Sygn. akt | CSK 567/17

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 31 sierpnia 2018 r.
Sad Najwyzszy w sktadzie:

SSN Bogumita Ustjanicz (przewodniczgcy, sprawozdawca)
SSN Pawet Grzegorczyk
SSN Agnieszka Piotrowska

w sprawie z powoédztwa G. sp. zo.0. w E.

przeciwko Skarbowi Panstwa - Generalnemu Dyrektorowi Ochrony Srodowiska
0 zaptate,

po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym w lzbie Cywilngj

w dniu 31 sierpnia 2018 r.,

skargi kasacyjnej strony powodowe;j

od wyroku Sgdu Apelacyjnego w (...)

z dnia 13 lutego 2017 r., sygn. akt VI ACa (...),

uchyla zaskarzony wyrok i przekazuje sprawe Sadowi
Apelacyjnemu w (...) do ponownego rozpoznania i

rozstrzygniecia o kosztach postepowania kasacyjnego.

UZASADNIENIE

Wyrokiem z dnia 5 maja 2015 r. Sad Okregowy w W. oddalit powodztwo G.

sp. z 0.0. w E. skierowane przeciwko Skarbowi Panstwa - Generalnemu



Dyrektorowi Ochrony Srodowiska o zasgdzenie kwoty 108.391,84 zt wraz z
ustawowymi odsetkami.

Z dokonanych ustalen wynika, ze powod pismem z 15 stycznia 2009 r.
wystgpit do Regionalnej Dyrekcji Ochrony Srodowiska w O. o wydanie pozwolenia
na ptoszenie i odstrzat redukcyjny 150 osobnikow kormorana czarnego, bytujgcych
na terenie jezior: (...) L. (zwane tez t., t.), K., w okresie od przylotu ptakow z
zimowisk do dnia 30 listopada 2009 roku. Regionalny Dyrektor Ochrony
Srodowiska w O. decyzjg z dnia 13 marca 2009 r. wyrazit zgode na ptoszenie
ptakow metodami akustycznymi oraz odstrzat do 150 osobnikow, wytgczajgc dwa
jeziora — S. i L. Zezwolenie zostato wydane na okres po 1 sierpnia 2009 r. do odlotu
ptakow, jednak nie dtuzej niz do 30 listopada 2009 r. W uzasadnieniu podat, ze na
jeziorze L. wystepuje kolonia legowa kormorana, a na jeziorze S. kilka lat temu
znajdowata sie kolonia legowa. W odwotaniu od tej decyzji z dnia 21 maja 20009 r.
powdd domagat sie jej uzupetnienia przez objecie pozwoleniem na odstrzat ptakéw
réwniez jezior S. i L. w ramach przyznanego limitu. Decyzjg z 4 wrzesnia 2009 roku
Generalny Dyrektor Ochrony Srodowiska utrzymat w mocy rozstrzygniecie organu
pierwszej instancji w przedmiocie odmowy zezwolenia na odstrzat kormoranéw na
jeziorach S. i L. Powdd w skardze do Wojewodzkiego Sgdu Administracyjnego w W.
zazadat uchylenia decyzji w zakresie odmowy wydania zgody na odstrzat.
Wyrokiem z 21 kwietnia 2010 r. Wojewoddzki Sgd Administracyjny w W. uznat
skarge za uzasadniong i uchylit zaskarzong decyzje w czesci dotyczgcej odmowy
zezwolenia na odstrzat kormorandw na jeziorach S. i L.. Stwierdzit, ze zaskarzona
decyzja narusza prawo w istotnym zakresie, co uniemozliwito oddalenie skargi.
Uznat, ze organy administracji nie zebraty i nie rozwazyty w sposéb wyczerpujgcy
materiatu dowodowego, nie wykazaty tez nalezytej dbatosci o doktadne wyjasnienie
okolicznosci faktycznych sprawy. Doszto do naruszenia przez organ drugiej
instancji zasady dwuinstancyjnosci przez ograniczenie sie do oceny prawidtowosci
rozstrzygniecia organu pierwszej instancji i pomimo rozpatrywania odwotania przez
szesC¢ miesiecy nie przeprowadzit jakiegokolwiek postepowania wyjasniajgcego.
Podat, ze organ drugiej instancji naruszyt zasade prowadzenia postepowania
w sposéb budzgcy zaufanie obywateli do wtadzy publicznej, przewidziang w art. 8

k.p.a., przez nieuzasadniong zmiane oceny interesu prawnego strony, chociaz



nie doszto do zmiany jego przestanek. W poprzednich latach, w tych samych
okolicznosciach faktycznych zgoda na odstrzat kormorana byta udzielana.

Podstawg uchylenia zaskarzonej decyzji przez Wojewddzki Sad
Administracyjny byt art. 145 § 1 pkt 1 lit.c p.p.s.a. Jednoczesnie Sad ten zaznaczyt,
ze z uwagi na termin obowigzywania decyzji organu pierwszej instancji, nie bedzie
potrzeby ponownego merytorycznego rozpoznania sprawy. Po wezwaniu powoda
do wykonania wyroku, Generalny Dyrektor Ochrony Srodowiska decyzjg z dnia 18
listopada 2010 r. wumorzyt postepowanie odwotawcze, uznajgc je za
bezprzedmiotowe, z uwagi na uptyw terminu obowigzywania decyzji w dniu 30
listopada 2009 r.

W latach 2010 i 2011 starania powoda o zezwolenie na odstrzat kormorana
byto udzielane - decyzjg Generalnego Dyrektora Ochrony Srodowiska z dnia z 6
sierpnia 2010 r., ktéry uchylit decyzje organu pierwszej instancji z 29 stycznia 2010
r. i zezwolit powodowi na umysine ptoszenie i odstrzat kormorana takze na terenie
jezior S. i L. w okresie po 1 sierpnia 2010 r. oraz decyzjg Regionalnego Dyrektora
Ochrony Srodowiska w O. z dnia 20 stycznia 2011 r. w okresie 1 sierpnia 2011 r. -
30 listopada 2011 r.

Powdd prowadzit ksiegi gospodarcze, w ktérych odnotowywat m.in. potowy
ryb w jeziorach, zgodnie z udzielonym zezwoleniem w latach 2008 - 2011, potowy
ryb w analogicznym okresie na jeziorach S. i L., a takze warto$¢ ztowionych ryb w
podziale na gatunki w latach 2004 - 2012 r. Zlecit wykonanie ekspertyzy w zakresie
wyceny strat rybackich poniesionych w 2009 r. spowodowanych brakiem
zezwolenia na odstrzat kormoranéw na jeziorach S. i L. Stosownie do tej opinii
prywatnej wartos¢ zjedzonych przez ptaki ryb, a zatem szkoda powoda w tym
okresie, wyniosta 77.705,26 zt. Z kolei powotany w toku postepowania biegty
sgdowy ocenit straty powoda w latach 2009 - 2012 na kwote 108.391,84 z,
stanowigcg réznice pomiedzy odtowem spodziewanym a faktycznym.

Sad Okregowy uznat, ze podstawe prawng roszczenia powoda stanowi
art. 417 § 2 k.c., przewidujgcy, ze warunkiem dochodzenia odszkodowania za
szkode wyrzgdzong wydaniem ostatecznej decyzji, jest uprzednie stwierdzenie jej
niezgodnosci z prawem we wiasciwym postepowaniu. Powdd nie przedstawit

wymaganej decyzji albo orzeczenia. Przyjat, ze dla dochodzenia takiego roszczenia



konieczne jest wykazanie ,kwalifikowanej" niezgodnosci z prawem, a wiec takiej,
ktéra powoduje niewaznos¢ decyzji administracyjnej. Na takg wade decyzji organu
administracyjnego drugiej instancji nie wskazuje wyrok Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego z dnia 21 kwietnia 2010 r., skoro uchylenie tej decyzji oparte
byto na podstawie art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢ p.p.s.a., a zatem naruszenia prawa innego
rodzaju, a nie prowadzgcego do niewaznosci postepowania. Sgd Okregowy
podzielit stanowisko powoda, ze podstawg jego roszczenia powinien by¢ art. 287
pkt 1 p.p.s.a., ktory stanowit, ze w przypadku gdy sad w orzeczeniu uchyli
zaskarzong decyzje, a organ rozpatrujgc sprawe ponownie umorzy postepowanie
stronie, ktéra poniosta szkode, stuzy odszkodowanie od organu, ktory wydat
decyzje. Uznatl, ze jest to dodatkowy rodzaj ,czynu niedozwolonego”, z ktérym
przepisy tgczg odpowiedzialno$¢ Skarbu Panstwa; wypetnia on przestanki art. 417
k.c., poniewaz do zastosowania art. 4171 § 2 k.c. moze doj$¢ jedynie po
stwierdzeniu, ze w stosunku do ostatecznej decyzji organu administracyjnego
stwierdzono nastepnie jej niezgodnos¢ z prawem. Powod wykazat réwniez istnienie
zwigzku przyczynowego pomiedzy wydaniem nieprawidtowej decyzji a powstaniem
szkody, skoro w razie ponownego rozpoznania sprawy z duzym
prawdopodobienstwem uzyskatby pozytywng decyzje. Uznat jednak, ze powdd nie
wykazat wysokosci szkody, bo nie moze by¢ traktowana jako dowdd prywatna
ekspertyza, a wniosek o dopuszczenie dowodu z opinii biegtego nie mogt byc
uwzgledniony, poniewaz ztozyt go pozwany, ktérego obowigzek ten nie obcigzat, a
nie powodd. Powddztwo zostato oddalone.

Po rozpoznaniu sprawy na skutek apelacji powoda, Sgd Apelacyjny w (...)
zaskarzonym wyrokiem oddalit jg. Uznat, ze wyrok Sadu Okregowego mimo
cze$ciowo btednego uzasadnienia, ostatecznie odpowiada prawu. Podzielit
ustalenia faktyczne dokonane przez ten Sad w odniesieniu do przebiegu zdarzen w
zakresie wydawanych orzeczen w postepowaniu administracyjnym oraz
korespondencji powoda z organami administracji, czynigc je podstawg swojego
rozstrzygniecia. Sad Apelacyjny nie zaaprobowat rozwazan Sadu Okregowego
odnosnie do szkody i sposobu jej nalezytego wyliczenia, uznat jednak, ze kwestie
te byty bezprzedmiotowe. Wskazat, ze powdd prawidtowo jako podstawe prawng

roszczenia podat art. 4171 § 2 k.c. Natomiast Sad Okregowy btednie ocenit



roszczenie na gruncie art. 417 k.c. Podkreslit, ze przepis art. 4171 § 2 k.c. jest
przepisem szczegolnym w stosunku do art. 417 k.c., dotyczacym wtasnie
odpowiedzialnosci miedzy innymi Skarbu Panstwa w przypadku wydania decyzji,
z ktorg strona wigze powstanie szkody. Stosownie do art. 4171 § 2 k.c. w brzmieniu
obowigzujgcym w czasie wydania decyzji z dnia 13 marca 2009 r. Regionalnego
Dyrektora Ochrony Srodowiska w O., naprawienia szkody mozna zgda¢ po
stwierdzeniu we witasciwym postepowaniu niezgodnosci z prawem takiej decyzji.
W sytuacji, gdy zaskarzona decyzja =zostata jednak uchylona przez sad
administracyjny, a organ rozpatrujgcy sprawe umorzy postepowanie, stosownie do
art. 287 pkt. 1 p.p.s.a. role takiego prejudykatu stanowi orzeczenie sadu
administracyjnego, ktorym sad powszechny jest zwigzany. W zwigzku z tym nalezy
uznac, ze przepis ten odsyta do art. 4171 § 2 k.c.

Rozpatrujgc przestanki odpowiedzialnosci odszkodowawczej Skarbu
Panstwa w ramach tej regulacji, Sad Apelacyjny wskazat, ze kwestig podstawowg
jest wydanie decyzji administracyjnej, z ktorej zastosowaniem strona wigze
powstanie szkody. W niniejszej sprawie powod podnidst, iz Regionalny Dyrektor
Ochrony Srodowiska w O. nie uwzglednit jego wniosku, a zatem odmoéwit wydania
zgody na odstrzat kormorandw na jeziorach S. i L., a wyrazit zgode w stosunku do
innych jezior objetych wnioskiem. Decyzja ta nie zawierata orzeczenia odmownego
odnosnie do wniosku o zezwolenie na odstrzat kormorana czarnego na jeziorach L.
i S.. Kwestia ta wynika jedynie posrednio z uzasadnienia tej decyzji, na co zwrécit
réwniez uwage Wojewddzki Sgd Administracyjny w uzasadnieniu wyroku z dnia 21
kwietnia 2010 r., ktérym zostat uchylny pkt | orzeczenia organu Il instancji. To
ostatnie rozstrzygniecie utrzymywato w mocy zaskarzong decyzje w zakresie
niewydania zezwolenia na polowanie na jeziorze S. i L.. W tej sytuacji powdd
powinien wystgpi¢é o uzupetnienie decyzji organu administracyjnego pierwszej
instancji z dnia 13 marca 2009 r. w trybie art. 111 § 1 k.p.a., czego nie dokonat. Nie
ma zatem orzeczenia, z ktérym mozna wigza¢ ewentualne straty, czyli zdarzenia
wywotujgcego szkode. Powdd wywodzi zatem skutki prawne z orzeczenia
nieistniejgcego. W konsekwencji juz z tego wzgledu nie byto podstaw do przyjecia
odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa na podstawie art. 417 § 2 k.c., niezaleznie od

kwestii spetnienia innych przestanek tego przepisu. W ocenie Sgdu Apelacyjnego,



powodd nie wykazat tez, ze gdyby organ procedowat wtasciwie to uzyskatby decyzje
zgodng ze swoim wnioskiem, dotyczgcym odstrzatu kormoranéw. Okolicznos¢, ze
w poprzednich, czy nastepnych latach wniosek w tym przedmiocie byt
uwzgledniany, nie przesgdza o zasadnosci takiego orzeczenia w rozwazanym
okresie, objetym kwestionowang decyzja.

Brak zdarzenia wywotujgcego szkode uniemozliwia konstruowanie
odpowiedzialnosci odszkodowawczej Skarbu Panstwa na podstawie art. 4171 § 2
k.c. za jego potencjalne skutki. Niecelowe byty zatem rozwazania dotyczgce
istnienia i wysokosci poniesionej przez powoda szkody. Bezprzedmiotowe byto
wiec ustosunkowywanie sie do zarzutéw apelacji, nawigzujgcych do tych kwestii.

W skardze kasacyjnej powdd zaskarzyt wyrok Sgdu Apelacyjnego w catosci,
wnoszgc o jego uchylenie i przekazanie sprawy Sadowi Apelacyjnemu do
ponownego rozpoznania.

Zarzucit naruszenie art. 4171 § 2 k.c. w zw. z art. 287 pkt 1 p.p.s.a. przez ich
niewtasciwe zastosowanie poprzez btedne uznanie, ze powdd wywodzi roszczenie
odszkodowawcze oparte na tych przepisach z nieistniejgcego rozstrzygniecia
decyzji administracyjnej, przy czym Sad Apelacyjny poddat ocenie jedynie decyzje
organu pierwszej instancji w postepowaniu administracyjnym, natomiast pominagt
treSC decyzji organu drugiej instancji, ktéra w swej sentencji zawiera wyrazne
rozstrzygniecie w postaci odmowy udzielenia zgody na odstrzat kormoranéw na
jeziorach S. i L. w 2009 r. i to ta odmowa stata sie przyczyng szkody, ktorej
naprawienia zgda. W ramach drugiej podstawy kasacyjnej, przewidzianej w art.
3983 § 1 pkt 2 k.p.c., powdd zarzucit naruszenie przepiséw art. 231 k.p.c. w zw. z
art. 391 k.p.c. przez ich niezastosowanie, czego nastepstwem byta odmowa
przyjecia za ustalony faktu, ze prawidtowo procedujgcy organ wydatby decyzje
administracyjng zezwalajgcg na odstrzat kormorandéw na jeziorach S. i L. w 2009 r.
oraz przepiséw art. 382 k.p.c. oraz art. 328 § 2 k.p.c. w zw. z art. 391 k.p.c. poprzez
niepodanie w uzasadnieniu zaskarzonego wyroku motywdéw odmiennej oceny tej
kwestii w stosunku do stanowiska Sgdu Okregowego.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Sprawa dotyczyta zasady odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za szkode

spowodowang wydaniem niezgodnej z prawem decyzji administracyjnej,



odmawiajgcej udzielenia zezwolenia na odstrzat osobnikdw kormorana czarnego na
jeziorach S. i L. w 2009 r. Zgodnie z art. 417* § 2 k.c., w brzmieniu obowigzujgcym
do 24 wrzesnia 2010 r., jezeli szkoda zostata wyrzgdzona przez wydanie
ostatecznej decyzji, jej naprawienia mozna zgdac po stwierdzeniu we wiasciwym
postepowaniu jej niezgodnosci z prawem. Odpowiedzialnos¢ przewidziana w tym
przepisie dotyczy decyzji ostatecznych, od ktorych nie stuzy odwofanie w
administracyjnym toku instancji lub wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy (art.
16 § 1 k.p.a.). Z powyzszego przepisu wynika takze, ze wykazanie bezprawnosci
dziatania w postaci wydania decyzji niezgodnej z prawem ma charakter formainy.
Sad rozpoznajgcy sprawe o odszkodowanie nie moze jej ustalic samodzielnie, lecz
musi dysponowac¢ prejudykatem stwierdzajgcym, ze ostateczna decyzja, ktora
zdaniem strony powodowej byta zrédtem szkody, jest niezgodna z prawem. W
orzecznictwie  Sgdu  Najwyzszego  zostato  przyjete, Ze postepowanie
sgdowoadministracyjne, obok nadzwyczajnych postepowan administracyjnych,
musi by¢ uznane za ,wiasciwe postepowanie” w rozumieniu art. 417 § 2 k.c,,
ktérego  przeprowadzenie  prowadzi do powstania  prejudykatu dla
odpowiedzialnosci odszkodowawczej za szkode spowodowang wydaniem
ostatecznej decyzji administracyjnej (zob. m.in. wyrok z dnia 16 stycznia 2015 r.,
[l CSK 96/14, OSNC -ZD 2016, nr 1, poz. 20 i wyrok z dnia 21 pazdziernika 2016 r.,
I CSK 26/16, OSNC - ZD 2018, nr 2, poz. 28). Przy czym na drodze
sgdowowoadministracyjnej mozna uzyska¢ wzruszenie decyzji ostatecznej zaréwno
w razie stwierdzenia jej wydania z naruszeniem prawa w zwigzku z wadg
uzasadniajgcg stwierdzenie niewaznosci lub dajgcg podstawe do wznowienia
postepowania (art. 145 § 1 pkt 1 lit. b, pkt 2 i 3 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r.
Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. z 2002 r. Nr 153,
poz. 1270 z p6ézn. zm., dalej: p.p.s.a.), jak i w razie jej wydania z naruszeniem
prawa procesowego, jezeli mogto mieC ono wptyw na wynik sprawy oraz
z naruszeniem prawa materialnego, jezeli miato wptyw na wynik sprawy (art. 145
§1 pkt 1 lit. a i ¢ p.p.s.a.). W kazdym z tych przypadkéw wyrok sgdu
administracyjnego stanowi witasciwy prejudykat w rozumieniu art. 4171 § 2 k.c.
stwierdzajgcy, ze ostateczna decyzja administracyjna jest niezgodna z prawem. W

art. 417 § 2 k.c. ustawodawca nie uzaleznit odpowiedzialnosci odszkodowawczej



od szczegodlnych, kwalifikowanych wad decyzji, wigze te odpowiedzialnos¢ z kazdag
postacig niezgodnosci z prawem ostatecznej decyzji, uwzgledniang w
postepowaniu prowadzonym w stosunku do nigj, o ile tylko postepowanie to mozna
zaliczy¢ do kategorii ,wtasciwych”. Wyrazony zostat takze poglad, ze na wyktadnie
art. 417t § 2 k.. nie miat wplywu art. 287 k.p.a., przewidujgcy takze
odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg Skarbu Panstwa w razie stwierdzenia
przewidzianych nim nieprawidtowosci decyzji administracyjnych. Przepis ten,
uchylony ustawg z dnia 8 czerwca 2017 r. o zmianie ustawy — Prawo
0 postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. 2017, poz. 1370),
wywotywat powazne problemy interpretacyjne, lecz Sad Najwyzszy jako wtasciwg
i nieprowadzgcg do watpliwego konstytucyjnie zawezenia odpowiedzialnosci
odszkodowawczej za szkode wyrzgdzong wadliwg decyzjg administracyjng przyjat
takg wyktadnie przepisu art. 287 pkt 1 p.p.s.a., zgodnie z ktorg przewidywat on
dodatkowg przestanke tej odpowiedzialnosci, ktéra zachodzi wtedy, gdy
w postepowaniu administracyjnym prowadzonym w celu wykonania uchylajgcego
decyzje wyroku sgdu administracyjnego dojdzie do umorzenia postepowania, nie
eliminujgc z zakresu zdarzen rodzgcych tego rodzaju odpowiedzialno$¢ samego
wydania ostatecznej decyzji, ktérej niezgodnos¢ z prawem zostata stwierdzona
przez sad administracyjny (zob. uzasadnienie wyroku z dnia 21 pazdziernika
2016 r., IV CSK 26/16, OSNC - ZD 2018, nr 2, poz. 28). Sgd Najwyzszy w skfadzie
rozpoznajgcym skarge kasacyjng podziela zapatrywania objete wymienionymi
orzeczeniami w odniesieniu do przestanek odpowiedzialnosci skarbu Panstwa za
szkode przewidziang w art. 417 § 2 k.c. Okolicznosci faktyczne niniejszej sprawy
wskazujg, ze Wojewodzki Sgd Administracyjny w W. uchylit zaskarzong decyzje
organu odwotawczego w czesci dotyczgcej odmowy zezwolenia na odstrzat ptakow
na wskazanych jeziorach na podstawie art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢) p.p.s.a. Stwierdzit
szereg naruszen przepisow postepowania administracyjnego w tym art. 138 § 1 pkt
1 k.p.a., zgodnie z ktérym przedmiotem decyzji organu odwotawczego moze byc¢
jedynie sprawa rozstrzygnieta decyzjg organu pierwszej instancji. Generalny
Dyrektor Ochrony Srodowiska decyzjg z 18 listopada 2010 roku umorzyt
postepowanie odwotawcze uznajac je za bezprzedmiotowe, wobec faktu, ze termin

obowigzywania decyzji wydanej w pierwszej instancji uptynat.



Trafnie zatem Sad Apelacyjny zidentyfikowat jako podstawe prawng
roszczenia powoda o naprawienie szkody wyrzadzonej dziataniem organdw
administracji publicznej przepisy art. 4171 § 2 k.c. i uwzglednit art. 287 pkt. 1 p.p.s.a.
Zasadnicza trudno$¢ w niniejszej sprawie polegata jednak na zastosowaniu
wskazanych przepisbw w sytuacji, gdy w decyzji organu administracyjnego
pierwszej instancji brak bylo rozstrzygniecia odnosnie wniosku powoda
0 zezwolenie na odstrzat ptakow na spornych jeziorach, a organ odwotawczy,
Z naruszeniem prawa postepowania administracyjnego, stwierdzonym wyrokiem
sgdu administracyjnego, wydat jednak rozstrzygniecie w tym zakresie. Nie
zastugiwato jednak na podzielenie stanowisko Sgdu Apelacyjnego, ze powdd
wywiddt roszczenie z wadliwosci orzeczenia organu pierwszej instancji, co uznat za
przeszkode w dochodzeniu odszkodowania podczas, gdy zdarzeniem, z ktorym
w art. 4171 § 2 k.c. zostat potgczony obowigzek naprawienia szkody, byto wydanie
prawomocnego orzeczenia lub ostatecznej decyzji. W swietle art. 16 § 1 k.p.a.
decyzja ostateczna to taka decyzja, od ktorej nie przystuguje odwotanie
w administracyjnym toku instancji lub wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy.
Podziat na decyzje ostateczne i nieostateczne jest nastepstwem przyjecia zasady
dwuinstacyjnosci postepowania administracyjnego i jest dokonywany na podstawie
kryterium stopnia wzruszalnosci decyzji. Decyzje ostateczne, w odroznieniu od
decyzji nieostatecznych, mogg by¢ weryfikowane wytgcznie w przypadkach
okreslonych w przepisach prawa. Korzystajg z domniemania prawidtowosci, sg
wykonalne i trwate.

W przypadku wniesienia odwofania od decyzji organu administracyjnego
pierwszej instancji, tak jak to miato miejsce w rozpoznawanej sprawie, nie budzi
watpliwosci, ze w rozumieniu art. 16 § 1 k.p.a. ostateczng decyzjg byta decyzja,
ktéra zostata wydana przez organ odwotawczy w toku instancji, a zatem decyzja
Generalnego Dyrektora Ochrony Srodowiska z 4 wrzesnia 2009 roku. Racje ma
wiec skarzgcy, ze Sad Apelacyjny btednie zinterpretowat art. 4171 § 2 k.c. i poddat
ocenie nieostateczng decyzje wydang w pierwszej instancji. W ustalonym stanie
faktycznym nie budzi watpliwosci, ze organ ten rozstrzygngt sprawe w zakresie
odmowy wydania zezwolenia odstrzatu osobnikow kormorana czarnego na

jeziorach L. i S. Te decyzje Wojewddzki Sgd Administracyjny uznat za niezgodng z
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prawem i dokonat jej uchylenia na podstawie art. 145 § 1 pkt 1 lit.c p.p.s.a. w czeSci
dotyczgcej tej odmowy. Wyrok tego Sgdu stanowi zatem prejudykat potwierdzajgcy
w tym zakresie niezgodnos$¢ z prawem decyzji Generalnego Dyrektora Ochrony
Srodowiska, czyli ostatecznej decyzji administracyjnej. Nie ma w tym kontekscie
znaczenia, ze Wojewoddzki Sgd Administracyjny zwrécit uwage w uzasadnieniu tego
wyroku na brak rozstrzygniecia w sentencji decyzji organu pierwszej instancji
kwestii odmowy wydania zezwolenia na odstrzat ptakdéw na jeziorach S. i L., skoro
wyrokiem tym przesgdzit niezgodno$é z prawem w rozumieniu art. 417 § 2 k.c.
decyzji wydanej przez organ drugiej instanciji.

W orzecznictwie i doktrynie przyjmuje sie zgodnie, ze orzeczenie sadu
administracyjnego objete art. 287 pkt 1 p.p.s.a. jest orzeczeniem wstepnym
orzekajgcym o niezgodnosci z prawem ostatecznej decyzji administracyjnej
(prejudykatem), o ktérym mowa w art. 417 § 2 k.c. otwierajgcym poszkodowanemu
droge do dochodzenia naprawienia szkody od Skarbu Panstwa na podstawie tego
przepisu (zob. wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia 21 pazdziernika 2015 r., lll CSK
456/14, nie publ.). W orzecznictwie Sgdu Najwyzszego wskazano takze, ze przepis
ten doprecyzowat przestanki odpowiedzialnosci odszkodowawczej przewidziane
wart. 417! k.c. w specyficznym przypadku w nim uregulowanym, tj. gdy sad
administracyjny uchylit zaskarzong decyzje, a organ prowadzgcy postepowanie
ponownie umorzyt postepowanie (wyrok z dnia 16 stycznia 2015 r., Ill CSK 96/14,
OSNC -ZD 2016, nr 1, poz. 20). Prowadzi to takze do uznania, ze i w Swietle
art. 287 pkt 1 p.p.s.a. w przedstawionym wyzej rozumieniu, ograniczenie sie przez
Sad Apelacyjny, wylgcznie do oceny tresci decyzji organu pierwszej instancji,
Z pominieciem okolicznosci, o ktorych mowa w tym przepisie, a zatem uchylenia
przez sad administracyjny decyzji organu drugiej instancji w czesci, a nastepnie
umorzenia postepowania administracyjnego przez ten organ, rozpatrujgcy sprawe
ponownie, byto nieprawidtowe.

Zarzut skarzgcego odnoszacy sie do naruszenia przez Sad Apelacyjny
prawa materialnego, to jest art. 417 § 2 k.c. w zw. z art. 287 pkt 1 p.p.s.a. nalezato
uznac¢ za uzasadniony.

Zarzuty naruszenia przepisdéw postepowania w zakresie odnoszgcym sie do

wyrzgdzenia szkody i jej wysokosci nie mogty byC przez Sgd Najwyzszy rozwazone,
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z uwagi na to, ze nie byty rozwazone w zaskarzonym wyroku, ktéry dotyczyt jedynie
zasady odpowiedzialnosci pozwanego. Kwestie zwigzane z zaistnieniem szkody,
zwigzku przyczynowego pomiedzy nig i wadliwg decyzjg oraz jej wysokosci
wymagajg ustalenia i rozwazenia w ponownym postepowaniu. Odnosi sie to takze
do oceny znaczenia dla rozstrzygniecia prywatnej ekspertyzy, ktéra byta objeta
twierdzeniem powoda oraz rozktadu ciezaru dowodu.

Majgc powyzsze na uwadze, na podstawie art. 398 § 1 k.p.c. oraz art. 108

§ 2w zw. zart. 391 § 1i art. 3982 k.p.c., Sad Najwyzszy orzekt, jak w sentenciji.

a



