Sygn. akt V CSK 153/11

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 9 sierpnia 2012 r.
Sad Najwyzszy w sktadzie :

SSN Antoni Goérski (przewodniczacy)
SSN Jan Gérowski

SSN Anna Owczarek (sprawozdawca)

w sprawie z powodztwa E. Z. i E. J.

przeciwko Wojewodztwu X, Powiatowi W.,

Gminie W. oraz Skarbowi Panstwa reprezentowanemu przez
Wojewode X i Komendanta Miejskiego Policji w W.

0 zapfate,

PO rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym

w Izbie Cywilnej w dniu 9 sierpnia 2012 r.,

skarg kasacyjnych pozwanych: Gminy W. i Skarbu Panstwa - Komendanta
Miejskiego Policji w W. oraz Wojewody X

od wyroku Sgdu Apelacyjnego

z dnia 7 pazdziernika 2010 r.,

uchyla rozstrzygniecie o oddaleniu apelacji pozwanych
zawarte w punkcie 2 zaskarzonego wyroku i przekazuje sprawe
w tym zakresie do ponownego rozpoznania i rozstrzygniecia
o0 kosztach postepowania kasacyjnego Sadowi Apelacyjnemu.

Uzasadnienie



Powodowie E. Z. i E. J. pozwem z dnia 30 grudnia 2004 r. wniesli o
zasgdzenie solidarnie od Skarbu Panstwa reprezentowanego przez Wojewode X i
Komendanta Komendy Miejskiego Policji w W., Gminy W. reprezentowanej przez
Prezydenta Miasta W., Wojewodztwa X, Powiatu W. reprezentowanego przez
Staroste Starostwa Powiatowego kwoty 5.728.142,99 zt wraz z ustawowymi
odsetkami od dnia 26 czerwca 2003 r. tytutem odszkodowania za zniszczenia,
spowodowane nielegalnym wydobywaniem wegla kamiennego przez osoby trzecie,

na nieruchomosci powodow potozonej w W.

Pozwani wniesli o oddalenie powddztwa. Pozwana Gmina W. podniosta

m.in. zarzut przedawnienia.

Sad Okregowy wyrokiem z dnia 7 pazdziernika 2010 r. (1) ustalit
odpowiedzialnos¢ stron pozwanych Gminy W. i Skarbu Panstwa Komendanta
Miejskiego Policji w W. za skutki nielegalnego wydobycia wegla na nieruchomosci
powodow potozonej u zbiegu ulic A. i W. stanowigcej dziatke nr /.../, dla ktérej Sad
Rejonowy prowadzi ksiege wieczystg nr /.../, uznajgc roszczenie powodow
zgtoszone w niniejszym postepowaniu przeciwko tym pozwanym za
usprawiedliwione co do zasady, (2) oddalit powédztwo w stosunku do pozwanych
Wojewddztwa X, Powiatu W., (3) nie obcigzyt powoddéw kosztami poniesionymi

przez pozwanych, co do ktérych powddztwa zostaty oddalone.

Orzeczenie powyzsze zostato zaskarzone apelacjg przez powodow w czesci
oddalajgcej powoddztwo, przez pozwanych Skarb Panstwa - Komendanta

Miejskiego Policji w W. i Gmine W. w czesci dotyczgcej wyroku wstepnego.

Sad Apelacyjny wyrokiem z dnia 7 pazdziernika 2010 r. sprostowat oczywistg
omytke oznaczenia pozwanej Gminy, oddalit apelacje pozwanych Skarbu Panstwa -
Komendanta Miejskiego Policji w W. i Gmine W., oddalit apelacje powodoéw
odstepujgc od obcigzania ich kosztami postepowania na rzecz pozwanego Skarbu

Panstwa — Wojewody X.

Orzeczenie Sgddéw obu instancji oparte byto na tozsamej podstawie
faktycznej. Powodowie E. Z. i E. J. w dniu 23 grudnia 1997 r. w drodze przetargu
nabyli od Agencji Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa niezabudowang nieruchomosé

gruntowg o powierzchni 14,0309 ha potozong w gminie W. za cene 32.900 zt. W



dacie nabycia teren, przylegajgcy do kopalni, charakteryzujgcy sie duzymi
spadkami, byt w czesci nieuzytkiem, na czesSci znajdowaty sie pastwiska,
urzgdzenia sieci infrastruktury technicznej (naziemna linia energetyczna, magistrala
wodna i gazowa, rurocigg cieptej wody) miasta W. W planie zagospodarowania
przestrzennego Miasta W., ktéry nastepnie utracit moc, przewidywano dla tego
terenu zabudowe produkcyjno - ustugowa, w czesci zadrzewienie. Na terenie W. i
okolic, w zwigzku z likwidacja Zagtebia Weglowego, wystapito strukturalne
bezrobocie i na skale masowag rozpoczeto sie nielegalne wydobywanie wegla
kamiennego metodg odkrywkowg w tzw. ,biedaszybach" na terenach
nieruchomosci prywatnych, komunalnych i panstwowych. Problem ,biedaszybéw"
zostat uznany przez przedstawicieli lokalnych wladz Gminy W. za problem
spoteczny, w ramach struktury Urzedu Miasta W. powotane zostato Biuro Ochrony i
Reagowania Kryzysowego, podejmowano liczne dziatania zmierzajgce do
aktywizacji zawodowej i przeciwdziatania bezrobociu. W pazdzierniku 2002 r.
W czasie zorganizowanej manifestacji, osobom zgromadzonym przed Urzedem
Miejskim, domagajgcym sie pracy lub nieprzeszkadzania w wydobywaniu
na wilasng reke wegla, Prezydent S. K. ,pozwolit iS¢ i kopaé” i zapewnit ze nie bedg

podejmowane dziatania represyjne wobec nielegalnie wydobywajgcych wegiel.

Na terenie nieruchomosci powodow zaczeto nielegalnie wydobywac wegiel
od 1999 r. Na przetomie 2002-2003 r. dziatalnosSc ta przybrata znacznie wigkszag
skale, grupa wydobywajgcych wegiel wzrosta, powstaty zorganizowane podgrupy
uzywajgce ciezkiego sprzetu, w tym samochodéw do wywozenia urobku.
Powodowie, w celu zabezpieczenia swojej nieruchomosci, podejmowali dziatania
polegajgce na lokalnym stawianiu ptotu, tablic informujgcych o prywatnej wtasnosci
terenu i zakazie kopania na tym terenie, a takze wbijaniu pali i stawianiu innych
przeszkoéd w miejscach, przez ktdre prowadzity drogi przejazdu sprzetu uzywanego
przez kopaczy. Dziatania te nie przynosity skutku. Wtasciciele nigdy nie ogrodzili
nieruchomosci, nie zatrudnili ochrony. W dniu 23 sierpnia 2001 r. powodowie ztozyli
doniesienie do Prokuratury Rejonowej w W., Urzedu Gérniczego w W., Strazy
Miejskiej w W., Komisariatu Policji w W. oraz Powiatowego Sztabu Zarzgdzania
Kryzysowego w W. informujgc, ze na dziatce urzadzane sg wbrew ich woli tzw.

dzikie szyby gérnicze iwydobywany jest nielegalnie wegiel opatowy. Dyrektor



Okregowego Urzedu Gorniczego w W. pismem z dnia 29 sierpnia 2001 r.
poinformowat, iz urzad nie jest wlasciwy do podejmowania dziatan w sprawie, a dla
ochrony praw wiascicieli gruntu przed dewastacjg oraz Scigania sprawcéw
dewastacji wlasciwe sg organy Policji. Wydziat Zarzgdzania Kryzysowego Urzedu
Miejskiego wW. w dniu 3 wrzesnia 2001 r. wskazat, iz wizje lokalne
przeprowadzone na nieruchomosci powodéw w dniach 21-23 sierpnia 2001 r.
potwierdzity intensywne nielegalne wydobycie wegla, poinformowat, iz organ ten nie
ma uprawnien do podejmowania dziatan zwigzanych z ingerencjg w prywatng
witasnos¢. Pismem z dnia 12 wrzesnia 2001 r. powdd zwrdécit sie do Komendanta
Policji w W. o udzielenie asysty funkcjonariuszy Policji w trakcie zasypywania
wyrobisk na nieruchomosci, uzyskat odmowe. Powdd podjgt samodzielnie prébe
zasypania nielegalnych wyrobisk, ktéra nie powiodta sie z uwagi na bierny opor

kopigcych tam oséb.

Urzad Miejski w W. pismami z dnia 1 pazdziernika 2001 r. zwrécit sie o
sprawdzenie stanu bezpieczenstwa instalacji na terenie nieruchomosci powodéw
do Zarzadu Zakfadu Energetycznego W., Dyrektora Zaktadu Gazowniczego w W. i
Dyrektora W. Zaktadu Wodociggéw i Kanalizacji. Ponadto Urzad zwrécit sie do
Dyrektora Miejskiego Osrodka Pomocy Rodzinie w W. w sprawie osob nielegalnie
wydobywajgcych wegiel, a takze do Komendy Policji i Prokuratury Rejonowej o
podjecie dziatan majgcych na celu zahamowanie nielegalnego wydobywania wegla
przez duzg liczbe osbéb na terenie prywatnej dziatki powodow, stwarzajgcego
zagrozenie dla mieszkancéw miasta W. Miejski Osrodek Pomocy Rodzinie w
piSmie z dnia 9 pazdziernika 2001 r. przedstawit wyniki wizytacji przeprowadzonej
na terenie nieruchomosci powodow, mi.in. wskazat, ze zastano tam okoto 40 oséb
nielegalnie wydobywajgcych wegiel, ktére stwierdzity, ze zmuszone sg do tego
w celu zaspokajania niezbednych potrzeb Zzyciowych swoich rodzin. Zaktad
Energetyczny w piSmie z dnia 18 pazdziernika 2001 r. podat, ze prace ziemne
prowadzone na nieruchomosci powoddw nie zagrazajg bezpieczenstwu urzgdzen i
linii energetycznych, jednakze mogg stworzyC takie zagrozenie w przysziosci. Z
kolei Zaktad Wodociggow i Kanalizacji zwrdcit sie do Komisariatu Policji i Strazy
Miejskiej o interwencje w zwigzku z tym, iz nielegalne prace ziemne spowodowaty

odstfoniecie na odcinku ok. 15 m magistralnego przewodu wodociggowego, a



dalsze prowadzenie prac naziemnych mogto doprowadzi¢ do jego uszkodzenia.
Straz Miejska potwierdzita ten fakt i wezwata powoda E. J. do podjecia dziatan
zmierzajgcych do ,wyeliminowania nieprawidtowos$ci" wystepujgcych na jego

terenie.

W dniu 18 grudnia 2001 r. Prokuratura Rejonowa umorzyta czesciowo
dochodzenie przeciwko kilku osobom podejrzanym o nielegalne wydobywanie
wegla na dziatce powodow, wobec uznania ich zachowania jako wykroczenia. W
sprawach o wykroczenia dotyczace nielegalnego wydobywania kopalin w postaci
wegla kamiennego na terenie dziatki gruntowej nalezgcej do powodow zapadty
wyroki uznajgce obwinionych za winnych popetnienia czynu z art. 119 pkt 2 ustawy
z dnia 4 lutego 1994 r. Prawo geologiczne i gérnicze i skazujgce ich na kary
grzywny, ktére w wiekszosci - na podstawie art. 51 i 206 § 2 k.k.w. - wobec
bezskutecznosci egzekucji zostaty umorzone. Powodowie nie wystgpili z

roszczeniami cywilnymi przeciwko tym osobom.

Pismem z dnia 12 czerwca 2003 r. powodowie zwrdcili sie do Prezydenta
Miasta z =zapytaniem dotyczgcym przyznania $rodkow na likwidacje tzw.
biedaszybow na ich nieruchomosci. Uzyskali informacje, ze rekultywacja obszaréow
zdegradowanych w wyniku nielegalnego wydobywania wegla przeprowadzona
bedzie ze srodkow publicznych jedynie na terenach stanowigcych mienie Gminy
W., a rekultywacja terenow prywatnych obcigza ich wtascicieli, ktorzy ewentualnie
mogqg skorzystaC ze srodkéw pomocowych. W pismie z dnia 4 sierpnia 2003 r.
powodowie zwrocili sie do Starosty W. o pomoc w przeciwdziataniu dziatalnosci
nielegalnych ,kopaczy" wegla na ich nieruchomosci i z pytaniem, czy powstate
szkody zostang naprawione. Starosta wystgpit do Wojewody z wnioskiem
o przyznanie $rodkéw finansowych na rekultywacje nieruchomosci powodéw.
Pismo to zostato przekazane wedtug witasciwosci do Marszatka Wojewodztwa,
ktory uznat, ze nie ma podstaw do finansowania rekultywacji gruntéw powoddéw,
gdyz nigdy nie byty uzytkowane jako tereny rolne, ponadto jest to nieoptacalne,
skoro koszty niezbednych prac przekroczytyby znacznie warto$¢ gruntu i zalecit
zalesienie. W dacie orzekania przez Sad pierwszej instancji na nieruchomosci
powodow nadal trwato wydobywanie wegla metodg odkrywkowg w tzw.

biedaszybach. Nieruchomo$¢ w nastepstwie wskazanych robdét jest w znaczgcym



stopniu (ok. 80%) zniszczona, wystepujg na niej dziury, tunele do gtebokosci 30-

40m, hatdy, zapadliska.

Podstawa  prawna  rozstrzygniecia, w  zakresie podmiotowym
I przedmiotowym odpowiadajgcym zaskarzeniu skargg kasacyjng, przedstawiata sie
nastepujgco. Sad Okregowy wskazat, ze brak przepisow szczegdlnych
regulujgcych odpowiedzialnos¢ pozwanych, dlatego nalezy jej poszukiwac
na zasadach ogolnych dotyczgcych czynéw niedozwolonych, w tym m.in. art. 417
k.c. Przytoczyt tres¢ art. 417 k.c., z odwotaniem do interpretacji wynikajgcej
z wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 grudnia 2001 r., SK 18/00, i art. 420*
k.c., przepis przejsciowy (art. 5 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. 0 zmianie ustawy
kodeks cywilny oraz niektorych innych ustaw — Dz. U. Nr 162, poz. 1692) oraz art.
417 k.c. w brzmieniu obowigzujgcym po dniu 1 wrzesnia 2004 r. Nastepnie
stwierdzit, ze na podstawie ,przepiséw powotanych wyzej” powinny ponosic¢
odpowiedzialnos¢ Gmina W. oraz Skarb Panstwa - Komendant Miejski Policji w W.
nie precyzujgc, czy orzeka na podstawie przepisow uchylonych czy obecnie

obowigzujgcych.

Podstawy prawnej obowigzkéw Gminy W. upatrywat Sgd pierwszej instanciji
w art. 6 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzgdzie gminnym (Dz. U. t.j.
z 2001 r., Nr 142, poz. 1591 ze zm.) - dalej takze jako: u.0s.g., zgodnie z ktérym do
zakresu dziatania gminy nalezg wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym,
nie zastrzezone dla innych podmiotéw i w art. 7 ust. 1 pkt 1, 3, 14 cyt. ustawy
stanowigcym, ze zadania wilasne gminy obejmujg m.in. sprawy porzadku
publicznego i bezpieczenstwa obywateli. Wskazat, odwotujgc sie do wyroku Sadu
Najwyzszego z dnia 28 kwietnia 2005 r., Il CK 367/04, ze przepis art. 7 ust. 1 pkt
14 ustawy tylko w powigzaniu z innymi, bardziej szczegétowymi regulacjami, moze
rodzi¢ odpowiedzialnos¢ gminy w przypadku zaniechania podjecia odpowiednich
dziatan, jezeli zdarzenie takie z uwzglednieniem adekwatnego zwigzku
przyczynowego bedzie zrédtem szkody. Jako ze przepisy powotat art. 40 ust. 1 cyt.
ustawy przyznajgcy gminom prawo stanowienia aktéw prawa miejscowego na
obszarze gminy, w tym przepisow porzgdkowych, jezeli jest to niezbedne dla
ochrony zycia lub zdrowia obywateli oraz dla zapewnienia porzgadku, spokoju i

bezpieczenstwa publicznego, art. 11 ust. 1 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji



(Dz. U. tj. z 2000 r., Nr 101, poz. 1092 ze zm., dalej takze jako: u.o.p.),
stwierdzajacy, ze prezydent miasta moze zgdac¢ od wiasciwego komendanta Policji
przywrdcenia stanu zgodnego z porzgdkiem prawnym, dziatan zapobiegajgcych
naruszeniu prawa, zmierzajgcych do usuniecia zagrozenia bezpieczenstwa i
porzadku publicznego, art. 1 ust.1 i 2 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o strazach
gminnych (Dz. U. Nr 123, poz. 779) wskazujgcy ze na terenie gminy moze byc¢
utworzona samorzgdowa, umundurowana formacja — straz gminna, do ktorej zadan
nalezy m.in. ochrona spokoju i porzgdku w miejscach publicznych, inicjowanie i
uczestnictwo w dziataniach majgcych na celu zapobieganie popetnieniu
przestepstw i wykroczen oraz zjawiskom kryminogennym. Sad wskazat, ze problem
biedaszybow zostat uznany przez przedstawicieli lokalnych wtadz Gminy W. za
problem spoteczny i jej dziatania skupity sie na ttumieniu napie¢ spotecznych i
ochronie nieruchomosci publicznych. W zakresie ochrony mienia prywatnego, w
tym powodow, ograniczono sie do sporadycznego patrolowania okolic przez
funkcjonariuszy Policji i Strazy Miejskiej, ktorzy legitymowali bgdz zatrzymywali
osoby wywozgce wegiel. W swietle okolicznosci sprawy i skali zjawiska dziatania te
ocenit jako pozorne, wymagajgce intensyfikacji. Uznat, ze skoro Gmina byta w
stanie zabezpieczy¢ grunty komunalne, to taka mozliwos¢ istniata takze w
odniesieniu do pozostatych nieruchomosci, w tym powoddéw. Przyjmujac, ze
przekraczatoby jej mozliwosci powinna podejmowac starania w celu uzyskania
pomocy Policji w przywréceniu bezpieczenstwa i porzadku publicznego. Na
terenie Gminy doszto do sytuacji, w ktérej grupa mieszkancéw prowadzgc dziatania
zmierzajgce do kradziezy kopalin, bedgcych witasnoscig Skarbu Panstwa niszczyta
mienie, powodowata stan zagrozenia zycia i zdrowia dla siebie, a gdyby doszio
do uszkodzen magistrali energetycznej, gazowej i wodnej i dla pozostatych
mieszkancow. Zamiast podejmowaC wiasciwe dziatania Prezydent miasta,
dziatajgc jako organ wykonawczy upowazniony do reprezentacji Gminy, ,pozwolit’
zas na kontynuowanie kopania i zapewniat o braku represji. Sgd pierwszej instancji
uznat, ze Gmina ponosi odpowiedzialno$¢ za szkode wyrzadzong zachowaniem
swoich organéw czynnym — polegajgcym na publicznym oswiadczeniu Prezydenta
W., ze osoby nielegalnie wydobywajgce wegiel mogg nadal prowadzié¢ swoj

proceder, czyli mogg to czyni¢ za zgodg podmiotu do ktérego zadanh nalezg sprawy



porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli, oraz biernym — polegajgcym na
niepodjeciu przewidzianych wskazanymi ustawami dziatan zmierzajgcych do
zapewnienia porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli, w tym mienia
powodow. Zdaniem Sadu pierwszej instancji nieztozenie wskazanego oswiadczenia
i skuteczne wywigzanie sie z obowigzkow przez Gmineg, jezeli nawet nie

zapobiegtoby dziataniom biedaszybnikdw, to co najmniej by je ograniczyto.

Jako podstawe prawng obowigzkow spoczywajgcych na Policji Sad
Okregowy wskazat przepisy ustawy o Policji, w tym art. 1 ust. 2 naktadajgcy jako
podstawowe zadania m.in. ochrone zycia i zdrowia oraz mienia przed bezprawnymi
zamachami naruszajgcymi te dobra, art. 15 upowazniajgcy policjantdow do
legitymowania i zatrzymywania o0sOb stwarzajgcych w oczywisty sposob
bezposrednie zagrozenie dla zycia, zdrowia i mienia. Uznat, Zze interwencje Policji
na terenie nieruchomosci powodéw byly rzadkie i w zasadzie ograniczone do
legitymowania, pouczania, zatrzymania nielicznych oséb. Inne dziatania nie
byly podejmowane. Nie udzielono, mimo prosby powoddw, pomocy przy akciji
zasypywania biedaszybdéw, ktéra na skutek agresji kopigcych nie przyniosta
rezultatdw. Czynnosci podjete ocenit jako majgce charakter ,prowizoryczny”, nie
przynoszgcy efektéw. Wskazat, ze na Policji spoczywa obowigzek faktycznej
obrony i zapewnienia bezpieczenstwa (prewenc;ji i interwencji). Ttumaczenie, ze nic
nie mozna byto zrobi¢ nie usprawiedliwiato zaniechania, zwlaszcza ze ,w miare”
udato sie zabezpieczy¢ tereny gminne i panstwowe, uznat za niedostateczne,
stwierdzajgc ze nalezatlo by¢ moze zabiega¢ o pomoc jednostek wyzszego
szczebla. Sad ocenit, ze zasade odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa wspiera
wyktadnia powotanych przepisow w zgodzie z Konstytucjg, ktorej przepisy
gwarantujg ze strony Panstwa ochrone wiasnosci, w tym prywatne;.
Uznat, ze w sytuacji gdy na nieruchomosci znajdowaty sie kopaliny bedace
wiasnoscig Skarbu Panstwa oraz urzadzenia uzyteczno$ci publicznej przerzucenie
na powodow ciezaru ich zabezpieczenia bytoby sprzeczne z zasadami wspoétzycia

spotecznego.

Co do zwigzku przyczynowego wskazat, co do obu pozwanych,
ze skuteczne wywigzanie sie z obowigzkéw natozonych przez ustawe, jezeli nie

zapobiegtoby ,dziataniom osdb kopigcych”, to co najmniej by je ograniczyto.



Sad Apelacyjny nie odnidst sie wprost do kwestii, czy zastosowanie ma art.
417 k.c. i art. 420" k.c. w brzmieniu obowigzujacym do dnia 31 sierpnia 2004 r.,
czy art. 417 k.c. w brzmieniu nadanym ustawg z dnia 17 czerwca 2004 r. o zmianie
ustawy kodeks cywilny oraz niektorych innych ustaw. Wskazat jedynie, ze kluczowe
znaczenie dla prawidtowego rozstrzygniecia na gruncie art. 417 k.c., stanowigcego
podstawe odpowiedzialnosci odszkodowawczej w zw. z art. 2 i 77 Konstytucji, ma
ustalenie czy organy wiadzy publicznej dopuscity sie naruszenia prawa, ktére
mogtoby rodzi¢ odpowiedzialnos¢ za powstatg szkode, a naruszenie moze polegac
na zaniechaniu podjecia przez wiadze publiczng odpowiednich dziatah, gdy
obowigzek okreslonego dziatania wynika z obowigzujgcych przepisow prawa.
W dalszej czesci uzasadnienia powofat jako podstawe odpowiedzialnosci Gminy
I Skarbu Panstwa art. 417 k.c. Stwierdzit, ze przyjety przez Sad pierwszej instancji
zakres odpowiedzialnosci podmiotowej pozwanych, na tle niespornego stanu

faktycznego, w petni podziela i akceptuje.

Co do Gminy W. wskazat, ze istniejg podstawy do konstruowania jej
odpowiedzialno$ci na podstawie art. 7 ust. 1 pkt 14 ustawy o samorzgdzie
gminnym, ktéry ,w powigzaniu chociaz z takimi szczegdétowymi regulacjami, jak
wskazane wyzej’, moze rodzi¢ odpowiedzialnos¢ w przypadku zaniechania
podjecia odpowiednich dziatan. Zgodzit sie, ze w realiach sprawy istniejg podstawy
do przyjecia jej w odniesieniu do pozwanej, ktéra zaniechata dziatan Iub
podejmowata je w niewystarczajgcym zakresie, a jej bierno$¢ w przyczynowo-
skutkowym fancuchu zdarzeh byta co najmniej jedng przyczyn powstania szkody
na nieruchomosci powoddéw. Uznat za niewystarczajgce jednorazowe zwrdcenie sie
w 2002r. do Komendanta Policji o podjecie dziatan, gdyz Prezydent W. wobec skali
problemu takze w latach pézniejszych — w ramach wypetniania obowigzkow z art. 7
ust. 2 pkt 14 u.o.s.g., skonkretyzowanego w art. 11 ust. 1 u.0.p.- powinien
stanowczo zazgda¢ od wiasciwego Komendanta Policji przywrdcenia stanu
zgodnego z prawem i podjecia dziatan zapobiegajgcych dalszym naruszeniom
bezpieczenstwa i porzgdku publicznego. Brak tych dziatan okreslit jako zaniechanie
w wykonywaniu ustawowych obowigzkéw. Wskazat ponadto na biernos¢ postawy
formacji samorzadowej, tj. Strazy Miejskiej, ograniczajgcej sie jedynie do

patrolowania i wezwania powoda, po stwierdzeniu odkrycia czeéci instalacji, do
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wyeliminowania nieprawidtowosci na jego terenie. Za bezzasadny uznat zarzut
niemoznosci ingerowania w cudze prawo witasnosci, stwierdzajgc ze chodzito o
udzielenie pomocy w ochronie, ktérg mozna bylo zapewni¢ bez wkraczania na
teren, chociazby poprzez uniemozliwienie osobom trzecim wjazdu, a tym samym
dalszego prowadzenia nielegalnego wydobywania wegla. Ocenit, ze wladze Gminy
skupiajgc sie na dziataniach monitoringowych i wyciszaniu napie¢ ,niejako
poswiecity dla spokoju spotecznego interes i prawa powodow”, a jezeli juz taka
sytuacja nastgpita to szkoda powinna by¢ naprawiona. Oswiadczenie urzedujgcego
Prezydenta miasta S. K. przy wykonywaniu powierzonych mu obowigzkow, jako
nawotujgce wrecz do tamania porzadku prawnego ocenit jako oczywiscie
bezprawne, rodzgce odpowiedzialnos¢ deliktowg. Odnoszac sie do zarzutu apelaci
dotyczacego braku dbatosci powoddw o wtasne mienie uznat, ze podejmowali oni
dziatania ,w ramach posiadanych fizycznych i materialnych mozliwosci”.
Za nieuzasadniony uznat podniesiony przez pozwang Gmine zarzut przedawnienia
roszczenia. Stwierdzit, ze powodowie w dniu 23 sierpnia 2001 r. ztozyli doniesienia
m.in. do Strazy Miejskiej informujgce, ze na ich dziatce wbrew ich woli urzgdzane
sg dzikie szyby godrnicze i wydobywany wegiel, zatem przy uwzglednieniu czasu
niezbednego do podjecia odpowiednich dziatan, po ktdérego uptywie mozna dopiero
stwierdzi¢ zaistnienie biernosci strony pozwanej w wykonaniu obowigzku, wnoszac
pozew w grudniu 2004 r. nie uchybili trzyletniemu terminowi przedawnienia z art.
442 k.c. Gdyby przyja¢ odmienne stanowisko, to z uwagi na szczegdlny charakter
powstatych szkod, niewypetnienie obowigzkéw ustawowych przez pozwang
i niewielki czas opoOznienia, ,oceni¢ by nalezato”, Ze podniesienie zarzutu
przedawnienia, godzgc m.in. w zasady zaufania obywatela do organéw wtadzy,

stanowi naduzycie prawa (art. 5 k.c.).

Odnoszac sie do apelacji pozwanego Skarbu Panstwa - Komendanta
Miejskiego Policji Sad Apelacyjny za chybione uznat zarzuty naruszenia prawa
materialnego, tj. zastosowania art. 417 k.c. i naruszenia prawa procesowego (art.
233 k.p.c.). Podkreslit, ze zgodnie z art. 7 ust. 2 ustawy z dnia 6 wrze$nia1990 r. o
Policji do jej podstawowych zadan i obowigzkéw nalezy m.in. ochrona zycia i
zdrowia ludzi oraz mienia przed bezprawnym zamachami naruszajgcymi te dobra,

do wykonania ktorych zostata wyposazona w szczegdlne uprawnienia, w tym do
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stosowania przymusu bezposredniego (art. 15 i 16 u.o.p.). Dziatania byty
oczywiscie niedostateczne w sytuacji ,wielokrotnego zgtaszania przez powodow
bezprawnego wtargniecia osob trzecich na ich nieruchomosc i jej dewastacji”. Za
nieodpowiednie, z uwagi na skale zjawiska, uznat ograniczenie sie do patrolowania,
zatrzymywania pojedyhnczych oséb, kierowania wnioskéw o ich ukaranie. Ocenit, ze
powiekszanie sie liczby osob wydobywajgcych nielegalnie wegiel na nieruchomosci
powodow swiadczy o braku skutecznosci wykonywania obowigzku ochrony mienia
powodow, niepodjeciu adekwatnych i we wiasciwym rozmiarze dziatah. W braku
witasnych mozliwosci pozwany powinien zwréci¢ sie do jednostki nadrzednej o
odpowiednie wsparcie. Wskazat, ze pozwana bezzasadnie naruszyta swoj
obowigzek ochrony ludzi i mienia przed bezprawnymi zamachami naruszajgcymi te
dobra, majgcy podstawe w art.1 ust. 2 u.o.p., odmawiajgc udzielenia ochrony przy
zasypywaniu biedaszybow. Stwierdzit, Zze zaniechanie skutecznych interwencji dla
ochrony mienia powoddw pozostaje w adekwatnym zwigzku przyczynowo-

skutkowym ze szkoda.

Na marginesie Sgd zaznaczylt, ze kopaliny wegla kamiennego znajdujgce sie
w obrebie nieruchomosci powoddéw nie stanowig jej czesci skfadowej,
sg witasnoscig Skarbu Panstwa, co dodatkowo, oprécz ochrony mienia powodéw,
powinno zmobilizowa¢ pozwany Skarb Panstwa do podejmowania skutecznych

dziatan.

Orzeczenie powyzsze w czesci obejmujgcej rozstrzygniecie o oddaleniu
apelacji pozwanych odpowiednio zostato zaskarzone skargami kasacyjnymi przez

Gmine i Skarb Panstwa — Komendanta Miejskiego Policji oraz Wojewode.

Pozwana Gmina w skardze kasacyjnej opartej na obu podstawach zarzucita:
w ramach naruszenia przepiséw postepowania - art. 328 § 2 w zw. z art. 391 § 1
K.p.c. poprzez niewyjasnienie podstawy prawnej wyroku, w tym nieprzytoczenie
przepisow prawa stanowigcych podstawe rozstrzygniecia, co powoduje niemoznosc¢
kontroli kasacyjnej orzeczenia, oraz art. 233 § 1 k.p.c. wzw. z art. 391 § 1 k.p.c.,
art. 378 §1 k.p.c. i art. 382 k.p.c. przez przyjecie za wtasne ustaleh faktycznych
Sadu Okregowego bez merytorycznych rozwazan i uznanie, ze stan faktyczny jest

w sprawie bezsporny, co mogto miec istotny wptyw na wynik sprawy gdyz Sad I
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instancji zamiast zasady swobodnej oceny dowodéw zastosowat zasade dowolnej
oceny co skutkowato przypisaniem pozwanej Gminie odpowiedzialnosci za szkode
w mieniu powodow. W ramach podstawy naruszenia prawa materialnego zarzucita
naruszenie art. 417 k.c. w zw. z art. 7 ust. 2 pkt 14 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o
samorzgdzie gminnym oraz w zw. z art. 11 ust. 1 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o
Policji, przez niewtasciwe zastosowanie polegajgce na przyjeciu, ze brak
wielokrotnego stanowczego zgdania od Komendanta Policji przywrocenia stanu
zgodnego z prawem i podjecia dziatan zapobiegajgcych dalszym naruszeniom
bezpieczenstwa i porzadku publicznego stanowi zaniechanie przy wykonywaniu
wiadzy publicznej rodzgce po stronie pozwanej Gminy odpowiedzialnos¢ za szkode
powstatg na nieruchomosci powodow; art. 417 k.c. w zw. z art. 7 ust. 2 pkt 14
ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym przez niewtasciwe
zastosowanie tych przepisdw polegajgce na przyjeciu, ze niezgodne z prawem
zaniechanie przy wykonywaniu wiadzy publicznej rodzgce po stronie pozwanej
Gminy odpowiedzialnos¢ za szkode powstatg na nieruchomosci powodéw
stanowita bierna postawa Strazy Miejskiej, podczas gdy formacja ta zobowigzana
jest do ochrony spokoju i porzgdku w miejscach publicznych, a nie na terenach
nalezacych do osob fizycznych, czy prawnych; art. 417 k.c. przez niewtasciwe
zastosowanie polegajgce na przyjeciu, ze niezgodne z prawem zaniechanie przy
wykonywaniu wiadzy publicznej rodzgce po stronie pozwanej Gminy
odpowiedzialnos¢ za szkode powstalg na nieruchomosci powodow stanowi
wystgpienie Prezydenta Miasta, podczas gdy brak jest zwigzku przyczynowego
pomiedzy tg wypowiedzig a powstatg szkoda; art. 442 k.c. w zw. z art. 5 k.c. przez
niewtasciwe zastosowanie polegajgce na przyjeciu, iz podniesiony przez pozwang
Gmine zarzut przedawnienia nie zastuguje na uwzglednienie, podczas gdy
powodowie nie powotywali sie na art. 5 k.c. W konkluzji wniosta o uchylenie
zaskarzonego wyroku Sgdu Apelacyjnego w zaskarzonej czesci jej dotyczgcej oraz
o uchylenie wyroku Sgdu Okregowego i orzeczenie co do istoty sprawy poprzez

oddalenie powddztwa w catosci i orzeczenie o kosztach procesu.

Pozwany Skarb Panstwa — Komendant Miejski Policji oraz Wojewoda w
skardze kasacyjnej opartej na obu podstawach zarzucit: wramach naruszenia

przepisow prawa materialnego uchybienie art. 417 § 1 k.c. w zw. z art. 1 ust. 2 pkt 1
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ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji poprzez btedng wyktadnie polegajacg na
przyjeciu, ze przepis ten naktada na pozwanego skonkretyzowany obowigzek
ochrony wiasnosci powodow oraz ze uchybienie temu obowigzkowi miato charakter
niezgodny z prawem; art. 361 § 1 k.c. przez btedng wyktadnie polegajgcg na
przyjeciu, ze istnieje zwigzek przyczynowy miedzy zaniechaniem dziatania
funkcjonariuszy Policji a szkodg powstatg w majatku powodéw w wyniku dziatania
0sob trzecich; art. 7 ust. 1 ustawy z dnia 4 lutego 1994 r. Prawo geologiczne i
gornicze (Dz. U. Nr 228, poz. 1947) w zw. z art. 143 oraz art. 47 § 2 k.c. przez
btedng wyktadnie polegajgca na przyjeciu, ze ztoza wegla kamiennego znajdujgce
sie na nieruchomosci bedacej wtasnoscig powoddéw stanowig wlasnos¢ Skarbu
Panstwa. W ramach naruszenia przepiséw postepowania zarzucit uchybienie tresci
art. 328 § 2 k.p.c. w zw. z art. 391 § 1 k.p.c. poprzez zaniechanie wyjasnienia
podstawy prawnej rozstrzygniecia, zaniechanie zbadania przestanki zwigzku
przyczynowego wskutek czego zaskarzone orzeczenie nie poddaje sie kontroli
kasacyjnej; art. 318 §1 k.p.c. w zw. z art. 378 § 1 k.p.c. oraz art. 386 § 4 k.p.c.
poprzez nierozpoznanie istoty sprawy z uwagi na nierozstrzygniecie o zasadzie
odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa i Gminy W; art. 378 § 1 k.p.c. poprzez
nieustosunkowanie sie do wszystkich zarzutéw apelacji wniesionej przez Skarb
Panstwa i odstgpienie od ustosunkowania sie do zarzutu apelacji naruszenia art.
361 §1 k.c. W konkluzji wniesli o uchylenie zaskarzonego wyroku w catosci i jego
zmiane przez oddalenie powddztwa bgdz jego uchylenie i przekazanie sprawy do

ponownego rozpoznania Sadowi Il instanciji.
Sad Najwyzszy zwazyt:

1. Uzasadnione sg podstawy kasacyjne obu skarg dotyczgce naruszenia
prawa procesowego, tj. art. 328 § 2 k.p.c. w zw. z art. 391 § 1 k.p.c. Zgodnie
z utrwalonym orzecznictwem Sadu Najwyzszego uchybienie przez sgd drugiej
instancji tresci wskazanych przepisow moze wyjgtkowo wypetnia¢ podstawe
kasacyjna przewidziang w art. 398% § 1 pkt 2 k.p.c. Ma to miejsce wéwczas gdy,
wskutek niezachowania wymagan co do motywowania orzeczen, nie poddaje sie
ono kontroli kasacyjnej, w szczegodlnosci gdy uzasadnienie nie ma wszystkich
koniecznych elementéw, bgdz zawiera takie braki, ktore jg uniemozliwiajg

(por. m.in. wyroki Sgdu Najwyzszego z dnia 10 listopada 1998 r., Il CKN 792/98,
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OSNC 1999, nr 4, poz. 83, z dnia 26 listopada 1999 r., Il CKN 460/98, OSNC
2000, nr 5, poz. 100, z dnia 9 marca 2006 r., | CSK 147/05, nie publ., z dnia
16 stycznia 2006 r., V CK 405/04, nie publ., z dnia 4 stycznia 2007 r., V CSK
364/06, nie publ., z dnia 21 marca 2007 r., | CSK 458/06, nie publ.).

Takimi wadami uzasadnienia orzeczenia Sgdu Apelacyjnego sg w niniejszej
sprawie:  zaniechanie szczegotowego odniesienia sie do  przestanek
odpowiedzialnosci deliktowej i pogtebionych rozwazan, w tym nie wskazania
zakresu przedmiotowego i temporalnego dziatan oraz zaniechan pozwanych,
zakwalifikowanych jako zdarzenia rodzgce ich odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg,
szkody oraz zachodzgcego miedzy nimi zwigzku przyczynowego, brak wyraznego
oznaczenia i wyjasnienia przyjetej podstawy prawnej rozstrzygniecia.
Podkresli¢ nalezy, ze trafnoS¢ tej podstawy kasacyjnej ma bezposrednie
przetozenie na powotane przez skarzgcych zarzuty naruszenia prawa materialnego.
Sprawa ma charakter nietypowy, spoér jest skomplikowany pod wzgledem
faktycznym i prawnym, gdyz dotyczy odpowiedzialnosci innych podmiotow niz
bezposrednio wyrzgdzajagcy szkode w mieniu powodoéw, wywodzonej z obowigzkow
pozwanych o charakterze publicznoprawnym, ich dziatan i zaniechan co najmniej
w czesci nastepczych wobec dziatan rzeczywistych sprawcow. Powodowie
w podstawie faktycznej powoddztwa wskazywali na okreslone dziatania
i zaniechania obu pozwanych (oraz podmiotdéw trzecich, co do ktérych powddztwo
zostato oddalone), dotyczgce oznaczonego przedziatu czasowego. Powotywali sie
przy tym na wilasng jedng czynnosC¢ skierowang do jednostki podlegtej gminie
(doniesienie z dnia 23 sierpnia 2001 r. do Strazy Miejskiej o samowoli na terenie ich
nieruchomosci) i dwie skierowane do lokalnej Policji (doniesienie z dnia 23 sierpnia
200Ir. o samowoli na terenie ich nieruchomosci i wniosek z dnia 12 wrzesnia 2001r.
0 udzielenie asysty funkcjonariuszy Policji w trakcie zasypywania wyrobisk) oraz na
jednorazowe dziatanie organu Gminy, tj. wystgpienie Prezydenta miasta S. K. w
pazdzierniku 2002r. w czasie manifestacji bezrobotnych. Jednakze motywacja
rozstrzygniecia, szeroko omawiajgca problemy natury ogolnej, przyczyny i zakres
dziatah os6b trzecich bezprawnie wydobywajgcych wegiel na terenie W. od 1999r.,
masowos¢ tej akcji, stan ogdlnego zagrozenia porzadku i bezpieczehstwa

publicznego, powinnosci jednostki samorzadowej i policji nie pozwala
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jednoznacznie stwierdzi¢, czy Sad Apelacyjny uznat wskazane dziatania powodéw
za prawnie relewantne i skutkujgce obowigzkiem podjecia przez Gmine i Policje
odpowiednich czynnosci dotyczgcych zabezpieczenia ich mienia, czy przyjat, ze na
obu pozwanych podmiotach przypisane im obowigzki cigzyty jako takie juz
wczesniej, niezaleznie od zawiadomien poszkodowanych, ajesli tak, to brak
ktérych i dotyczgcych jakiego okresu stanowit podstawe przyjetej w orzeczeniu
odpowiedzialnosci za zaniechania. Nie jest takze jasne, zwtaszcza w Swietle
nieprawidtowej formuty zawartej w sentencji wyroku wstepnego, czy Sad uwzglednit
szkode polegajgcg na uszkodzeniu nieruchomosci, czy na zwiekszeniu jego
przedmiotowego zakresu, oraz w jakiej dacie wystepujacg. Zagadnienia powyzsze
majg istotne znaczenie takze 2z punktu widzenia trzeciej przestanki
odpowiedzialnos$ci, tj. zwigzku przyczynowego oraz dalszych kwestii objetych
zarzutami skarg kasacyjnych, w tym podstawy prawnej odpowiedzialnosci
pozwanych, takze zwigzanej ze zmiang stanu prawnego, dokonang ustawg z dnia
17 czerwca 2004r. o zmianie ustawy kodeks cywilny oraz niektorych innych ustaw

(Dz. U. Nr 162, poz. 1692), oraz podniesionego zarzutu przedawnienia.

2. Dopiero po ustaleniu konkretnego dziatania bgdz zaniechania, z ktérego
wedtug twierdzen powodow wynika¢ ma szkoda i dokonaniu oceny jego
bezprawnosci, po ustaleniu czy rzeczywiscie i jaka wystgpita szkoda mozliwe jest
badanie zachodzgcego miedzy nimi zwigzku przyczynowego (por. wyrok Sadu
Najwyzszego z dnia 18 kwietnia 2001 r., | PKN 361/00, OSNP 2003, nr 3, poz. 62,
wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 19 lipca 2012 r., Il CSK 648/11, nie publ.).
Kontynuujgac ten watek wskazac trzeba, ze zgodnie z art. 361 § 1 k.c., do ktérego
odwotujg sie skarzacy, dla stwierdzenia adekwatnego zwigzku przyczynowego
w danym indywidualnym stanie faktycznym nalezy ustali¢, po pierwsze czy
zdarzenie stanowi warunek konieczny wystgpienia szkody (test conditio sine qua
non), po drugie oceni¢, czy szkoda jest normalnym nastepstwem tego zdarzenia
(selekcja nastepstw). Pierwszy umozliwia stwierdzenie, czy miedzy zdarzeniem
a szkodg zachodzi obiektywna zaleznos¢. W tym celu nalezy zbadacé, czy
niewystgpienie zdarzenia w danej konkretnej sytuacji powodowatoby, ze oznaczona
szkoda takze nie wystgpitaby. Dla wyniku testu nie majg znaczenia mozliwe inne

zdarzenia, ktére mogg mie¢ wptyw na istnienie i wysokos¢ szkody. Przy selekcji
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nastepstw nalezy w sposob obiektywny ustali¢, czy prawdopodobienstwo skutku
zwieksza sie kazdorazowo wraz z wystgpieniem przyczyny danego rodzaju. Relacje
kauzalne czesto sg wielocztonowe, a ich elementy mogg wystepowac jednoczesnie
lub uktadaé sie w tancuch przyczynowo-skutkowy, ale wéwczas wszystkie ogniwa
tancucha zdarzen podlegajg ocenie z punktu widzenia kryterium normalnosci.
W orzecznictwie i piSmiennictwie prawa przyjmuje sie, ze uznaniu normalnosci
nastepstw nie sprzeciwia sie okolicznosé, ze chodzi o dalsze skutki okreslonego
zdarzenia (por. wyroki Sgdu Najwyzszego z dnia 28 lutego 2006 r., Il CSK 135/05,
nie publ., z dnia 14 grudnia 2004 r., Il CK 249/04, nie publ., z dnia 4 listopada 1977
r., I CR 355/77, OSN 1978, nr 11, poz. 205; z dnia 18 lutego 1981 r., IV CR
605/80, OSNC 1982, nr 4, poz. 50; z dnia 14 marca 2002 r., IV CKN 826/00,
nie publ.). Podkresla sie szczegdlne problemy zwigzane z okresleniem zwigzkow
kauzalnych w przypadkach zaniechan wskazujgc, ze za normalne nastepstwa
niepodjecia okreslonych dziatan nalezy uznaé¢ te z nich, ktorych wystgpienie
kazdorazowo zmniejsza albo wylgcza prawdopodobienstwo danego skutku
(por. orzeczenie Sgdu Najwyzszego z dnia 10 grudnia 1952 r., C 584/52, PiP 1953,
nr 8-9). Nie odpowiada powyzszym wymogom ogoélnikowa ocena normatywnej
przestanki zwigzku przyczynowego dokonana przez Sad Apelacyjny (1, 2, 3),
CO O0znacza, ze nie mozna odmowi¢ trafnosci zarzutom obu skarg kasacyjnych

dotyczacym tej kwestii.

3. Na uwzglednienie zastugujg takze zarzuty skarg kasacyjnych pozwanych
w zakresie dotyczacym niewyjasnienia podstawy prawnej rozstrzygniecia.
Z uzasadnienia orzeczenia sgdu odwotawczego, powotania w odniesieniu
do odpowiedzialnosci obu pozwanych wytgcznie art. 417 k.c. i nazewnictwa
(,wtadza publiczna”) wynika, ze jako podstawe odpowiedzialnosci deliktowej
pozwanych przyjeto wskazany przepis w brzmieniu obowigzujgcym od dnia
1 wrzesnia 2004 r., co w istocie - mimo deklarowanej akceptacji odmiennego
stanowiska Sadu Okregowego - oznacza zmiane podstawy prawnej

rozstrzygniecia, ktérej oméwienia, umozliwiajgcego kontrole jej prawidtowosci, brak.

Zachodzi w zwigzku z tym konieczno$¢ rozwazenia zagadnien prawa
miedzyczasowego, wynikajgca ze wskazania jako przyczyny sprawczej
odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa i jednostki samorzadu terytorialnego, zaréwno
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dziatan jak i zaniechan oraz zwigzanych z tym réznic. Dla oceny skutkow prawnych
dziatah czynnych wiasciwe jest prawo obowigzujgce w chwili ich podjecia (reguta
tempus regit actum, zawarta w normie art. XLIX § 1 p.w.k.c., art. 5 ustawy z dnia
17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy kodeks cywilny oraz niektorych innych ustaw).
W odniesieniu do zaniechan problem jest bardziej skomplikowany, zwazywszy
ze mogg mie¢ one charakter jednorazowy, badz ciggty. Co do pierwszych —
wskazana zasada powinna by¢ stosowana bez ograniczen. W odniesieniu
do zdarzenia ciggtego ,powstanie stanu prawnego” moze by¢ jednak rozumiane
réznie, w szczegolnosci jako jego rozpoczecie, trwanie, bgdz zakonczenie.
Sad Najwyzszy w uchwale (7) z dnia 19 maja 2009 r., lll CZP 139/08, OSNC 2009,
nr 11, poz. 144, dotyczgcej odpowiedzialnosci za zaniechanie normatywne przyjat,
ze dla jej przyjecia miarodajny jest stan prawny obowigzujgcy w chwili, w ktorej
zaniechanie sie rozpoczeto. Odwotat sie przy tym do art. 417 k.c., interpretowanego
w zwigzku z art. 77 ust. 1 Konstytucji RP, wskazujagc ze moze on stanowic
podstawe odpowiedzialnosci tylko za stany zaniechania normatywnego powstate po
jej wejsciu w zycie. Stwierdzit, ze nie ma znaczenia, kiedy powstata lub ujawnita sie
szkoda oraz czy miala charakter narastajgcy, jezeli stan zaniechania
normatywnego powstat przed dniem 1 wrzesnia 2004 r., gdyz wéwczas art. 417 k.c.
(w obecnym brzmieniu) i art. 417" § 4 k.c. nie majg zastosowania, chociazby po tym
dniu powstata (ewentualnie zaczeta zwieksza¢ sie szkoda spowodowana tym
zaniechaniem. Wedlug tego rozwigzania nalezy ocenia¢ rowniez skutki wejscia
w zycie art. 77 ust. 1 Konstytucji. Dla uzasadnienia zajetego stanowiska
Sad Najwyzszy odwotat sie réwniez do wyktadni a contrario art. XLIX § 3 p.w.k.c.
Znaczgca  roznica  przedmiotowa  pomiedzy  wprowadzonym = wowczas
nowym roszczeniem odszkodowawczym, wywodzonym z odpowiedzialnosci
za zaniechanie normatywne, a znanym dotychczasowemu porzgdkowi prawnemu
roszczeniu z czynu niedozwolonego polegajgcego na zaniechaniu, przemawia za
uznaniem wskazanego stanowiska Sgdu Najwyzszego za uzasadniony wyjatek i za
przyjeciem na zasadach ogolnych, ze stan zaniechania ciggly powinien byc¢
kazdorazowo oceniany w Swietle obowigzujgcego stanu prawnego. Konsekwentnie
szkody wywotane przez bezprawny stan zaniechania istniejgcy przed dniem

1 wrzesnia 2004 r. podlegatyby ocenie na podstawie przepisow art. 417 k.c. i art.
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420" k.c., a po tej dacie - art. 417 k.c. w brzmieniu nadanym ustawg z dnia

17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy kodeks cywilny oraz niektérych innych ustaw.

4. Istotne znaczenie ma podniesione przez pozwanych w ramach
podstaw skarg kasacyjnych, zagadnienie kwalifikacji prawnej zdarzen,
polegajgcych na nie podjeciu oznaczonych czynnosci przez pozwanych, jako
zaniechania w rozumieniu przepisow majgcych stanowi¢ zrodio roszczen
odszkodowawczych. W tym zakresie, niezaleznie od zmian stanu prawnego,
utrzymuje sie rozbieznos¢ stanowisk w orzecznictwie sgdowym oraz miedzy nim
a doktryng prawniczg dotyczgca tego, czy tylko naruszenie skonkretyzowanej
normy prawnej naktadajgcej obowigzek dziatania uzasadnia przyjecie, ze do
zaniechania doszto. Judykatura odnoszgca sie do tej kwestii jest zréznicowana
i podlega ewolucji. Dominujgcy jest poglad, ze zaniechanie dziatania wiadzy
publicznej obejmuje tylko te sytuacje, w ktérych obowigzek okreslonego dziatania
wiadzy publicznej jest Scisle oznaczony w przepisie prawa i mozna ustali¢, na czym
konkretnie miatoby polega¢ zachowanie organu witadzy publicznej, aby do szkody
nie doszto (por. wyroki Sgdu Najwyzszego z dnia 26 marca 2003 r., II CKN
1374/00, nie publ. i z dnia 28 kwietnia 2005 r., 1ll CK 367/04, Biul. SN 2005, nr 7,
poz. 14, uchwata Sgdu Najwyzszego z dnia 21 stycznia 2011 r., lll CZP 120/10,
OSNC-ZD 2011, nr3, poz. 55). Odnotowaé¢ jednak nalezy takze odmienne
stanowisko, przedstawione w orzeczeniu Sgdu Najwyzszego (7) z dnia 4 marca
1965r., 1l CR 9/65, OSNC 1966, nr 2, poz. 17, w ktérym - na tle stanu faktycznego
dotyczacego zranienia beczkg metalowg na dzikiej plazy — przyjeto, iz z nakazu
ochrony porzadku i bezpieczenstwa publicznego wynika, ze na Miejskiej Radzie
Narodowej spoczywa obowigzek zapewnienia bezpieczenstwa w takich miejscach
publicznych tatwo dostepnych. Odnoszgc sie do tego orzeczenia przedstawiciele
nauk prawnych wskazali, ze nie jest rzeczg konieczng, aby przepis ustawy naktadat
na dang osobe konkretny obowigzek przedsiewziecia pewnych krokow,
zapewniajgcych bezpieczenstwo dla otoczenia. Wystarczy, ze w miejscu
dostepnym dla wszystkich istniata niebezpieczna sytuacja, ktéra uzasadnia
obowigzek zabezpieczenia przed wypadkiem. Podobnie Sad Najwyzszy w wyroku
z dnia 18 listopada 1970 r., | CR 490/70 (nie publ.) przyjat, ze w sytuacji zagrozenia
dla zycia, zdrowia, mienia obywateli, mimo braku przepisow konkretyzujgcych
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obowigzek dziatania, nalezy podjg¢ takie dziatania w celu unikniecia zagrozenia,
jakie wynikaja z przyjetych wdanym spoteczenstwie i w danym czasie
zasad wspotzycia  spotecznego. Brak prawnego  obowigzku  dziatania
(tu: ustawienia znaku drogowego) nie wylgcza odpowiedzialnosci na zasadach
ogolnych. Za rozszerzeniem zakresu odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa
za funkcjonariuszy publicznych, ktérzy z przyczyny niedbalstwa zaniechali
wyegzekwowania i nie podjeli skutecznych sSrodkéw, w szczegolnosci
zmierzajgcych do zastepczego wykonania decyzji wyegzekwowania nakazu
wyburzenia balkonu w zitym stanie technicznym, czego nastepstwem byto
oberwanie balkonu w prywatnym budynku opowiedziat sie¢ Sgd Najwyzszy réwniez
w orzeczeniu z dnia 2 czerwca 1972 r., | CR 42/72, OSN 1973, nr 3, poz. 34.
Podobnie w odniesieniu do szkody na osobie doznanej przy samodzielnym
usuwaniu konara drzewa, ztamanego wczesniej przez wiatr i nie usunietego, mimo
interwencji, Sad Najwyzszy wskazat, ze bezczynno$¢ funkcjonariuszy, ktorzy
zaniechali obowigzku utrzymywania we wiasciwym stanie drzew prowadzgca do
utrzymywania sie stanu zagrozenia bezpieczenstwa ludzi, stanowi czyn
niedozwolony. Takie stanowisko oparte zostato na twierdzeniu o szczegdlnej roli
stuzebnej, jakg jednostki samorzgdu terytorialnego i jednostki organizacyjne Skarbu
Panstwa majg wobec obywateli. W kolejnym orzeczeniu z dnia 26 pazdziernika
2003 r., Il CKN 1374/00 (szkoda doznana w wypadku komunikacyjnym bedgcym
nastepstwem nieusunietego oleju na jezdni) przyjeto, ze zaniechanie jest zawinione
jezeli funkcjonariusz nie podejmuje dziatania, do podjecia ktdérego jest
zobowigzany, a odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa dotyczy takze zaniechania
przez funkcjonariusza podjecia takich dziatan organizujgcych prace, ktére
umozliwiatyby wykonanie zadan spoczywajgcych na nim i na funkcjonariuszach

mu podlegtych

Odmienne stanowcze stanowisko wyrazono w uchwale Izby Cywilnej Sadu
Najwyzszego z dnia 15 lutego 1971 r., Il CZP 33/70 (Wytyczne wymiaru
sprawiedliwosci i praktyki sgdowej w sprawie odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa
oraz panstwowych osob prawnych za szkody wyrzgdzone przez funkcjonariuszy
panstwowych, OSNC 1971, nr 4, poz. 59) wskazujgc, ze gdy szkoda jest wynikiem

zaniechania, dla przyjecia winy funkcjonariusza konieczne jest przyjecie
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konkretnego obowigzku dziatania z jego strony, z tym Ze nie byto to réwnoznaczne
z przyjeciem aby wprost wynikat on z przepisu prawa. Poglad zblizony,
ale odwotujgcy sie do naruszenia obowigzku ,skonkretyzowanego w przepisie
prawa” przyjeto w wyroku Sadu Najwyzszego z dnia 28 kwietnia 2005 r., Ill CSK
367/04, M. Prawn. 2006 r., nr 17, poz. 941 (do ktdrego bezposrednio odwotywaty
sie sady orzekajgce w przedmiotowej sprawie), wyroku Sgdu Najwyzszego z dnia
5 sierpnia 2004 r., Il CK 332/03, nie publ. wskazujgcym, ze zaniechanie przez
prokuratora zabezpieczenia mienia podejrzanego na poczet roszczen wyklucza
mozliwos¢ przypisania Skarbu Panstwa odpowiedzialnosci za zaniechanie na
podstawie art. 417 w zw. z art. 77 ust. 1 Konstytucji, skoro art. 291 § 1 k.p.k.
stwarza prokuratorowi uprawnienie a nie obowigzek wydania postanowienia w tym

przedmiocie.

Na szczegdélng uwage zastuguje stanowisko Sagdu Najwyzszego,
przedstawione w uzasadnieniu wyroku z dnia 25 marca 2011 r., IV CSK 407/10,
nie publ. Ostatecznie oddalajgc powddztwo o odszkodowanie - wobec przyjecia,
ze powodz o znacznych rozmiarach stanowi przypadek sity wyzszej w rozumieniu
art. 435 § 1 k.c. - wskazat on, ze odpowiedzialno$¢ odszkodowawczg za szkody
wywotane powodzig mogg ponosi¢ podmioty zobowigzane ustawowo do ochrony
przeciwpowodziowej, o ile zaniedbajg cigzacych na nich obowigzkow, przez
co powiekszy sie rozmiar szkod. Niemniej odwotujgc sie do art. 65 ust. 1 prawa
wodnego z 1974 r. przewidujgcego, ze ochrona przed powodzig nalezata do zadan
organow administracji rzgdowej, gminy, powiatu oraz samorzgdu wojewddztwa czyli
sfery wykonywania wtadzy publicznej, uznat, ze przepis ten nie precyzuje rodzaju
i form realizacji zadan z zakresu ochrony przed powodzig cigzgcych na tych
organach, zatem nie moze byc¢ ,traktowany jako wzorzec nakazanego zachowania
i punkt odniesienia przy rozwazaniu odpowiedzialnosci odszkodowawczej za
zaniechanie”. Opowiedziat sie tym samym za stanowiskiem, Zze za zaniechanie
uznaje sie kazde niewykonanie, zupetne lub czesciowe, obowigzku dostatecznie
skonkretyzowanego w normie prawnej, a decydujgce znaczenie ma zgodnosc¢
zachowania sprawcy z wzorcem postepowania ujetym w przepisie prawa
materialnego. Stwierdzit, ze w prawie publicznym dominuje metoda regulaciji

obowigzku w taki sposob, by czynnosci nakazane i oczekiwane od zobowigzanego
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byly szczegotowo okreslone przez przepisy prawa w taki sposéb, aby mozna byto
ustali¢, na czym konkretnie miatoby polega¢ zachowanie organu wtadzy publicznej,

aby do szkody nie doszto.

Uwzgledniajgc tendencje rozwojowe prawa, aksjologie, ktérej prawo
ma stuzy¢ Sad Najwyzszy, w skfadzie rozpoznajgcym przedmiotowe skargi
kasacyjne, co do zasady nie wyklucza w oznaczonych stanach
faktycznych przyjecia szerszego zakresu odpowiedzialnosci witadzy publicznej
za zaniechania, takze w wypadku naruszenia powinnosci nie majgcych wprost
postaci obowigzku, natozonego oznaczonym przepisem prawa materialnego
publicznego. W szczegolnosci przemawia za tym fakt, ze tak wyznaczony zakres
odpowiedzialnosci odpowiada standardom wynikajgcym z Rekomendacji Nr R
(84)15 w sprawie odpowiedzialnosci wtadzy publicznej, przyjetej dnia 18 wrzesnia
1984r. przez Komitet Ministrow Rady Europy, zaréwno co do definicji ,czynnosci
wiadzy publicznej" rozumianej jako ,wszelkie dziatania lub zaniechania, ktore moga
wywiera¢ bezposredni skutek w sferze praw, wolnosci lub intereséw innych oséb"
(zawartg w pkt 3) jak i zasady (1) wskazujgcej, ze szkody spowodowane
uchybieniem wiadzy publicznej, jakiego w postepowaniu pokrzywdzony mogt -
wedtug prawa - rozsgdnie oczekiwac, powinny by¢ wynagradzane. Co do wykfadni
pojecia obowigzki ,z zakresu wykonywania wiadzy publicznej", w rozumieniu art.
417 k.c. w brzmieniu aktualnie obowigzujgcym, co do zasady, podziela poglad
wyrazony w uzasadnieniu uchwaty (7) Sgdu Najwyzszego z dnia 13 grudnia
2011 r., Il CZP 48/11, OSNC 2012, nr 5, poz. 57, a co do powinno$ci samorzadu
terytorialnego w zakresie realizacji zadan wtasnych obejmujgcych sprawy porzadku
publicznego i bezpieczenstwa obywateli przedstawiony w cyt. wyroku Sadu
Najwyzszego z dnia 28 kwietnia 2005 r., Il CK 367/04, M. Prawn. 2005, nr 7.
Niemniej, dopuszczajgc mozliwos¢ poszerzenia zakresu odpowiedzialno$ci, Sad
Najwyzszy w obecnym sktadzie uznaje, iz powinna stanowi¢ ona wyjgtek.
Kazdorazowo - rozwazajgc celowos¢ jego przyjecia - nalezy uwzgledniac
indywidualne okolicznosci danej sprawy, wywaza¢ powinnos$ci i interesy prawne
zainteresowanych, aby nie dopuséci¢ do nieograniczonej, zblizonej do absolutnej,
odpowiedzialno$ci Skarbu Panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego za skutki

naruszenia bezpieczenstwa iporzadku publicznego na danym terenie.
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Dotyczy to w szczegodlnosci szkod wyrzagdzanych zdarzeniami masowymi,
wystgpieniami  spotecznymi o charakterze zbiorowego niepostuszenstwa,
zwigzanymi z naruszaniem norm prawnych, spotecznych i etycznych, dziejgcymi
sie  na znacznym powierzchniowo terytorium, rozciggnietymi w czasie,
niemozliwymi badz trudnymi do zapobiezenia czy ogarniecia i, w zasadzie,
nie do opanowania bez uzycia srodkow przymusu bezposredniego bgdz srodkow
dalej idgcych. Nie mozna réwniez pomingc ocen rzeczywistej mozliwosci, celowosci
i skutecznosci dziatan Skarbu Panstwa (policji) ijednostek samorzgdu
terytorialnego, wynikajgcych z wykonywania wtadzy publicznej, w tym zwigzanych
ze stosowaniem wskazanych srodkéw - w wypadku gdyby zostaty one podjete.
Na ogot brak bedzie podstaw do przyjecia wskazanego wyjgtku w sytuacji, gdy
poszkodowany poprzez dziatanie bgdz zaniechanie czynnosci, mozliwych do
podjecia we wtasnym zakresie, bierne zachowanie i nie wystgpienie lub sp6znione
wystgpienie do wiasciwych organdéw o podjecie interwencji lub udzielenie pomocy
spowodowat powstanie lub zwiekszenie rozmiaru szkody. Powinnosci wiadzy
publicznej w zakresie ochrony mienia prywatnego majg bowiem charakter

subsydiarny.

Wskazany wyzej niedostatek ustalen i ocen prawnych w sprawie poddanej
kontroli kasacyjnej uniemozliwia zajecie stanowiska do tego, czy prawidtowo
zostata przyjeta zasada odpowiedzialnosci pozwanych w wyroku wstepnym, oraz

odpowiednio odniesienie sie do dalszych zarzutéw skarg.

5. Istotna, zwazywszy na zdarzenia (dziatania i zaniechania) majgce byc¢
zrodtem szkody powodow, jest kwestia przedawnienia. Zarzut w tym zakresie zostat
podniesiony jedynie przez pozwang Gmineg, ktdra w skardze kasacyjnej powotujgc
sie na uchybienie tresci art. 442 k.c. w zw. z art. 5 k.c. wskazuje, ze naruszenie
prawa podmiotowego przyjgt Sad odwotawczy z urzedu, mimo nie powotania go
przez powodow. Stanowisko skarzgcej tylko w czesci zastuguje na akceptacje. Po
pierwsze dlatego, ze stosowanie prawa materialnego, wtgcznie z oceng w aspekcie
klauzul generalnych, nalezy do kompetencji sgaddéw, zatem rozwazenie i
zastosowanie art. 5 k.c. moze mie¢ miejsce takze z urzedu. Po drugie, Sgd dokonat
oceny w aspekcie konstrukcji naduzycia prawa podmiotowego z wyraznym

zastrzezeniem ze ma ona charakter ewentualny, gdyz wcze$niej stwierdzit, ze
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powodowie nie uchybili trzyletniemu terminowi przedawnienia z art. 442 k.c.,
liczonemu od dnia 23 sierpnia 2001 r., tj. ztozenia doniesienia do Strazy Miejskie;.
Oznacza to, ze Sad przyjat, iz na skutek tej czynnosci powstat obowigzek dziatania
i, po doliczeniu okresu niezbednego do ich podjecia, wystgpito zaniechanie,
ponadto ze w tej dacie powodowie dowiedzieli sie o powstaniu szkody i osobie
zobowigzanej do jej naprawienia oraz rozpoczat bieg termin przedawnienia. Takie
stanowisko bytoby prawidtowe w odniesieniu do braku interwencji zwigzane;j
z jednostkowym, czasowo ograniczonym zdarzeniem (jak wskazana w piSmie do
Policji z dnia 12 wrzesnia 2001 r. planowana czynnosS¢ zasypywania wyrobisk)
i jednorazowego zaniechania. Pozostaje ono w sprzecznosci z pozostatymi
wywodami Sgdu odwotawczego wyraznie odwotujgcymi sie do zaniechan organdéw
Gminy oraz podlegtych jej stuzb w zakresie tolerowania procederu trwajgcego na
nieruchomosci powoddéw w znacznym przedziale czasowym. W istocie zatem nie
wiadomo czy Sad przyjgt zaniechanie Gminy jako zdarzenie (czyn) o charakterze
cigglym czy szereg jednorazowych zaniechan z samodzielnymi terminami
wymagalnosci wynikajacych z nich roszczen o naprawienie szkody. Odnosnie do tej
kwestii wskaza¢ nalezy na przyjety w orzecznictwie poglad, ze jezeli zrodtem
szkody jest zdarzenie o charakterze ciggtym przedawnienie rozpoczyna bieg
z ustaniem takiego zdarzenia (por. majgcg moc zasady prawnej uchwate (7) Sgdu
Najwyzszego z dnia 12 lutego 1969 r., Ill PZP 43/68, OSNCP 1969, nr 9, poz. 150,
uchwate (7) Sadu Najwyzszego z dnia 29 listopada 1996 r., Il PZP 3/96, OSNCP
1997, nr 14, poz. 269, wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 10 listopada 2006 r., | CSK
222/06, nie publ.).

6. Podkreslenia wymaga, ze orzeczenie wydane w odniesieniu do pozwanych
Gminy i Skarbu Panstwa jest wyrokiem wstepnym, a brak takiego oznaczenia w
sentencji sgdéw obu instancji nie zmienia jego charakteru procesowego. Zgodnie z
art. 318 k.p.c. wyrok wstepny wydaje sie wowczas gdy sporna jest zasada, na jakiej
jest oparte roszczenie. Orzeczenie takie przesgdza jedynie o stronie
przedmiotowej, zatem o prawie lub stosunku prawnym, i jego tres¢ musi byc¢
ograniczona do stwierdzenia o0 uznaniu roszczenia za uzasadnione co do zasady
(por. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 28 czerwca 1982 r., IV CR 230/82,

OSNCP 1983, nr 2-3, poz. 42). Niedopuszczalne jest szczegétowe odnoszenie sie
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w sentencji do kwestii legitymacji procesowej Ilub materialno-prawnej, do
przedmiotowego zakresu odpowiedzialnosci. Narusza te zasady sformutowanie
wydanego w rozpoznawanej sprawie wyroku wstepnego, ktérym ustalono
odpowiedzialno§¢ pozwanych ,za skutki nielegalnego wydobycia wegla
na oznaczonej nieruchomosci powodow”. W Swietle powyzszych uwag
jako bezzasadny oceni¢ nalezy zarzut kasacyjny  Skarbu Panstwa
dotyczacy nie wskazania relacji miedzy odpowiedzialnoscia obojga pozwanych,
niezaleznie od tego, ze wydanie orzeczenia wstepnego w tym przedmiocie
bytoby zbedne, skoro solidarnos¢ o0s6b ponoszgcych odpowiedzialnos¢
za szkode wyrzadzong czynem niedozwolonym wynika wprost z ustawy
(art. 441 §1 k.c.). Podkreslenia wymaga, ze moc wigzgca wyroku wstepnego
oznacza, iz po jego uprawomocnieniu sie¢ nie mozna podwazacC zasadnosci
dochodzonego roszczenia (por. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 1 grudnia
1999 r., | PKN 401/99, OSNP 2001, nr 8, poz. 259). Konsekwentnie pozniejsze
podniesienie  zarzutu przedawnienia, jako przestanki niezaskarzalnosci
roszczenia, jest bezskuteczne (por. postanowienie Sgdu Najwyzszego z dnia
21 pazdziernika 1999 r., | CKN 169/98, OSNC 2000, nr 5, poz. 86, wyroki Sgdu
Najwyzszego z dnia 1 stycznia 1950 r., C 1736/49, PiP 1951, nr 1, z dnia 30 marca
2011 r., Il CSK 165/10, nie publ., cyt. wyzej wyrok z dnia 1 grudnia 1999 r., | PKN
401/99). Ustalenia co do przyczynienia sie poszkodowanego, dotyczgc wysokosci
roszczenia, nie sg objete materig wyroku wstepnego i podlegajg ocenie przy
wydaniu orzeczenia koncowego (por. wyroki Sgdu Najwyzszego z dnia
29 pazdziernika 1997 r., Il CKN 365/97, OSNC 1998, nr 4, poz. 66, z dnia
24 wrzesnia 2009 r., IV CSK 207/09, OSNC 2010, nr 4, poz. 58).

Uzasadnione podstawy kasacyjne obu skarg skutkujg koniecznoscig
uchylenia zaskarzonego orzeczenia (art. 398" § 1 k.p.c.), z pozostawieniem
Sadowi ponownie rozpoznajgcemu sprawe rozstrzygniecia o kosztach
postepowania kasacyjnego (art. 108 § 2 w zw. z art. 3982 k.p.c.).
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