruje zarzad, ocena jego pracy nalezy do Rady Fundacji, ztozonej z osob
powotywanych i odwotywanych przez fundatora, ktérym jest Skarb Panstwa (§ 14-
15 statutu). W konsekwencji Minister Skarbu Panstwa wystepuje wobec Fundacji w
podwojnej roli — jako osoba dziatajgca za fundatora oraz jako organ nadzorujacy.

Nie bez znaczenia jest, ze dotychczasowa dziatalnos¢ Swiadczeniodawcza
Fundacji nie byta zwigzana z jednym zrédtem finansowania. Poczatkowo
dziatalnos¢ ta wigzata sie z koniecznoscig rozdysponowania srodkow uzyskanych
od rzadu Republiki Federalnej Niemiec na podstawie porozumienia polsko-
niemieckiego z dnia 16 pazdziernika 1991 r., zawartego w formie wymiany not
dyplomatycznych pomiedzy petnomocnikami szeféw rzgdoéw polskiego oraz
niemieckiego, dotyczgcego pomocy dla ofiar przesladowania nazistowskiego. Z
porozumieniem tym wigzato sie rowniez powstanie Fundacji. Nastepnie dziatalnos¢

Fundacji tgczyta sie z wyptatami stanowigcymi rezultat miedzynarodowych (z



udziatem m.in. Polski) negocjacji przeprowadzonych z rzgdem niemieckim oraz
austriackim w latach 1998-2000, ktore doprowadzity do uchwalenia w Niemczech
ustawy z dnia 2 sierpnia 2000 r. o utworzeniu Fundacji ,Pamie¢, Odpowiedzialnos¢,
Przysztos¢” (dalej: "ustawa niemiecka"), w Austrii zas — do uchwalenia ustawy z
dnia 19 lipca 2000 r. o funduszu dobrowolnych swiadczeh Republiki Austrii na rzecz
bytych robotnikdw niewolniczych i przymusowych narodowosocjalistycznego rezimu
(dalej: "ustawa austriacka").

Trzeba takze podkresli¢, ze wyptacanie srodkéw uzyskanych z pierwszego
funduszu niemieckiego oraz z odsetek od tego kapitatu zostato definitywnie
zakonczone na podstawie uchwaty zarzgdu Fundacji z dnia 23 maja 2002 r. Jezeli
zas chodzi o kwestie wyptat dokonywanych przez Fundacje w ramach uzgodnien
miedzynarodowych, to mozliwosc realizacji wynikajgcych z nich uprawnien
potencjalnych swiadczeniobiorcéw rowniez juz nie wchodzi w rachube, gdyz z § 14
ust. 1 ustawy niemieckiej, realizujgcej wskazane uzgodnienia, wynika, ze prawo do
Swiadczenia mogto zostac stwierdzone, jezeli stosowny wniosek wptynat do
organizacji partnerskiej, a zatem do Fundacji, do dnia 31 grudnia 2001 r. Wedtug
natomiast § 14 ust. 4 tej ustawy, uprawnienia do $wiadczenh wynikajgce z § 11
wygasty z dniem 30 sierpnia 2006 r., z tym ze w wyjgtkowych okolicznosciach
Swiadczenia mogty byc¢ realizowane do dnia 31 grudnia 2006 r. Z kolei w § 15 ust. 2
ustawy austriackiej postanowiono, ze Austriacki Fundusz Pojednania tworzony jest
na okres trzech lat, a termin sktadania wnioskow o realizacje swiadczen uptynat z
dniem 31 grudnia 2003 r. Zakonczenie dziatalnosci Austriackiego Funduszu
Pojednania miato nastgpi¢ z dniem 31 grudnia 2004 r., ostatecznie jednak nastgpito
z dniem 31 grudnia 2005 r. W miejsce tego Funduszu zostat powotany Fundusz
Przysztosci Republiki Austrii, ktéry ma wspierac¢ interesy ofiar rezimu
narodowosocjalistycznego oraz zarzgdzaé pozostatoscig srodkow finansowych
Austriackiego Funduszu Pojednania.

Procedura zwigzana z kwalifikowaniem beneficjentéw swiadczehn w ramach
pierwszego i drugiego funduszu niemieckiego oraz swiadczen z Austriackiego
Funduszu Pojednania nie moze wiec by¢ obecnie wdrozona. Stosowne srodki
funduszowe zostaty rozdysponowane, a wyptacanie swiadczen ostatecznie
zakonczone. Na podstawie komunikatéw zamieszczanych na stronie internetowej
Fundacji mozna wnosi¢, ze obecnie Fundacja realizuje jedynie programy zwigzane

z pomocg ofiarom przesladowan (operacje, pobyty sanatoryjne), wykorzystujgc w



tym celu srodki pochodzgce z rozmaitych zrodet, w tym ze zrédet wtasnych.
Oznacza to, ze potrzeba rozstrzygniecia przedmiotowego zagadnienia prawnego
mimo wszystko istnieje, gdyz nie stato sie ono catkowicie bezprzedmiotowe. Inng
kwestig jest, ze skala problemu i jego ciezar gatunkowy ksztattujg sie obecnie na
relatywnie niskim poziomie.

2. Rozpatrujgc charakter prawny ewentualnego sporu miedzy Fundacjg a
osobg pretendujgca do zostania beneficjentem swiadczenia nalezy w pierwszej
kolejnosci zwréci¢ uwage na dotychczasowe orzecznictwo sgdéw w tym zakresie,
a zwtaszcza na wypowiedzi Sgdu Najwyzszego i Naczelnego Sadu
Administracyjnego.

W orzecznictwie Sgdu Najwyzszego niewgtpliwie na pierwszy plan wysuwa sie
uchwata skfadu siedmiu sedziéw z dnia 31 marca 1998 r., lll ZP 44/97 (OSNAPUS
1998, nr 16, poz. 472), w ktérej — mimo formalnej odmowy rozstrzygniecia
zagadnienia prawnego przedstawionego przez Rzecznika Praw Obywatelskich —
stwierdzono wyraznie, ze uprawnienia destynatariuszy Fundacji do swiadczen od
niej naleznych, ale przez nig nieprzyznanych, jako niemajgce oparcia w stosunku
cywilnoprawnym, nie mogg by¢ dochodzone przed sgdem powszechnym, chociaz
nie mozna wykluczy¢, ze w pewnych wypadkach, np. w razie nieprzyznania
Swiadczenia osobie zweryfikowanej, roszczenia cywilnoprawne mogg powstac. W
ocenie Sadu Najwyzszego, dla uznania, ze w rozwazanej sytuacji mozna mowic o
sprawie cywilnej, nalezatoby przyjgc¢ zatozenie, iz pomiedzy stronami istnieje wezet
obligacyjny. Tymczasem cel Fundacji nadaje jej dziataniom wymiar charytatywny. Z
relacji pomiedzy Fundacjg a obywatelami Polski nie da sie wyprowadzi¢ wniosku,
ze na Fundaciji cigzy obowigzek odszkodowawczy. Poza tym, w ocenie Sgdu
Najwyzszego, kwalifikacja swiadczen wyptacanych przez Fundacje jako
odszkodowawczych pociggataby za sobg niepozgdane skutki w zakresie zaliczenia
ich na poczet odszkodowan, co nie bytoby zgodne z zamiarem rzgdu niemieckiego,
a takze — jak sie zdaje — z wolg fundatora.

Z punktu widzenia analizowanego zagadnienia istotne jest takze uznanie
przez Sad Najwyzszy, ze ,rozstrzygniecia” Fundacji w przedmiocie przyznania
wzglednie odmowy swiadczeh na rzecz poszkodowanych przez okupanta
hitlerowskiego nie sg — z powodu nieistnienia stosownego ustawowego
umocowania Fundacji — decyzjami administracyjnymi. Stanowisko przeciwne

réwnatoby sie utozsamianiu dwdch réznych poje¢ — dziatania o charakterze



publicznym i ,wykonywania" administracji publicznej. W konsekwencji Sad
Najwyzszy podjat uchwate, ze na ostateczne rozstrzygniecie organow Fundag;ji
,Polsko-Niemieckie Pojednanie” w przedmiocie pomocy finansowej za represje
doznane ze strony okupanta hitlerowskiego nie przystuguje skarga do Naczelnego
Sadu Administracyjnego.

Tytutem przyktadu mozna tez wskazac¢ na postanowienie Sgdu Najwyzszego z
dnia 15 lipca 1999 r., | PKN 197/99 ("Prawo Pracy i Prawo Socjalne. Przeglad
Orzecznictwa" 2000, nr 9, s. 74) oraz uchwate Sgdu Najwyzszego z dnia 5
pazdziernika 2001 r., lll CZP 46/01 (OSNC 2002, nr 7-8, poz. 85). W orzeczeniach
tych przyjeto niedopuszczalnos¢ drogi sgdowej w sprawie o ustalenie, ze powdd
wykonywat prace przymusowg na rzecz lll Rzeszy, przy czym w uzasadnieniu
uchwaty podkreslono, iz uzyskanie swiadczenia od Fundacji nie rodzi prawa
podmiotowego o charakterze obligacyjnym. To Fundacja decyduje, czy zostaty
udowodnione lub uwiarygodnione podstawy uprawnienia do jego uzyskania,
wzgledem destynatariuszy (oséb poszkodowanych) wystepuje nie jako dtuznik, lecz
jako decydent i jej rozstrzygniecia tworzg dopiero podstawe prawng do wyptaty
Swiadczen. Taka sytuacja nie wystepuje w stosunkach cywilnoprawnych, w zwigzku
z czym Sad Najwyzszy uznat, ze skierowane wobec Fundacji zgdanie przyznania
Swiadczen przewidzianych ustawg niemieckg (tworzgcg Fundacje) nie ma
charakteru cywilnoprawnego, a co za tym idzie, nie moze by¢ dochodzone na
drodze sgdowe;j.

Trzeba zaznaczyé, ze odmienny poglad zaprezentowat Sgd Apelacyjny w
Poznaniu w postanowieniu z dnia 14 stycznia 2005 r., | ACz 3043/04 (nie publ.)
oraz Sad Apelacyjny w Szczecinie w uzasadnieniu wyroku z dnia 12 lipca 2006 r., |
ACa 215/06 (nie publ.). W ocenie Sgdu Apelacyjnego w Poznaniu, ustalenie, ze po
stronie pozwanej Fundaciji nie zachodzi zadna powinno$¢ wyptaty srodkow
pienieznych ma charakter rozstrzygniecia merytorycznego, a zatem moze
prowadzi¢ do ewentualnego oddalenia powodztwa, a nie do odrzucenia pozwu.
Podzielajgc stanowisko Sadu Apelacyjnego w Poznaniu, Sad Apelacyjny w
Szczecinie zauwazyt ponadto, ze dostep do sgdu w sprawach zwigzanych z
zaskarzaniem decyzji pozwanej Fundacji wynika z art. 6 e.k.p.c., co potwierdza
wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka w sprawie Wos$ przeciwko Polsce.

Omawiane zagadnienie wielokro¢ poruszane byto w orzecznictwie sgdéw

administracyjnych. Warto zwréci¢ uwage na dwie najbardziej reprezentatywne



wypowiedzi Naczelnego Sgdu Administracyjnego, ktéry w uchwale sktadu siedmiu
sedziéw dnia 3 grudnia 2001 r., OPS 3/01 (ONSA 2002, nr 3, poz. 99), stwierdzit, ze
na ostateczne rozstrzygniecie Fundacji w przedmiocie przyznania swiadczen dla
bytych robotnikow przymusowych i oséb dotknietych innymi krzywdami z czasow
narodowego socjalizmu nie przystuguje skarga do Naczelnego Sgdu
Administracyjnego (art. 1 w zwigzku z art. 20 ust. 2 ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o
Naczelnym Sadzie Administracyjnym, Dz.U. Nr 74, poz. 368 ze zm.). Takie samo
stanowisko zajat Naczelny Sad Administracyjny w postanowieniu z dnia 14 grudnia
2001 r., V SA 1991/01 (nie publ.), przy czym wyrazit jednoczes$nie poglad, ze
ocena, iz sprawa nie podlega wiasciwosci sgdu administracyjnego, powinna by¢
odczytywana jako wyraz przekonania o mozliwosci ochrony sgdowej realizowanej w
drodze powddztwa cywilnego.

Mozna w zwigzku z tym przyjac, ze w zasadzie w orzecznictwie w ostatnim
okresie wystepuje jednolitos$¢ stanowiska, iz ,rozstrzygniecia” podejmowane przez
Fundacje nie podlegajg kontroli sgdow administracyjnych. Nie mozna jednak nie
zauwazyc, ze w literaturze kwestia kompetencji sgdownictwa administracyjnego w
odniesieniu do dziatalnosci swiadczeniodawczej Fundaciji nie rysuje sie
jednoznacznie.

Niektérzy autorzy, wyrazajgc poglad, ze droga sgdowoadministracyjna jest
bardziej naturalna, podkreslajg, iz podstawe prawng swiadczen Fundacji tworzg
dopiero jej rozstrzygniecia, co wskazuje na podporzgdkowanie destynatariuszy. Ich
zdaniem, udzielanie swiadczenh ofiarom przesladowania nazistowskiego, bedgc
wynikiem porozumienia miedzyrzgdowego, powinno byc¢ traktowane jako zadanie
publiczne z zakresu opieki spotecznej. Fundacja realizuje zatem zlecone funkcje z
zakresu administracji publicznej, a zrodtem tego zlecenia jest umowa
miedzyrzgdowa (porozumienie polsko-niemieckie z dnia 16 pazdziernika 1991 r.), a
wiec akt zaliczajgcy sie do zrodet prawa miedzynarodowego, stosowany na
podstawie art. 9 Konstytucji. Zwolennicy tego poglgdu, majgc na wzgledzie tryb
ustanowienia Fundacji oraz charakter jej zadan, uznajg wiec, ze jest ona
podmiotem wykonujgcym administracje publiczng i tym samym jej dziatalnosc jest
objeta zakresem kompetencji sgdéw administracyjnych.

3. Nie ulega watpliwoséci, ze wynikajgcy z okreslonego orzecznictwa obecny
stan rzeczy, w ktorym osoby zainteresowane zakwestionowaniem w drodze

sgdowej odmowy wyptacenia przez Fundacje odpowiedniego swiadczenia sg



pozbawione takiej mozliwosci, nie jest do zaakceptowania z punktu widzenia
obowigzujgcych standardéw konstytucyjnych i konwencyjnych. Przepis art. 184 ust.
1 w zwigzku z art. 177 Konstytucji konstruuje domniemanie drogi sgdowej przed
sgdem powszechnym, co oznacza — przynajmniej posrednio — ze ewentualna
kognicja sgdoéw administracyjnych powinna wynika¢ z wyraznego uregulowania
ustawowego. Jezeli zatem nie ma przepisu szczegolnego, przewidujgcego
expressis verbis droge postepowania sgdowoadministracyjnego, to trzeba dopuscic
realizacje prawa do sgdu przez sad powszechny w ramach postepowania
cywilnego. Z oczywistych wzgledéw nie mozna jednak poprzesta¢ na tym
stwierdzeniu, gdyz przedstawione zagadnienie ma bardziej ztozony charakter.
Najistotniejszy jest problem delimitacji kompetenciji (wtasciwosci) sgdow
administracyjnych i sgdow powszechnych.

Nalezy zgodzi¢ sie z Rzecznikiem Praw Obywatelskich, ze dla oceny, czy
dana sprawa jest sprawg administracyjng, a wiec sprawg podlegajgcg kognicji
sgdéw administracyjnych, kluczowe znaczenie ma odpowiedz na pytanie, czy
pomiedzy osobg ubiegajgcy sie o Swiadczenie a podmiotem, do ktdrego zadan
nalezy rozstrzyganie o przyznaniu bgdZz odmowie jego przyznania, powstaje
stosunek administracyjnoprawny. Powszechnie przyjmuje sie, ze stosunek taki
moze powstac tylko wowczas, gdy wynika z przepiséw bedgcych zrédtem prawa
powszechnie obowigzujgcego. Zrédtem praw podmiotowych po stronie osoby
ubiegajgcej sie o swiadczenia pieniezne z Fundacji sg tymczasem inne akty
prawne, a mianowicie statut Fundacji, regulamin Komisji Weryfikacyjnej Fundaciji, a
takze stosowne przepisy prawa niemieckiego oraz austriackiego. Skoro wiec akty te
nie stanowig zrodet prawa powszechnie obowigzujgcego w rozumieniu Konstytucji,
to mozna stwierdzi¢, ze miedzy Fundacjg a osobg ubiegajgca sie o swiadczenie nie
moze powstac stosunek administracyjny. Oznacza to, ze w omawianej sytuacji ma
zastosowanie art. 177 Konstytuciji, ktéry obliguje sad powszechny do
rozstrzygniecia sprawy.

Za stanowiskiem tym przemawia réwniez argumentacja konstytucyjna
zwigzana z podstawami wtasciwosci sgdow administracyjnych, nalezy wiec zwrécic
uwage na przedmiot postepowania sgdowoadministracyjnego i podmiotowy zakres
kontroli sgdéw administracyjnych.

W polskim systemie prawnym wtasciwos¢ sgdow administracyjnych okreslona
zostata przede wszystkim w art. 10, 165 ust. 2, art. 166 ust. 3, art. 175 ust. 1, art.



176, 177, 183 ust. 1 i art. 184 Konstytucji. Z regulacji konstytucyjnej wynika, ze sgdy
administracyjne, stanowigc wyodrebniong czes¢ wladzy sgdowniczej, sprawujg —
tak samo Sad Najwyzszy, sgdy powszechne i sgdy wojskowe — wymiar
sprawiedliwosci, zasadniczo jednak wymiar sprawiedliwosci powierzony jest sgdom
powszechnym. Inne sady sprawujg wymiar sprawiedliwosci tylko w sprawach
zastrzezonych dla nich mocg konstytucji i odpowiednich ustaw. Ustawodawca
konstytucyjny, okreslajgc podstawowy zakres kompetencji sgdéw
administracyjnych, wskazat jednoczesnie, ze w zakresie okreslonym w ustawie
sprawujg one kontrole dziatalnosci administracji publiczne.

W doktrynie zaznacza sie, ze powotane przepisy Konstytucji nie tylko
wyznaczajg przedmiot postepowania sgdowoadministracyjnego, lecz takze
wskazujg podstawowe elementy konstytutywne sprawy sgdowoadministracyjnej, co
pozwala na odroznienie jej od sprawy administracyjnej i sprawy sgdowej. Innymi
stowy, pozwala na dokonanie rozgraniczenia kompetencji sgdoéw administracyjnych
od kompetencji organéw administracyjnych i sgdow powszechnych w procesie
stosowania prawa.

Z punktu widzenia Konstytucji, zasadniczym aspektem sprawy
sgdowoadministracyjnej jest kontrola przez sgd administracji publicznej w réznych
formach jej dziatania. W przeciwienstwie do sprawy administracyjnej nie polega ona
jednak na merytorycznym rozstrzygnieciu jakiej$ kwestii przez dokonanie
autorytatywnej konkretyzacji normy prawa materialnego w zakresie uprawnien lub
obowigzkéw indywidualnego podmiotu, lecz na zniesieniu dziatania lub
bezczynnos$ci niezgodnej z prawem. W postepowaniu sgdowoadministracyjnym nie
zastepuje sie organdéw administracyjnych w rozstrzygnieciu o czyichs prawach lub
obowigzkach, kontrola sgdowoadministracyjna nie polega zatem, jak to ma miejsce
w odniesieniu do sgdéw powszechnych, na rozpoznaniu sprawy przekazane;j
sgdowi do kohcowego zatatwienia.

Od tej reguty ustawodawca konstytucyjny przewiduje jednak wyijatki, gdyz
zarowno art. 177 Konstytucji zezwala na odstepstwa ustawowe od domniemania
kompetencji sgdéw powszechnych, jak i art. 184 Konstytucji wskazuje, ze kontrola
dziatalnosci administracji publicznej sprawowana jest przez sgdy administracyjne w
zakresie okre$lonym ustawg, co oznacza, iz sgd administracyjny moze nieraz

sprawe zatatwi¢ merytorycznie.



Poszukujgc rozwigzania przedstawionego przez Rzecznika Praw
Obywatelskich zagadnienia nalezy tez podkresli¢, ze przy okreslaniu wtasciwosci
sgdow administracyjnych istotne znaczenie ma ustalenie zakresu podmiotowego tej
kontroli, sprawowanie wymiaru sprawiedliwosci przez sgdy administracyjne polega
bowiem na kontroli administracji publicznej. Ze wzgledu na to, ze przepisy ustawy z
dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi
(Dz.U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.) nie zawierajg odpowiednika dawnego art. 20 ust.
2 ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sgdzie Administracyjnym,
wyjasniajgcego znaczenie pojecia ,organy administracji publicznej’, nalezy odwotac
sie do art. 5 § 2 pkt 3 k.p.a., majgcego zastosowanie zaréwno w odniesieniu do
decyzji, jak i postanowien, oraz do doktrynalnego pojecia tych organdw.

Wedlug art. 5 § 2 pkt 3 k.p.a., przez organy administracji publicznej rozumie
sie ministrow, centralne organy administracji rzgdowej, wojewodow, dziatajgce w ich
lub we wtasnym imieniu inne terenowe organy administracji rzgdowej (zespolone;j i
niezespolonej), organy jednostek samorzadu terytorialnego oraz organy i podmioty
wymienione w art. 1 pkt 2. Ze wzgledu na to odestanie zakresem kontroli
dokonywanej przez sgdy administracyjne objete sg wiec takze inne organy
panstwowe oraz inne podmioty, gdy sg one powotane z mocy prawa lub na
podstawie porozumien do zatatwiania indywidualnych spraw w drodze decyz;ji
administracyjnych.

Co do kwestii pojmowania wtadzy publicznej i zadan publicznych $cierajg sie
w doktrynie dwa poglady: zwolennikdw Scistej interpretacji tych pojec i zwolennikéw
szerokiej interpretacji. Przy szerokim podejsciu do problemu, wsréd kontrolowanych
przez sady administracyjne podmiotéw mogtyby znalez¢ sie m.in. fundacje
wykonujgce zadania uzytecznosci publicznej na podstawie ustawy z dnia 6 kwietnia
1984 r. o fundacjach. Zwolennicy tego pogladu podkreslaja, ze taka rozszerzajgca
wykfadnia mogtaby doprowadzi¢ do objecia zakresem wtasciwosci sgdéw
administracyjnych — zwtaszcza, ze z Konstytucji wynika domniemanie witasciwosci
tych sgdow w zakresie kontroli administracji publicznej — rozstrzygnie¢ Fundacji w
przedmiocie swiadczenh dla bytych robotnikdbw przymusowych i osdb dotknietych
innymi krzywdami z czaséw narodowego socjalizmu.

Przeciwne stanowisko — jak zaznaczono — zajmuje sie w orzecznictwie sgdow
administracyjnych, w ktorym przyjmowany jest konsekwentnie poglad wytgczajgcy
wszelkie czynnosci Fundacji spod ich kontroli. Chodzi zarbwno o czynnosci, jak i



bezczynnos¢ Fundaciji, w tym sprawy o nakazanie dokonania czynnosci lub
przyznania uprawnienia albo sprawy dotyczgce odmowy wyptaty jednorazowego
Swiadczenia.

Wobec takiego stanu rzeczy nie sposéb zaprzeczy¢, ze uznanie przez Sad
Najwyzszy w odniesieniu do analizowanych sporéw niedopuszczalnosci drogi
sgdowej przed sgdem powszechnym z jednoczesnym przyjeciem kompetencji
sgdownictwa administracyjnego mogtoby wchodzi¢ w rachube tylko przy wskazaniu
jakosciowo nowej argumentacji pozwalajgcej stwierdzic, iz dotychczasowe
stanowisko Naczelnego Sgdu Administracyjnego powinno ulec zmianie, nie ma
jednak do tego podstaw.

Nie jest obojetna tez okolicznos¢, ze Fundacja ,Polsko-Niemieckie
Pojednanie” nie ma charakteru fundacji prawa publicznego, a wiec fundacji
wyposazonej w uprawnienia wiadcze, z elementami podporzgdkowania. Nawet
gdyby byto inaczej, to istotny jest brak wyraznego odestania na droge postepowania
administracyjnego spraw przeciwko tej Fundaciji, zwtaszcza ze w odniesieniu do
drogi sgdowej — w sensie postepowania cywilnego prowadzonego przez sad
powszechny — obowigzuje wynikajgce z art. 2 k.p.c. domniemanie jej istnienia.

Koniecznosc¢ procesowego wytgcznie podejscia do omawianego problemu
sprawia zreszta, ze dla rozstrzygniecia zagadnienia przedstawionego przez
Rzecznika Praw Obywatelskich nie jest niezbedne wyjasnienie z punktu widzenia
prawa cywilnego materialnego réznych aspektow ewentualnego sporu z udziatem
Fundacji.

Poza konstrukcjg domniemania drogi sgdowej zwrocic tez nalezy uwage, ze
wspotczesnie w analizie pojecia ,sprawy cywilnej” nieodzowne jest uwzglednianie
obecnego porzadku konstytucyjnego Rzeczypospolitej Polskiej. Nie ulega
watpliwosci, ze dla oceny rozwazanego zagadnienia prawnego argumentacja
nawigzujgca wprost do konstytucyjnego uregulowania prawa do sgdu nie pozostaje
obojetna, a nawet wiecej, wynik wyktadni art. 1i 2 k.p.c. musi pozostawac w
zgodzie z Konstytucjg. W konsekwencji nalezy mie¢ na wzgledzie rowniez tres¢ art.
45 ust. 1, art. 77 ust. 2 i art. 177 Konstytuciji.

Przepis art. 45 ust. 1 Konstytucji gwarantuje kazdemu prawo do sgdu, ktore
ma charakter autonomiczny, jest podmiotowym prawem obywatela i stanowi
odrebne oraz niezalezne od innych rozwigzan normatywnych prawo przystugujace

jednostce w stosunku do Panstwa. W mysl| natomiast art. 77 ust. 2 i art. 177



Konstytucji, ustawa nie moze nikomu zamykac drogi sgdowej do dochodzenia
naruszonych praw, przy czym nalezy domniemywac kompetencje sadu
powszechnego we wszystkich sprawach, z wyjatkiem spraw ustawowo
zastrzezonych dla wiasciwosci innych sgdow.

W zwigzku z tak pojmowanym prawem do sgdu oraz istnieniem wskazanego
domniemania Sgd Najwyzszy w uzasadnieniu postanowienia z dnia 21 maja
2002 r., Il CK 53/02 (OSNC 2003, nr 2, poz. 31) wyrazit poglad, ze sad
powszechny — odrzucajgc pozew z powodu niedopuszczalnosci drogi sgdowej — nie
moze poprzestac na stwierdzeniu, ze sprawa przedstawiona do rozstrzygniecia nie
jest sprawg cywilng w rozumieniu art. 1 k.p.c., lecz zobowigzany jest takze wskazac
sad, dla ktérego wtadciwosci rozpoznanie tej sprawy zostato ustawowo
zastrzezone. Co wiecej, stwierdzit tez, ze gwarantowane przepisem art. 45
Konstytucji prawo do sgdu wymaga w praktyce, aby sprawa przedstawiona do
rozstrzygniecia zostata przez sgd (powszechny lub inny) rzeczywiscie rozpoznana.
Podobnie wypowiedziat sie Sgd Najwyzszy w uzasadnieniu postanowienia z dnia 6
kwietnia 2000 r., Il CKN 285/00 (OSNC 2000, nr 10, poz. 188), zwracajgc uwage na
konstytucyjny walor zakresu dopuszczalnosci drogi sgdowej. W orzeczeniu tym
sformutowano jednoznaczng teze, ze watpliwosci dotyczgce przedmiotowego
zakresu prawa do sgdu powinny by¢ wyjasniane przy zatozeniu konstytucyjnego
domniemania prawa do sgdu.

Rozwazajgc przedmiotowe zagadnienie, nalezy odwotac sie rowniez do
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego. Przyktadowo, w uchwale z dnia 25
stycznia 1995 r., W 14/94 (OTK Zb.Urz. 1995, nr 1, poz. 19) Trybunat Konstytucyjny
podkreslit, ze prawo do sgdu jest zasadg konstytucyjng i zatozeniem panstwa
prawnego, dlatego tez ,wykfadnia obowigzujgcego prawa musi zawsze dawac
mozliwie najpetniejszy wyraz temu zatozeniu”. Z tego wzgledu Trybunat przyjat, ze
nawet milczenie ustawy nie moze by¢ interpretowane w sposéb sprzeczny z
konstytucyjng zasadg prawa do sgdu (uzasadnienie orzeczenia z dnia 25 lutego
1992 r., K 3/91, OTK Zb.Urz. 1992, nr 1, poz. 1). Wedtug Trybunatu
Konstytucyjnego, do kategorii praw, o ktérych rozstrzyga sad sprawujgcy wymiar
sprawiedliwosci, nalezg wszelkie prawa, ktérych istnienie wynika z catoksztattu
obowigzujgcych regulacji prawa materialnego. Prawo do sgdu nie obejmuje tylko
sporow, w ktére nie jest uwiktany choc¢by jeden podmiot prawa prywatnego (wyrok z
dnia 9 czerwca 1998 r., K 28/97, OTK Zb.Urz. 1998, nr 4, poz. 50).



Akceptujgc ten kierunek orzecznictwa oraz argumentacje przytaczang dla jego
uzasadnienia, nalezy przyjac¢, ze gdyby w sprawie z powodztwa zainteresowanego
przeciwko Fundacji sgd powszechny stwierdzit niedopuszczalnos¢ drogi sgdowe;,
nie mogtby sie ograniczy¢ do odmowienia sprawie charakteru cywilnego w
rozumieniu art. 1 k.p.c., lecz musiatby wskazac na istnienie jurysdykc;ji
administracyjnej oraz na inng droge sgdowg, na ktérej sprawa ta mogtaby zosta¢
zatatwiona; chodzi o droge, w ramach ktorej sprawa na pewnym etapie mogtaby
trafi¢ przed sad inny niz sgd powszechny. Takie wskazanie nie wchodzi jednak w
rachube, gdyz nie ma przepisow ustawowych okreslajgcych procedure, w ramach
ktorej moze dojs¢ do skontrolowania dziatalnosci Fundacji wzgledem potencjalnych
Swiadczeniobiorcow.

Potrzeba szerokiego ujecia dostepu jednostki do sgdu, czy tez inaczej — prawa
do wytoczenia powddztwa (prawa do sgdu) wynika takze z art. 6 ust. 1 e.k.p.c. oraz
art. 14 ust. 1 miedzynarodowego paktu praw obywatelskich i politycznych wolno$ci
(Dz.U. z 1977 r. Nr 38, poz. 167), zgodnie z ktérymi, kazdy ma prawo do
sprawiedliwego i publicznego rozpatrzenia jego sprawy przez niezawisty i
bezstronny sad, ustanowiony ustawg dla rozstrzygania o prawach i obowigzkach o
charakterze cywilnym. Z ustalonego orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw
Cziowieka mozna wnosic¢, ze art. 6 ust. 1 tej Konwencji zapewnia kazdemu
niezbywalne prawo do przedstawienia sgdowi do rozstrzygniecia wszelkich
roszczen dotyczacych praw i obowigzkoéw o charakterze cywilnym. Oznacza to,
wedtug Trybunatu, ze jednym z aspektéw prawa do sgdu jest prawo dostepu do
sadu, czyli prawo wszczecia postepowania sgdowego w sprawach cywilnych.
Oczywiscie, prawo do sgdu nie oznacza prawa do ,wygrania” sprawy, oznacza
natomiast, ze zgdanie objete powddztwem ma byC przez sgd rozpoznane i
rozstrzygniete merytorycznie (wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia 3 stycznia 2007 r.,
IV CSK 312/06, nie publ.).

Wyniki wyktadni art. 1 i 2 k.p.c. nakazujg zatem przyjac, ze droga sgdowa jest
dopuszczalna, jezeli sprawa ma charakter sprawy cywilnej w znaczeniu
materialnym i nie ma przepisu szczegolnego, ktory przekazywatby jej rozpoznanie i
rozstrzygniecie innemu organowi niz sgd powszechny. Droga sgdowa jest tez
dopuszczalna w wypadku, gdy sprawa ma charakter sprawy cywilnej jedynie w

znaczeniu formalnym.



4. Ujecie redakcyjne rozstrzyganego zagadnienia wywotuje kontrowersje;
mowi sie w nim o sprawach dotyczacych ostatecznych ,rozstrzygnie¢” organdw
Fundacji ,Polsko-Niemieckie Pojednanie” w przedmiocie przyznania $wiadczenia
pienieznego ofiarom represji nazistowskich. U podtoza spraw sgdowych
dotyczgcych tych ,rozstrzygnieé” tkwi niewatpliwie chec realizacji przez strone
powodowg swojego roszczenia, nalezy wiec uwzglednic, ze wchodzgce w gre
Srodki ochrony prawnej w polskim procesie cywilnym zmuszajg strone powodowg
do ukierunkowania zgdania pozwu. Powddztwo powinno zmierza¢ do zasgdzenia
Swiadczenia bgdz do ustalenia przez sad istnienia lub nieistnienia stosunku
prawnego lub prawa, bgdz tez do uksztattowania stosunku prawnego.

Whnioskodawca abstrahuje od tego procesowego podziatu powddztw, stad tez
formuta rozstrzygniecia przedstawionego przezenh zagadnienia musi by¢ ogoélna i
uniwersalna, obejmujgca wszystkie mozliwosci okreslenia zgdania pozwu.

Podkresli¢ zarazem nalezy, ze w niektorych przytoczonych orzeczeniach Sadu
Najwyzszego i Naczelnego Sgdu Administracyjnego, w tym wydanych w sktadach
powiekszonych, réwniez méwi sie o ostatecznych ,rozstrzygnieciach” organéw
Fundac;ji ,Polsko-Niemieckie Pojednanie”. Sktania to do zaakceptowania formuty
uzytej przez wnioskodawce w odniesieniu do sposobu wypowiedzi tych organdw.
Nalezy nadmieni¢, ze chodzi tu o czynnosci, jak i bezczynnos¢ Fundacji, w tym
sprawy o nakazanie dokonania czynnosci lub o przyznanie uprawnienia oraz o
sprawy zwigzane z odmowg wyptaty jednorazowego swiadczenia.

Z tych wzgledéw Sad Najwyzszy rozstrzygnat przedstawione zagadnienie

prawne, jak w uchwale.






