Sygn. akt Il CSK 558/07

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIE]

Dnia 11 marca 2008 r.
Sad Najwyzszy w sktadzie:

SSN Helena Ciepta (przewodniczgcy)
SSN Henryk Pietrzkowski (sprawozdawca)
SSN Krzysztof Strzelczyk

w sprawie z powddztwa B. W.

przeciwko Skarbowi Panstwa - Prezydentowi Miasta P.

oraz Miastu P.

0 zaptate,

po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym w Izbie Cywilnej w dniu 11 marca 2008 r.,
skargi kasacyjnej powodki

od wyroku Sgdu Apelacyjnego z dnia 21 marca 2007 r., sygn. akt | ACa (...),

oddala skarge kasacyjng i zasgdza od powéddki na rzecz Skarbu Panstwa -
Prezydenta Miasta P. kwote 3600 (trzy tysigce szes¢set) zt tytutem zwrotu kosztow
postepowania kasacyjnego.

Uzasadnienie
Sad Apelacyjny wyrokiem z dnia 21 marca 2007 r. oddalit apelacje B. W. od

wyroku Sgdu Okregowego z dnia 20 lipca 2006 r., na podstawie ktérego oddalone

zostato jej powodztwo przeciwko Skarbowi Panstwa — Prezydentowi Miasta P. oraz



Miastu P. o zaptate kwoty 923 200 zt w tym kwoty 840 000 zt z tytutu ,utraconego obrotu
za okres od 14 maja 2001 r. do 10 czerwca 2003 r.”

Wedtug dokonanych ustalen Prezydent P. decyzjg z dnia 6 maja 1999 r. zezwolit
(...) Spotdzielni Mieszkaniowej na budowe pawilonu gospodarczego. Prawo do realizacji
tej inwestycji decyzjg tegoz Prezydenta z dnia 4 kwietnia 2001 r. przeniesione zostato na
powodke. Prezydent P. decyzjg z dnia 8 maja 2001 r. uchylit wtasng decyzje ostateczng
z dnia 6 maja 1999 r. z powodu protestu mieszkancéw z terenu przysziej budowy.
Decyzje te wskutek odwotania ztozonego przez powddke Wojewoda X. - uznajgc za
zasadny zarzut naruszenia art. 155 k.p.a. - uchylit i przekazat sprawe do ponownego
rozpoznania. Po ponownym rozpoznaniu sprawy Prezydent P. decyzjg z dnia 22
sierpnia 2001 r. po raz kolejny uchylit decyzje z dnia 6 maja 1999 r. o zezwoleniu na
budowe, tym razem 2z uzasadnieniem, ze skoro (...) Spétdzielnia Mieszkaniowa
wypowiedziata powdédce umowe o finansowanie iorganizacje budowy, to powddka
utracita prawo do dysponowania nieruchomoscig. Wojewoda X. te ostatnig decyzje
Prezydenta P. uchylit i odméwit uchylenia decyzji z dnia 8 maja 2001r. Skarga na te
decyzje, wniesiona przez (...) Spotdzielnie Mieszkaniowa, oddalona zostata wyrokiem
Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 10 czerwca 2003 r.

Sad Apelacyjny — odmiennie niz Sgd Okregowy — uznat, Zze obie decyzje
Prezydenta P. (z dnia 8 maja 2001 r. oraz z dnia 22 sierpnia 2001 r.) wydane zostaty z
razgcym naruszeniem prawa. Podkreslit, powotujgc sie na wyrok NSA z dnia 4 grudnia
1981 r., | SA 2408/81 (ONSA 1981, nr 2, poz. 121), ze uchylenie przez organ
administracji decyzji ostatecznej bez zgody strony, ktéra na mocy decyzji nabyta prawo,
a zatem wbrew zasadzie wynikajgcej z art. 155 k.p.a., stanowi razgce naruszenie prawa
i skutkuje stwierdzenie niewaznosci takiej decyzji na podstawie art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.
Sad Apelacyjny pomimo uznania tych decyzji za bezprawne, stwierdzit, ze podtrzymane
przez powodke w postepowaniu apelacyjnym zgdanie zasgdzenia kwoty 840 000 zt
z tytutu utraconego obrotu za okres od przerwania budowy pawilonu (14 maja 2001 r.)
do dnia wydania wyroku przez Naczelny Sgd Administracyjny (10 czerwca 2003 r.) nie
jest zasadne, bowiem powodka nie wykazata istnienia zwigzku przyczynowego miedzy
utratg obrotu we wskazanym okresie a decyzjami Prezydenta P. Sad Apelacyjny
podniést, ze juz w dniu 19 pazdziernika 2001 r. Wojewoda X. wydat ostateczna decyzje
odmawiajgcg uchylenia decyzji z dnia 6 maja 1999 r., ktérej powddka byta beneficjentka.
Nie sposéb zatem uzna¢ ze wspomniane decyzje Prezydenta P. pozostawaty w

adekwatnym zwigzku przyczynowym z opéznieniem budowy pawilonu w catym okresie



wskazanym przez powodke, zwtaszcza, ze powodka nie wykazata aby po dniu 19
pazdziernika 2001 r. nie mogta prowadzi¢ budowy pawilonu. Ztozone w postepowaniu
apelacyjnym dokumenty, ktére miaty swiadczy¢, ze powodka az do czerwca 2003 r. nie
mogta prowadzi¢ inwestycji, Sgd Apelacyjny uznat za sp6znione w swietle art. 381 k.p.c.
idlatego dowody te pomingt. Ewentualne opdznienie budowy pozostajgce w
adekwatnym zwigzku przyczynowym z decyzjami Prezydenta P. nie mogto stanowic¢ -
jak podkreslit Sgd Apelacyjny — przyczyny utraty obrotu w okresie od maja 2001 r., skoro
w tym czasie budowa trwata, a lokal gastronomiczny nie istniat. Powodka nie wykazata
tez wysokosci szkody. Podstawy jej ustalenia nie mogg stanowi¢ dochody uzyskane
przez powodke w 2004 r., skoro w okresie wystgpienia twierdzonej szkody sytuacja
ekonomiczna w kraju byta odmienna. Powddka bezzasadnie swg szkode utozsamia z
L2utraconym obrotem”, zamiast z utraconym dochodem. W swych wyliczeniach opartych
na zatozeniu, ze otrzymywataby okreslong liczbe zamowien na przygotowane porcje
pizzy powddka wprawdzie wskazuje wysokos$¢ podatku, ale pomija inne istotne koszty,
ktére ponositaby prowadzgc lokal gastronomiczny. Sgd Apelacyjny nie uznat za
usprawiedliwione takze odszkodowanie obejmujgce tylko okres od 8 maja 2001 r.
(wydanie bezprawnej decyzji przez Prezydenta P.) do 19 pazdziernika 2001 r.
(uchylenie przez Wojewode X. drugiej bezprawnej decyzji Prezydenta P. wydanej po
ponownym rozpoznaniu sprawy). Skoro bowiem powddka ,nie wykazata w jakim okresie
Z uwagi ha wydanie przedmiotowych decyzji Prezydenta P. i zwigzane z tym opdznienie
budowy nie mogta prowadzi¢ dziatalnosci gospodarczej, to nie mozna uznac, by
adekwatne dla tego nieustalonego okresu byty dane o prowadzeniu dziatalnosci z 2004
r.

Rozpoznajgc skarge kasacyjng, zaskarzajgcg wyrok Sadu Apelacyjnego w czesci
,2oddalajgcej powodztwo w zakresie kwoty 399 377,35 zI", kt6ra oparta zostata na
podstawie naruszenia prawa materialnego - art. 415 w zw. z art. 417 k.c. oraz art. 361 §
1 2 k.c., a takze naruszenia prawa procesowego — art. 233 § 1 w zw. z art. 232, 278 i
391 k.p.c., a takze art. 381 k.p.c., Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Stan prawny regulujgcy odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa za szkody
wyrzgdzone przez funkcjonariuszy przy wykonywaniu powierzonej czynnosci ulegt w
ostatnim czasie istotnym zmianom. Mozna wyrdzni¢ trzy okresy: pierwszy -
"przedkonstytucyjny", zamykajacy sie datg 17 pazdziernika 1997 r., drugi - swoisty okres
przejsciowy od dnia 17 pazdziernika 1997 r. do dnia 31 sierpnia 2004 r. o oraz trzeci -

obecny stan prawny, obowigzujgcy od dnia 1 wrzesnia 2004 r.



Z art. 3 k.c. i art. 5 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy - kodeks
cywilny i niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 162, poz. 1692) wynika wskazowka, jaki
stan prawny nalezy uwzglednia¢ przy ocenie zdarzen zaistniatych w poszczegolnych
okresach. Najogolniej mowigc, nalezy stosowac prawo obowigzujgce w chwili zaistnienia
zdarzenia wywotujgcego szkode. Stosujgc te regute stwierdzi¢ nalezy, ze do oceny
odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za szkody zwigzane ze zdarzeniami, ktore miaty
miejsce przed dniem 17 pazdziernika 1997 r., nalezy stosowac art. 417-421 k.c., a takze
przepisy szczegolne, o ktérych stanowit art. 421 k.c., przede wszystkim art. 153, 160 i
161 k.p.a. Wskazane przepisy nalezy stosowacC bez jakichkolwiek modyfikacji, gdyz
skutki czasowe orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 grudnia 2001 r., SK
18/00 (OTK-A Zb.Urz. 2001, nr 8, poz. 256), dotyczacego niekonstytucyjnosci art. 418
k.c. i nadania nowego rozumienia art. 417 § 1 k.c., jak i orzeczenia z dnia 23 wrzesnia
2003 r., K 20/02 (OTK-A Zb.Urz. 2003, nr 7, poz. 76), dotyczgcego niekonstytucyjnosci
art. 160 § 1 k.p.a. i art. 260 § 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja
podatkowa (jedn. tekst: Dz. U. z 2005 r. Nr 8, poz.60 ze zm., dalej: ,Ord. podatk.”) w
czesci ograniczajgcej odszkodowanie do rzeczywistej szkody, mozna odnies¢ jedynie do
szkdd powstatych po dniu 17 pazdziernika 1997 r.

Taki poglad sformutowat wyraznie Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 23
wrzednia 2003 r. i te same racje przemawiajg za odniesieniem skutkéw czasowych
wyroku Trybunatu z dnia 4 grudnia 2001 r. do daty wejscia w zycie Konstytucji. Takie
stanowisko prezentuje réwniez Sgd Najwyzszy, ktory w wyroku z dnia 20 maja 2000 r., Il
CKN 293/00 (OSNC 2000, nr 11, poz. 209) stwierdzit, ze konstytucyjna zasada
niedziatania prawa wstecz wytgcza w sprawie o odszkodowanie uwzglednienie art. 77
ust. 1 Konstytucji do oceny zdarzen zaistniatych przed jej wejsciem w zycie (por. tez np.
wyroki Sgdu Najwyzszego z dnia 6 pazdziernika 2004 r., | CK 447/03, z dnia 20
pazdziernika 2004 r., IV CK 96/04 oraz z dnia 8 grudnia 2004 r., | CK 303/04, "Izba
Cywilna" 2005, nr 10, s. 46).

W rozpoznawanej sprawie skarzgca wywodzi skutki prawne ze zdarzenh
zaistniatych w tzw. okresie przejsciowym, czyli miedzy dniem 17 pazdziernika 1997 r. a
dniem 1 wrzesnia 2004 r., przy czym chodzi o konkretne zdarzenie w postaci wydania i
wykonania nieostatecznych decyzji administracyjnych z dnia 8 maja 2001 r. i 22 sierpnia
2001 r., nastepnie uchylonych. Odpowiadajgc na sformutowane w skardze kasacyjnej
zarzuty naruszenia prawa materialnego i przedstawionego zagadnienia prawnego

odnoszgcego sie do podstawy i zasad odpowiedzialnosci odszkodowawczej organdw



wiadzy publicznej we wskazanym okresie, nalezy — kierujgc sie argumentacjg przyjetg w
uzasadnieniu uchwaty sktadu siedmiu sedzidw Sgdu Najwyzszego z dnia 26 kwietnia
2006 r., 1l CZP 125/05 (OSNC 2006, nr 12, poz. 194) - mie¢ na wzgledzie, ze:

- po pierwsze: zgodnie z art. 5 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. o zmianie
ustawy - kodeks cywilny oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 162, poz. 1692), do
zdarzen i standw prawnych powstatych przed dniem 1 wrzesnia 2004 r. stosuje sie art.
417, 419, 420, 420", 4207 i 421 k.c. oraz art. 153, 160 i 161 § 5 k.p.a. w brzmieniu
obowigzujgcym przed dniem 1 wrzesnia 2004 r.;

po drugie: Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 4 grudnia 2001 r., SK 18/00
(OTK Zb.Urz. 2001, nr 8, poz. 256) orzekt, ze art. 418 k.c. jest niezgodny z art. 77 ust. 1
Konstytucji, a art. 417 k.c. rozumiany w ten sposéb, 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 Konstytuciji;

po trzecie: skutki orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 grudnia 2001 r.
siegajg daty wejscia w zycie Konstytuciji, czyli dnia 17 pazdziernika 1997 r.;

po czwarte: w okresie od dnia 17 pazdziernika 1997 r. do dnia 1 wrzesnia 2004 r.
Skarb Panstwa ponosit na podstawie art. 417 § 1 k.c. odpowiedzialnos¢ za szkode
wyrzgdzong przez niezgodne z prawem dziatanie funkcjonariusza panstwowego przy
wykonywaniu powierzonej mu czynnosci, przy czym odpowiedzialnos¢ ta nie byta
uwarunkowana stwierdzeniem winy funkcjonariusza. Ta zasada znajdowata
zastosowanie takze wowczas, gdy szkoda wynikta na skutek wydania zarzgdzenia lub
orzeczenia w rozumieniu art. 418 k.c. (por. np. wyrok z dnia 8 stycznia 2002 r., | CKN
581/99, OSNC 2002, nr 10, poz. 128).

Te =zalozenia, powszechnie przyjete, pozwalajg stwierdzi¢, ze w okresie
przejSciowym (18 pazdziernika 1997 r. — 31 sierpnia 2004 r.) podstawg prawng
odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za szkody wynikte na skutek wydania niezgodnego
Z prawem orzeczenia lub zarzgdzenia byly nastepujgce przepisy:

- w wypadku szkody bedacej nastepstwem wydania orzeczenia sgdowego miat
zastosowanie art. 417 § 1 k.c., z tym ze wykazanie bezprawnosci w odniesieniu do
prawomocnego orzeczenia wydanego w postepowaniu cywilnym byto, praktycznie
biorgc, niemozliwe. Z jednej strony - jak przyjat Sgd Najwyzszy w postanowieniu z dnia
12 lipca 2005 r., I CNP 1/05 (OSNC 2006, nr 1, poz. 15) - skarga o stwierdzenie

niezgodnosci z prawem prawomocnego orzeczenia sgdowego wydanego przed dniem 1



wrzesnia 2004 r. jest niedopuszczalna i podlega odrzuceniu, a z drugiej, w razie
uchylenia lub zmiany wyroku na skutek wznowienia postepowania sgd mogt orzec o
zwrocie spetnionego lub wyegzekwowanego sSwiadczenia albo o przywroceniu stanu
poprzedniego, co nie wylgczato mozliwosci dochodzenia w osobnym procesie
naprawienia szkody poniesionej wskutek wykonania wyroku (art. 415 k.p.c.). Roszczenie
odszkodowawcze mogto by¢ jednak skierowane wobec strony przeciwnej, ktora
otrzymata swiadczenie, nalezy bowiem zauwazy¢, ze dopiero w wyniku nowelizacji art.
415 k.p.c. dokonanej ustawg z dnia 20 grudnia 2004 r. o zmianie ustawy - Kodeks
postepowania cywilnego oraz ustawy - prawo o ustroju sgdéw powszechnych (Dz. U. z
2005 r. Nr 13, poz. 98), ktora obowigzuje od dnia 6 lutego 2005 r. wprowadzono
mozliwo$¢é dochodzenia odszkodowania "takze od Skarbu Panstwa";

- w odniesieniu do szkody powstatej w wyniku wydania nieprawomocnego wyroku
zaopatrzonego w rygor natychmiastowej wykonalnosci obowigzywat i obowigzuje art.
338 § 2 k.p.c., ktory stanowi, ze sgd uchylajgc lub zmieniajgc taki wyrok moze na
wniosek pozwanego orzec o restytucji, co nie wylgcza mozliwosci dochodzenia w
osobnym procesie naprawienia szkody poniesionej wskutek wykonania wyroku od
strony przeciwnej, a nie Skarbu Panstwa;

- w przypadku szkody, ktérg poniosta strona na skutek wydania ostatecznej decyzji
administracyjnej  dotknietej wadg uzasadniajgcg wznowienie  postepowania
administracyjnego albo wskutek uchylenia takiej decyzji w wyniku wznowienia
postepowania (art. 153 § 1 Kk.p.a.), podstawg prawng odpowiedzialnosci
odszkodowawczej byt art. 417 § 1 k.c. (por. uchwata sktadu siedmiu sedziow Sadu
Najwyzszego z dnia 26 listopada 1989 r., lll CZP 58/88, OSNCP 1989, nr 9, poz. 129);

- w odniesieniu do szkody powstatej na skutek wydania ostatecznej decyzji
administracyjnej z naruszeniem art. 156 § 1 k.p.a., podstawg prawng odpowiedzialnosci
Skarbu Panstwa byt wytgcznie art. 160 k.p.a., z tym ze zgodnie z wyrokiem Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 23 wrzesnia 2003 r., K 20/02, stronie poszkodowanej
przystugiwato petne odszkodowanie, a nie tylko wyrownanie rzeczywistej szkody;

- w odniesieniu do szkody powstatej wskutek wydania ostatecznej decyzji przez
organ podatkowy, nastepnie uchylonej w wyniku wznowienia postepowania lub
stwierdzenia niewaznosci takiej decyzji, podstawg prawng odpowiedzialnosci Skarbu
Panstwa byt art. 260 Ord. pod. w brzmieniu sprzed nowelizacji dokonanej ustawg z dnia
30 czerwca 2005 r. o zmianie ustawy - Ordynacja podatkowa oraz o zmianie niektérych



innych ustaw (Dz. U. Nr 143, poz. 1199), z tym Zze poszkodowany miat prawo do
petnego odszkodowania.

Z powyzszego wynika, ze przepisy kodeksu postepowania administracyjnego
(podobnie jak przepisy Ordynacji podatkowej) nie zawieraty regulacji dotyczgcej
odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za szkode spowodowang wydaniem i wykonaniem
nieostatecznej decyzji administracyjnej (takze podatkowej), nastepnie uchylonej przez
organ odwotawczy. Oznacza to, ze nie ma przepisow szczegolnych, o ktdérych stanowi
art. 421 k.c. W konsekwencji mozna stwierdzi¢, ze poszukiwanie podstawy prawnej
ewentualnej odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa musi by¢ odniesione do przepiséw
kodeksu cywilnego, a w szczegolnosci do art. 417 § 1 k.c.

Podejmujgc szerzej ten problem nalezy zwroci¢ uwage, ze jego rozstrzygniecie
musi uwzgledniac fakt obowigzywania w tym okresie art. 77 ust. 1 Konstytucji. Trybunat
Konstytucyjny, charakteryzujgc znaczenie tego przepisu wskazat w uzasadnieniu
wyroku z dnia 23 wrzesnia 2003 r., ze przepis ten nie oznacza tylko podniesienia na
szczebel konstytucyjny zastanej przez Konstytucje regulacji odpowiedzialnosci za
szkody wyrzgdzone przez wiadze publiczng uregulowanej w kodeksie cywilnym. W
przepisie tym wyraza sie mys$l ogolng, ze bezprawne wyrzgdzenie szkody przez wiadze
publiczng daje prawo do odszkodowania. Jest to prawo konstytucyjne. Ta konstatacja
jest decydujgca dla normatywnego znaczenia art. 77, przepis ten jednak nie wskazuje
wyczerpujgco ani jaka szkoda ma podlegac naprawieniu, ani nie rozstrzyga, co decyduje
0 wymagalnej przestance bezprawnosci. Te kwestie muszg byé zatem - co do zasady -
uregulowane w ustawach. Dokonujgc wyktadni przepisow ustawowych wowczas
obowigzujgcych nalezy mie¢ na wzgledzie, wyrazong w art. 77 Konstytucji hipoteze
generalng, zgodnie z ktérg kazde wyrzgdzenie w bezprawny sposob szkody przez
wiladze publiczng daje konstytucyjne prawo do jej naprawienia. W stanie prawnym
znajdujgcym zastosowanie do tych zdarzen nie byto odpowiednika art. 417* § 2 k.c.
Obowigzywat wowczas art. 421 k.c., przepisy szczegolne, m.in. art. 153 i 160 k.p.a.,
oraz art. 260 Ord. pod. W powotanej uchwale Sadu Najwyzszego z dnia 26 kwietnia
2006 r. trafnie wywiedzione zostato, ze decyzja nieostateczna moze by¢ traktowana jako
niezgodna z prawem. Nalezy jednak pamietaC, ze ocena bezprawnosci decyzji
nieostatecznej moze by¢ dokonana dopiero po zakonczeniu postepowania decyzjg
ostateczng. Dopiero wowczas mozliwe jest ustalenie, czy w wyniku wykonania decyzji
nieostatecznej powstata szkoda, ustalenie jej rozmiarow, wreszcie - co najwazniejsze -

mozliwa jest ocena, czy istnieje adekwatny zwigzek przyczynowy miedzy szkodg a



wadliwosciami decyzji nieostatecznej. Do czasu zakonczenia postepowania decyzjg
ostateczng nie jest wiec mozliwe ustalenie przestanek odpowiedzialnosci
odszkodowawczej Skarbu Panstwa. Trzeba uwzgledni¢ takze wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 4 grudnia 2001 r. Ustalony w nim nowy stan prawny w
przedmiocie odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa - zaréwno w warstwie konstytutywne;j
(utrata mocy obowigzujgcej art. 418 k.c.), jak i w warstwie interpretacyjnej (nadanie
nowego rozumienia art. 417 § 1 k.c.) - nie moze byC¢ rozumiany jako stworzenie
podstawy prawnej do dochodzenia roszczen odszkodowawczych w odniesieniu do
kazdego wadliwego orzeczenia lub decyzji. Brak wiec jest podstaw do przyjecia
stanowiska, ze kazde orzeczenie lub decyzja uchylona w toku instancji moze byé
uznana za niezgodng z prawem i tym samym rodzgcg odpowiedzialnosé
odszkodowawczg. W uzasadnieniu postanowienia z dnia 30 maja 2003 r., Il CZP 34/03,
Sad Najwyzszy wskazat, ze organ odwotawczy czesto uchyla orzeczenie lub decyzje z
powodu odmiennej oceny stanu faktycznego, odmiennej wyktadni przepiséw prawa
materialnego, odmiennej kwalifikacji przepisow regulujgcych zasady postepowania lub
niewyjasnienie wszystkich istotnych okolicznosci faktycznych itp. Z tego wzgledu nie
mozna przyja¢, ze kazde wadliwe dziatanie organu pierwszej instancji moze byc¢
kwaliflkowane jako bezprawne, chocby byto ono skorygowane przez instancje
odwotawczg. Nalezy takze zgodzi¢ sie z poglgdem, ze samo pojecie bezprawnosci nie
jest jednakowe na gruncie catego systemu prawa i nie kazda nieprawidtowos¢ moze byc¢
kwalifikowana jako bezprawnos¢. W szczegolnosci nieprawidtowo$¢ w dziataniu wiadzy
publicznej moze przybraé postaé naruszeh konstytucyjnych praw i wolnosci,
konstytucyjnych zasad funkcjonowania witadzy publicznej, uchybien wymaganiom
okreslonym w ustawach zwyktych, aktach wykonawczych (uchybienia w sferze prawa
materialnego i procesowego), jak i uchybien normom pozaprawnym, w rézny sposéb
powigzanym z normami prawnymi. Jest oczywiste, ze nie wszystkie te nieprawidtowosci
mozna kwalifikowaC jako przejaw bezprawnosci. W sferze odpowiedzialnosci
odszkodowawczej Skarbu Panstwa za niezgodne z prawem dziatanie wiadzy publicznej,
przestanka bezprawnosci oznacza naruszenie przez wtadze publiczng przepiséw prawa,
przy czym nie kazde naruszenie prawa bedzie stanowito podstawe odpowiedzialnosci
odszkodowawczej, ale jedynie takie, ktore stanowito warunek konieczny do powstania
szkody i ktorego normalnym nastepstwem w danych okolicznosciach jest powstanie
szkody.



Przedstawiony wywod prawny prowadzi do wniosku, ze podstawg prawng
odpowiedzialnosci pozwanego Skarbu Panstwa za szkode, o powstaniu ktérej twierdzi
powodka, bytby art. 417 k.c. w brzmieniu obowigzujgcym przed 1 wrzesnia 2004 r. i w
rozumieniu przyjetym w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 grudnia 2000 r.
Powddka powinna zatem wykazac, ze decyzje administracyjne z dnia 8 maja i 22
sierpnia 2001 r. byly bezprawne i wskutek ich wydania wyrzadzona zostata szkoda,
pozostajgca w normalnym zwigzku przyczynowym z tymi decyzjami. Nie moze budzic¢
watpliwosci — z przyczyn szczegotowo wskazanych w uzasadnieniu zaskarzonego
orzeczenia — ze wspomniane decyzje byty bezprawne.

Odnoszac sie do kwestii zwigzku przyczynowego uzna¢ nalezato, ze skoro
decyzje te spowodowaty wstrzymanie budowy pawilonu, ktorej zakonczenie zgodnie z
harmonogramem prac pozwolitoby na rozpoczecie handlu i uzyskiwanie dochodu przez
powddke, to decyzje te pozostawatyby w normalnym zwigzku przyczynowym ze szkodg
polegajgca na utracie tego dochodu poczgwszy od dnia, w ktérym lokal gastronomiczny
zostatby otwarty, gdyby nie zostaty wydane wspomniane decyzje administracyjne.
Powoddka musiataby zatem wykaza¢, ze wskutek decyzji Prezydenta P., od chwili
wstrzymania budowy pawilonu do chwili uchylenia tych decyzji przez Wojewode X.,
uzyskiwataby dochdd z prowadzenia lokalu gastronomicznego. Ustalenia dokonane w
sprawie, na istnienie takiego zwigzku nie wskazujg. Twierdzenie powodki, ze juz z
chwilg wydania bezprawnej decyzji administracyjnej z dnia 8 maja 2001 r. rozpoczat sie
okres, w ktérym tracita dochdd ze sprzedazy w lokalu gastronomicznym, nie znajduje
zadnego uzasadnienia, skoro w tym czasie trwata dopiero budowa lokalu. Ewentualna
szkoda powoddki pozostajgca w zwigzku przyczynowym z decyzjg z dnia 8 maja 2001 r.
mogtaby polega¢ na poniesieniu dodatkowych kosztéw zwigzanych ze wstrzymaniem
budowy, kosztow wynikajgcych z przesuniecia terminu jej kontynuowania, a takze
utracie dochoddéw z dziatalnosci w lokalu gastronomicznym, ale tylko za okres, o ktéry
nastgpito, w nastepstwie wstrzymania budowy, przesuniecie terminu otwarcia lokalu
gastronomicznego. Na okolicznosci niezbedne do wykazania szkody wynikajgcej ze
wstrzymania budowy lub szkody powstatej w konkretnym czasie wskutek przesuniecia
terminu otwarcia lokalu powddka nie przedstawita zadnych dowodow. Twierdzita
jedynie, ze utracita przychody réwne dochodom, przedstawiajgc wtasne wyliczenia, bez
wskazania dowodow, potwierdzajgcych te wyliczenia. Dodac¢ nalezy, ze wyliczenia
powddki obejmujg nawet okres po uchyleniu decyzji Prezydenta P., gdy — jak sama

przyznata — szkoda powstata wskutek ,blokowania kontynuowania robot” przez
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Spétdzielnie Mieszkaniowg, nie zas pozwany Skarb Panstwa. Sgd Apelacyjny, uznajgc
zatem, ze nie zostaly spetnione przestanki odpowiedzialno$ci odszkodowawcze] w
postaci wykazania szkody oraz zwigzku przyczynowego miedzy bezprawnym dziataniem
a szkoda, nie naruszyt — powotanych w skardze kasacyjnej - art. 417 w zw. z art. 361 § 1
I 2 k.c. Zarzut naruszenia art. 415 k.c. nie moégt zosta¢ naruszony, skoro nie miat
zastosowania w sprawie.

Bezzasadne sg takze zarzuty naruszenia prawa procesowego. Zarzut naruszenia
art.233 § 1 k.p.c. nie moze byé podstawag skargi kasacyjnej (art. 398° § 3 k.p.c.).
Naruszenie art. 232 w zw. z art. 278 k.p.c. i art. 391 k.p.c. nie moze polega¢ na
.btednym przyjeciu, ze strona powodowa nie wykazata okresu oraz zaistnienia i
wysokosci szkody...”. Przepis art. 232 k.p.c. stanowi o obcigzajgcym strony obowigzku
wskazania dowodéw dla stwierdzenia faktéw, z ktérych wywodzg skutki prawne oraz o
uprawnieniu sgdu dopuszczenia dowodu nie wskazanego przez strony, natomiast art.
278 k.p.c. okresla sposob postepowania w zwigzku z dopuszczonym dowodem z opinii
biegtego. W sytuacji, gdy dowdd taki nie byt zgtoszony, a skarzgca nie wykazata, ze
istniaty podstawy dopuszczenia tego dowodu przez Sad Apelacyjny z urzedu, zarzut
naruszenia tych przepisoéw nalezato oceni¢ jako bezzasadny.

Sad Apelacyjny nie naruszyt takze art. 381 k.p.c. przez pominiecie dokumentow
przedstawionych w postepowaniu apelacyjnym, w sytuacji — jak podkreslono w skardze
kasacyjnej — ,gdy o potrzebie ich przedstawienia powddka dowiedziata sie dopiero z
uzasadnienia wyroku Sadu | instancji”. Artykut 381 k.p.c. dotyczy tzw. nowosci (nowych
faktow i dowoddw). Za nowe fakty i dowody w rozumieniu tego przepisu nalezy uznacé
takie, ktore nie istniaty wczesniej lub o ktoérych istnieniu stronie nie byto wiadomo w toku
postepowania przed sgdem pierwszej instancji mimo dotozenia starannosci w zakresie
zbierania dowodow. Z art. 381 k.p.c. wynika, ze strona wnioskujgca o przeprowadzenie
dowodu w postepowaniu apelacyjnym powinna wykazaé istnienie przyczyn okreslonych
w art. 381 k.p.c., usprawiedliwiajgcych jego powotanie dopiero przed sgdem drugiej
instancji. W orzecznictwie Sgdu Najwyzszego utrwalony jest poglad, wedtug ktérego
strona nie moze skutecznie zgda¢ ponowienia, czy uzupetnienia dowodu w
postepowaniu apelacyjnym, tylko dlatego, ze spodziewata sie korzystnej dla siebie
oceny tego dowodu przez sad pierwszej instancji, bgdz przypuszczata, ze do wykazania
spornej okolicznosci wystarczg inne dowody (por. wyrok SN z 7 listopada 1997 r., Il
CKN 446/97, OSNC 1998, nr 4, poz. 67 oraz z 27 listopada 1998 r., lll CKN 52/98,
niepubl.).
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Z przytoczonych wzgledéw skarge kasacyjng nalezato oddali¢ (art. 398 k.p.c.),
orzekajgc o kosztach postepowania kasacyjnego na podstawie art. 98 § 11 3 w zw. z
art.108 § 1, art. 391 § 1 i art. 398%* k.p.c.



