Wyrok z dnia 8 stycznia 2002 r., | CKN 581/99

Skarb Panstwa ponosi na podstawie art. 417 § 1 k.c. odpowiedzialnosé¢
za szkode wyrzadzong przez niezgodne z prawem dzialania funkcjonariusza
panstwowego przy wykonywaniu powierzonej mu czynnosci, przy czym
odpowiedzialnos¢ ta nie jest uwarunkowana stwierdzeniem winy
funkcjonariusza. Zasada ta znajduje zastosowanie takze wéwczas, gdy

szkoda wynikla na skutek wydania zarzadzenia lub orzeczenia.

Sedzia SN Gerard Bieniek (przewodniczgcy, sprawozdawca)
Sedzia SN Barbara Myszka
Sedzia SA Anna Owczarek

Sad Najwyzszy w sprawie z powddztwa Barbary S. przeciwko Skarbowi
Panstwa — Wojewodzie M. o odszkodowanie, po rozpoznaniu w Izbie Cywilnej w
dniu 8 stycznia 2002 r. na rozprawie kasacji powodki od wyroku Sgdu Apelacyjnego
w Warszawie z dnia 16 listopada 1998 r.

uchylit zaskarzony wyrok i sprawe przekazat Sgdowi Apelacyjnemu w
Warszawie do ponownego rozpoznania i orzeczenia o kosztach postepowania

kasacyjnego.

Uzasadnienie

Decyzjami z dnia 7 kwietnia 1987 r. i z dnia 31 grudnia 1987 r. Naczelny
Architekt W. zatwierdzit plan realizacyjny zespotu domkow jednorodzinnych na
terenie ,T.” w W. dla Miedzyzaktadowej Spétdzielni Mieszkaniowej ,N.” w W. — jako
inwestora. Plan ten usytuowat projektowang ulice R. w odlegtosci 6 m od budynkoéw
mieszkalnych oraz w odlegtosci 0,5 m od innych budynkow atrialnych, a Smietniki
zbiorcze w odlegtosci 15 m od budynkéw mieszkalnych. Droga dojazdowa, wedtug
tego planu, miata przebiega¢ w odlegtosci 0,5 m od domu powddki Barbary S., a
ulica R. w odlegtosci 6 m. Minister Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa

wszczat z urzedu postepowanie o stwierdzenie niewaznosci tych decyzji i decyzjg z



dnia 28 czerwca 1994 r. stwierdzit, ze ich wydanie nastgpito z naruszeniem
przepisow prawa w rozumieniu art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. Odstgpit od stwierdzenia ich
niewaznosci, gdyz powodowatoby to koniecznosc¢ stwierdzenia niewaznosci —
wydanych na ich podstawie — decyzji o pozwoleniu na budowe.

Majgc na wzgledzie wyzej wymieniong decyzje Ministra Gospodarki
Przestrzennej i Budownictwa, powodka wystgpita do Gtdwnego Inspektora Nadzoru
Budowlanego o odszkodowanie. Odmowe przyznania jej odszkodowania
uzasadniono tym, ze powodka nie byta strong postepowania administracyjnego w
rozumieniu art. 28 k.p.a. W tej sytuacji powddka wniosta pozew przeciwko Skarbowi
Panstwa — Wojewodzie W. o zasgdzenie odszkodowania w kwocie 100 000 zt. Sgd
Wojewoddzki w Warszawie oddalit to powodztwo, zas Sad Apelacyjny w Warszawie
wyrokiem z 16 listopada 1998 r. oddalit apelacje powodki. U podtoza takiego
rozstrzygniecia legto stwierdzenie, ze wytgczng podstawg odpowiedzialnosci
Skarbu Panstwa za szkode, ktérg poniosta strona na skutek wydania decyzji z
naruszeniem przepisu art. 156 § 1 k.p.a. albo stwierdzenia niewaznosci decyzji —
jest art. 160 k.p.a. Powddka nie byta jednak strong postepowania
administracyjnego, a zatem jej roszczenie nie mogto by¢ uwzglednione na
podstawie art. 160 k.p.a., jako wylgcznej podstawie odpowiedzialnosci Skarbu
Panstwa w okoliczno$ciach niniejszej sprawy.

Powodka zaskarzyta ten wyrok kasacjg. Jako podstawe kasacyjng wskazata
naruszenie prawa materialnego, tj. art. 417 i 418 k.c. oraz art. 28 k.p.a. w zwigzku z
art. 160 k.p.a. przez btedng wyktadnie. W zwigzku z tym domagata sie uchylenia
zaskarzonego wyroku oraz wyroku Sgdu Wojewddzkiego i przekazania sprawy
Sagdowi Okregowemu w Warszawie do ponownego rozpoznania.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Istote zagadnienia prawnego w niniejszej sprawie mozna sprowadzi¢ do
udzielenia odpowiedzi na podstawowe pytanie: czy i na jakiej podstawie prawnej
osoba nie majgca przymiotu strony w postepowaniu administracyjnym moze
dochodzi¢ od Skarbu Panstwa wynagrodzenia szkody, jakg poniosta na skutek
wydania bezprawnej decyzji administracyjnej przez organ administracji rzgdowej.

Sady obu instancji oddalajgc powodztwo o odszkodowanie stwierdzity, ze
skoro przepis art. 160 § 1 k.p.a. jest wylgczng podstawg prawng odpowiedzialnosci
Skarbu Panstwa za szkode, jakg strona poniosta na skutek wydania decyzji

bezprawnej lub stwierdzenia niewaznosci takiej decyzji, a powodka nie bytg strong



w postepowaniu administracyjnym, w toku ktérego wydano decyzje bezprawng, to
nie moze skutecznie domagac sie odszkodowania. Jednocze$nie wskazano, ze w
sprawie nie moze znalez¢ zastosowania art. 418 k.c., gdyz hipoteza tego przepisu
nie obejmuje orzeczen i zarzgdzen wadliwych.

Dokonujgc oceny prawnej tego stanowiska, nalezy zwroci¢ uwage na kilka
istotnych kwestii.

Ma racje Sad drugiej instanciji twierdzgc, ze art. 160 § 1 k.p.a. stanowit
wytgczng podstawe odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za szkode, ktorg strona
poniosta na skutek wydania decyzji z naruszeniem przepisu art. 156 § 1 k.p.a. lub
stwierdzenia niewaznosci takiej decyzji. Takie stanowisko zajgt Sad Najwyzszy w
uchwale sktadu siedmiu sedziéw z dnia 26 stycznia 1989 r., IIl CZP 58/88 (OSNCP
1989, nr 9, poz. 129). Jesli uzyto czasu przeszitego ("stanowit’), to dlatego, ze
zachodzi uzasadniona watpliwos$¢, czy art. 160 § 1 k.p.a. nie pozostaje w
sprzecznosci z art. 77 ust. 1 Konstytucji. Rzecz jednak w tym, Zze do orzekania o
zgodnosci ustaw z Konstytucjg, a w konsekwencji do spowodowania utraty ich
mocy obowigzujgcej, powotany jest Trybunat Konstytucyjny. Wyjasnienie tej
watpliwosci nie jest jednak niezbedne dla rozstrzygniecia sporu w niniejszej
sprawie, nalezy bowiem podzieli¢ stanowisko Sgdu drugiej instancji, ze powodka
nie miata przymiotu strony w postepowaniu administracyjnym prowadzonym przez
Naczelnego Architekta W., w toku ktérego wydano decyzje zatwierdzajgce plan
realizacyjny zespotu domkoéw jednorodzinnych. Tego stanowiska nie zmienia
okolicznos¢ podnoszona w kasaciji, ze powddka wniosta skarge na dziatanie organu
administracji rzgdowej; wniesienie skargi nie oznacza, ze powddka stata sie strong
postepowania administracyjnego w rozumieniu art. 28 k.p.a., gdyz — zgodnie z art.
221 § 1 k.p.a. — prawo skargi przystuguje ,obywatelom i organizacjom spotecznym”.

Stwierdzenie, ze powodka nie byfa strong w postepowaniu administracyjnym,
w ktorym wydano decyzje z naruszeniem prawa, oznacza tylko tyle, iz nie znajduje
w tych okolicznosciach zastosowania art. 160 § 1 k.p.a. Nie prowadzi to jednak do
oddalenia powddztwa, skoro powddka powotywata jako podstawe prawng swojego
roszczenia przepisy art. 417 i 418 k.c.

Wylgczenie zastosowania w niniejszej sprawie przepisu art. 418 § 1 k.c. Sad
Apelacyjny uzasadnit tym, Zze przepis ten nie obejmuje orzeczen i zarzgdzen
wadliwych, dotyczy on bowiem takich aktow organéw administracji rzgdowej, ktére

zostaty wydane przy zachowaniu okreslonej procedury, z zapewnieniem mozliwosci



odwotania sie do wyzszej instanc;ji itp. Stanowisko to — teoretycznie biorgc — jest
poprawne, zakwalifikowanie jednak konkretnych decyzji Naczelnego Architekta W.
o zatwierdzeniu planu realizacyjnego zespotu domow jednorodzinnych — jako
formalnie wadliwych, a wiec wydanych bez zachowania okreslonej procedury — nie
jest trafne. Decyzje te wydano z zachowaniem wymagan proceduralnych, natomiast
razgce naruszenie prawa stwierdzone w decyzji Ministra Gospodarki Przestrzennej i
Budownictwa z dnia 28 czerwca 1994 r. odnosi sie do merytorycznej strony decyzji,
stwierdzono bowiem, Zze decyzja Naczelnego Architekta W. w czesci odnoszacej sie
do usytuowania drog i dojazdow objetych zatwierdzonym planem narusza przepisy
Ministra Administracji, Gospodarki Terenami i Ochrony Srodowiska z dnia 3 lipca
1980 r. w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki
(Dz.U. Nr 17, poz. 62 ze zm.). Poprawne w tym wzgledzie byto stanowisko Sadu
pierwszej instancji, ktory odmowe zastosowania w niniejszej sprawie przepisu art.
418 § 1 k.c. uzasadnit tym, Zze nie zostaty spetnione konieczne dla jego
zastosowania przestanki w postaci ustalenia, iz przy wydaniu orzeczenia lub
zarzgdzenia nastgpito naruszenie prawa scigane w trybie postepowania karnego
lub dyscyplinarnego oraz wina sprawcy bgdz to zostata stwierdzona wyrokiem
karnym, badz to uznana przez organ przetozony nad sprawcg szkody. Ta
przestanka w niniejszej sprawie nie zostata spetniona.

Odmowy zastosowania art. 417 § 1 k.c. do oceny zasadnos$ci roszczen
powodki sgd drugiej instancji w istocie nie uzasadnit, mozna jednak przyjac, ze
wytgczenie zastosowania tego przepisu zwigzane byto z tym, iz zrodtem szkody
byta bezprawna decyzja, za$ odpowiedzialnos¢ w takim przypadku reguluje art. 418
k.c.

Powddka w kasacji podniosta zarzut naruszenia art. 417 i 418 k.c. przez
btedng wyktadnie. Przy ocenie tego zarzutu nie sposéb poming¢ wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 4 grudnia 2001 r., SK 18/00 (OTK Zbiér Urzedowy 2001, nr
8, poz. 256). W orzeczeniu tym Trybunat stwierdzit, ze art. 418 k.c. jest niezgodny z
art. 77 Konstytucji, zas art. 417 k.c. rozumiany w ten sposoéb, ze Skarb Panstwa
ponosi odpowiedzialnos¢ za szkode wyrzgdzong przez niezgodne z prawem
dziatanie funkcjonariusza panstwowego przy wykonywaniu powierzonej mu
czynno$ci, jest zgodny z art. 77 ust. 1 Konstytucji. Tre$¢ tego orzeczenia wskazuje
jednoznacznie, ze ,dostosowano” przepisy art. 417 i 418 k.c. do konstytucyjnego

modelu odpowiedzialnosci panstwa za szkody wyrzgdzone niezgodnym z prawem



dziataniem organow wiadzy publicznej, wedtug bowiem z art. 77 ust. 1 Konstytucji
kazdy ma prawo do wynagrodzenia szkody, jaka zostata mu wyrzgdzona przez
niezgodne z prawem dziatanie organu wtadzy publicznej. Z tresci tego przepisu
mozna zatem wyprowadzi¢ nastepujgce przestanki tej odpowiedzialnosci.

Po pierwsze, regulacja prawna zawarta w art. 77 ust. 1 Konstytucji zwigzana
jest z wykonywaniem funkcji wkadzy publicznej. Od strony podmiotowej pojecie
~witadzy publicznej” obejmuje niewatpliwie organy administracji rzgdowej i jednostki
samorzadu terytorialnego, a takze inne instytucje wykonujgce funkcje wtadzy
publicznej w wyniku powierzania lub przekazania. Od strony przedmiotowej pojecie
,wtadzy publicznej” obejmuje tylko takie formy dziatalnosci panstwa, ktére z istoty
swej przynalezg do wtadzy publicznej, czyli wynikajg z ustawowych kompetencji, nie
obejmuje za$ form dziatalnosci niewtadczych (np. gospodarczych).
Odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa w tej sferze nie przewiduje art. 77 ust. 1
Konstytucji, natomiast wynika ona z art. 417 k.c.

Po drugie, odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa unormowana w art. 77 ust. 1
Konstytucji zwigzana jest z dziatalnoscig instytucji wkadzy publicznej rozumianej
jako pewnej catosci, a nie dziataniami konkretnych oséb zwigzanych z tg instytucjg.

Po trzecie, szkoda ma by¢ wyrzgdzona przez ,niezgodne z prawem dziatanie
organu wiadzy publicznej”. Przez dziatanie niezgodne z prawem nalezy rozumieé
zachowanie sprzeczne z porzgdkiem prawnym (obiektywna kwalifikacja zachowania
— bezprawnos$¢). Przestankg odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za szkody
wyrzgdzone przez niezgodne z prawem dziatanie organu wtadzy publicznej jest
wiec tylko bezprawno$¢, a nie wina funkcjonariusza panstwowego. Jesli zatem w
wyroku z dnia 4 grudnia 2001 r. Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze art. 417 k.c.
jest zgodny z art. 77 ust. 1 Konstytucji, to zgodnos¢ te odnidst do okreslonego
rozumienia art. 417 § 1 k.c. Przepis ten jest zgodny z art. 77 ust. 1 Konstytuciji,
jezeli jest rozumiany w ten sposob, ze Skarb Panstwa ponosi odpowiedzialnos¢ za
szkode wyrzgdzong przez niezgodne z prawem dziatanie funkcjonariusza
panstwowego przy wykonywaniu powierzonej czynnosci. Oznacza to, ze jezeli
uznaje sie wine funkcjonariusza za przestanke odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa
z art. 417 k.c. za szkode wyrzgdzong przy wykonywaniu powierzonej czynnosci, to
takie rozumienie przepisu art. 417 § 1 k.c. jest sprzeczne z art. 77 ust. 1 Konstytuciji.
Przestankg odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa na podstawie art. 417 § 1 k.c. jest

wiec bezprawnos¢ rozumiana jako dziatanie funkcjonariusza niezgodne z prawem.



Wyeliminowanie winy funkcjonariusza, jako przestanki odpowiedzialnosci Skarbu
Panstwa na podstawie art. 417 § 1 k.c., jest prostg konsekwencjg brzmienia art. 77
ust. 1 Konstytucji.

Po czwarte, uzyte w art. 77 ust. 1 Konstytucji okreslenie ,dziatanie organu
wiadzy publicznej” nalezy rozumie¢ szeroko, jako dziatanie lub zaniechanie, nie
tylko czysto faktyczne, lecz takze przybierajgce postac zarzadzen, orzeczen,
decyzji administracyjnych, aktdéw quasi-normatywnych itp., przepis art. 77 ust. 1
Konstytucji nie daje bowiem podstaw, aby wytgczy¢ spod zakresu jego
zastosowania szkody wynikte na skutek wydania orzeczenia lub zarzgdzenia. W
tym kontekscie zrozumiate jest, ze Trybunat Konstytucyjny w powotanym wyze;j
wyroku stwierdzit niezgodnos$c¢ przepisu art. 418 k.c. (przewidujgcego restryktywng
odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa za szkody wynikte na skutek wydania
orzeczenia lub zarzadzenia) z art. 77 ust. 1 Konstytucji.

Tres¢ wskazanego wyzej orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego nie
pozostawia zadnych watpliwosci, ze zasady odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za
szkody wyrzgdzone przez funkcjonariuszy panstwowych, okreslone w
szczegolnosci w art. 417 i1 418 k.c., ulegty — przez odniesienie ich tresci do art. 77
ust. 1 Konstytucji — daleko idgcej modyfikaciji.

W szczegdlnosci uzasadniona jest teza, ze w Swietle wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 4 grudnia 2001 r. Skarb Panstwa ponosi na podstawie art.
417 § 1 k.c. odpowiedzialno$¢ za szkode wyrzgdzong przez niezgodne z prawem
dziatanie funkcjonariusza panstwowego przy wykonywaniu powierzonej czynnosci,
przy czym przyjecie tej odpowiedzialnosci nie jest uwarunkowane stwierdzeniem
winy funkcjonariusza. Zasada ta znajduje zastosowanie takze wowczas, gdy szkoda
wynikta na skutek wydania zarzgdzenia lub orzeczenia.

Odnoszgc te ogdlne rozwazania do okolicznosci niniejszej sprawy stwierdzi¢
nalezy, ze w Swietle przedstawionej wyzej wykfadni art. 417 § 1 k.c., oddalenie
powodztwa byto oczywiscie przedwczesne. Jest bezsporne, ze decyzja
zatwierdzajgca projekt realizacyjny zostata wydana z razgcym naruszeniem prawa
(co stwierdzit Minister Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa), jednakze na jej
podstawie wydano pozwolenie na budowe i zabudowa zostata wykonana. Ta
wadliwa zabudowa (w zakresie uzytkowania drog i dojazdéw) spowodowata —
wedtug twierdzen powddki — szkody w postaci zwiekszenia ucigzliwosci
zamieszkiwania poprzez dodatkowg emisje spalin i nadmierny hatas,



intensywniejsze zniszczenie elewacji budynku oraz podmakanie budynku. Te
twierdzenia powodki odnosnie do powstania szkody i jej wysokosci oraz zwigzku
przyczynowego wymagajg zatem wyjasnienia, przestanka w postaci niezgodnego z
prawem dziatania funkcjonariusza panstwowego, nie budzi bowiem watpliwosci.

Z tych wzgledéw, na podstawie art. 3932 k.p.c., orzeczono, jak w sentencji.



