Sygn. akt Ill CSK 96/14

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 16 stycznia 2015 .
Sad Najwyzszy w sktadzie:

SSN Dariusz Donczyk (przewodniczgcy, sprawozdawca)
SSN Zbigniew Kwasniewski
SSN Maria Szulc

Protokolant Katarzyna Bartczak

w sprawie z powddztwa H. M., J. K. i matoletniej A. K. dziatajgcej przez matke J. K.
przeciwko Gminie W.

o zaptate,

po rozpoznaniu na rozprawie w Izbie Cywilnej

w dniu 16 stycznia 2015 r.,

skargi kasacyjnej powodek J. K. i matoletniej A. K.

dziatajgcej przez matke J. K.

od wyroku Sgdu Apelacyjnego

z dnia 5 listopada 2013 r.,

1) oddala skarge kasacyjng;

2) nie obcigza powdédek kosztami postepowania kasacyjnego.

UZASADNIENIE



Powodowie H. M., J. K. i K. K. wnies$li o zasgdzenie od Gminy W. na rzecz
H. M. kwoty 27.800 zt oraz na rzecz K. K. i J. K. kwot po 236.100 zt tytutem

odszkodowania z ustawowymi odsetkami od dnia 27 lipca 2011 r.

Twierdzili, ze na skutek niezgodnej z prawem ostatecznej decyzji Burmistrza
W. z dnia 4 sierpnia 2008 r. odmawiajgcej wydania warunkéw zabudowy dla
inwestycji planowanej przez powoddéw oraz przewlektosci postepowania
prowadzonego przez Burmistrza Gminy W. dotyczacego wydania decyzji o
uwarunkowaniach  $rodowiskowych realizacji planowanego przez nich
przedsiewziecia poniesli szkode w postaci zysku netto w wyniku opdznienia
W rozpoczeciu dziatalnosci planowanej inwestycji. Roszczenie odszkodowawcze
obejmuje szkode poniesiong w okresie od dnia 15 marca 2008 r. do dnia
30 czerwca 2011 r. (data wniesienia powoddztwa). Data 15 marca 2008 r. to termin,
w ktérym organ administracyjny powinien wydac¢ decyzje uwzgledniajgcg wniosek
ztozony przez inwestoréw o wydanie warunkow zabudowy dla planowanej przez
nich inwestycji. Od dnia 4 sierpnia 2008 r. pozostawata w obrocie prawnym decyzja
niezgodna z prawem wydana przez Burmistrza Gminy W. o odmowie ustalenia
warunkéw zabudowy dla inwestycji powoddéw. Poza tym do dnia 11 stycznia 2011 r.
stwierdzono bezczynnos¢ w wydaniu przez Burmistrza Gminy W. decyzji o

uwarunkowaniach srodowiskowych planowanego przez powodow przedsiewziecia.

Sad Okregowy w K. wyrokiem z dnia 22 marca 2013 r. oddalit powdédztwo.
Ustalit, ze J. i K. malzonkowie K. sg wilascicielami dziatek o numerach
ewidencyjnych: 2864/11 o pow. 953 m? 2864/12 o pow. 953 m?, 2864/13 0 pow.
948 m? i 2864/33 o pow. 708 m? stanowigcych grunty orne, potozonych we
Wieszczowie na zasadzie wspoélnosci ustawowej majgtkowej matzenskiej.
Wiascicielami dziatki o numerze ewidencyjnym 2864/32 o pow. 210 m? stanowigcej
grunt orny potozonej w W. sg H. M. i C. M., rowniez na zasadzie wspodlnosci

ustawowej majgtkowej matzenskie;.

W dniu 15 stycznia 2008 r. J. i K. K. zlozyli wniosek (uzupetniony w dniu 19
czerwca 2008 r.) o ustalenie warunkéw zabudowy dla inwestycji polegajacej na
budowie stacji paliw z myjnig, stacjg transformatorowg oraz niezbedng



infrastrukturg techniczng, wjazdem i wyjazdem, przytgczami: wodociggowym,
kanalizacji sanitarnej i deszczowej, energetycznym i telefonicznym, przewidzianej
do realizacji na dziatkach oznaczonych w ewidencji gruntow numerami: 2864/10,
2864/11, 2864/12 i 2864/13, 367/1 i 2864/29, potozonych w W. W wyniku
rozpoznania powyzszego wniosku Burmistrz Gminy W., decyzjg z dnia 4 sierpnia
2008 r., znak [...], odmowit wnioskodawcom ustalenia warunkéw zabudowy, gdyz
projektowana inwestycja jest niezgodna z przepisami odrebnymi, zawierajgcymi
zakaz lokalizacji zbiornikow produktow ropopochodnych i innych substancji
chemicznych w obrebie strefy ochronnej komunalnych uje¢ wéd podziemnych w
obszarze podwyzszonej ochrony ujecia wody ustanowionych dla miasta W. decyzjg
Wojewody K. z dnia 28 grudnia 1998 r. Decyzja ta zostata utrzymana w mocy
decyzjg Samorzgdowego Kolegium Odwotawczego z dnia 18 wrzesnia 2008 r.
Samorzgdowe Kolegium Odwotawcze uznato planowang inwestycje za sprzeczng z
decyzjg Wojewody K. z dnia 28 grudnia 1998 r. w sprawie ustanowienia stref
ochronnych uje¢ wody na terenie Miasta i Gminy W. (art. 56 ustawy z dnia 27
marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym - Dz.U. Nr 80, poz.
717 ze zm.). Na decyzje Samorzgdowego Kolegium Odwotawczego z dnia 18
wrzesnia 2008 r. J. K. i K. K. zlozyli skarge do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w K.

W dniu 15 listopada 2008 r. weszta w zycie ustawa z dnia 3 pazdziernika
2008 r. o udostepnianiu informacji o s$rodowisku i jego ochronie, udziale
spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz ocenach oddziatywania na srodowisko
(Dz.U. Nr 199, poz. 1227). W zwigzku z tym H. M., J. K. i K. K. w dniu 22 grudnia
2008 r. wystgpili do Burmistrza Gminy W. z wnioskiem (uzupetnionym w dniu 24
grudnia 2008 r.) o wydanie decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach realizacji
przedsiewziecia polegajgcego na budowie stacji paliw z myjnig, stacjg
transformatorowg oraz niezbedng infrastrukturg techniczng, wjazdem i wyjazdem,
przytgczami wodociggowym, kanalizacji sanitarnej i deszczowej, energetycznym i
telefonicznym, zlokalizowanego na terenie dziatek o numerach ewidencyjnych:
2864/10, 2864/11, 2864/12, 2864/13, 2864/29, 3671 potozonych w W. przy ul. P. W
dniu 16 marca 2009 r. Burmistrz Gminy W. odmowit wydania decyzji. Jego decyzja



zostata uchylona przez Samorzgdowe Kolegium Odwotawcze w K.decyzjg z dnia 8

czerwca 2009 r., ktére przekazato sprawe do ponownego rozpatrzenia.

Wojewodzki Sgd Administracyjny w K., wyrokiem z dnia 29 grudnia 2008 r.,
sygn. akt ... 680/08, oddalit skarge J. K. i K. K. na decyzje Samorzgdowego
Kolegium Odwotawczego z dnia 18 wrzesnia 2008 r., w przedmiocie warunkéw
zabudowy stwierdzajgc, ze decyzja Wojewody K. z dnia 28 grudnia 1998 r. od
momentu jej wydania nie utracita bytu prawnego i pozostaje nadal w mocy
obowigzujgcej, a ustalenie, ze zamierzenie inwestycyjne polegajgce na budowie
stacji paliw wraz z niezbedng infrastrukturg znajduje sie na terenie strefy ochrony
wody, w ktorej obowigzuje zakaz lokalizacji zbiornikéw produktow ropopochodnych,
oznacza niezgodnos¢ tego zamierzenia z przepisami odrebnymi i stanowi podstawe
do wydania decyzji odmawiajgcej ustalenia warunkow zabudowy dla takiej
inwestycji (art. 56 w zw. z art. 64 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. 0
planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym). Na orzeczenie to J. i K. K. wniesli

skarge kasacyjna.

Decyzjg z dnia 22 wrzesnia 2009 r., Burmistrz Gminy W. ponownie odmowit
H. M., K. K. i J. K. wydania decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach realizaciji
opisanego wczesniej przedsiewziecia. Powodem odmowy bylo ustalenie, ze
projektowana inwestycja zlokalizowana jest w obrebie stref ochronnych
komunalnych uje¢ wod podziemnych, ustanowionych dla miasta W. decyzjg
Wojewody S. z dnia 28 grudnia 1998 r. - na obszarze podwyzszonej ochrony.
Samorzgdowe Kolegium Odwotawcze w K., decyzjg z dnia 17 listopada 2009 r.,
uchylito wyzej wymieniong decyzje i przekazato sprawe do ponownego rozpatrzenia,
uznajgc, iz rozstrzygniecie sprawy wymaga uprzedniego przeprowadzenia
postepowania wyjasniajgcego w znacznej czesci. W dniu 23 grudnia 2009 r.
Burmistrz Gminy W. na podstawie art. 36 § 1 k.p.a. przedtuzyt termin rozpatrzenia
sprawy z uwagi na jej skomplikowany charakter do dnia 23 stycznia 2010 r., a
nastepnie, postanowieniem z dnia 11 stycznia 2010 r., uchylit postanowienie z dnia
23 grudnia 2009 r., wskazujgc, ze przestanie akt sprawy w zwigzku ze ztozong
skargg strony do Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w K. powoduje stan, ze

sprawa sie nie toczy i nie biegng terminy przewidziane w k.p.a.



Postanowieniem z dnia 17 lutego 2010 r., sygn. akt ... 34/10, Wojewodzki
Sad Administracyjny w K. zawiesit postepowanie sgdowe w sprawie ze skargi na
decyzje Samorzgdowego Kolegium Odwotawczego w K. z dnia 17 listopada 2009
r., wskazujgc, iz pozytywna decyzja w sprawie Srodowiskowych uwarunkowan
realizacji przedsiewziecia, o ktérej mowa w art. 71 i nast. ustawy z dnia 3
pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o Ssrodowisku i jego ochronie,
udziale spoteczenstwa w ochronie Srodowiska oraz ocenach oddziatywania na
Srodowisko, moze by¢ wydana tylko wéwczas, gdy realizacja przedsiewziecia na
danym terenie jest dopuszczalna, to znaczy nie zakazujg jej przepisy odrebne, w
szczegolnosci takie, ktérych celem, podobnie jak w przypadku uregulowanym w
ustawie, jest ochrona sSrodowiska naturalnego cziowieka. W ocenie Sgdu, o
dopuszczalnosci realizacji inwestycji na danym terenie decyduje nie tylko raport o
oddziatywaniu przedsiewziecia na srodowisko, ale takze uregulowania zawarte w
innych obowigzujgcych powszechnie aktach prawnych, ktore w niektérych
przypadkach zakazujg lokalizacji pewnych inwestycji na terenach objetych
szczegolng ochrong ze wzgledu na zachowanie jakosci zasobow naturalnych

srodowiska przyrodniczego.

Wyrokiem z dnia 17 marca 2010 r., sygn. akt ... 571/09, Naczelny Sad
Administracyjny uchylit zaskarzony wyrok Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego
w K. z dnia 29 grudnia 2008 r., sygn. akt ... 680/08, oraz uchylit zaskarzong decyzje
Samorzgdowego Kolegium Odwotawczego w K. z dnia 18 wrzes$nia 2008 r., i
poprzedzajgcg jg decyzje Burmistrza Gminy W. z dnia 4 sierpnia 2008 r.
W uzasadnieniu orzeczenia Sad stwierdzit, Ze organy administracyjne przyjety, bez
wyjasnienia swego stanowiska, iz po wydaniu rozporzgdzenia Dyrektora
Regionalnego Zarzagdu Gospodarki Wodnej w W. z dnia 14 maja 2007 r. nr .../2007
w sprawie ustanowienia strefy ochronnej dla ujecia wod podziemnych studni nr | i
studni nr Il w miejscowosci W. obowigzuje decyzja Wojewody K. z dnia 28 grudnia
1998 r.

Wyrokiem z dnia 14 kwietnia 2010 r., sygn. akt ... 34/10, Wojewodzki Sad
Administracyjny w K. oddalit skarge wniesiong na decyzje Samorzgdowego
Kolegium Odwotawczego w K. z dnia 17 listopada 2009 r., wskazujgc, ze

podstawowe znaczenie dla rozstrzygniecia sprawy miata kwestia oceny waznosci i



zakresu obowigzywania decyzji Wojewody K. z dnia 28 grudnia 1998 r.,
wprowadzajgcej w pkt VIII zakaz lokalizowania zbiornikbw produktow
ropopochodnych i innych substancji chemicznych oraz rurociggdéw do ich transportu,
z wyjatkiem zbiornikow z ptynnym gazem lub olejem opatowym dla potrzeb
lokalnych kottowni, na obszarze podwyzszonej ochrony komunalnych uje¢ wéd
podziemnych w W., na ktérym bezspornie przewidywana jest inwestycja objeta
wnioskiem. Stwierdzit, ze decyzja Wojewody K. zostata wyeliminowana z obrotu
prawnego przez rozporzgdzenie nr .../2007 Dyrektora Regionalnego Zarzgdu
Gospodarki Wodnej w W. z dnia 14 maja 2007 r. w sprawie ustanowienia strefy
ochronnej dla ujecia wdéd podziemnych studni nr |, studni nr Il w miejscowosci W.
Dla oceny obowigzywania opisanej decyzji Wojewody K. nie ma znaczenia fakt, iz
rozporzgdzeniem z dnia 8 stycznia 2008 r. nr .../2008 Regionalny Dyrektor Zarzgdu
Gospodarki Wodnej w W. uchylit wtasne rozporzadzenie z dnia 14 maja 2007 r.
Jezeli decyzja Wojewody utracita moc w zwigzku z wejsciem w zycie
rozporzadzenia z dnia 14 maja 2007 r., to pozniejsze wyeliminowanie tego
rozporzgdzenia z obrotu prawnego nie powoduje, ze decyzja Wojewody zaczyna
ponownie obowigzywaé. Sad administracyjny podniést, ze o dopuszczalnosci
realizacji inwestycji na danym terenie decyduje nie tylko raport o oddziatywaniu
przedsiewziecia na srodowisko, ale takze uregulowania zawarte w innych
obowigzujgcych powszechnie aktach prawnych, ktére w niektérych przypadkach
zakazujg lokalizacji pewnych inwestycji na terenach objetych szczegdlng ochrong
ze wzgledu na zachowanie jakosci zasobdw naturalnych Srodowiska
przyrodniczego. Wyrokiem z dnia 16 listopada 2010 r., sygn. akt ... 1621/10,
Naczelny Sad Administracyjny oddalit skarge kasacyjng wniesiong od opisanego

wyzej wyroku.

Postanowieniem z dnia 8 lipca 2010 r., Burmistrz Gminy W. zawiesit z
urzedu postepowanie w sprawie ustalenia warunkéw zabudowy dla przedmiotowe;j
inwestycji. W wyniku rozpoznania zazalenia J. K. i K. K. Samorzagdowe Kolegium
Odwotawcze w K., postanowieniem z dnia 18 sierpnia 2010 r., uchylito zaskarzone
postanowienie organu | instancji w catosci i w to miejsce orzekto o zawieszeniu z
urzedu postepowania w sprawie ustalenia warunkéw zabudowy dla sporne;j

inwestycji do czasu dotgczenia do wniosku o ustalenie warunkéw zabudowy



ostatecznej decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach zgody na realizacje
przedmiotowego przedsiewziecia. Organ odwotawczy stwierdzit, ze w dniu 15
listopada 2008 r. weszta w zycie ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o
udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w
ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko. Wskazujgc na
uregulowania tej ustawy oraz rozporzgdzenia Rady Ministrow z dnia 9 listopada
2004 r. w sprawie okreSlenia rodzajow przedsiewzie¢ moggcych znaczgco
oddziatywaC¢ na srodowisko oraz szczegdétowych uwarunkowan zwigzanych z
kwalifilkowaniem przedsiewziecia do sporzgdzenia raportu o oddziatywaniu na
srodowisko, organ uznat, ze skoro planowana inwestycja jest przedsiewzieciem, dla
ktorego raport o oddziatywaniu na srodowisko moze by¢ wymagany, to do wniosku
0 ustalenie warunkéw zabudowy inwestor obowigzany jest dotaczy¢ decyzje o
srodowiskowych uwarunkowaniach. Z uwagi na niekompletne sformutowanie
postanowienia o0 zawieszeniu postepowania przez organ | instancji, Kolegium
uchylito je i w tym zakresie orzekfo, iz zawieszenie postepowania nastepuje do
czasu dotgczenia do wniosku o ustalenie warunkow zabudowy decyzji o
srodowiskowych uwarunkowaniach. Na powyzsze postanowienie J. i K. Koza ztozyli
skarge. Wojewoddzki Sad Administracyjny w K., rozpoznajgc powyzszg skarge
podkreslit, iz podstawe zawieszenia postepowania w sprawie stanowit art. 97 § 1
pkt 4 k.p.a. W sprawie za zagadnienie wstepne organy uznaty kwestie uzyskania
przez wnioskodawcow decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach zgody na
realizacje planowanego przedsiewziecia. Sad pierwszej instancji stanowisko to
zaakceptowat i wyrokiem z dnia 10 listopada 2010 r., sygn. akt ... 642/10, oddalit

skarge. J. K. i K. K. wnie$li skarge kasacyjng od powyzszego wyroku.

Wyrokiem z dnia 22 lipca 2010 r., sygn. akt ...3/10, Wojewodzki Sad
Administracyjny w K. po rozpoznaniu sprawy ze skarg H. M. i K. K. na
bezczynno$¢ Burmistrza Gminy W. w przedmiocie wydania decyzji o
Srodowiskowych  uwarunkowaniach realizacji przedsiewziecia zobowigzat
Burmistrza Gminy W. do wydania, w terminie 1 miesigca od dnia doreczenia akt
administracyjnych niniejszej sprawy organowi wraz z odpisem wyroku ze
stwierdzeniem jego prawomocnosci, stosownego aktu administracyjnego w sprawie

z wniosku H. M. i K. K. o wydanie decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach



realizacji przedsiewziecia. W uzasadnieniu orzeczenia stwierdzono, ze decyzjg
ostateczng z dnia 17 listopada 2009 r. Samorzagdowe Kolegium Odwotawcze w K.
uchylito w catosci decyzje organu | instancji i przekazato jg do ponownego
rozpatrzenia organowi | instancji. Decyzja Kolegium zostata zaskarzona do
Wojewoddzkiego Sgdu Administracyjnego w K., ktéry wyrokiem z dnia 14 kwietnia
2010 r. skarge oddalit. Wykonanie decyzji Samorzadowego Kolegium
Odwotawczego nie zostato wstrzymane ani na podstawie art. 61 § 2, ani na
podstawie art. 61 § 3 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu
przed sgdami administracyjnymi (obecnie jedn. tekst: Dz.U. z 2012 r., poz. 270 ze
zm. — dalej: ,p.p.s.a.”). Po uchyleniu przez Samorzgdowe Kolegium Odwotawcze
decyzji organ | instancji podjat czynnosci i na podstawie art. 36 § 1 k.p.a. przedtuzyt
termin rozpatrzenia sprawy z uwagi na jej skomplikowany charakter do dnia 23
stycznia 2010 r., a nastepnie, postanowieniem z dnia 11 stycznia 2010 r., uchylit
postanowienie z dnia 23 grudnia 2009 r. Organ | instancji nie wydat postanowienia
0 zawieszeniu postepowania, ktére strona mogtaby zaskarzyé, a jedynie w
uzasadnieniu postanowienia z dnia 11 stycznia 2010 r. wskazat, ze przestanie akt
sprawy w zwigzku ze zlozong skargg strony do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w K. powoduje stan, ze sprawa sie nie toczy i nie biegng terminy
przewidziane w k.p.a. Po 11 stycznia 2010 r. organ nie podjgt juz Zzadnych
czynnosci. Wojewodzki Sgd Administracyjny stwierdzit ponadto, ze zgodnie z art.
61 § 1 p.p.s.a. wniesienie skargi nie wstrzymuje wykonania aktu lub czynnosci.
Oznacza to, iz zaskarzona do sgdu administracyjnego ostateczna decyzja podlega
wykonaniu. Okolicznos¢, ze organ, z uwagi na fakt przestania akt do sgdu wraz ze
skargg na decyzje, nie dysponuje aktami nie oznacza, iz nie moze podejmowac w
ponownego rozpatrzenia nie podjgt zadnych czynnosci zmierzajgcych do jej
zakonczenia, ani tez nie wykazat poprzez wydanie stosownego postanowienia, ze
sprawa nie moze sie toczy¢, pozostaje on w bezczynnosci. Wyrokiem z dnia 11
stycznia 2011 r., sygn. akt. ... 2211/10, Naczelny Sgd Administracyjny oddalit
skarge kasacyjng Burmistrza Gminy W. od wyroku Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w K. z dnia 22 lipca 2010 r., sygn. akt ...3/10. W uzasadnieniu

orzeczenia stwierdzit, ze w sprawie doszto do nieuzasadnionej zwioki w



zatatwieniu sprawy spowodowanej przez organ administracyjny. Analiza akt
administracyjnych potwierdza, ze organ pozostawat w bezczynnosci od dnia 11

stycznia 2010 r.

Postanowieniem z dnia 9 marca 2011 r., Burmistrz Gminy W. na podstawie
art. 94 § 1 pkt 4 k.p.a. zawiesit z urzedu postepowanie w sprawie wydania decyzji o
srodowiskowych  uwarunkowaniach  realizacji  przedsiewziecia  powodow.
Samorzgdowe Kolegium Odwotawcze w K. po rozpatrzeniu zazalen H. M. oraz
matzonkoéw K., postanowieniem z dnia 23 maja 2011 r., znak ...43/2011, utrzymato
zaskarzone postanowienie w mocy. Na postanowienie to powodowie wnie$li
skarge do Wojewoddzkiego Sgdu Administracyjnego w K., ktéry wyrokiem z dnia 28
grudnia 2011 r., sygn. akt ... 449/11, uchylit zaskarzone postanowienie oraz
utrzymane nim w mocy postanowienie organu | instancji, stwierdzajgc, ze
zaskarzone postanowienie nie podlega wykonaniu do chwili uprawomocnienia sie
wyroku. W uzasadnieniu stwierdzono, ze oczekiwanie na przewidywang zmiane
stanu prawnego, a w rozpoznawanej sprawie na ustanowienie strefy ochronnej
ujecia wody na terenie miasta W., nie stanowi zagadnienia wstepnego, ktore
mogtoby uzasadnia¢ zawieszenie postepowania na zasadzie art. 97 § 1 pkt 4 k.p.a.
w sprawie wydania decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach realizacji
przedsiewziecia. O dopuszczalnosci realizacji inwestycji na danym terenie decyduje
nie tylko raport o oddziatywaniu przedsiewziecia na Srodowisko, ale takze
uregulowania zawarte w innych obowigzujgcych powszechnie aktach prawnych,
ktére w niektorych przypadkach zakazujg lokalizacji pewnych inwestycji na
terenach objetych szczegbling ochrong ze wzgledu na zachowanie jako$ci zasobow
naturalnych  Srodowiska przyrodniczego. Uszio jednak uwadze organu,
ze uregulowania, o ktérych Sad méwi, muszg obowigzywac¢ na danym terenie, zas
w sprawie niniejszej takiego uregulowania jeszcze nie ma, dopiero jego wydanie

i ogtoszenie w Dzienniku Urzedowym bedzie obowigzujgce w sprawie.

Wyrokiem z dnia 14 czerwca 2012 r., sygn. akt ... 461/11, Naczelny Sad
Administracyjny po rozpoznaniu skargi kasacyjnej J. K. i K. K. od wyroku
Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w K. z dnia 10 listopada 2010 r., sygn.
akt ... 642/10 oddalit skarge kasacyjna.
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Powodowie posiadali $rodki finansowe na zrealizowanie planowanej

inwestyciji.

W ocenie Sadu pierwszej instancji, powddztwo oceniane na podstawie art.
4171 § 2 i 3 k.c. nie bylo zasadne. Powodowie nie wykazali we wasciwym
postepowaniu, zgodnie z art. 417* § 2 k.c., aby decyzja Burmistrza Gminy W. z dnia
4 sierpnia 2008 r. byta niezgodna z prawem. Nie byto bowiem prowadzone
postepowanie o stwierdzenie niewaznosci tej decyzji lub postepowanie o
wznowienie postepowania administracyjnego na podstawie art. 156 i 145 k.p.a.
Prejudykatem stwierdzajgcym niezgodnosS¢ z prawem tej decyzji nie jest takze
wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 17 marca 2010 r., sygn. akt ...
571/09, poniewaz orzeczeniem tym zostat jedynie uchylony wyrok Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w K. z dnia 29 grudnia 2008 r., sygn. akt ... 680/08 oraz
uchylone zostaty decyzje: Samorzgdowego Kolegium Odwotawczego w K. z dnia
18 wrzesnia 2008 r., znak ...338/08 i Burmistrza Gminy W. z dnia 4 sierpnia 2008 r.,
znak ...5/08 a sprawa przekazana do ponownego rozpoznania. Nie zostata

natomiast stwierdzona niewaznosc¢ ostatecznej decyzji z dnia 4 sierpnia 2008 r.

Odnos$nie do odpowiedzialnosci za przewlekte postepowanie administracyjne,
to wyrokiem z dnia 22 lipca 2010 r., sygn. akt ...3/10, Wojewodzki Sad
Administracyjny w K. zobowigzat Burmistrza Gminy W. do wydania, w terminie 1
miesigca od dnia doreczenia akt administracyjnych sprawy organowi wraz z
odpisem wyroku ze stwierdzeniem jego prawomocnosci, stosownego aktu
administracyjnego w sprawie z wniosku H. M. i K. K. o wydanie decyzji o
Srodowiskowych uwarunkowaniach realizacji przedsiewziecia. Nadto wniesiona od
powyzszego wyroku skarga kasacyjna Burmistrza Gminy W. zostata oddalona
wyrokiem Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 11 stycznia 2011 r., sygn.
akt ... 2211/10. Stwierdzenie bezczynnosci organu nie przesgdza o doznaniu
szkody. Poszkodowany, musi wykazaé, stosownie do art. 6 k.c., ze szkoda
rzeczywiscie zaistniata oraz iz byta ona nastepstwem niewydania decyzji, ktorej
obowigzek wydania przewiduje przepis prawa, a nadto zwigzek przyczynowy
pomiedzy szkodg, a niewydaniem przez organ odpowiedniej decyzji. Powodowie
nie wykazali wysokosci poniesionej przez siebie szkody w postaci utraconych

korzysci. Nie mozna byto jej ustalic na podstawie ztozonych przez powodow



11

dokumentow prywatnych. Nie zachodzity takze przestanki uzasadniajgce
zastosowanie art. 322 k.p.c. Natomiast przeprowadzony na wniosek powodow
dowdd z opinii biegtego sgdowego na okoliczno$¢ ustalenia wysokosci szkody z
uwagi na jej mankamenty nie stanowit petnowartosciowego materiatu dowodowego.
W tej sytuacji powodowie winni byli ztozy¢ wniosek o dopuszczenie dowodu z opinii
innego biegtego, a tego nie uczynili. Sgd natomiast nie byt obowigzany do dziatania
w tym zakresie z urzedu. Powodowie szkode liczg od dnia 15 marca 2008 r.,
podczas gdy z uzasadnienia wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 11
stycznia 2011 r., sygn. akt Il OSK 2211/10, wynika, ze organ pozostawat w
bezczynnosci poczgwszy od dnia 11 stycznia 2010 r., zatem utracone korzysci
winny by¢ liczone ewentualnie od dnia 11 stycznia 2010 r. Poza tym wszyscy trzej
powodowie, utracone przez siebie korzysci liczg juz od marca 2008 r., mimo ze H.
M. z wnioskiem o ustalenie warunkéw zabudowy wystgpit dopiero w dniu 22
grudnia 2009 r., a wczesniejszy wniosek z dnia 15 stycznia 2008 r. ztozyli tylko J. i
K. matz. K. Poza tym, mimo Zze wniosek o ustalenie warunkéw zabudowy byt
ztozony w 2008 r., to powodowie zatgczyli do niego dokumenty, z ktérych czes$é
zostata wydana w 2004 r. (warunki techniczne wykonania przytacza wody, warunki
techniczne wykonania przytgcza kanalizacji sanitarnej i odbioru Sciekéw).
Pochodzity one zatem sprzed kilku lat, liczgc od daty ztozenia wniosku o ustalenie
warunkéw zabudowy. Z tej przyczyny wymagatly one uaktualnienia, a jesli
powodowie nie ztozyli uaktualnionych dokumentéw w chwili ztozenia wniosku
w grudniu 2008 r., to ich brak - pomijajgc stwierdzong od dnia 11 stycznia 2010 r.
bezczynno$¢ organu - musiat opozni¢ zgromadzenie wszystkich wymaganych
zatgcznikow do wniosku, a tym samym jego merytoryczne rozpoznanie z przyczyn

lezgcych po stronie powodow.

Wyrokiem z dnia 5 listopada 2013 r. Sad Apelacyjny oddalit apelacje

powoddéw wniesiong przez nich od wyroku Sgdu Okregowego.

Sad drugiej instancji za niezasadne uznat zarzuty naruszenia: art. 233 § 1
i art. 322 k.p.c., art. 217 § 1i 2 i art. 227 k.p.c. w zw. z art. 233 § 1 i art. 245 k.p.c.
w odniesieniu do oceny raportu biegtego rewidenta z wyceny szkody.
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Za uzasadniony uznat natomiast zarzut naruszenia art. 227 i art. 232 k.p.c.
Sad pierwszej instancji btednie bowiem przyjat, ze w sytuacji, w ktdrej opinia
biegtego nie nadawata sie do wykorzystania w postepowaniu, to strona powodowa
powinna byta zlozy¢ wniosek o dopuszczenie dowodu z opinii innego biegtego.
W tego typu przypadkach zgdanie dodatkowej opinii innego biegtego ma oparcie
w pierwotnym wniosku strony o dopuszczenie dowodu z opinii biegtego
i dodatkowa inicjatywa stron nie jest konieczna. Okolicznos¢ ta jednak, w ocenie

Sadu Apelacyjnego, nie miata wptywu na wynik postepowania.

Powodowie nie wykazali zadnej 2z przestanek odpowiedzialnosci
odszkodowawczej. W chwili orzekania przez sgd powszechny musi istnie¢
ostateczna decyzja, ktérej bezprawnosc¢ i wadliwos¢ rodzitaby odpowiedzialnosc
odszkodowawczg strony pozwanej. Tymczasem, jak wynika z wyroku Naczelnego
Sadu Administracyjnego z dnia 17 marca 2010 r., sygn. akt ... 571/09, decyzja z
dnia 4 sierpnia 2008 r., ...5/08 zostata uchylona. Jedynie w przypadku postepowan
zakonczonych decyzjg ostateczng mozliwym bytoby kierowanie roszczen opartych
na podstawie art. 417' § 2 k.c. Decyzja obowigzuje w obrocie prawnym dopdty,
dopdki nie zostanie wyeliminowana w trybie uregulowanym przepisami prawa. Jesli
zatem zapadto orzeczenie, ktére doprowadzito do tego, ze w obrocie prawnym nie
funkcjonuje decyzja odmawiajgca powodom ustalenia warunkéw zabudowy, to nie
moze ona wywotywac¢ zadnych skutkbw w aspekcie prawnym jak i faktycznym.
Obecnie postepowanie w przedmiocie wydania warunkéw zabudowy jest
prawomocnie zawieszone. Jesli zatem prowadzone jest postepowanie w zakresie,
w jakim powodowie domagajg sie odszkodowania, to nie mogg oni domagac sie
naprawienia szkody. Nie zmienia tego argument strony powodowej, ze gdyby organ
administracyjny prawidtowo wydat decyzje, tj. w okreslonym przepisami terminie, to
powodowie prowadziliby juz dziatalno$¢ w zamierzonej postaci. Sgd powszechny
nie ma obowigzku ani mozliwosci przewidywac, ze wydana decyzja bytaby zgodna
z zadaniem powodow. Decyzje administracyjne dotyczgce warunkéw zabudowy
oraz o uwarunkowaniach sSrodowiskowych realizacji przedsiewziecia nie sg
decyzjami uznaniowymi. Inwestor otrzymuje te decyzje, jesli planowane
przedsiewziecie jest zgodne z przepisami powszechnie obowigzujgcego prawa.

Jednakze nie jest mozliwg do zweryfikowania teza, ze realizacja przedmiotowe;j
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inwestycji byta mozliwa, oraz ze nieruchomosci powodéw nie byly objete strefg
ochrony uje¢ wody dla W., a wiec nie byto zadnych formalnych przeszkdd, aby
wyda¢ warunki zabudowy. Sad powszechny nie jest bowiem uprawniony do
stwierdzenia, jakie rozstrzygniecie powinno zapas¢ w sprawie, dla ktorej

ustawodaweca przewidziat droge administracyjnoprawng.

Natomiast okoliczno$é, ze gdyby nie bezczynnos¢ organu administraciji,
to powodowie nie musieliby legitymowa¢ sie dodatkowo tzw. decyzjg
Srodowiskowg (z uwagi na zmiane przepisow) nie zastuguje na uwzglednienie, gdyz
okolicznos¢ co do istnienia i zakresu ochrony uje¢ wody jest istotha z punktu
widzenia interesow spotecznosci lokalnej i tego typu stwierdzenia strony

powodowej nie zastugujg na uwzglednienie i ochrone w Swietle art. 5 k.c.

Doznanie szkody w postaci utraconych korzysci musi zostaC przez
poszkodowanego wykazane z tak duzym prawdopodobienstwem, ze uzasadnia ono
w Swietle doswiadczenia zyciowego przyjecie, ze utrata korzysci rzeczywiscie by
nastgpita. W sytuacji, w ktérej nie jest zakonczone postepowanie o wydanie
warunkéw zabudowy, to roszczenia powodow sg co najmniej przedwczesne. Nie
wiadomo bowiem, czy powodowie otrzymaliby pozytywng dla nich decyzje nawet
jeszcze przed zmiang przepiséw, ktora to zmiana wprowadzata dodatkowe

obowigzki na inwestorow w postaci warunkéw Srodowiskowych.

Nawet jedli decyzja o odmowie wydania warunkéw zabudowy byta btedna
(a scislej - jesli okaze sie, ze byla btedna), to nie oznacza, ze automatycznie
roszczenie odszkodowawcze powodow jest uzasadnione. W okresie od
rozpoczecia inwestycji do jej zakohczenia nie jest mozliwe uzyskiwanie korzysci
z planowanej dziatalnosci. Powodowie nie wskazali nawet, jak dtugo inwestycja
bytaby realizowana nie tylko w zakresie samej budowy, ale uzyskania wszelkich
pozwolen, jak i koncesji. Nie mozna takze przyjgé, ze decyzja o warunkach
zabudowy gwarantowataby osiggniecie zysku z inwestycji. Tym samym btedne jest
powotywanie sie przez powoddéw, ze juz od dnia 15 marca 2008 r. uzyskaliby

jakiekolwiek pozytki z planowanej dziatalnosci.
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Z tych tez wzgleddw nie mozna takze przyjg¢ istnienia zwigzku
przyczynowego pomiedzy dziataniem (zaniechaniem) strony pozwanej, a szkodg

w postaci nieuzyskanych korzysci.

Powodowie nie wykazali takze przewidzianej w art. 417* § 2 k.c. przestanki
odpowiedzialnosci odszkodowawczej w postaci stwierdzenia we wihasciwym
postepowaniu niezgodnoséci ostatecznej decyzji z prawem. W przypadku decyzji
administracyjnych wydanych w postepowaniu administracyjnym wiasciwym trybem
stwierdzenia niezgodnosci decyzji ostatecznej z prawem jest postepowanie
o stwierdzenie niewaznosci decyzji lub postepowanie o wznowienie postepowania
administracyjnego. Zasadnie sad pierwszej uznat, ze nie zachodzita Zzadna
z przestanek opisanych w art. 145 i 156 k.p.a. Wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 17 marca 2010 r., na ktéry powotali sie powodowie, nie
stwierdzat niewaznosci decyzji z dnia 4 sierpnia 2008 r., lecz jedynie jg uchylat, co
powoduje koniecznos¢ ponownego rozpoznania sprawy, a przyczyng uchylenia
byta koniecznos¢ wyjasnienia problemu obowigzywania stref ochronnych uje¢ wody.
Dopdki decyzja o srodowiskowych uwarunkowaniach dla inwestycji nie zostanie
przedtozona przez wnioskodawcéw, to nie jest mozliwym wydanie decyzji
o warunkach zabudowy. Gdy decyzja podlegata jedynie kontroli sgdu
administracyjnego, wtedy roszczenie odszkodowawcze zwigzane z decyzjg
oceniane jest w Swietle art. 287 p.p.s.a. Obecnie postepowanie nie zostato
zakonczone umorzeniem postepowania, stwierdzeniem niewaznosci decyzji, czy
ustaleniem prawnej przeszkody uniemozliwiajgcej stwierdzenie niewaznosci aktu.
Tresc¢ tego przepisu nie dotyczy zatem sytuacji, w ktérej w wyniku uchylenia decyzji,
organy administracji dalej rozpoznajg sprawe merytorycznie. Uchylenie lub zmiana
decyzji w zwyktym trybie instancyjnym nie jest wiec podstawg uzasadniajgca
odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg.

Powodowie wykazali natomiast, zgodnie z art. 417 § 3 k.c., bezprawno$é
dziatania pozwanej Gminy poprzez niewydanie decyzji sSrodowiskowej, co zostato
stwierdzone wyrokami Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w K. z dnia 22 lipca
2010 r. oraz Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 11 stycznia 2011 r. Nie
przesgdza to o zasadnosci roszczenia powoddw chocby z tej przyczyny,

ze domagajg sie oni odszkodowania za utracony przez nich zysk za okres od dnia
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4 sierpnia 2008 r. do dnia 11 stycznia 2011 r., natomiast z wyzej wymienionych
orzeczen wynika, ze bezczynno$¢ organu zostata ustalona od daty 11 stycznia
2010 r. Oznacza to, ze teoretycznie powodowie mogliby kierowa¢ do strony
pozwanej roszczenia wytgcznie za okres od dnia 12 stycznia 2010 r. do dnia
11 stycznia 2011 r. Biorgc jednak pod uwage caty proces inwestycyjny - nie tylko
budowlany, ale réwniez zwigzany z uzyskaniem stosowanych decyzji
administracyjnych (pozwolenia na budowe itd.) oraz pozwolen i koncesji — w ocenie
Sadu przy uwzglednieniu zasad doswiadczenia zyciowego nie jest mozliwe, aby
powodowie rozpoczeliby w tym okresie dziatalnos¢ i uzyskali dochody. Nadto
przedstawiony przez nich materiat dowodowy nie dawat podstaw do przyjecia,
ze jakikolwiek zysk od chwili uzyskania takiej decyzji Srodowiskowej do dnia
11 stycznia 2011 r. powodowie by uzyskali. W tym za$ zakresie ciezar dowodu

spoczywat na powodach.

Obecnie w postepowaniu o wydanie decyzji sSrodowiskowej wydano decyzje
negatywng tzn. niekorzystng dla powodow. Mimo Zze decyzja ta zostata przez nich
zaskarzona to nie mozna przyjg¢é w tych okolicznosciach i toczgcego sie
postepowania administracyjnego, aby mogli oni domagac¢ sie odszkodowania na
wskazanej przez siebie podstawie prawnej. Chociaz decyzja tego rodzaju jest
pierwszym etapem realizacji inwestycji, to ma ona jedynie wstepny charakter,
okreslajagcy w sposdéb ogolny warunki realizacji inwestycji. Decyzja taka nie
przesgdza zatem o wystgpieniu u powoddw szkody. Decyzje administracyjne
wydawane w zwigzku z zawieszeniem postepowania, ktére zostaty nastepnie
uchylone nie dajg podstaw do stwierdzenia, ze wykazana zostata ich niezgodnos$c
z prawem w rozumieniu przepisu art. 417' § 3 k.c. Nie mozna réwniez przyjaé,
ze zachodzi zwigzek przyczynowy pomiedzy brakiem wydania decyzji w okresie od
dnia 12 stycznia 2010 r. do dnia 11 stycznia 2011 r., a uszczerbkiem majgtkowym

powodow.

Sad drugiej instancji wytgczyt takze mozliwos¢ przyjecia odpowiedzialnosci
odszkodowawczej pozwanej Gminy na podstawie art. 417 k.c., ktéory mogtby miec
zastosowanie jedynie w sytuacji, w ktérej ze wzgledu na brak procedury
umozliwiajacej uzyskanie prejudykatu, o ktérym mowa w art. 417 § 2 k.c., nie

moznaby ustali¢ tej przestanki odpowiedzialno$ci odszkodowawczej.
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Sad drugiej instancji oddalit wnioski zgtoszone na etapie postepowania
apelacyjnego o przeprowadzenie dowodow: z opinii biegtego o specjalnosci
ksiegowos¢, rachunkowos¢, finanse, ekonomia, specjalizacja wycena
przedsiebiorstw, na okoliczno$¢ poniesienia przez powoddéw szkody oraz jej
wysokosci, z odwotania od decyzji Burmistrza Gminy W. z dnia 9 maja 2013 r.
o0 odmowie wydania decyzji o $rodowiskowych uwarunkowaniach realizacji
przedsiewziecia polegajgcego na budowie stacji paliw, kopii pisma J. G. z dnia 29
lipca 2013 r. do Prokuratury Rejonowej w W. wraz z zatgcznikiem w postaci kopii
zawiadomienia z dnia 10 lipca 2013 r. Stowarzyszenia ,W.- stop Podziatom” oraz
kopii pisma Prokuratury Okregowej w K. z dnia 23 sierpnia 2013 r. do Prokuratora

Rejonowego w W.

Wyrok Sadu Apelacyjnego zostat zaskarzony w catosci przez powodéw J. K.
i K. K. W ramach podstawy kasacyjnej z art. 398° § 1 pkt 1 k.p.c. zarzucili

naruszenie:
-art. 417 § 2 k.c. w zw. z art. 77 ust. 12 w zw. z art. 45 ust. 1 Konstytugji
RPw zw. zart.art. 3§ 1i§2pkt1p.p.s.a.wzw. zart. 145 § 1 pkt 1 lit. a) i
C) p.p.s.a.;
-art. 417* § 2 k.c. w zw. z art. 77 ust. 12 w zw. z art. 45 ust. 1 Konstytucji
RP;
-art. 417§ 2 i3 kc. wzw. zart. 6 k.c. wzw. z art. 361 § 12 k.c. w zw.
z art. 45 ust. 1 Konstytucji RP;

-art. 417* § 3 k.c. wzw. zart. 6 k.c. wzw. z art. 361 § 112 k.c. w zw. z art.

45 ust. 1 Konstytucji RP;

-art. 417 § 1 k.c. wzw. z art. 77 ust. 112 w zw. z art. 45 ust. 1 Konstytuciji
RPw zw. zart.art. 3§1i§2pkt1p.p.s.a.wzw.zart. 145§ 1 pkt 1 lit. 1) i
C) p.p.s.a,;

-art. 5kc.wzw. zart. 417 § 1 k.c. wzw. z art. 417* § 2 3 k.c..

W ramach drugiej podstawy kasacyjnej (art. 398 § 1 pkt 2 k.p.c.) zarzucili

naruszenie:
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-art. 278 § 1 k.p.c. w zw. z art. 286 k.p.c. w zw. z art. 227 k.p.c. w zw. z art.
391§ 1k.p.c.wzw. zart. 217 § 2 k.p.c. wzw. z art. 391 § 1 k.p.c;;

- art. 385 k.p.c. w zw. z art. 227 i 232 k.p.c. oraz art. 322 k.p.c. w zw. z art.
391§ 1 k.p.c.wzw. zart. 4171 § 2 i 3 k.c. w zw. z art. 6 k.c. w zw. z art. 361
§1i2k.c,;

- art. 227 k.p.c. w zw. z art. 391 § 1 k.p.c. w zw. z art. 217 § 2 k.p.c. w zw.
z art. 391 § 1 k.p.c. w zw. z art. 244 § 1 k.p.c. w zw. z art. 391 § 1 k.p.c.
w zw. z art. 381 k.p.c. w zw. z art. 382 k.p.c.;

-art. 378 § 1 k.p.c. wzw. z art. 328 § 2 k.p.c. w zw. z art. 391 § 1 k.p.c,;
-art. 328 § 2 k.p.c. wzw. z art. 391 § 1 k.p.c.

Ponadto powodowie zawarli w skardze kasacyjnej wniosek o rozpoznanie na
podstawie art. 380 k.p.c. postanowienia Sgdu Apelacyjnego z dnia 5 listopada
2013 r. oddalajgcego ich wnioski dowodowe zgtoszone w apelacji. Skarzacy
wniesli o uchylenie zaskarzonego wyroku w catosci i przekazanie sprawy do
ponownego rozpoznania Sgdowi Apelacyjnemu, ewentualnie o jego uchylenie i
zmiane zaskarzonego wyroku poprzez uwzglednienie w stosunku do nich
powodztwa. Po wniesieniu skargi kasacyjnej zmart powod K. K. Postepowanie
kasacyjnej, zawieszone z tej przyczyny, zostato podjete z udziatem J. K. i A. K. jako

spadkobiercow zmartego powoda.
Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Zakonczona wyrokiem zaskarzonym skargg kasacyjng sprawa dotyczyta
odpowiedzialnosci odszkodowawczej pozwanej Gminy spowodowanej wydaniem
niezgodnej z prawem decyzji Burmistrza Gminy W. z dnia 4 sierpnia 2008 r. oraz
przewlektoscig postepowania administracyjnego prowadzonego przez Burmistrza
Gminy o wydanie decyzji o S$rodowiskowych uwarunkowaniach realizacji

planowanego przez powoddéw przedsiewziecia.

Zgodnie z art. 417 § 2 k.c., jezeli szkoda zostata wyrzadzona przez wydanie
ostatecznej decyzji, jej naprawienia mozna zgdac¢ po stwierdzeniu we wiasciwym
postepowaniu ich niezgodnosci z prawem, chyba ze przepisy odrebne stanowig

inaczej. Z powyzszego przepisu wynika, ze wykazanie bezprawnosci dziatania
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w postaci wydania decyzji niezgodnej z prawem ma charakter formalny. Sad
rozpoznajgcy powddztwo odszkodowawcze nie moze jej ustalic samodzielnie, lecz
musi dysponowac prejudykatem stwierdzajgcym, Zze ostateczna decyzja, ktéra
zdaniem strony powodowej, byta Zrodtem szkody, byta niezgodna z prawem. Takim
prejudykatem jest stwierdzenie na podstawie przepisow k.p.a., ze ostateczna
decyzja administracyjna jest niewazna (art. 156 § 1 k.p.a.), stwierdzenie na
podstawie art. 158 § 2 w zw. z art. 156 § 2 k.p.a. wydania zaskarzonej decyzji
Z naruszeniem prawa oraz w razie stwierdzenia naruszeh prawa dajgcych
podstawe do wznowienia postepowania zakonczonego decyzjg ostateczng na
podstawie art. 145 § 1 k.p.a. Wymienione wyzej przyczyny skutkujgce
stwierdzeniem niewaznosci ostatecznej decyzji, stwierdzeniem wydania decyzji
ostatecznej z naruszeniem prawa lub wznowieniem postepowania nie wyznaczajg
zamknietego katalogu przyczyn warunkujgcych uznania ostatecznej decyzji
administracyjnej za niezgodng z prawem. Nie wynika to bowiem z Zzadnego
przepisu, ktory ograniczatby uznanie za niezgodnej z prawem w rozumieniu art.
417" § 2 k.c. tylko takiej decyzji administracyjnej, w stosunku do ktérej zachodzitaby
jedna z przyczyn kwalifikowanych naruszen prawa okreslonych w przepisach k.p.a.
uzasadniajgcych stwierdzenie niewaznosci decyzji ostatecznej, stwierdzenie
wydania jej z naruszeniem prawa lub uzasadniajgcych wznowienie postepowania
zakonczonego takg decyzjg. Nie ma réwniez przepisu, ktory pozwalatby na swego
rodzaju wartosciowanie wagi stwierdzonych uchybien przez sgd powszechny
rozpoznajgcy powoddztwo odszkodowawcze. Przez niezgodnosS¢ z prawem
ostatecznej decyzji, o ktérej mowa w art. 417 § 2 k.c. w zw. z art. 77 ust.
Konstytucji RP, nalezy wiec rozumieC sprzecznos¢ jej z przepisami, zgodnie
z konstytucyjnym ujeciem jego zrédet. Taka wyktadnia uzasadniona jest takze tym,
ze w stosunku do ostatecznej decyzji administracyjnej nie zachodzg tego rodzaju
przestanki, ktére w orzecznictwie ze wzgledu na specyfike wladzy sedziowskiej
przesadzity o przyjeciu autonomicznego pojecia bezprawnosci judykacyjnej
w odniesieniu do prawomocnych orzeczen niezgodnych z prawem.

W kodeksie postepowania administracyjnego nie ma jednak innych przyczyn,

ktore pozwalatyby na uzyskanie w ramach postepowania uregulowanego tym

aktem prawnym prejudykatu stwierdzajgcego, ze ostateczna decyzja
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administracyjna jest niezgodna z prawem z innych, niz wczesniej wymienionych,
przyczyn. W konsekwencji sad w sprawie odszkodowawczej nie moze stwierdzi¢
z powodu braku odpowiedniego prejudykatu, Zze ostateczna decyzja
administracyjna jest niezgodna z prawem z innych przyczyn niz poza okreslonymi
w k.p.a. uchybieniami o charakterze kwalifikowanym. Nie dotyczy to jednak sytuaciji,
w ktorej ostateczna decyzja administracyjna jest poddana kontroli sgdu
administracyjnego w ramach srodkéw uregulowanych w Prawie o postepowaniu
przed sgdami administracyjnymi. Zgodnie z art. 3 § 1 i § 2 pkt 1 p.p.s.a., sady
administracyjne sprawujg kontrole dziatalnosci administracji publicznej, w ramach
ktérej orzekajg w sprawach skarg na decyzje administracyjne. Jak stanowi art. 145
§ 1 p.p.s.a., sgd uwzgledniajgc skarge na decyzje lub postanowienie: 1) uchyla
decyzje lub postanowienie w catosci lub w czesci, jezeli stwierdzi: a) naruszenie
prawa materialnego, ktére mogto mie¢ wptyw na wynik spawy, b) naruszenie prawa
dajgce podstawe do wznowienia postepowania, c) inne naruszenie przepisow
postepowania, jezeli mogto ono miec istotny wptyw na wynik sprawy, 2) stwierdza
niewaznos$¢ decyzji lub postanowienia w catosci lub w czesci, jezeli zachodzg
przyczyny okreslone w art. 156 k.p.a. lub w innych przepisach, 3) stwierdza
wydanie decyzji lub postanowienia z naruszeniem prawa, jezeli zachodzg
przyczyny okreslone w k.p.a. lub w innych przepisach. Z cytowanego przepisu
wynika, ze przyczyng uzasadniajgcg uwzglednienie przez sgad administracyjny
skargi na decyzje sg wszystkie przestanki okreslone w k.p.a., ktére skutkujg
stwierdzeniem niewaznosci decyzji, stwierdzeniem wydania jej z naruszeniem
prawa lub wznowieniem postepowania (art. 145 § 1 pkt 1 lit. b), pkt 2 i 3),
a ponadto dodatkowe przyczyny okreslone w art. 145 § 1 pkt 1 lit. a) i c).
W kazdym z tych przypadkéw wyrok sgdu administracyjnego stanowi wtasciwy
prejudykat w rozumieniu art. 417* § 2 k.c. stwierdzajgcy, ze ostateczna decyzja
administracyjna jest niezgodna z prawem. Doda¢ jednak trzeba, ze samo uzyskanie
prejudykatu w postaci wyroku sgdu administracyjnego nie przesgdza automatycznie
o tym, ze pomiedzy stwierdzong bezprawnoscig a szkodg w okreslonej postaci
zachodzi zwigzek przyczynowy. Nierzadko bowiem przyczyng uchylenia
ostatecznej decyzji sg tylko wzgledy formalne, gdy jednoczesnie decyzja zawierata
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— 0 czym przesgdzi ostateczny wynik postepowania administracyjnego -

prawidtowe merytorycznie rozstrzygniecie.

Wbrew tez stanowisku Sgdu drugiej instancji, w razie wydania przez sad
administracyjny orzeczenia na podstawie art. 145 § 1 p.p.s.a., uchylajgcego
zaskarzong decyzje nie mozna zawezac odpowiedzialnosci odszkodowawczej za
szkode wyrzgdzong wydaniem tej decyzji jedynie do przypadku okreslonego w art.
287 pkt 1 p.p.s.a. Wykiadnia tego przepisu budzi w orzecznictwie oraz
piSmiennictwie prawniczym watpliwosci. W ocenie Sgdu Najwyzszego, w sktadzie
rozpoznajgcym skarge, przepis ten doprecyzuje przestanki odpowiedzialnosci
odszkodowawczej przewidziane w art. 417" k.c. w specyficznym przypadku w nim
uregulowanym, tj. gdy sgd administracyjny uchyli zaskarzong decyzje, a organ
prowadzacy postepowanie ponownie umorzy postepowanie. Uwzgledniajgc
powyzsze uzasadniony jest zarzut naruszenia art. 417" § 2 k.c. w zw. z art. 77 ust.
1li2iart. 45 ust. 1 Konstytucji RPwzw. zart. 3§ 1i§ 2 pkt1 p.p.s.a. wzw. z art.
145 § 1 pkt 1 lit. a) i c) p.p.s.a. poprzez ich btedng wyktadnie i w rezultacie
niewtasciwe zastosowanie przez Sad Apelacyjny polegajgce na przyjeciu, ze nie
stanowi stwierdzenia we wiasciwym postepowaniu niezgodnosci z prawem
ostatecznej decyzji administracyjnej jej uchylenie przez sgd administracyjny z uwagi

na jej sprzecznosc¢ z prawem.

Wedlug art. 417" § 2 k.., uzyskanie prejudykatu we wasciwym
postepowaniu stwierdzajgcego wydanie ostatecznej decyzji niezgodnej z prawem
jest warunkiem koniecznym do przyjecia odpowiedzialnosci odszkodowawczej za
szkode spowodowang wydaniem takiej decyzji. Wbrew zatem zarzutowi skargi
naruszenia art. 417 § 1 k.c. w zw. z art. 77 ust. 1 i 2 w zw. z art. 45 ust. 1
Konstytucji RP w zw. z art. art. 3§ 11§ 2 pkt 1 p.p.s.a. wzw. z art. 145 § 1 pkt 1 lit.
1 ic) p.p.s.a, nie mozna przyjaé, aby w przypadku, gdy brak jest takiego
prejudykatu odpowiedzialno$¢ odszkodowawczg za wydanie decyzji ostatecznej
mozna byto konstruowa¢ na podstawie art. 417 k.c. Inng natomiast kwestig jest to,
czy art. 417 § 2 k.c. reguluje w sposéb kompleksowy odpowiedzialno$é¢ za
wydanie niezgodnej z prawem kazdej, takze wiec nieostatecznej decyzji
administracyjnej, czy tez okresla jedynie przestanki odpowiedzialnosci za wydanie

niezgodnej z prawem ostatecznej decyzji administracyjnej i tym samym nie wytgcza
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zastosowania art. 417 k.c. do oceny odpowiedzialnosci odszkodowawczej za
szkode wyrzgdzong wydaniem niezgodnej z prawem decyzji nieostatecznej.
Odnosnie do przedstawionego wyzej zagadnienia przewaza w orzecznictwie i
piSmiennictwie stanowisko, do ktérego przychyla sie takze Sad Najwyzszy w
obecnym sktadzie, ze art. 417* § 2 k.c. dotyczy jedynie zasad odpowiedzialnosci
odszkodowawczej za wydanie decyzji ostatecznych niezgodnych z prawem,
natomiast nie odnosi sie on do zasad odpowiedzialnosci za szkode wyrzgdzong
decyzjami nieostatecznymi. Zatem do oceny takiej odpowiedzialno$ci moze miec
zastosowanie art. 417 k.c. (por. uzasadnienie wyroku Sgdu Najwyzszego z dnia 8
marca 2012 r., Il CSK 219/11, OSNC-ZD 2012, nr 3, poz. 66).

Zasadny jest zarzut naruszenia art. 417* § 2 k.c. w zw. z art. 77 ust. 1§ 2
w zw. z art. 45 ust. 1 Konstytucji RP poprzez btedng wyktadnie i w konsekwencji
niewtasciwe zastosowanie tych przepisdw polegajgce na przyjeciu, ze niezbedng
przestankg odpowiedzialnosci odszkodowawczej z tytutu wydania przez organ
wiadzy publicznej niezgodnej z prawem ostatecznej decyzji administracyjnej jest jej
wystepowanie w obrocie prawnym w chwili orzekania przez sgd powszechny.
Uchylenie przez sgd administracyjny niezgodnej z prawem ostatecznej decyzji
administracyjnej, czy tez uchylenie jej w ramach procedury uregulowanej
przepisami kodeksu postepowania administracyjnego, moze mie¢ wptyw na zakres
odpowiedzialnosci odszkodowawczej, gdyz usuniecie niezgodnej z prawem decyzji
administracyjnej pozwala na wydanie nowej decyzji zgodnej z prawem. Samo
uchylenie niezgodnej z prawem decyzji administracyjnej nie osuwa jednak zawsze
wszystkich negatywnych konsekwenciji, jakie wczesniej spowodowata ta decyzja.
Btednie wiec przyjat Sad Apelacyjny, ze samo uchylenie decyzji Burmistrza Gminy
W. z dnia 4 sierpnia 2008 r. wytgczato mozliwos¢ dochodzenia przez powodow
roszczenia odszkodowawczego w zwigzku ze szkodg wyrzgdzong tg decyzjg w

okresie pozostawania jej w obrocie prawnym.

Nie jest zasadny zarzut naruszenia art. 5 k.c. w zw. z art. 417 § 1 k.c. w zw.
z art. 417" § 2i 3 k.c. poprzez ich btedng wyktadnie, a w konsekwencji niewtasciwe
zastosowanie i oddalenie roszczeh powoddéw jako niezastugujgcych na
uwzglednienie i ochrone w Swietle art. 5 k.c. w sytuacji, w ktorej powddztwo

przeciwko pozwanej oparte bylo na przepisach regulujgcych odpowiedzialnosc
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odszkodowawczg za bezprawne dziatanie administracji publicznej, zas powodowie
powotywali sie na fakt, ze gdyby nie zmiana stanu prawnego, ktéra nastgpita na
mocy ustawy z dnia 10 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji
0 Srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz
0 ocenach oddziatywania na srodowisko, nie mieliby obowigzku uzyskania decyzji
o uwarunkowaniach $rodowiskowych, co Sgd Apelacyjny - dziatajgc z urzedu -
uznat za naduzycie prawa podmiotowego, podczas gdy w razie dochodzenia
roszczen przeciwko pozwanej, tj. jednostce samorzgdu terytorialnego, ktéra
zgodnie z art. 7 Konstytucji RP, dziata ,na podstawie i w granicach prawa”, nie jest
mozliwe powotanie sie przez te jednostke na naduzycie przez powodow prawa
podmiotowego i w rezultacie nie jest mozliwe oddalenie z tego powodu powddztwa,
czy tez nawet wuznanie ktérejkolwiek z przestanek odpowiedzialnosci
odszkodowawczej pozwanej za niespetniong, zwitaszcza, ze przed wejsciem
w zycie ustawy o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie organy
administracyjne nie mogtly - dziatajgc zgodnie z prawem - wydac¢ negatywnej dla
powodow decyzji o warunkach zabudowy z powotaniem sie na zasady wspotzycia
spotecznego. Podniesiony zarzut nie jest uzasadniony dlatego, ze oddalenie
powodztwa nie nastgpito na podstawie art. 5 k.c., lecz z tej przyczyny, ze —
w ocenie Sagdu drugiej instancji — powodowie nie wykazali przestanek
odpowiedzialnosci odszkodowawczej. Z tej przyczyny, ze w sprawie nie zostaty
wykazane w ogole przestanki odpowiedzialnosci pozwanej zastosowanie art. 5 k.c.
byto bezprzedmiotowe. Tylko wiec ubocznie mozna dodac, ze powodowie nietrafnie
zakwestionowali, ze w sprawie co do zasady niedopuszczalna byta mozliwosc
oceny dochodzonego powddztwa na podstawie art. 5 k.c. W orzecznictwie Sadu
Najwyzszego (por. uchwata z dnia 20 kwietnia 1962 r., 4 CO 9/62, OSNC 1963,
nr 1, poz. 7 oraz wyroki z dnia 16 marca 2012 r., IV CSK 322/11, nie publ. i z dnia
16 stycznia 2014 r., IV CSK 196/13, nie publ.) wyjasniono, ze tres¢ art. 5 k.c. nie
daje podstaw do czynienia jakichkolwiek wylgczen w zakresie zastosowania
zawartej w nim normy, ktéra powinna by¢ wzieta pod uwage przy rozstrzyganiu
kazdej sprawy. Zasady wspotzycia spotecznego powinny by¢ bowiem traktowane

jako immanentny czynnik wszelkiego zachowania sie (uzasadnienie uchwaty skfadu
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siedmiu sedziow Sadu Najwyzszego z dnia 7 czerwca 1971 r., Il CZP 87/90,
OSNCP 1972, nr 3, poz. 42).

W skardze kasacyjnej w ramach zarzutow naruszenia przepisow
postepowania: art. 278 § 1 k.p.c. w zw. z art. 286 k.p.c. w zw. z art. 227 k.p.c. w zw.
zart. 391 § 1 kp.c.wzw. z art. 217 § 2 k.p.c. w zw. z art. 391 § 1 k.p.c., art. 385
K.p.c. w zw. z art. 227 i 232 k.p.c. oraz art. 322 k.p.c. w zw. z art. 391 § 1 k.p.c.
w zw. z art. 417' § 2i 3 k.c. wzw. z art. 6 k.c. w zw. z art. 361 § 1 2 k.c. oraz art.
227 wzw. z art. 391 § 1 k.p.c. wzw. z art. 217 § 2 k.p.c. w zw. z art. 391 § 1 k.p.c.
w zw. z art. 381 i art. 382 k.p.c. oraz art. 328 § 2 w zw. z art. 391 § 1 k.p.c,,
zasadnie podniesiono, ze stanowisko Sadu drugiej instancji — ktéry z jednej strony
uznat za uzasadniony zarzut naruszenia przez sgd pierwszej instancji przepiséw
postepowania polegajgcego na nieprzeprowadzeniu w sprawie dowodu z opinii
biegtego na okolicznos¢ ustalenia wysokosci szkody doznanej przez powoddw
w sytuacji, w ktorej przeprowadzony dowdd z opinii biegtego okazat sie wadliwy
i z tej przyczyny nieprzydatny dla rozstrzygniecia sprawy, a z drugiej strony uznat,
ze uchybienie to nie miato znaczenia dla rozstrzygniecia sprawy, a zarazem przyjat,
w innym miejscu uzasadnienia, ze powodowie nie wykazali, zgodnie z ciezarem
dowodu, wysokosci szkody - bylo niekonsekwentne. Stanowisko Sadu
Apelacyjnego, jak mozna wnioskowacC z lektury uzasadnienia, wynikato stad,
ze powodowie dochodzacy naprawienia szkody w postaci utraconych zyskow
z planowanej dziatalnosci gospodarczej nie przedstawili podstawowych faktéw,
ktére by uprawdopodobniaty wysoki stopien prawdopodobienstwa doznania szkody
w postaci utraconych korzysci w okresie objetym powodztwem. W szczegdlnosci,
konstruujgc dochodzone roszczenie, powodowie pominegli uwzglednienie takich
okolicznosci jak czas trwania postepowan o uzyskanie innych, niezbednych decyzji
administracyjnych np. pozwolenia na budowe, umozliwiajgcych rozpoczecie
i zakonczenie inwestycji w postaci budowy stacji paliwowej, konieczno$¢ uzyskania
niezbednych koncesji umozliwiajgcych prowadzenie planowanej dziatalno$ci
gospodarczej, jak réwniez czas niezbedny do wybudowania stacji. W tej sytuacji,
w ocenie Sadu drugiej instancji, ktéry odwotat sie do zasad doswiadczenia
zyciowego, niemozliwym byto, aby powodowie w czasie okreslonym w pozwie mogli

uzyskiwac¢ dochody ze stacji paliwowej. Z tej przyczyny Sad drugiej instanciji uznat,
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ze przeprowadzenie dowodu z opinii biegtego na okolicznos¢ wysokosci szkody
byto zbedne. Sad drugiej instancji pomingt jednak, ze wskazane przez niego
okolicznosci niezbedne do wykazania wysokiego stopnia prawdopodobienstwa
doznania szkody w postaci utraconych korzysci zostaty zauwazone i poddane
analizie w opinii biegtego przeprowadzonej w sprawie. Skoro wiec przeprowadzony
dowdd z opinii biegtego — ktéry bezposrednio odnosit sie do tych okolicznosci -
okazat sie nieprzydatny dla rozstrzygniecia sprawy z powodu stwierdzonych wad,
to btedne bylo stanowisko Sadu drugiej instancji, ze przeprowadzenie dowodu
z opinii biegtego na okolicznos¢ wysokosci szkody byto zbedne, z tej przyczyny,
iz powodowie nie udowodnili okolicznosci uprawdopodobniajgcych poniesienie

przez nich szkody.

Mimo stwierdzonych wyzej uchybien przepisom prawa materialnego
i procesowego nie byto podstaw do uwzglednienia skargi kasacyjnej, gdyz
zaskarzony wyrok mimo czesciowo btednego uzasadnienia odpowiada prawu (art.
398" k.p.c.) a przy tym nie zachodzita potrzeba uzupetnienia ustalen faktycznych

odnoszgcych sie do wysokosci poniesionej przez powoddéw szkody.

Odnosnie do odpowiedzialnosci odszkodowawczej pozwanej za szkode
wyrzgdzong wydaniem przez Burmistrza Gminy W. decyzji z dnia 4 sierpnia 2008
r., Sad drugiej instancji nie nadat zadnego znaczenia prawnego temu, ze decyzja ta
zostata wydana we wskazanej wyzej dacie, a stata sie ostateczna dopiero z chwilg
wydania przez Samorzgdowe Kolegium Odwotawcze decyzji z dnia 18 wrzes$nia
2008 r. utrzymujacej w mocy zaskarzong decyzje Burmistrza Gminy W. Z
powyzszego wynika, ze do dnia 4 sierpnia 2008 r. w ogdle nie byto decyzji w
przedmiocie wniosku powoddéw o wydanie warunkéw zabudowy. Przyjeta przez
powodow w pozwie konstrukcja roszczenia odszkodowawczego za szkode
wyrzgdzong wydaniem decyzji przez Burmistrza Gminy W. z dnia 4 sierpnia 2008 r.
w okresie od dnia 15 marca 2008 r., tj. po uptywie 35 dni od dnia ztozenia wniosku
o wydanie warunkéw zabudowy, do dnia wydania decyzji w istocie nie dotyczy
odpowiedzialnosci za szkode spowodowang wydaniem niezgodnej z prawem
ostatecznej decyzji, lecz odpowiedzialnosci za wydanie decyzji z przekroczeniem
terminu przewidzianego w art. 35 § 2 k.p.a. Nie jest to wiec odpowiedzialno$¢

odszkodowawcza, do ktorej mogtby mieé zastosowanie art. 417 § 2 k.c., lecz
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odpowiedzialnos¢ za przewlekte prowadzenie postepowania, do ktorej ma
zastosowanie art. 417" § 3 k.c. Powodowie nie legitymowali sie jednak
przewidzianym w tym przepisie prejudykatem wydanym we wiasciwym
postepowaniu - czy to w ramach kontroli administracyjnoprawnej na podstawie
przepisdbw kodeksu postepowania administracyjnego, czy tez w postepowaniu
sgdowo-administracyjnym , stwierdzajgcym przewlekte prowadzenie w tym okresie
przez Burmistrza Gminy W. postepowania o wydanie warunkéw zabudowy. Z tej

tylko przyczyny za ten okres czasu powddztwo byto bezzasadne.

W okresie od dnia wydania decyzji przez Burmistrza Gminy W. do dnia 18
wrzesnia 2008 r. nie miata ona charakteru ostatecznej. Z tej przyczyny nie mozna
przyjac, aby za ten okres czasu wchodzita w rachube odpowiedzialno$¢ za szkode
wyrzgdzong przez te decyzjg jako ostatecznej. Nie byto tez podstaw do
uwzglednienia powddztwa odszkodowawczego na podstawie art. 4171 § 2 k.c.
w zwigzku z wydaniem przez Burmistrza Gminy W. decyzji z dnia 4 sierpnia 2008
r. takze za dalszy okres czasu - od dnia 18 wrzesnia 2008 r. do dnia 30 czerwca
2011 r., bowiem ewentualna szkoda wyrzgdzona powodom w tym okresie nie byta
konsekwencjg wydania wymienionej decyzji, lecz nastepstwem ostatecznej decyzji

Samorzgdowego Kolegium Odwotawczego z dnia 18 wrzesnia 2008 r.

W wyroku Sgdu Najwyzszego z dnia 5 grudnia 2013 r., V CSK 67/13 (OSNC
2014, nr 9, poz. 94) przyjeto, ze za szkode wyrzadzong wydaniem przez
samorzgdowe kolegium odwotawcze decyzji o utrzymaniu w mocy decyzji organu
gminy odmawiajgcej zezwolenia na prowadzenie sprzedazy napojéw alkoholowych
odpowiedzialno$¢ na podstawie art. 417 § 2 k.c. ponosi Skarb Panstwa. Mimo ze
wymieniony wyrok odnosi sie do zasad odpowiedzialnosci za szkode wyrzgdzong
decyzjg administracyjng dotyczgcg wydania zezwolenia na sprzedaz alkoholu, to
argumentacja w nim zawarta ma odpowiednie zastosowanie takze w odniesieniu do
decyzji Burmistrza Gminy W. odmawiajgcej powodom wydania warunkow
zabudowy. W  powofanym  orzeczeniu  Sad Najwyzszy  stwierdzit,
ze odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza przewidziana w art. 417* § 2 k.c. wigze sie
z decyzjami ostatecznymi, czyli takimi, od ktérych nie stuzy odwotanie
w administracyjnym toku instancji lub wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy (art.

16 § 1 k.p.a.). Jezeli decyzja stata sie ostateczna dopiero z chwilg wydania przez
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samorzgdowe kolegium odwotawcze decyzji utrzymujgcej w mocy zaskarzong
decyzje, to gmina nie moze ponosi¢ odpowiedzialnosci za skutki decyzji wydanej
przez jednostke organizacyjng Skarbu Panstwa. Stanowisko to, ktére podziela
sktad rozpoznajacy skarge, zostato takze przyjete w wyroku Sgdu Najwyzszego
z dnia 28 listopada 2014 r., | CSK 735/13 (nie publ.). Samorzgdowe kolegia
odwotawcze sg w stosunku do organow jednostek samorzadu terytorialnego
organami wyzszego stopnia, chyba ze ustawy szczegdlne stanowig inaczej (art. 18
pkt 1 k.p.a.). Wyposazone sg one w uprawnienia kasatoryjne i reformatoryjne.
Przedmiotem ich badania, zgodnie z art. 138 § 1 k.p.a., jest nie tylko to, czy decyzja
organu pierwszej instancji zostata wydana w postepowaniu prowadzonym zgodnie
z przepisami kodeksu postepowania administracyjnego, lecz takze ocena jej
prawidtowosci z punktu widzenia prawa materialnego. Ze wzgledu na powyzsze
zasady pozwana Gmina nie moze ponosi¢ odpowiedzialnosci za skutki
spowodowane wydaniem w dniu 18 wrzesnia 2008 r. ostatecznej decyzji
Samorzgdowego Kolegium Odwotawczego, ktora — co wynika z wyrokow sgdow
administracyjnych - bezzasadnie utrzymywata w mocy nieostateczng decyzje

Burmistrza Gminy W. z dnia 4 sierpnia 2008 r.

Powyzsze rozwazania uzasadniajg wniosek, ze w zwigzku z wydaniem
nieostatecznej decyzji z dnia 4 sierpnia 2008 r. przez Burmistrza Gminy W. mogta
co najwyzej by¢ rozwazana odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza pozwanej Gminy
na podstawie art. 417 k.c. Taka odpowiedzialnos¢ jednak nie wchodzita w rachube
z tej przyczyny, ze mimo iz obiektywnie decyzja ta byta niezgodna z prawem — o
czym przesadzit wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 17 marca 2010
r. — to do chwili wydania decyzji przez Samorzgdowe Kolegium Odwotawcze,
utrzymujgcej te decyzje w mocy, nie zmieniata ona ani pozytywnie, ani negatywnie
sytuacji prawnej powodow. Niezaleznie bowiem od tresci tej decyzji mogta ona
wywotac skutki prawne z chwilg uzyskania charakteru ostatecznej (art. 16 k.p.a.).
Dopiero wowczas powodowie mogliby legitymowaé sie nig w innych
postepowaniach zwigzanych z planowang przez nich inwestycjg. Negatywne dla
powodow skutki prawne w postaci nieuzyskania decyzji okreslajgcej warunki
zabudowy nastgpity wiec dopiero z chwilg wydania decyzji przez Samorzadowe

Kolegium Odwotawcze. Takze negatywne konsekwencje, ktére powodowie wigzg z
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wejsciem w zycie ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o
srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz
ocenach oddziatywania na srodowisko (Dz.U. Nr 199, poz. 1227) nastgpity dopiero
po wydaniu decyzji przez Samorzgdowe Kolegium Odwotawcze, skoro ustawa ta

weszta w zycie z dniem 15 listopada 2008 r.

Z tych przyczyn w sprawie nie zachodzita koniecznos¢ badania dalszych
przestanek odpowiedzialno$ci odszkodowawczej w postaci szkody i zwigzku
przyczynowego w odniesieniu do roszczenia dochodzonego przez powoddéw
w zwigzku ze szkodg wyrzgdzong, ich zdaniem, wydaniem decyzji przez
Burmistrza Gminy W. z dnia 4 sierpnia 2008 r. W zwigzku z tym bezprzedmiotowy
byt zarzut skargi kasacyjnej naruszenia art. 417> § 2 k.c. w zw. z art. 6 k.c. w zw. z
art. 361 § 1 i 2 kc. w zw. z art. 45 ust. 1 Konstytucji RP zmierzajgcy do
zakwestionowania zasadnosci stanowiska Sgdu drugiej instancji, ze brak byto
zwigzku przyczynowego pomiedzy wydaniem tej decyzji a szkodg poniesiong przez

powodow.

Odnos$nie do rozstrzygniecia dotyczgcego odpowiedzialnosci pozwanej na
podstawie art. 417" § 3 k.c. w zwigzku ze stwierdzong przewlekloscig postepowania
o wydanie decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach realizacji przedsiewziecia
planowanego przez powodow, to sam fakt uzyskania prejudykatéw w postaci
wyrokéw  sgdow  administracyjnych  stwierdzajgcych  przewlekto$¢  tego
postepowania w okresie od dnia 11 stycznia 2010 r. do dnia 11 stycznia 2011 r. nie
przesgdza — jak trafnie przyjat Sad Apelacyjny - o zasadnosci powddztwa.
Wprawdzie z tresci art. 417* § 3 k.c. nie wynika, aby warunkiem dochodzenia
roszczenia na tej podstawie prawnej byto wczesniejsze zakonczenie postepowania
administracyjnego, ktorego przewlektos¢ prowadzenia stwierdzono, jednakze
przepis ten nie wuchyla koniecznosci wykazania pozostatych przestanek
odpowiedzialnosci odszkodowawczej wynikajgcych z art. 361 § 1i 2 k.c. w postaci
szkody i adekwatnego zwigzku przyczynowego (por. wyrok Sadu Najwyzszego
z dnia 6 lutego 2009 r., IV CSK 403/08 (nie publ.). Z tej przyczyny skoro
powodowie swojg szkode upatrujg w utraconych zyskach z prowadzenia stacji paliw,
to ich twierdzenie o doznaniu tego rodzaju szkody opiera sie na zatozeniu,

ze organy administracyjne, postepujgc zgodnie z prawem, powinny wydaé
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pozytywng dla powoddéw decyzje sSrodowiskowag, jak réwniez o warunkach
zabudowy. Dopiero woéwczas bowiem powodowie mogliby, oczywiscie po
spetnieniu dodatkowych warunkow, wybudowac planowang stacje paliw i osiggac
z niej dochody. Tylko przy takim zatozeniu mozna ustali¢ istnienie adekwatnego
zwigzku przyczynowego pomiedzy przewlektoscig postepowania administracyjnego,
a szkodg wyrzgdzong powodom w postaci utraconych zyskow z prowadzenia stacji
paliw. Zasadnie jednak przyjat Sad Apelacyjny, ze ze wzgledu na ograniczony
zakres kognicji sgdéw powszechnych, nieobejmujgcej spraw nalezgcych do drogi
administracyjnej, nie mogt Sgd antycypowac, jakiej tresci decyzje powinny zostac
wydane przez organy administracyjne w obu toczacych sie nadal postepowaniach
administracyjnych — o wydanie decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach
planowanego przedsiewziecia i o warunkach zabudowy. Z tej przyczyny az do
czasu zakonczenia tych postepowan nie mozna ustali¢, czy zachodzi adekwatny
zwigzek przyczynowy pomiedzy stwierdzong przewlektoscig postepowania
w sprawie wydania warunkéw Srodowiskowych a szkodg powoddéw oraz czy
powodowie w ogdle — co do zasady — mogli dozna¢ szkody w postaci utraconych
zyskow z planowanej przez nich stacji paliw. Ostatecznie trafnie wiec przyjat Sad
drugiej instancji, ze powddztwo w omawianym zakresie byto przedwczesne. Zarzut

naruszenia powotanych wyzej przepisow prawa materialnego byt wiec niezasadny.

Ze wzgledu na powyzszg ocene bezprzedmiotowe byty pozostate zarzuty
procesowe kwestionujgce zasadno$¢ pominiecia przeprowadzenia przez Sad
drugiej instancji czesci dowodow, ktére - w Swietle przedstawionej wyzej oceny
materialnoprawnej — nie zmierzaty do wykazania okolicznosci istotnych dla
rozstrzygniecia sprawy. Istotnego wptywu na wynik sprawy nie miaty takze
ewentualne uchybienia polegajgce na nieustosunkowaniu sie przez Sad drugiej
instancji do wszystkich zarzutow apelacji. W szczegdlnosci w swietle przyjetej przez
Sad Najwyzszy wyktadni art. 417* § 2 k.c. dla rozstrzygniecia sprawy nie miato
znaczenia nieustosunkowanie sie Sgdu drugiej instancji do zarzutu niezgodnosci
art. 287 p.p.s.a. z art. 77 ust. 1 i 2 Konstytucji RP oraz wniosku skarzgcych o
zwrocenie sie z pytaniem prawnym do Trybunatu Konstytucyjnego. Bez znaczenia
dla wyniku sprawy pozostajg takze ewentualne niedostatki w zakresie

ustosunkowania sie Sgdu Apelacyjnego do zarzutu naruszenia przez Sad pierwszej
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instancji art. 328 § 2 k.p.c. W obecnym ksztatcie postepowanie apelacyjne, jak to
wyjasniono w uchwale — zasadzie prawnej — sktadu siedmiu sedziow Sagdu
Najwyzszego z dnia 31 stycznia 2008 r., IIl CZP 49/07 (OSNC 2008, nr 6, poz. 55),
ma charakter nie tylko kontrolny, ale merytoryczny polegajgcy nie tylko na
rozpoznaniu zarzutow apelacji, ale sprawy w granicach zaskarzenia. Istotne jest
wiec, aby ewentualne niedostatki w uzasadnieniu wyroku zaskarzonego apelacjg
zostaty uzupetnione przez sad drugiej instancji w stopniu wystarczajagcym do

dokonania kontroli w razie wniesienia skargi kasacyjne;.

Z tych wzgledéw na podstawie art. 398 k.p.c. oddalono skarge kasacyjna.
O kosztach postepowania — wywotanego niewagtpliwie niezgodnymi z prawem
aktami administracyjnymi i przewlekioscig postepowania administracyjnego —

orzeczono na podstawie art. 102 k.p.c. w zw. z art. 391 i art. 398%! k.p.c.



