Sygn. akt IV CSK 177/12

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 6 grudnia 2012 r.
Sad Najwyzszy w sktadzie:
SSN Krzysztof Strzelczyk (przewodniczacy)
SSN Wojciech Katner (sprawozdawca)
SSN Anna Owczarek

w sprawie z powodztwa M. S.

przeciwko Skarbowi Panstwa - Generalnemu Dyrektorowi Drog Krajowych
I Autostrad w W. Oddziatowi w B. i Gminie B.

0 zaptate,

po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym w Izbie Cywilnegj

w dniu 6 grudnia 2012 r.,

skargi kasacyjnej powoda

od wyroku Sgdu Apelacyjnego

z dnia 20 pazdziernika 2011 r.,

oddala skarge kasacyjng i zasgdza od powoda na rzecz
Skarbu Panstwa - Prokuratorii Generalnej Skarbu Panstwa
kwote 3600,- (trzy tysiace szeséset) ztotych tytulem kosztéow

postepowania kasacyjnego.



Uzasadnienie

Wyrokiem z dnia 20 pazdziernika 2012 r. Sgd Apelacyjny oddalit apelacje
powoda M. S. od wyroku Sgdu Okregowego z dnia 22 kwietnia 2011 r. w sprawie
przeciwko Skarbowi Panstwa Generalnemu Dyrektorowi Drég Krajowych i
Autostrad Oddziat w B. i Gminie B. o solidarne zasadzenie kwoty 10 000 000
ztotych z tytutu szkody wyrzgdzonej przez niezgodne z prawem dziatanie przy
wykonywaniu wiadzy publicznej. Oddalajgc apelacje Sad drugiej instancji podzielit
oceny prawne Sadu Okregowego, ktory oddalit powddztwo wskutek braku
przestanek odpowiedzialnosci pozwanych, przy czym w wyroku Sadu pierwszej
instancji nastgpito to z powotaniem sie w uzasadnieniu na art. 415 k.c., a w wyroku
Sadu Apelacyjnego uzasadnienie odwotuje sie do niespetnienia przestanek z art.
417 § 1 k.c.

Z ustalonego w toku postepowania stanu faktycznego, ktéry byt bezsporny
i wynikat z niekwestionowanych przez strony dokumentéw wynika, ze powdd byt
wiascicielem nieruchomosci w Gminie B. i w 2002 r. uzyskat pozwolenie na
budowe jednorodzinnego budynku mieszkalnego, budynku handlowo-ustugowego,
wiaty na rosliny ozdobne oraz infrastruktury towarzyszgcej. Ze wzgledu na
planowang budowe drogi ekspresowej, pismem z dnia 12 wrzesnia 2003 r.,
skierowanym do Generalnej Dyrekcji Drog Krajowych i Autostrad (GDDKIA) przez
Wojta Gminy B. zostaty przedstawione plany powoda o checi budowy Miejsca
Obstugi Podréznych (MOP) wraz ze stacjg paliw. Zostato to pozytywnie
zaopiniowane przez GDDKIA pismem z dnia 5 listopada 2003 r. oraz w pismie z
dnia 15 czerwca 2004 r., wedlug ktérego nalezato uzgodni¢ przedtozony projekt
planu zagospodarowania przestrzennego. W pismach tych nie byto zapewnienia
powodowi bezposredniego zjazdu z drogi ekspresowej do jego nieruchomosci.
W uchwalonym dnia 7 pazdziernika 2004 r. przez Rade Gminy B. miejscowym
planie zagospodarowania przestrzennego terenu obejmujgcego nieruchomosc¢
powoda, przewidziano wjazd na ten teren od drogi krajowej nr 5i nr 10 (docelowo
ekspresowej) i wyjazd z tego terenu na droge krajowg nr 5 i nr 10, w miejscach

okreslonych na rysunku planu. Dnia 26 stycznia 2005 r. Wojewoda X. wydat



decyzje o ustaleniu lokalizacji drogi krajowej dla zamierzenia polegajgcego na
budowie drogi ekspresowej [...] i [...] na odcinku wezet S. - wezet B. Projekt
budowlany budowy tych drog Waéjt Gminy B. opiniowat niewigzgco dnia 2 kwietnia
2007 r. i nie wniost zastrzezen co do skomunikowania dziatki powoda z drogag
ekspresowg. Dnia 24 lipca 2006 r. Wéjt Gminy B. pozytywnie zaopiniowat projekt
wjazdu i wyjazdu na dziatke powoda w miejscowosci Z. w droge gminng i dnia 18
kwietnia 2007 r. powod uzyskat pozwolenie na uzytkowanie Stacji Paliw Ptynnych i
Gazu Plynnego Propan Butan zrealizowanej na jego dziatce. W maju 2006 r. w
miejscowosci Z. przeprowadzono konsultacje spoteczne, w ktorych zdecydowana
wiekszos¢ mieszkancow opowiedziata sie za dotychczasowym przebiegiem drogi
gminnej obstugujgcej pas szybkiego ruchu rownolegle do drogi ekspresowej.
Decyzjg z dnia 28 wrzesnia 2007 r. Wojewoda zatwierdzit projekt budowlany i
udzielit pozwolenia na budowe zadania ,Budowa drogi ekspresowej [...] i [...] na
odcinku Wezet S.- Wezet B. ", ktory nie przewidywat bezposredniego wjazdu
i wyjazdu z nieruchomosci powoda na droge ekspresowg; powdd nie zaskarzyt

powyzszej decyzji.

Dokonujgc oceny prawnej stwierdzono, ze projekt budowy drogi ekspresowej
[...] i [...] oparty byt na przepisach ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r.
0 szczegolnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég
publicznych (Dz.U. Nr 80, poz. 721 ze zm., j.t. Dz.U. z 2008 r. Nr 193, poz. 1194 ze
zm., dalej jako u.sz.z.i.d.p.), wedtug ktérej w sprawach dotyczgcych zezwolenia na
realizacje inwestycji drogowej nie stosuje sie przepisbw o0 planowaniu
I zagospodarowaniu przestrzennym, a wiec pozwany GDDKIA i projektanci drogi
ekspresowej nie byli zwigzani planem zagospodarowania przestrzennego
uchwalonym przez Rade Gminy B. Z tego wywiedziony zostat brak przestanki
niezgodnosci z prawem w wydaniu decyzji przez Generalnego Dyrektora Drog

Krajowych i Autostrad.

W skardze kasacyjnej powdd zarzucit zaskarzonemu wyrokowi naruszenie
przepisow postepowania, tj. art. 328 § 2 k.p.c. przez niedokonanie oceny
naruszenia przez pozwanych przepisow prawa wskazanych przez powoda;
art. 382 i art. 244 § 1 k.p.c. przez pominiecie ustalonych faktéw, istotnych

dla rozstrzygniecia sprawy oraz dokonanie wyktadni dokumentu urzedowego



W sposOb sprzeczny z jego trescig. Naruszenie przepisbw prawa materialnego
dotyczy art. 417 k.c. przez btedng wyktadnie w zakresie pojecia ,niezgodnosc
z prawem"; art. 10 u.sz.z.p.r.i.d.p. poprzez btedng wyktadnie w zakresie pojecia
.lokalizacja drog" przez przyjecie, ze chodzi rowniez o etap realizacji inwestycji
drogowej, podczas gdy nalezy to pojecie rozumieC jedynie jako etap lokalizacji
inwestycji drogowej. Powdd wniost o uchylenie w catosci zaskarzonego wyroku
i przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania, ewentualnie uwzglednienie

powodztwa z zasgdzeniem kosztow postepowania.

W odpowiedzi na skarge kasacyjng Skarb Panstwa - Prokuratoria Generalna

Skarbu Panstwa wniést oddalenie skargi i zasgdzenie kosztéw postepowania.
Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Rozpoznawana sprawa nalezy do kategorii tych, w ktorych niewystarczajgca
dbatos¢ o witasne interesy moze prowadzi¢ w subiektywnie stusznej sprawie
zainteresowanego, do uprawomocnienia sie niekorzystnych dla niego w skutkach
decyzji administracyjnych, a nastepnie do oddalenia powddztwa przez Sad
pierwszej instancji, oddalenia apelacji wyrokiem Sadu drugiej instancji i oddalenia

skargi kasacyjnej.

Powdd, wnoszgc o zasgdzenie na jego rzecz 10 min ztotych odszkodowania
powotywat sie na wyrzagdzong mu szkode wskutek niezgodnego z prawem dziatania
przy wykonywaniu witadzy publicznej. Wprawdzie z przytoczeniem odmiennegj
podstawy prawnej, ale Sady rozpoznajgce roszczenie w dwoch instancjach
nie dopatrzyly sie spetnienia przez pozwanych wobec powoda koniecznej
przestanki bezprawnosci. Jednakze powdd w skardze kasacyjnej stara sie dowiesc,
ze postepowanie pozwanych miato  charakter  bezprawny, rodzacy
odpowiedzialnos¢ na podstawie art. 417 k.c. Zdaniem skarzgcego pierwotne
dziatania pozwanych pozwalalty mu przypuszczac¢, ze planowane przez niego
zadanie inwestycyjne w postaci Miejsca Obstugi Podréznych, ulokowanego
na stanowigcej jego  wlasnos¢  nieruchomosci bedzie  bezposrednio

skomunikowane z budowang drogg ekspresows.

Przed przystgpieniem do rozpatrzenia zarzutdbw naruszenia prawa

materialnego nalezy najpierw rozwazy¢ zarzuty odnoszgce sie do naruszenia przez



zaskarzony wyrok przepisow postepowania cywilnego. Skarzgcemu chodzi o art.
328 § 2 oraz o art. 382 i 244 § 1 k.p.c. Pierwszy z tych przepisow odnosi sie
do tresci uzasadnienia wyroku, ktérego braki uniemozliwiajg, zdaniem skarzgcego
kontrole kasacyjng wydanego orzeczenia. Powotane przez niego orzeczenia Sgdu
Najwyzszego na poparcie tej tezy sg trafne, ale nie majg zastosowania
W rozpoznawanej sprawie, gdyz uzasadnienie tego zarzutu sprowadza sie przez
skarzgcego do wad w ustaleniu przestanki bezprawnosci z art. 417 k.c., a wiec
obraca w kierunku zarzucanych naruszen prawa materialnego. Podobny wyraz
majg zarzuty dotyczgce kolejnych przepiséw k.p.c., w ktérych mowa o orzekaniu na
podstawie catoksztattu materiatu dowodowego zebranego w instancjach sgdowych
ico do ktérego btednie dokonana zostata, zdaniem powoda wyktadnia jednego
z dokumentéw. W sformutowaniu zarzutu (s. 2 skargi) jest mowa o postanowieniu
Wojta Gminy B. z dnia 24 lipca 2006 r., a w uzasadnieniu zarzutu (s. 5-6 skargi) jest
przywotywane juz tylko pismo skarzgcego z dnia 1 grudnia 2010 r. Niezasadnos$c¢
podniesionych zarzutéw procesowych dowodzi twierdzenie w uzasadnieniu skargi
(s. 6), ze zaniechanie Sgdu Apelacyjnego w tym zakresie (nie podane, w jakim)
,Skutkuje niemoznos$cig przeprowadzenia kontroli kasacyjnej prawidtowosci oceny
przez ten Sad przestanki bezprawnosci, ktora jest fundamentalng przestankg

odpowiedzialno$ci uregulowanej w art. 417 k.c.".

Zgadzajgc sie ze skarzgcym co do znaczenia spetnienia przestanki
bezprawnosci dla odpowiedzialnosci za szkode wyrzgdzong przy wykonywaniu
wiadzy publicznej nalezy rozwazy¢ argumenty powoda opowiadajgcego
za wystgpieniem tej przestanki w niniejszej sprawie. Sprowadzajg sie one
do twierdzenia, ze o bezprawnosci po stronie pozwanych stanowita sprzecznosc
ich zachowan z zasadami wspotzycia spotecznego. Skarzgcy przyznaje wiec racje
wyrokowi Sgdu Apelacyjnego do uzasadnienia braku w ramach ustalonego stanu
faktycznego mozliwosci postawienia zarzutu pozwanym co do naruszenia przez
nich konkretnych przepiséw prawa materialnego. Z tego wzgledu odwotuje sie juz
tylko do szerokiej koncepcji bezprawnosci w prawie cywilnym, obejmujgcej takze

naruszenie zasad stusznosci.

W orzecznictwie i w doktrynie prawa wystepujg na gruncie przestanek

odpowiedzialnosci odszkodowawczej wiadzy publicznej dwojakie poglady



odnoszgce sie do mozliwosci zarzucenia bezprawnosci. Wedlug waskiego
rozumienia bezprawno$ci chodzi wylgcznie o0 niezgodnos¢ zachowania
z konstytucyjnie okreslonymi zrodtami prawa (zob. wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia
12 maja 2000 r., Il CKN 293/00, OSNC 2000, nr 11, poz. 209 oraz uzasadnienie
wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 grudnia 2001 r., SK 18/00, OTK 2001,
nr 8, poz. 256), co moze by¢ poszerzone wedtug doktryny na zasady wspotzycia
spotecznego tylko w przypadku odestania do tych zasad (podobnie do dobrych
obyczajow) przez przepisy prawa. Szerokie znaczenie bezprawnosci wystepuje
w prawie cywilnym pod postacig niezgodnosci zachowania z porzgdkiem prawnym,
do ktorego zalicza sie naruszenie przepisow prawa i sprzeczno$¢ z zasadami
wspotzycia spotecznego, coraz czesciej utozsamianych ze znanymi kodeksowi
zobowigzan zasadami stusznosci i wspétczesniej - z dobrymi obyczajami. Szerszy
punkt widzenia na rozumienie bezprawnosci jest dos¢ powszechny w doktrynie
oraz obecny w orzecznictwie (miedzy innymi w wyrokach Sgdu Najwyzszego z dnia
20 stycznia 2009 r., Il CSK 423/08, Lex nr 527191 oraz z dnia 10 lutego 2010 r.,
V CSK 287/09, OSP 2012, nr 10, poz. 95).

Na gruncie rozpoznawanej sprawy nie ma potrzeby rozstrzyga¢ ogdlnego
problemu bezprawnosci w prawie cywilnym na gruncie art. 417 k.c. Jezeli nawet
przyjmie sie szersze rozumienie bezprawnos$ci, wtgczajac w nie zasady wspotzycia
spotecznego, to i tak skarga kasacyjna nie moze zosta¢ uwzgledniona. W skardze
kasacyjnej powoda, poza aprobowaniem takiego szerszego rozumienia
bezprawnosci i stwierdzenia, ze Sad Apelacyjny byt gotéw z tego powodu
uwzgledni¢ apelacje, tylko ze reprezentowat odmienny, wezszy poglad w kwestii
bezprawnosci, nic nie ma o tym, jakie to okolicznosci wskazywatyby na naruszenie
okreslonej zasady wspotzycia spotecznego, przez kogo naruszonej i w czym sie

to naruszenie miato przejawiac.

Skarzacy, opierat swoje przekonanie o mozliwosci budowy MOP wraz z catg
infrastrukturg i bezposrednim wjazdem z drogi ekspresowej, na niemajgcych
zadnego znaczenia prawnego obietnicach wstepnych, zapoczgtkowanych wymiang
pism miedzy Wojtem Gminy, a GDDKIA od 12 wrzeé$nia 2003 r. Jednakze zadnej
decyzji na rzecz inwestycji powoda nigdy nie byto, wrecz przeciwnie, decyzje

administracyjne, zwlaszcza majgca ostateczny charakter decyzja Wojewody z dnia



28 wrzesnia 2007 r. o zatwierdzeniu projektu budowlanego i udzieleniu pozwolenia
na budowe byta niekorzystna dla powoda, nie przewidujgc bezposredniego wjazdu
i wyjazdu z jego nieruchomosci na droge ekspresowg. Mimo tego, powdd nie
zaskarzyt tej decyzji i fakt ten jest tylko stwierdzony, bez Zzadnej proby nawet
wyttumaczenia, dlaczego powdd z tg decyzjg sie zgodzit, a obecnie uwaza, ze
zostat wprowadzony w btad, albo ze organy administracji publicznej dziataty wobec
niego nieuczciwie, a moze ma na mysli, ze naduzyly jego zaufania. Nie wiadomo
tylko bytoby, do czego zaufanie do wtadz publicznych miatoby byé naruszone,
skoro wszystkie okolicznosci w sprawie, podnoszone jako niesporne byty
uczestnikom tego postepowania przez caty czas wiadome, a proces przygotowania

i budowy drogi ekspresowej trwat kilka lat.

Z tresci dokumentéw przedstawionych w sprawie, ktore wbrew twierdzeniom
skargi wszystkie byly znane i oceniane przez Sgady w toku instancji nie wynika,
by mogty dawa¢ pewnos¢ powodowi co do zamierzen pozwanych, zwtaszcza
GDDKIA, gdyz pozwana Gmina nie miata zadnej roli decyzyjnej w budowie drogi
ekspresowej i dostepu do niej z przylegtych nieruchomosci. W dokumentach tych,
zwlaszcza poczgtkowo widoczne jest stanowisko przychylne planom powoda,
ale ta przychylnos¢ nigdy nie weszta w faze projektowania i realizacji inwestycji
drogowej. Budzi to przekonanie, ze powdd chcac zrealizowa¢ powazng inwestycje
budowlang o duzej wartosci sam zaniedbat elementarnych zasad troski o wtasne
interesy. Mozna odwota¢ sie w przypadku zachowan powoda do dawnej paremii,
ze kto nie dba o swoje interesy prawne nie zastuguje na ich ochrone. W niniejszej
sprawie ma sie, niestety do czynienia z takg wiasnie sytuacjg, odnoszgc to rowniez
do bardzo pobieznego i zupetnie nieprzekonujgcego podniesienia zarzutow skargi
kasacyjnej. W orzecznictwie i doktrynie jest utrwalone od lat stanowisko, ze nie
wystarczy powofa¢ sie na naruszenie zasad wspoétzycia spotecznego, lecz nalezy
starannie wykazac, jakie zasady, przez kogo i w jakim zakresie zostaty naruszone.
To nie zostato uczynione i dlatego zarzut naruszenia art. 417 k.c. ze wzgledu
na nieuwzglednienie naruszenia zasad wspotzycia spotecznego przez wiadze

publiczng w zaskarzonym wyroku jest bezzasadny.

Bezzasadno$¢ nalezy réwniez odnie$¢ do zarzutu naruszenia przez

zaskarzony wyrok nieobowigzujgcego juz art. 10 u.sz.z.p.r.i.d.p. Skarzacy, poza



argumentami opartymi na wykfadni jezykowej i systemowej tego przepisu, ktore sg
wadliwe, nie przedstawit Zzadnych merytorycznych racji, ktére podwazatyby
konkluzje Sgdu Apelacyjnego co do objecia tym przepisem réwniez etapu realizaciji
inwestycji. Przepis ten przez caty okres obowigzywania stanowit, ze ,w sprawach
dotyczgcych lokalizacji drog przepisow o zagospodarowaniu przestrzennym
nie stosuje sie". Postuzenie sie wyktadnig jezykowg i systemowg jest nieskuteczne,
poniewaz gdyby przyja¢ poglady skarzgcego, to doszioby do absurdu. Trudno
bowiem przyjg¢, aby stosowanie przepisbw o planach zagospodarowania
przestrzennego nie byto mozliwe w toku realizowania inwestycji, przy ktorej
lokalizacji przepisy te miatyby z kolei zastosowanie. Ustawodawcy nie mozna
przypisywacé nieracjonalnego zachowania z zatozenia, a odmienny punkt widzenia
nie zostat wykazany. W zmianach powotanej u.sz.z.p.r.d.p. w miejsce
dotychczasowego art. 10 zostat wprowadzony art. 11 i ust. 2, zgodnie z ktérym
,W sprawach dotyczgcych zezwolenia na realizacje inwestycji drogowej nie stosuje
sie przepiséw o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym". Poza zmienionym

sformutowaniem nie doprowadzito to do zmiany istoty samej regulaciji.

Z tych wzgledéw na podstawie art. 398 k.p.c. nalezato skarge kasacyjng
oddali¢, orzekajgc o kosztach postepowania kasacyjnego na podstawie art. 98
w zwigzku z art. 391 § 1 i art. 398% k.p.c. Pozwanej Gminie koszty postepowania
kasacyjnego nie zostaly zasgdzone ze wzgledu na przekroczenie terminu
okre$lonego w art. 398" § 1 zdanie pierwsze k.p.c. do wniesienia odpowiedzi

na skarge kasacyjna.



