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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 9 pazdziernika 2014 r.
Sad Najwyzszy w sktadzie:

SSN Jan Gérowski (przewodniczacy)
SSN Bogumita Ustjanicz

SSN Hubert Wrzeszcz (sprawozdawca)

Protokolant Ewa Krentzel

w sprawie z powddztwa P. B.

przeciwko Miastu W.

o zaptate,

po rozpoznaniu na rozprawie w Izbie Cywilnej w dniu 9 pazdziernika 2014 r.,
skargi kasacyjnej powoda

od wyroku Sgdu Apelacyjnego z dnia 17 maja 2013 r.

uchyla zaskarzony wyrok i przekazuje sprawe Sadowi
Apelacyjnemu do ponownego rozpoznania,
pozostawiajgc temu Sadowi rozstrzygniecie o kosztach

postepowania kasacyjnego.

UZASADNIENIE



Wyrokiem z dnia 16 lutego 2012 r. Sgd Okregowy w W. oddalit powédztwo o
zasagdzenie 105 970,42 zt odszkodowania z tytutu szkody poniesionej przez
powoda na skutek wydania przez Prezydenta m. W. decyzji z dnia 17 marca 2005 r.,
ktorg odmowiono powodowi wydania zezwolenia na sprzedaz napojow o zwartosci
4,5% alkoholu i piwa, przeznaczonych do spozycia poza miejscem sprzedazy, z
ustawowymi odsetkami od dnia wniesienia pozwu do dnia zaptaty i orzekt o

kosztach procesu.

Sad ustalit, ze dnia 12 marca 2003 r. powdd ztozyt wniosek o wydanie
zezwolenia na sprzedaz napojow zwierajgcych do 4,5% alkoholu i piwa
w prowadzonym sklepie spozywczym. Do wniosku dotgczyt decyzje Panstwowego
Powiatowego Inspektora Sanitarnego z dnia 6 marca 2006 r., ze wymieniony sklep
spetnia wymagania konieczne do sprzedazy napojow  alkoholowych
przeznaczonych do spozycia poza miejscem sprzedazy, zaswiadczenie o wpisie do
ewidencji dziatalnosci gospodarczej i uzyskang przez jego ojca decyzje z dnia
27 pazdziernika 1973 r. o pozwoleniu na budowe pawilonu kwiatowego na gruncie

stanowigcym wiasno$¢ Skarbu Panstwa.

Decyzja Prezydenta m. W. z dnia 28 listopada 2003 r., kiérg odmowiono
powodowi wydania zgdanego zezwolenia, zostata uchylona przez Samorzgdowe
Kolegium Odwotawcze w W. decyzjg z dnia 20 maja 2004 r. Rozpatrujgc wniosek
powtdrnie, Prezydent m. W. decyzjg z dnia 3 wrzesnia 2004 r. ponownie zatatwit go
negatywnie. Samorzgdowe Kolegium Odwotawcze - na skutek odwotania powoda -

uchylito rowniez te decyzje.

Decyzjg z dnia 17 marca 2005 r. Prezydent m. W. po raz kolejny odmowit
powodowi wydania zezwolenia na sprzedaz napojéw zawierajgcych do
4,5% alkoholu i piwa w prowadzonym przez niego sklepie. Samorzadowe Kolegium
Odwotawcze decyzjg z dnia 20 lipca 2005 r. utrzymato w mocy zaskarzong decyzje
Prezydenta m. W. z dnia 17 marca 2005 r. Wniosek nie zostat uwzgledniony,
poniewaz powod nie wykazat posiadania tytutu prawnego do lokalu, w ktérym

zamierzat powadzi¢ dziatalnos¢ gospodarcza.



Wojewddzki Sgd Administracyjny w W. wyrokiem z dnia 13 lipca 2006 r.,
wydanym w sprawie [...], uchylit decyzje Samorzgdowego Kolegium Odwotawczego
z dnia 20 lipca 2005 r. i decyzje Prezydenta m. W. z dnia 17 marca 2005 r.;

wymieniony wyrok uprawomocnit sie z dniem 31 sierpnia 2006 r.

Wyrokiem z dnia 22 sierpnia 2007 r. Sgd Administracyjny w W., sygn. akt
[...], oddalit skarge powoda na bezczynno$¢ pozwanego w sprawie wydania
zezwolenia na sprzedaz napojow zwierajgcych do 4,5% alkoholu i piwa. Wskazujgc
na art. 18 ust. 6 pkt 4 ustawy z dnia 28 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w
trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi, zmieniony przez art. 105 ustawy z dnia
25 sierpnia 2006 r. o bezpieczenstwie zywnosci i zywienia (Dz. U. Nr 171, poz.
1225), Sad wyjasnit, ze wedtug tego przepisu, w brzmieniu po nowelizacji, do
wniosku o zezwolenie nalezato m.in. dotgczyC - czego nie zrobiono - decyzje
wtasciwego panstwowego inspektora o zatwierdzeniu zaktadu, o ktérej mowa w art.

65 ust. 1 pkt 2 przytoczonej ustawy o bezpieczenstwie zywnosci i zywienia.

Decyzjg Prezydenta m. W. z dnia 29 kwietnia 2008 r. powdd otrzymat
zezwolenia na sprzedaz napojow o zwartosci 4,5% alkoholu i piwa do spozycia

poza miejscem sprzedazy.

Sad Okregowy podzielit zarzut pozwanego, ze dochodzone roszczenie
odszkodowawcze uleglo przedawnieniu na podstawie art. 442 § 1 k.c.
Podkreslajagc, ze powdd na rozprawie w dniu 16 lutego 2012 r. wskazat decyzje
Prezydenta W. z dnia 17 marca 2005 r. jako zdarzenie wyrzadzajgce szkode, Sad
uznat, iz poczatek biegu terminu przedawnienia roszczenia nalezy liczy¢ od dnia
doreczenia tej decyzji. Zadaniem Sgdu Okregowego w chwili otrzymania tej decyzji
powdd byt Swiadomy jej wadliwosci, musiat tez mie¢ swiadomosc¢ (wiedze) jej
wptywu na jego sytuacje majgtkowag, znat réwniez sprawce szkody; wiedze o tych
faktach posiadat najpézniej w chwili wniesienia odwotania do Samorzgdowego
Kolegium Odwotawczego od decyzji Prezydenta m. W. z dnia 17 marca 2005 r.,
tj. dnia 13 kwietnia 2005 r.

Zaskarzonym wyrokiem Sgd Apelacyjny oddalit apelacje powoda, podzielajac
dokonane przez Sad pierwszej instancji ustalenia faktyczne iocene, ze

dochodzone roszczenie ulegto przedawnieniu.



W skardze kasacyjnej, opartej na obu podstawach, petnomocnik powoda
zarzucit naruszenie art. 4171 § 1i§ 2 k.c. art. 16 § 1 k.p.a., art. 442 § 1 i art. 442*
§ 1 k.c. oraz art. 328 § 2 i art. 233 § 1 k.p.c. Powotujgc sie na te podstawy wnidst
0 uchylenie zaskarzonego wyroku i orzeczenie we wskazany sposéb co do istoty
sprawy albo o uchylenie zaskarzonego wyroku i przekazanie sprawy do ponownego

rozpoznania.
Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Powdd jako podstawe prawng dochodzonego roszczenia wskazat art. 417*
§ 2 k.c. Przepis ten normuje odpowiedzialno$¢ odszkodowawczg z tytutu czynu
niedozwolonego. Weditug tego przepisu czynem niedozwolonym jest wydanie
niezgodnego z prawem prawomocnego orzeczenia lub niezgodnej z prawem
ostatecznej decyzji. Na deliktowy charakter przewidzianej w przytoczonym
przepisie = odpowiedzialnosci  odszkodowawczej wskazuje jednoznacznie

obejmujgcy go tytut jednostki redakcyjnej (,Czyny niedozwolone").

Trafnie eksponowang specyfikg odpowiedzialnosci przewidzianej w art. 417*
§ 2 k.c. jest - jak stwierdzit Sgd Najwyzszy w uchwale catej Izby Cywilnej z dnia
31 marca 2011 r., Il CZP/10 (OSNC 2011, nr 7-8, poz. 75) - uzaleznienie
dochodzenia odszkodowania za szkode wyrzgdzong wydaniem ostatecznej decyzji
od uprzedniego stwierdzenia jej niezgodnosci z prawem we wilasciwym
postepowaniu. Chodzi tu o stwierdzenie niewaznosci decyzji z powodu
kwalifilkowanych naruszen okreslonych w art. 156 § 1 k.p.a. lub o stwierdzenie —
w sytuacji, o ktérej mowa w art. 158 § 2 k.p.a. - wydania decyzji z takimi
kwalifilkowanymi naruszeniami prawa. Ostateczna decyzja nadzorcza zawierajgca
takie stwierdzenie wigze w sprawie o odszkodowanie, ma wiec niewatpliwie
charakter prejudykatu przesgdzajgcego jedng =z przestanek omawianegj
odpowiedzialnosci deliktowej - bezprawnosc¢ dziatania organu przy wydaniu decyzji.

Budzgca kontrowersje kwestia, z jakg chwilg powstaje zobowigzanie do
naprawienia szkody (z chwilg uzyskania przymiotu ostatecznosci przez decyzje
niezgodng z prawem czy decyzje nadzorczg) zostata rozstrzygnieta w przytoczonej
uchwale catej Izby Cywilnej Sgdu Najwyzszego z dnia 31 marca 2011 r., lll CZP

112/10. Sad Najwyzszy uznat, ze nie mozna podzielic - mimo koniecznosci



uzyskania decyzji nadzorczej do dochodzenia odszkodowania za szkode
wyrzgdzong decyzjg administracyjng - tych zapatrywan, wedtug ktérych czyn
niedozwolony rodzacy zobowigzanie do naprawienia szkody finalizuje sie dopiero
z chwilg uzyskania przymiotu ostatecznosci przez decyzje nadzorczg. Obowigzkiem
odszkodowawczym na podstawie art. 417 § 2 k.c. objete jest tylko wyrzadzenie
szkody ostateczng decyzjg naruszajgcg prawo, a decyzja nadzorcza jest wynikiem
zgodnego z prawem postepowania zmierzajgcego do usuniecia naruszen prawa.
Nie mozna wigzaé wyrzgdzenia szkody z wydaniem ostatecznej decyzji nadzorczej
nawet w tych przypadkach, w ktérych przedmiotem dziatah nadzorczych jest
decyzja wadliwa nadajgca stronie prawo. W przypadkach tych moze sie wprawdzie
wydawac, ze bezposrednig przyczyng szkody jest ostateczna decyzja nadzorcza,
ale to nie odpowiada rzeczywistosci. Tylko ostateczna decyzja niezgodna z prawem,
a nie podzniejsza w stosunku do niej decyzja nadzorcza przesadza kwalifikacje
doznanego przez strone uszczerbku jako szkody wyrzgdzonej wykonywaniem
witadzy publicznej niezgodnie z prawem. Wedtug omawianej uchwaty catej Izby
Cywilnej Sgdu Najwyzszego z dnia 31 marca 2011 r., Ill CZP 112/10, decyzja
nadzorcza nie jest, wbrew zapatrywaniom czesci piSmiennictwa i orzecznictwa,
elementem czynu niedozwolonego w rozumieniu art. 417* § 2 k.c. Z tego wzgledu
zaniechania organu w wyeliminowaniu decyzji z obrotu prawnego lub stwierdzenia
jej wydania z naruszeniem prawa, trwajgcego do chwili wydania decyzji nadzorczej,
nie mozna uzna¢ za okolicznos¢ wchodzgcg w zakres rozpatrywanego czynu

niedozwolonego.

Z powyzszego wywodu wynika, ze zobowigzanie do naprawienia szkody na
podstawie art. 417" § 2 k.c. powstaje z chwilg uzyskania przez decyzje niezgodna
z prawem przymiotu ostatecznosci. Tymczasem w zaskarzonym wyroku kwestia
powstania dochodzonego roszczenia odszkodowawczego, opartego na
przewidzianym w art. 417* § 2 k.c. czynie niedozwolonym, ktérego zrédtem jest
decyzja Prezydenta m. W. z dnia 17 marca 2005 r., nie zostata powigzana - co
trafnie zarzucit skarzacy - z chwilg uzyskania przez wymieniong decyzje przymiotu
ostatecznosci. Z podstawy faktycznej zaskarzonego wyroku nie wynika bowiem,
czy i kiedy decyzja z dnia 17 marca 2005 r. stata sie ostateczna w rozumieniu

prawa administracyjnego. W tej sytuacji nie mozna odeprze¢ zarzutu skarzgcego,



ze wyrok zostal wydany z naruszeniem art. 417* § 2 k.c., ktory powstanie
roszczenia o odszkodowanie uzaleznia od uzyskania przez decyzje przymiotu

ostatecznosci w rozumieniu art. 16 k.p.a.

Nie mozna takze odmdwi¢ racji skarzgcemu, ze zaskarzony wyrok zostat
wydany z naruszeniem art. 442' § 1 k.. Podzielajgc zarzut pozwanego,
ze dochodzone roszczenie ulegto przedawnieniu, Sgd przyjat, ze powdd juz
z chwilg doreczenia decyzji Prezydenta m. W. z dnia 17 marca 2005 r. dowiedziat
sie 0 szkodzie i osobie obowigzanej do jej naprawienia. Tymczasem nie sposéb
przypisa¢ powodowi - jak trafnie zarzucono w skardze kasacyjnej - wiedzy o tych
faktach zanim wymieniona decyzja uzyskata przymiot ostatecznosci i stata sie
zrodtem powstania zobowigzania do naprawienia szkody. Ponadto Sad, ustalajgc,
ze powod wiedziat o szkodzie i osobie obowigzanej do jej naprawienia, nie wskazat,
na jakich konkretnie dowodach opat to ustalenie. Ogdlnikowe powofanie sie na
catoksztatt materiatu zebranego w sprawie nie czyni zados¢ przewidzianym art. 328
§ 2 k.p.c. wymaganiom wskazania w uzasadnieniu, na jakich dowodach sad opart
ustalenia i przyczyn, dla ktérych innym dowodom odmowit wiarygodnosci i mocy

dowodowe.

W zwigzku przyjetym przez Sad przedawnieniem dochodzonego roszczenia
na podstawie art. 442" § 1 k.c. nalezy mie¢ na wzgledzie, ze zastosowanie tego
przepisu wprost (bez uwzglednienia specyfiki przewiedzianego w art. 417* § 2 k.c.
czynu niedozwolonego) oznacza, iz przystugujgce uprawnionemu roszczenie
przedawni sie, jezeli minie trzy lata od dnia dowiedzenia sie przez niego
0 powstaniu - na skutek wydania ostatecznej decyzji niezgodnej z prawem -
szkody i osobie obowigzanej do jej naprawienia, a zawsze gdy minie dziesiec¢ lat od
dnia, gdy wymieniona decyzja stata sie ostateczna. Nie mozna jednak nie
zauwazyé, ze takie rozumienie art. 442' § 1 w zwigzku z art. 417* § 2 k.c. jest
odejsciem od utrwalonej w polskim prawie zasady, wyrazonej w art. 160 § 6 k.p.a.,
iz roszczenie o naprawienie szkody wyrzgdzonej ostateczna decyzjg niezgodng
z prawem, przedawnia sie w ciggu trzech lat od dnia, gdy decyzja nadzorcza stata
sie ostateczna. Mozna zatozyC, ze ustawodawca celowo ograniczyt mozliwosc
dochodzenia roszczen o naprawienie szkody wyrzgdzonej decyzjg niezgodng

z prawem co najwyzej do dziesieciu lat od dnia, gdy decyzja taka stata sie



ostateczna, aby zapobiec nieznajdujgcemu wyraznych podstaw w panstwie
prawnym stanowi, gdy mozna dochodzi¢ odszkodowania za szkody wyrzgdzone
wiecej niz dziesie€ lat temu, a tym samym chciat wyeliminowac te przypadki, gdy
obecnie Skarb Panstwa jest zobowigzany do ponoszenia wobec dalekich
spadkobiercow poszkodowanego znacznych odszkodowan tylko z tego wzgledu,
ze decyzja zawierata wade formalng. Rodzi sie takze istotne pytanie, czy
w panstwie prawnym, jakim od 1997 r. jest Rzeczypospolita Polska, Skarb Panstwa
lub inne podmioty ponoszace odpowiedzialno$é na podstawie art. 417* § 2 k.c.,
powinny odpowiada¢ za naprawienie szkody wyrzgdzonej decyzjg niezgodng
z prawem przyktadowo za kilkudziesiecioletnig niemoznos¢ korzystania z rzeczy,
gdy w wyniku bezczynnosci poszkodowanego lub organéw administracji decyzja
nadzorcza zostata wydana po uptywie dziesieciu lat od dnia, gdy decyzja

wyrzgdzajgca szkode stata sie ostateczna.

Z drugiej strony nalezy zwrécié uwage, ze wyktadnia art. 417* § 2 k.c. daje
podstawe do wniosku, ze zobowigzanie do naprawienia szkody wywotanej
ostateczng decyzjg niezgodng z prawem nie jest typowym czynem niedozwolonym.
Zgodnie z tym przepisem uprawniony moze bowiem dochodzi¢ swojego roszczenia
dopiero po stwierdzeniu w odpowiednim trybie, Zze decyzja wyrzgdzajgca szkode
zostata wydana z naruszeniem prawa. Do czasu, gdy decyzja nadzorcza stanie sie
ostateczna uprawniony nie moze wiec dochodzi¢ przystugujgcego mu roszczenia.
W tej sytuacji uznanie, ze jego roszczenie ulegnie przedawnieniu zanim stanie sie
wymagalne trudne jest do pogodzenia z celem instytucji przedawnienia.
Przedawnienie jest bowiem srodkiem, ktéry ma pozbawi¢ uprawnionego mozliwosci
realizacji roszczenia ze wzgledu na jego bezczynno$¢. Jezeli zas uznamy,
ze poszkodowany ostateczng decyzjg niezgodng z prawem moégt juz w chwili, gdy
doreczono mu takg decyzje, podjac kroki zmierzajgce do uznania jej za niezgodng
z prawem, czyli znat sprawce i szkode, to w wypadku, gdy decyzja nadzorcza nie
zostanie wydana przed uptywem trzech lat od dnia, gdy decyzja pierwotna stata sie
ostateczna, jego roszczenie ulegnie przedawnieniu. Zawsze za$ trzeba bedzie
uznac, ze przedawnienie roszczenia poszkodowanego nastgpi, jezeli od dnia, gdy
decyzja pierwotna stata sie ostateczna minie dziesie¢ lat. tatwo zauwazyc,

ze w ten sposdb dochodzi do przerzucenia skutkow dziatania organu panstwa na



uprawnionego. Organ ten bowiem nie tylko, wbrew zasadzie wyrazonej w art. 7
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, dziatat niezgodnie z prawem, ale nastepnie
nie usungt tego stanu rzeczy przez znaczgcy okres czasu. Uprawniony za$, ktory
nawet zachowuje sie starannie i wystepuje niezwilocznie o stwierdzenie
niezgodnosci z prawem decyzji wyrzgdzajgcej mu szkode i tak moze straci¢ swoje

roszczenie na skutek przedawnienia.

Zastosowanie art. 442" § 1 k.c. do roszczenia dochodzonego na podstawie
art. 417" § 2 k.c., bez uwzglednienia nietypowego charakteru unormowanego w nim
czynu niedozwolonego, wymaga takze oceny z punktu widzenia chronionego
konstytucyjnie prawa do wynagrodzenia szkody wyrzgdzonej bezprawnym
dziataniem wtadzy publicznej; chodzi o to, czy gwarancja uzyskania odszkodowania
za szkody wyrzgdzone bezprawnym dziataniem wtadzy publicznej, zawarta w art.
77 ust. 1 Konstytucji RP, nie doznaje ograniczen. Uznanie, ze roszczenie
poszkodowanego przedawnia sie po dziesieciu latach od wydania ostatecznej
decyzji administracyjnej niezgodnej z prawem mogtoby doprowadzi¢ to trudnej do
zaakceptowania sytuacji, iz roszczenie poszkodowanego przedawni sie zanim
stanie sie wymagalne. W istocie gwarancja zawarta w art. 77 ust. 1 Konstytucji RP
bytaby tylko pozorna i pozbawiona dla poszkodowanych w takiej sytuacji realnej
wartosci. Ocena przedawnienia dochodzonego w sprawie roszczenia na podstawie
art. 442" § 1 k.c. powinna mie¢ takze na wzgledzie gwarantowang konstytucyjnie
zasade rownego traktowania podmiotdow znajdujgcych sie tej samej sytuacii.
Chodzi o to, czy przyjeta wyktadnia art. 442" § 1 w zwigzku z art. 417* § 1 k.c. nie
spowoduje, ze w stosunku do poszkodowanych ostateczng decyzjg niezgodng
z prawem, wydang przed dniem 1 wrzesnia 2004 r. znajdzie zastosowanie
przewidziane w art. 160 § 6 k.p.a. korzystniejsze uregulowanie przedawnienia niz
w stosunku do poszkodowanych ostateczng decyzjg niezgodng z prawem wydang

po dniu 1 wrzesnia 2004 r.

Podniesiony przez pozwanego zarzut przedawnienia roszczenia, ze wzgledu
na mozliwe rézne interpretacje art. 442" § 1 w zwigzku z art. 417* § 2 k.c., wymaga

zatem rozwazenia - co uszito uwagi Sadu - takze w przedstawionym wyzej aspekcie.



Z przedstawionych powodoéw Sgd Najwyzszy orzekt, jak w sentencji wyroku
(art. 398" § 1 k.p.c. i art. 108 § 2 w zwigzku z art. 398%* k.p.c.).



