Sygn. akt Il CSK 219/11

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 8 marca 2012 r.
Sad Najwyzszy w sktadzie :
SSN Kazimierz Zawada (przewodniczacy)
SSN Mirostaw Baczyk (sprawozdawca)

SSN Dariusz Donczyk

w sprawie z powodztwa W. sp. z 0.0. w L.

przeciwko Skarbowi Panstwa - Wojewodzie X.

0 zaptate,

po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym w Izbie Cywilnej

w dniu 8 marca 2012 .,

skargi kasacyjnej strony pozwanej od wyroku Sgdu Apelacyjnego

z dnia 15 marca 2011 r.,

uchyla zaskarzony wyrok i przekazuje sprawe Sadowi
Apelacyjnemu do ponownego rozpoznania oraz rozstrzygniecia
o kosztach postepowania kasacyjnego.



Uzasadnienie

Strona powodowa — W. spétka z 0.0. domagata sie zasgdzenia od Skarbu
Panstwa — Wojewody X. kwoty 251.825,19 zt tytutem odszkodowania za szkode
wyrzgdzong jej w zwigzku z wydaniem wadliwego postanowienia z dnia 31
pazdziernika 2008 r. o wstrzymaniu z urzedu wykonania decyzji Starosty N. z dnia
5 lutego 2007 r., zatwierdzajgcej projekt budowy i udzielajgcej pozwolenia na
budowe budynku mieszkalnego wielorodzinnego na nieruchomosci potozonej w K.
przy ul. P. Postanowienie to zostalo nastepnie uchylone odpowiednim

postanowieniem z dnia 16 stycznia 2009 r.

Sad Okregowy zasgdzit od pozwanego dochodzong naleznos¢, dokonujgc

nastepujgcych ustalen faktycznych.

Starosta N. decyzjg z dnia 5 lutego 2007 r. zatwierdzit projekt budowy i wydat
pozwolenie na budowe dla pierwotnego inwestora budynku mieszkalnego
wielorodzinnego wraz z wewnetrzng instalacjg gazu, miejscami postojowymi dla
samochoddw i oswietleniem nieruchomosci. Uprawnienia wynikajgce z tej decyzji
zostaty nastepnie przeniesione na mocy decyzji z dnia 15 maja 2007 r. na rzecz
innego inwestora, tj. powoda w niniejszej sprawie. Orzeczenie to zostato zmienione
trzema, kolejnymi decyzjami na wniosek powoda (inwestora). W toku
prowadzonych prac budowlanych strona powodowa zostata powiadomiona
(pismem z dnia 30 pazdziernika 2008 r.) o wszczeciu z urzedu postepowania
administracyjnego w sprawie stwierdzenia niewaznos$ci decyzji Starosty N. z dnia 5
lutego 2007 r. Postanowieniem z dnia 31 pazdziernika 2008 r. Wojewoda orzekt z
urzedu o wstrzymaniu wykonania wspomnianej decyzji Starosty N., wskazujgc,
ze kwestionowana decyzja jest dotknieta jedng z wad okreslonych w art. 156 § 1
k.p.a. Postanowienie z dnia 31 pazdziernika 2008 r. zostato zaskarzone przez
powoda zazaleniem, powod wystgpit takze z wnioskiem do Wojewody
0 wstrzymanie wykonania postanowienia z dnia 31 pazdziernika 2008 r. W dniu
12 grudnia 2008 r. wydana zostata decyzja nadzorcza stwierdzajgca niewaznos$é

decyzji z dnia 5 lutego 2007 r. jako wydanej z razgcym naruszeniem prawa



(zwtaszcza wskazanych w niej przepiséw prawa budowlanego). Strona powodowa
wniosta odwotanie od decyzji z dnia 12 grudnia 2008 r. do Gtdéwnego Inspektora
Nadzoru Budowlanego (GINB). Postanowieniem z dnia 16 stycznia 2009 r. GINB
uchylit zaskarzone postanowienie z dnia 31 pazdziernika 2008 r., wstrzymujgce
wykonanie decyzji z dnia 5 lutego 2007 r. W uzasadnieniu postanowienia z dnia
16 stycznia 2009 r. wyrazono stanowisko, ze w zaskarzonym postanowieniu z dnia
31 pazdziernika 2008 r. nie wskazano zadnych przepiséw prawa, ktore mogtoby
prowadzi¢ do stwierdzenia tego, ze decyzja z dnia 5 lutego 2007 r. zostata
dotknieta wadg okreslong w art. 156 § 1 k.p.a. Postepowanie w sprawie
wstrzymania wykonania zaskarzonego postanowienia (z 31 pazdziernika 2008 r.)
zostato umorzone jako bezprzedmiotowe ze wzgledu na wydanie przez Wojewode
decyzji z dnia 12 grudnia 2008 r. Ostatecznie decyzjg z dnia 2 pazdziernika 2009 r.
uchylono decyzjg z dnia 12 grudnia 2008 r. i odmdwiono stwierdzenie decyzji z dnia
5 lutego 2007 r., tj. decyzji umozliwiajgcej powodowi podjecie prac budowlanych na

nieruchomosci.

W wyniku wydania postanowienia z dnia 31 pazdziernika 2008 r.
(o wstrzymaniu wykonania decyzji z dnia 5 lutego 2007 r.), doszto w dniu
19 listopada 2008 r. do faktycznego wstrzymania prac budowlanych na
nieruchomosci, w tym dniu doreczono powodowi kwestionowane postanowienie,
a nadzér budowlany zakazat dokonywania jakichkolwiek dalszych prac, w tym —
czynnosci zabezpieczajgcych rozpoczete i niedokonczone roboty. Prace budowlane

zostaty podjete po przerwie w dniu 26 stycznia 2009 r.

Ustalajgc wysokos¢ odszkodowania, Sgd Okregowy ustosunkowat sie do
kilku zgtoszonych przez strone powodowg pozycji, ktore mogty sktadac sie na
rozmiar wyrzgdzonej mu szkody w wyniku wykonania postanowienia z dnia
31 pazdziernika 2008 r. Rozmiar tego uszczerbku okreslit na kwote odpowiadajgca

kwocie dochodzonej w pozwie.

Sad Apelacyjny oddalit apelacje strony pozwanej, podzielajgc ustalenia
faktyczne Sadu pierwszej instancji. Zrédtem wyrzadzonej powodowi szkody byto
postanowienie z dnia 31 pazdziernika 2008 r., stanowito ono rozstrzygniecie

nieostateczne, niezaskarzalne i przystugiwata mu cecha skutecznosci z datg



doreczenia stronie powodowej jako inwestorowi. Wniosek powoda o wstrzymanie
wykonania postanowienia nie zostat uwzgledniony. Wadliwos¢ prawna tego
postanowienia wynika 2z tresci rozstrzygniecia nadzorczego. Podstawg
odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa — Wojewody jest art. 417 k.c.; taka
odpowiedzialnos¢ mozna przyjg¢ wyjgtkowo, gdy orzeczenie nieostateczne narusza
w sposéb razgcy prawo, a wadliwe postanowienie z dnia 31 pazdziernika 2008 r.

ma te cechy.

W ocenie Sadu Apelacyjnego, wadliwe postanowienie spowodowato
przerwanie budowy, nastgpita wowczas koniecznos¢ utrzymania i ochrony placu
budowy, potrzeba dotrzymywania umoéw zawartych z instytucjami finansowymi
i wykonawcami robét. Strona powodowa wykazata wysokos$é poniesionych strat;
pozostajg one w zwigzku przyczynowym z wydaniem wadliwego postanowienia.
Proces inwestycyjny zostat przesuniety o okres wstrzymania wykonania robot

w zwigzku z natychmiastowg wykonalnoscig postanowienia.

W skardze kasacyjnej strony pozwanej podniesiono zarzuty naruszenia
przepiséw prawa materialnego, tj. art. 417* § 2 k.c., art. 417 § 1 k.c., art. 361 § 1,
§ 2 k.c. oraz art. 481 § 1 k.c. w zw. z art. 369 § 2 k.c. Skarzagcy domagat sie

uchylenia zaskarzonego wyroku w catosci i oddalenie powodztwa.
Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

1. Podstawowe znaczenie w rozpoznawanej sprawie ma kwestia istnienia
i podstaw odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa — Wojewody za szkode, ktorg strona
powodowa wigze z faktem wykonania postanowienia administracyjnego z dnia 31
pazdziernika 2008 r. Wykonanie tego postanowienia, natychmiast po jego wydaniu,
doprowadzito do wstrzymania inwestycji budowlanej powoda i niemozliwosci
kontynuaciji robét budowlanych. Roboty te byly znacznie zaawansowane, a strone
powodowg ftgczyty w tym okresie odpowiednie umowy zinnymi podmiotami,

zawarte w zwigzku z trwajgcym procesem inwestycyjnym.

Kwestionowane postanowienie z dnia 31 pazdziernika 2008 r. zostato
wydane na podstawie art. 159 § 1 k.p.a. Przepis ten upowaznia organ administracji
publicznej, wtasciwy w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji, do wstrzymania

z urzedu wykonania decyzji, gdy zachodzi prawdopodobienstwo jej wadliwoSci



w rozumieniu art. 156 § 1 k.p.a. W orzecznictwie NSA i literaturze przyjmuje sie,
ze wstrzymanie wykonania decyzji moze nastgpi¢ w kazdej fazie postepowania
administracyjnego do czasu wydania decyzji, jednakze organ administracji —
wydajgc postanowienie na podstawie art. 159 § 1 k.p.a. — nie przesgdza jeszcze
o tresci rozstrzygniecia wydanego w sprawie niewaznosci decyzji (art. 158 § 1
K.p.a.; zob. np. wyrok N SA z dnia 11 marca 2010 r., | OSK 725/09, nie publ.).

Jeszcze przed wstrzymaniem robdt w dniu 19 listopada 2008 r. powdd wniost
zazalenie na postanowienie z dnia 31 pazdziernika 2008 r., a nastepnie — juz po ich
wstrzymaniu (w dniu 19 listopada 2008 r.) — skierowat przeciwko kwestionowanemu
postanowieniu inny Srodek prawny, tj. wystgpit o wstrzymanie wykonania tego
postanowienia. Ztozyt takze odwotanie od decyzji z dnia 12 grudnia 2008 r., ktéra
stwierdzita niewaznos¢ decyzji z dnia 5 Ilutego 2007 r., obejmujgcej m.in.
zezwolenie na budowe. Postanowieniem o charakterze nadzorczym (z dnia
16 stycznia 2009 r.) ostatecznie uchylono kwestionowane  postanowienie.
Mozna zatem stwierdzi¢, ze powdd podjagt wszystkie, niezbedne srodki prawne,
zmierzajgce do usuniecia prawnych przeszkéd w kontynuowaniu wczesniej

rozpoczetej inwestycji na podstawie decyzji z dnia 5 lutego 2007 r.

W literaturze pojawita sie kwestia, czy przepis art. 417° § 2 k.c. moze mieé
zastosowanie takze w sytuacji, w ktorej szkoda zostata wyrzgdzona wydaniem tzw.
ostatecznego postanowienia administracyjnego, gdy ustawa przewiduje odpowiedni
tryb stwierdzenia wydawania tych postanowien niezgodnie z prawem (art. 126
K.p.a. odsyta do art. 145 i 156 k.p.a.). W rozpoznawanej sprawie chodzi o szkode
wyrzgdzong w wyniku wykonania postanowienia administracyjnego o wstrzymaniu
wykonania merytorycznej decyzji administracyjnej, przy czym postanowienie takie
byto nieostateczne w czasie jego wykonywania, a do tego wykonywania
przystgpiono niezwitocznie po wydaniu. Jezeli zatem juz sam charakter prawny
kwestionowanego rozstrzygniecia nie pozwala przyjg¢é odpowiedzialnoSci
odszkodowawczej Skarbu Panstwa na podstawie art. 417* § 2 k.c. (wigze on
bowiem te odpowiedzialnos¢ z ,wydaniem ostatecznej decyzji’), to na pewno
otwiera sie mozliwos¢ przypisania Skarbowi Panstwa odpowiedzialnosci
odszkodowawczej na podstawie ogdlnego art. 417 § 1 k.c., przewidujgcego takg

odpowiedzialnos¢ za szkode wyrzgdzong w wyniku niezgodnego z prawem



dziatania przy wykonywaniu wtadzy publicznej w roznych jego formach prawnych.
W rezultacie nalezy przyjac¢, ze Skarb Panstwa moze odpowiadac na podstawie art.
417 § 1 k.c. za szkode wyrzagdzong natychmiast wykonanym postanowieniem
administracyjnym (wstrzymujgcym wykonanie decyzji o zatwierdzeniu projektu
I zezwoleniu budowlanym, art. 143 1159 k.p.a.), jezeli w wyniku wniesienia
zazalenia (przez inwestora zobowigzanego wstrzymaé zaawansowane prace
budowlane) zostato ono uchylone jako bezpodstawne i nie doszio ostatecznie do
stwierdzenia niewaznosci decyzji administracyjnej na podstawie art. 156 k.p.a.
Legalno$¢ pierwotnego, natychmiast wykonalnego postanowienia zostata w ten
sposob zweryfikowana w postepowaniu nadzorczym. Przyjecie odpowiedzialnosci
odszkodowawczej Skarbu Panstwa na podstawie art. 417 § 1 k.c. miesci sie zatem

w 0golnym modelu tej odpowiedzialnosci przewidzianej w art. 77 ust. 1 Konstytucji.

Z przedstawionych wzgledow nie mozna uznac za trafne zarzuty naruszenia
art. 417 § 1 kc. i art. 4178 § 2 k.c. Oznacza to przesadzenie zasady

odpowiedzialnosci odszkodowawczej pozwanego.

2. W pozwie wyszczegolniono kilka pozyciji, ktore ostatecznie komponowaty
0golny rozmiar uszczerbku majgtkowego powoda. W skardze kasacyjnej strona
powodowa neguje stanowisko Sadu Apelacyjnego, ze wskazane pozycje
(okreslone przez Sgd Okregowy jako tzw. koszty zwigzane z obstugg budowy)
mogty stanowi¢ istotnie uszczerbek majatkowy powoda bedgcy normalnym
nastepstwem dziatania organu administracji (wykonania kwestionowanego

postanowienia; art. 361 § 1 k.c.).

Nalezy stwierdzi¢, ze oceny Sadu Apelacyjnego w zakresie konstruowania
wiezi przyczynowej miedzy wykonaniem postanowienia z dnia 31 pazdziernika
2008 r. a przynajmniej niektorymi wyszczegolnionymi przez powoda elementami,
nie sg dostatecznie przekonywajgce, cechuje je ogolnikowos¢ i na pewno
wymagatyby poszerzonej analizy prawnej. Pojawienie sie niektérych zdarzen
w okresie trzymiesiecznego przestoju w budowie, spowodowanego wykonaniem
kwestionowanego postanowienia, nie musi Swiadczy¢ o istnieniu zwigzku
kauzalnego miedzy tymi zdarzeniami a wykonaniem postanowienia (art. 361 § 1

k.c.). Rzecz jasna, zwigzku tego nalezy poszukiwaé nie miedzy wykonaniem



postanowienia a ogodlnie okreslong, zbiorczg kategorig tzw. kosztow zwigzanych
z obstugg budowy, lecz miedzy wspomnianym wykonaniem i poszczegdlnymi
elementami wskazywanymi w pozwie. Chodzi tu przeciez o rdozne postacie

uszczerbkéw majgtkowych.

Sad Apelacyjny obejmuje odszkodowaniem koszty korzystania z terenu
wydzierzawionego przez powoda od Gminy na podstawie umowy z dnia 22 maja
2007 r., tj. czynsz dzierzawy zaptacony wydzierzawiajgcemu za okres przestoju
od 19 listopada 2008 r. do 26 stycznia 2009 r.). Z tre$ci umowy dzierzawy wynika,
ze chodzi o dzierzawe nieruchomosci z przeznaczeniem na cele sktadowania jako
,Zzaplecze dla realizowania inwestycji budowlanej”, ktora byta objeta decyzjg z dnia
5 lutego 2007 r. (k. 122 i n. akt sprawy). Umowe te zawarto do konca listopada
2008 r. (§ 1 umowy). Jednoczesnie w umowie z wykonawcg (z dnia 28 maja
2007 r.) przewidziano koncowy termin odbioru inwestycji na dzieh 20 grudnia 2008
r. Gdyby Sad Apelacyjny ustalit realnos¢ tego pierwotnego terminu, to powstaje
kwestia odpowiedniego skorelowania czasu trwania stosunku dzierzawy i okresu,
w ktorym doszto do koniecznego przedtuzenia tego stosunku w zwigzku
z wykonaniem postanowienia z dnia 31 pazdziernika 2008 r. Przynajmniej do dnia
30 listopada 2008 r. powdd byt zobowigzany do zapfaty czynszu niezaleznie od

toczgcego sie postepowania administracyjnego z udziatem powoda jako inwestora.

Jezeli Sad Apelacyjny stwierdzit, ze w okresie wstrzymania budowy ,koszt
odsetek zaptaconych przez powddke za obstuge kredytu z umowy kredytowej
zawartej z Bankiem” (w pazdzierniku 2007 r.) wynosit wskazane kwoty za
poszczegblne miesigce, pojawia sie zasadnicze pytanie, jaki wptyw miato nagte
przerwanie cyklu inwestycyjnego powoda (kredytobiorcy) na rozmiar zadtuzenia
kredytowego powoda wobec banku. Zwrot rat kapitalowych z odsetkami musiatby
i tak nastgpi¢ niezaleznie od postepu wykonywanego przez kredytobiorce zadania
inwestycyjnego. Nie wyjasniono tez zwigzku zmiany umowy kredytowej w lutym
2009 r. z wykonaniem i konsekwencjami wykonania postanowienia z dnia 31
pazdziernika 2008 r. Podobne uwagi mozna sformutowa¢é w odniesieniu do
,Kosztow odsetek zaptaconych przez powoda z tytutu umowy pozyczki (...)

w okresie wstrzymania budowy” (s. 8 uzasadnienia wyroku).



Do wyjasnienia pozostaje to, czy przedtuzenie umowy menazerskiej
(ztzw. menadzerem kontraktu na budowie prowadzonej przy ul. P.) w zwigzku
z wstrzymaniem robdt okazato sie konieczne, w jakim okresie i czy takie
przedtuzenie oznaczato zaptate dodatkowego wynagrodzenia w relacji do
wynagrodzenia, ktore otrzymatby kontrahent powoda, gdyby nie doszto do przerwy

w pracach budowlanych.

Wyjasnienia wymaga takze to, dlaczego Sad Apelacyjny obcigzyt
pozwanego kosztami energii elektrycznej za okres ,od dnia 16 grudnia 2008 r.”,
skoro dokonanie odbioru koncowego przedmiotu umowy miato nastgpi¢ w dniu 20
grudnia 2008 r. (§ 6 umowy z dnia 28 maja 2007 r.), a oba Sady stwierdzity
realnos¢ takiego terminu zakonczenia budowy 2z racji dotychczasowego jej

przebiegu.

Z uzasadnienia zaskarzonego wyroku wynika, ze w okresie przerwy
w budowie teren byt dozorowany przez ,profesjonalng firme ochroniarskg”,
ale takze  dotychczasowy wykonawca budynku prowadzit tam stalty nadzér.
Powstaje kwestia niezbednosci obu tych dziatalnosci jednoczesnie, skoro doszto do

przerwania robét na ich etapie wykonczeniowym.

W zwigzku z tym, Zze zarzut naruszenia art. 361 § 1 k.c. okazat sie
uzasadniony, Sad Najwyzszy — przesgdzajgc odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg
pozwanego na podstawie art. 417 § 1 k.c. — uchylit zaskarzony wyrok i sprawe

przekazal Sadowi drugiej instancji do ponownego rozpoznania (art. 398 § 1

k.p.c.).



