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ZAGADNIENIE PRAWNE

W sprawie z powddztwa Firmy ,B.” A. M. S. spoétki jawnej z siedzibg w G. przeciwko
Skarbowi Panstwa - Wojewodzie Wielkopolskiemu o zaptate na skutek apelacji

powddki od wyroku Sgdu Okregowego w P. z dnia 30 grudnia 2010 r.

. Czy w sytuacji, gdy ustawa nie przewiduje stwierdzenia we
wilasciwym postepowaniu niezgodnosci z prawem decyzji
administracyjnej jako przestanki odpowiedzialnosci
odszkodowawczej na podstawie art. 417% § 2 kc,
odszkodowania z powodu wydania decyzji opartej na akcie
prawnym, ktérego we wifasciwym postepowaniu stwierdzono
niewaznos$¢é, mozna zadaé na innej podstawie, w szczegolnosci
wiec, czy w sytuacji takiej bedzie miat zastosowanie art. 417" § 1
k.c. , czy tez ogodlna regutfa odpowiedzialnosci przewidziana w
art. 417 k.c.?

Il. Czy jest decyzja wydang bez podstawy prawnej w rozumieniu art.
156 § 1 pkt 2 k.p.a. decyzja administracyjna wydana na
podstawie aktu  normatywnego, ktorego  niewaznoscé

stwierdzono po wydaniu tej decyzji?

UZASADNIENIE

Przedstawione do rozstrzygniecia Sgdowi Najwyzszemu zagadnienie prawne
budzace powazne watpliwosci powstato na tle nastepujgcego stanu faktycznego:

Powodowa spétka jawna powstata w 2003 r., a do podstawowego zakresu jej
dziatalnosci nalezato wydobywanie, wzbogacanie i brykietowanie torfu oraz
wydobywanie zwiru i piasku. Na podstawie zawartych umow powodka stata sie
dzierzawcg gruntow rolnych, potozonych w G., a nalezgcych do Adama S.. W dniu

21.09.2004 r. powddka uzyskata koncesje na poszukiwanie i rozpoznawanie



kruszywa zlokalizowanego na dziatkach nr 1, 2 i 3. W tym czasie obowigzywato
rozporzgdzenie Wojewody L. z 25.11.1991 r. o powotaniu P. Parku Krajobrazowego.
Rozporzadzenie to zostato zmienione w 1996 r. poprzez wprowadzenie katalogu
zakazéw. W dniu 31.07.2006 r. wydane zostato przez Wojewode Wielkopolskiego
rozporzadzenie w sprawie P. Parku Krajobrazowego, ktore weszto w Zzycie
6.09.2006 .

W dniu 14.05.2007 r. Wojt Gminy P. wydat decyzje o odmowie ustalenia
warunkow zabudowy dla inwestycji polegajgcej na budowie kopalni kruszywa na 3.
W dniu 28.02.2007 r. Wojt Gminy P. wydat natomiast decyzje o odmowie ustalenia
warunkéw zabudowy dla inwestycji polegajgcej na budowie kopalni kruszywa na
dziatce nr 2a. Przyczyng wydania negatywnej decyzji bylo to, ze zamierzona
inwestycja nie spetniata warunkéw okreslonych w art. 61 ust. 1ustawy o planowaniu
przestrzennym, a w szczegolnosci byta niezgodna z § 4 ust. 1 pkt 1, 4 i 5
wspomnianego rozporzgdzenia Wojewody z 31.07.2006 r. Decyzja ta zostata
utrzymana w mocy przez Samorzgdowe Kolegium Odwotawcze. Wtiasciciele
nieruchomosci natomiast w dniu 17.07.2007 r. wniesli skarge na przedmiotowe
rozporzgdzenie do Wojewodzkiego Sgdu Administracyjnego w P. Po ponownym
rozpoznaniu sprawy wyrokiem z 10.06.2007 r. WSA stwierdzit niewaznos¢
wspomnianego rozporzadzenia Wojewody Wielkopolskiego z tym uzasadnieniem, ze
projekt rozporzgdzenia w sprawie utworzenia, zmiany granic lub likwidacji parku
krajobrazowego wymaga uzgodnienia z wlasciwg miejscowo radg gminy, co wynika z
art. 17 ust. 4 ustawy z 16.04.2004 r. o ochronie przyrody, a projekt rozporzagdzenia
Wojewody Wielkopolskiego z 31.07.2006 r. nie byt uzgodniony z wiasciwymi
miejscowo radami gminy. Sgd Okregowy zajgt stanowisko, ze dochodzone
roszczenie nalezy rozpatrywaé na podstawie art. 417* § 2 k.c. Podstawg prawng
roszczenia nie moze byé natomiast — wedtug Sadu Okregowego — art. 417 1 k.c.,
gdyz przepis ten dotyczy wytgcznie odpowiedzialnosci za wydanie wadliwej normy
prawnej, ktora stanowi bezposrednie zrodto szkody. Nie obejmuje przepis ten
natomiast takich stanéw faktycznych, ktérych zrédiem szkody - tak jak w
rozpoznawanej sprawie — stanowi akt stosowania prawa przybierajgcy postaé
prawomocnego orzeczenia lub ostatecznej decyzji administracyjnej, wydanej na
podstawie aktu niezgodnego z Konstytucjg, ratyfikowang umowg lub ustawg. W tych
wypadkach podstawg prawng dochodzonego roszczenia mogtby byé art. 417 § 2

k.c., jednakze tylko woéwczas, gdy ostateczna decyzja administracyjna wydana



zostata na podstawie aktu normatywnego uznanego za niezgodng z Konstytucja,
ratyfikowang umowag miedzynarodowg lub ustawg, co musiatoby by¢ stwierdzone w
trybie przepisu art. 147 § 1 i 2 ustawy — Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi. Stwierdzenie takie nie nastgpito, co uzasadnia oddalenie
powddztwa. Za oddaleniem powodztwa przemawiajg rowniez — wediug Sadu
Okregowego — inne wzgledy, nie majg one jednak zwigzku z przedstawionym
zagadnieniem prawnym.

W zwigzku z trescig apelacji ztozonej od przytoczonego wyroku nasuwajg sie
watpliwosci prawne przytoczone w sentencji postanowienia skierowanego do Sgdu
Najwyzszego. Zrodtem tych watpliwosci jest podstawa prawna stwierdzenia we
wilasciwym postepowaniu niezgodnosci z prawem decyzji administracyjnej
odmawiajgcej ustalenia warunkow zawodowych na dziatce nr 2a z powotaniem sie
na sprzecznos¢ planowanej inwestycji z przepisami rozporzgdzenia Wojewody
Wielkopolskiego nr 168/2006 z 31.07.2006 r., ktére to rozporzadzenie wyrokiem
WSA uznane zostato za niewazne. Zgodnie z art. 145 § 1 Ustawy o postepowaniu
przed sgdami administracyjnymi sad uwzgledniajgc skarge na decyzje uchyla
decyzje bgdz stwierdza jej niewazno$¢ w catosci lub w czedci, jezeli zachodzg
przyczyny okreslone w art. 156 Kodeksu postepowania administracyjnego lub w
innych przepisach, a takze stwierdza wydanie decyzji z naruszeniem prawa, jezeli
zachodzg przyczyny okreslone w Kodeksie postepowania administracyjnego lub w
innych przepisach. Stosownie natomiast do art. 156 § 1 k.p.a. organ administracji
publicznej stwierdza niewonnosci decyzji miedzy innymi wowczas, gdy wydana
zostata bez podstawy prawnej lub z razgcym naruszeniem prawa.

Z przepisdw tych nie wynika zatem podstawa do stwierdzenia niewaznosci
decyzji Wojta Gminy P. dotyczacej dziatki nr 2a. Nie ma réwniez podstaw do
stwierdzenia wydania decyzji z naruszeniem prawa z przyczyn, o jakich mowa w art.
145 § 1 pkt 3 ustawy — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi.
Ewentualna wiec skarga na decyzje Waéjta Gminy P. w Swietle przepiséw art. 156 § 1
k.p.a. nie miataby szans na uwzglednienie, chyba ze uzna¢, iz decyzja wydana bez
podstawy prawnej w rozumieniu art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. stanowi réwniez decyzja
wydana na podstawie aktu normatywnego, ktérego niewaznosc¢ stwierdzono po
wydaniu tej decyzji.

Odpowiedz pozytywna na to pytanie pozwalataby oprze¢ skarge na podstawie

uzasadniajgcej jej uwzglednienie. Tym samym nie bytoby przeszkdd, aby powdd



dochodzit roszczenia na podstawie art. 417* § 2 k.c., o ile oczywiécie wykazatby we
wiasciwym postepowaniu, ze kwestionowana decyzja uznana bytaby za niezgodna z
prawem. Stanowisko, ze wydana bez podstawy prawnej jest rowniez taka decyzja,
ktéra oparta zostata na przepisach aktu normatywnego, ktorego niewaznos¢
stwierdzono po wydaniu tej decyzji, budzi jednak watpliwosci. W momencie bowiem
wydania decyzji znajdowata ona oparcie w obowigzujgcych przepisach, w tym w
szczegolnosci w przepisach rozporzgdzenia Wojewody Wielkopolskiego z
31.07.2006 r., ktérego niewaznos¢ zostata stwierdzona podzniej, tj. po wydaniu
decyzji. Nie mozna wiec méwic¢, ze decyzja wydana zostata bez podstawy prawnej. Z
drugiej strony stwierdzenie niewaznosci aktu prawnego oznacza, ze niewaznosc ta
dotyczy decyzji przez caty okres jej trwania. Rowniez bowiem w momencie wydania
decyzji akt prawny, ktory stanowit podstawe wydania decyzji, byt niewazny, mimo ze
stwierdzenie niewaznos$ci aktu prawnego nastgpito po wydaniu decyzji. W literaturze i
orzecznictwie nie zajmowano sie dotychczas interpretacjg przepisu art. 155 § 1 pkt 2
k.p.a. w odniesieniu do takiej sytuacji, jaka wyzej zostata przedstawiona. Uzasadnia
to przedstawienie Sgdowi Najwyzszemu do rozstrzygniecia zagadnienia prawnego
jak w punkcie Il sentencji postanowienia.

W wypadku uznania natomiast, ze nie ma mozliwosci stwierdzenia we
witasciwym postepowaniu niewaznosci decyzji i przyjecia jednoczesnie, ze przepis
art. 417 § 2 k.c. stanowi jedyng podstawe dochodzenia roszczenia opartego na
decyzji, ktérego podstawg byt akt prawny uznany po wydaniu tej decyzji za niewazny,
nalezatoby konsekwentnie przyjaé, ze powod nie ma mozliwosci dochodzenia
odszkodowania. Stanowisko to pozostawatoby jednak w sprzecznosci z art. 77
Konstytucji Rzeczypospolitej Polski. Stosownie do tego przepisu kazdy ma prawo do
wynagrodzenia szkody, jaka zostat mu wyrzgdzona przez niezgodne z prawem
dziatanie organu wiadzy publicznej, zas ustawa nie moze nikomu zamyka¢ drogi
sgdowej dochodzenia naruszonych wolnosci lub praw. W literaturze podkresia sie, ze
brak stosownego uregulowania proceduralnego, w szczegdlnosci wiec, gdy ustawa
nie przewiduje trybu stwierdzenia niezgodnosci z prawem postanowien lub decyzji,
stanowi ograniczenie konstytucyjnego prawa do zgdania naprawienia szkody
wyrzgdzonej niezgodnie z prawem wykonywaniem zadan wiadczych (Zbigniew
Banaszczyk, Komentarz do art. 417* k.c., w pracy Kodeks cywilny, tom 1, pod red.
K.Pietrzykowskiego, wyd. C.H.Beck, 2008r., str. 1275). W takiej sytuacji proponuje

sie zastosowanie ogélnej reguty odpowiedzialnosci odszkodowawczej przewidzianej



w art. 417 k.c. z zatozeniem, ze niezgodnos$c¢ te bedzie ustalat sgd odszkodowawczy
(str. 1275 wymienionej pracy). Prezentowane stanowisko nie jest powszechne.
Kategoryczne bowiem brzmienie art. 417* § 2 k.c. uzasadnia tego rodzaju wyktadnie
tego przepisu, ktoéra zaktada mozliwos¢ dochodzenia odszkodowania w przypadku
okreslonym w tym przepisie jedynie po uzyskaniu prejudykatu.

Przedstawione watpliwosci, niezmiernie wazne dla praktyki sgdowej,
usprawiedliwiajg zatem na podstawie art. 390 § 1 k.p.c. przedstawienie Sgdowi
Najwyzszemu do rozstrzygniecia zagadnienia prawnego przedstawionego w

sentencji niniejszego postanowienia.
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