Sygn. akt [l CSK 560/17

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 22 czerwca 2018 .
Sad Najwyzszy w sktadzie:

SSN Marta Romanska (przewodniczacy, sprawozdawca)
SSN Pawet Grzegorczyk
SSN Bogumita Ustjanicz

Protokolant Agnieszka tuniewska

w sprawie z powoédztwa "D." Spotki z ograniczong odpowiedzialnoscig
w P. poprzednio "D." Spotka z ograniczong odpowiedzialnoscig
w G.

przeciwko Skarbowi Panstwa - Prezesowi Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w (...)

o zaptate,

pO rozpoznaniu na rozprawie

w Izbie Cywilnej w dniu 22 czerwca 2018 r.,

skargi kasacyjnej strony powodowej

od wyroku Sadu Apelacyjnego w (...)

z dnia 23 marca 2017 r., sygn. akt | ACa (...),

1) oddala skarge kasacyjna;

2) zasgdza od powoda na rzecz Skarbu Panstwa - Prokuratorii
Generalnej Rzeczypospolitej Polskiej kwote 11.250 (jedenascie
tysiecy dwiescie pieédziesiat) zt tytutem kosztow postepowania

kasacyjnego.



UZASADNIENIE

Powdd D. spodtka z ograniczong odpowiedzialnoscig w G. wnidst o
zasgdzenie od Skarbu Panstwa - Prezesa Wojewodzkiego Sgdu Administracyjnego
w (...) kwoty 4.380.564,68 zt z ustawowymi odsetkami od dnia doreczenia pozwu,
jako odszkodowania za szkode powstatg na skutek wydania przez Wojewodzki Sad
Administracyjny (WSA) w (...) wyroku z 12 pazdziernika 2011 r., uchylajgcego
decyzje Wojewody (...) z 2 czerwca 2011 r. zatwierdzajgcg projekt budowlany i
udzielajgcg powodowi pozwolenia na budowe. Wyrok ten zawierat rozstrzygniecie,
zgodnie z ktorym decyzja ta nie mogta by¢ wykonana, co uniemozliwito realizacje
zamierzen biznesowych powodki do czasu jego uchylenia w wyniku kontroli
instancyjnej wyrokiem Naczelnego Sgdu Administracyjnego (NSA) z 3 wrzesnia
2013r.

W toku procesu pismami z 26 lutego 2015 r., 23 wrzesnia 2015 r.
oraz z 26 lutego 2016 r. powoddka rozszerzyta powodztwo odpowiednio do kwoty
4.482.370,61 zt, 4.833.543,61 zt i ostatecznie do kwoty 5.195.439,59 zt.

Pozwany Skarb Panstwa - Prezes Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego

w P. wniost o oddalenie powodztwa.

Wyrokiem z 12 maja 2016 r. Sgd Okregowy w P. oddalit powédztwo. Sad ten
ustalit, ze powod jest spotkg deweloperskg dziatajgcg na poznanskim rynku
nieruchomos$ci. 1 wrzesnia 2010 r. powdd wystgpit do Prezydenta Miasta P. z
wnioskiem o udzielenie pozwolenia na budowe budynku mieszkalnego
wielorodzinnego wraz z drogg dojazdowg i infrastrukturg techniczng na terenie
nieruchomosci przy ul. R. w P., ztozonej z dziatek nr 18/5, 19/5, 19/6, obreb C.
Decyzjg z 6 grudnia 2010 r. Prezydent Miasta P. odmowit powodowi zatwierdzenia
projektu i wudzielenia pozwolenia na budowe, co motywowat koniecznoscig
zwrécenia sie do Regionalnego Dyrektora Ochrony Srodowiska o uzyskanie
odpowiedniego odstepstwa ze wzgledu na wystepowanie w poblizu planowane;j
inwestycji siedliska ptazow chronionych. Decyzjg z 28 stycznia 2011 r. wydang na
skutek odwotania powoda od decyzji z 6 grudnia 2010 r., Wojewoda (...) uchylit te

decyzje i przekazat sprawe organowi | instancji do ponownego rozpoznania.



Decyzjg z 7 kwietnia 2011 r. Prezydent Miasta P. ponownie odmowit
powodowi pozwolenia na budowe, a Wojewoda (...) decyzjg z 2 czerwca 2011 r.,
wydang na skutek odwotania powoda, uchylit te decyzje i orzekt o zatwierdzeniu
projektu budowlanego oraz o udzieleniu powodowi pozwolenia na budowe. W
uzasadnieniu wskazat, ze inwestor ztozyt wszelkie niezbedne dokumenty i spetnit
wymogi formalne okreslone w art. 33 ust. 1, 214, art. 34 ust. 1, 2i 3, art. 35 ust. 1
ustawy z 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane (tekst jedn. Dz.U. 2018, poz. 1202).
Skarge do sadu administracyjnego od tej ostatecznej decyzji wniosta Spoétdzielnia
Mieszkaniowa ,0.” w P.. Wyrokiem z 12 pazdziernika 2011 r. WSA w (...) uchylit

decyzje Wojewody (...) oraz orzekt, ze decyzja ta nie moze by¢ wykonana.

Wyrokiem z 24 sierpnia 2012 r., wydanym na skutek skargi kasacyjnej
powoda od wyroku WSA w (...) z 12 pazdziernika 2011 r., NSA uchylit ten wyrok i
przekazat sprawe WSA w (...) do ponownego rozpoznania. W uzasadnieniu NSA
stwierdzit, ze WSA w (...) popefnit szereg uchybien procesowych, w tym m.in. opart
rozstrzygniecie na wiasnych ustaleniach stanu faktycznego i witasnych ocenach
zagrozenia srodowiska, przez co wszedt w role biegtego, a jego ustalenia byty

catkowicie dowolne i przekraczaty zakres kognicji sgdu administracyjnego.

Wyrokiem z 22 listopada 2012 r., wydanym po ponownym rozpoznaniu
skargi Spotdzielni Mieszkaniowej ,,0.” na decyzje Wojewody (...) z 2 czerwca 2011
r., WSA w (...) oddalit te skarge, a skarga kasacyjna Spoétdzielni Mieszkaniowej ,0.”
od tego wyroku zostata przez NSA oddalona wyrokiem z 3 wrzesnia 2013 r.,

ktérego odpis zostat 2 grudnia 2013 r. doreczony powodowi.

Po wydaniu przez Wojewode (...) decyzji z 2 czerwca 2011 r. ipo
przeprowadzeniu analizy optacalnosci przedsiewziecia powdd rozpoczagt prace
budowlane, a z uwagi na to, ze nie dysponowat srodkami finansowymi
umozliwiajgcymi sfinansowanie w catosci inwestycji, wystgpit do banku o udzielenie
mu kredytu inwestorskiego w kwocie 8.000.000 zt. Zgodnie z analizg optacalnosci
inwestycji powod miat zarobié¢ na jej realizacji ok. 2.512.638,94 zt. Inwestycja miata
sie zakonczy¢ w drugiej potowie 2012 r., a srodki pochodzgce ze sprzedazy
wybudowanych mieszkan miaty by¢ przeznaczone na finansowanie Kkolejnych

projektéw budowlanych.



Po wydaniu 12 pazdziernika 2011 r. przez WSA w (...) wyroku uchylajgcego
decyzje Wojewody (...) o pozwoleniu na budowe i zakazujgcego wykonywania tej
decyzji do czasu prawomocnego zakonczenia postepowania, powod przerwat prace
budowlane oraz podjat dziatania majgce na celu zabezpieczenie placu budowy na
czas trwania postepowania sgdowoadministracyjnego (m.in. wywoz zaplecza
budowy, demontaz i wywozie Zurawia, odsprzedanie stali pretowej, ochrona
obiektow, dostarczanie energii elektrycznej i zakup paliwa do agregatow
pradotwdérczych). Powdd ponidst tez koszty zwigzane z prowadzeniem dziatan
marketingowych (stoisko na targach mieszkaniowych, ulotki, strona internetowa,
reklamy), korzystat z pomocy profesjonalnej kancelarii prawnej, ktéra za
reprezentowanie przed NSA pobrata wynagrodzenie w wysokosci 115.000 zt netto.
Powdd ponidst koszty opinii biegtego oraz stracit optate przygotowawczg w zwigzku
z wycofaniem wniosku o kredyt w kwocie 8.000 zt. Wspdlnicy dofinansowali
powoda kwotg 1.680.000 zt.

Do dziatan majgcych na celu ponowne rozpoczecie inwestycji powddka
przystgpita po oddalaniu wyrokiem z 3 wrzesnia 2013 r. skargi kasacyjnej
Spétdzielni Mieszkaniowej ,0.” od wyroku WSA w (...) z 22 listopada 2012 r. Do
wznowienia budowy doszto w maju 2014 r., a do jej sfinalizowania w 2015 r. Z
tytutu sprzedazy mieszkan powod osiggngt nizsze ceny niz planowat. Musiat tez
powtorzy¢ dziatania marketingowe. Poniost przy tym wyzsze koszty kredytu na
sfinansowanie inwestycji i z kredytu, a nie z oczekiwanego zysku, sfinansowat inng

budowe.

W ocenie Sadu Okregowego roszczenie powoda, wywodzone z art. 417 § 1
k.c., okazato sie bezzasadne, gdyz przestankg odpowiedzialnosci na podstawie
tego przepisu jest bezprawnos¢ dziatania sprawcy szkody, a nie jest dziataniem
bezprawnym wydanie wadliwego orzeczenia przez sad pierwszej instancji. Skarb
Panstwa moze ponosi¢ odpowiedzialnos¢ delikiowg za takie orzeczenie tylko
wtedy, gdy sad przez jego wydanie naruszyt prawo w sposOb oczywisty,
CO W niniejszej sprawie nie nastgpito. Sgd Okregowy za bezzasadny uznat przy tym

zarzut przedawnienia roszczenia zgtoszony przez pozwanego.

Wyrokiem z 23 marca 2017 r. Sad Apelacyjny w (...) oddalit apelacje powoda



od wyroku Sgdu Okregowego z 12 maja 2016 r. Sad Apelacyjny zaakceptowat

ustalenia faktyczne Sgdu Okregowego, jak i ocene prawng sprawy.

W skardze kasacyjnej od wyroku Sgdu Apelacyjnego z 23 marca 2017 r.
powod zarzucit, ze orzeczenie to zostalo wydane 2z naruszeniem prawa
materialnego, tj.: - art. 417 § 1 k.c. w zwigzku z art. 77 ust. 1 i 2 Konstytucji przez
btedng wyktadnie i przyjecie, ze prawo cywilne reguluje tylko przestanki
odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za prawomocne orzeczenia sgdowe; - art. 417
§ 1 oraz art. 417 § 1 k.c. w zw. z art. 77 ust. 1 i 2 Konstytucji przez btedng
wyktadnie i przyjecie, ze na gruncie tych przepisow podstawe odpowiedzialnosci
Skarbu Panstwa za szkode wyrzgdzong przez niezgodne z prawem dziatanie tub
zaniechanie przy wykonywaniu wiadzy publicznej polegajgce na wydawaniu
orzeczen sgdowych moze stanowi¢ jedynie zachowanie, ktorego niezgodnosé

z prawem ma charakter kwalifikowany — oczywisty.

Powdd zarzucit tez, ze zaskarzony wyrok zapadt z naruszeniem prawa
procesowego, tj. art. 170 ustawy z 30 sierpnia 2002 roku prawo o postepowaniu
przed sgdami administracyjnymi (tekst jedn. Dz.U. z 2018 r. poz. 1302; dale;j:
.p-.s.a.”) i art. 365 § 1 k.p.c. oraz z naruszeniem prawa materialnego, to jest art. 417
§ 1 k.c., przez btedng wyktadnie prowadzgcg do przyjecia, ze sad cywilny
w sprawie przeciwko Skarbowi Panstwa o odszkodowanie za niezgodne z prawem
wydanie nieprawomocnego wyroku przez sad administracyjny, uchylonego
nastepnie w toku instancji, nie jest zwigzany stanowiskiem NSA co do oceny
prawnej tego wyroku; - art. 65 k.c. w zwigzku z art. 651 k.c. oraz art. 417 § 1 k.c.
w zwigzku z art. 77 ust. 1 i 2 Konstytucji przez ich niewtasciwe zastosowanie oraz
Z naruszeniem przepisow postepowania, to jest art. 174 oraz 185 w zwigzku z art.

184 p.s.a. przez ich niezastosowanie,

Powdd wnidst o uchylenie zaskarzonego wyroku w catosci i przekazanie

sprawy Sgdowi Apelacyjnemu do ponownego rozpoznania.
Pozwany wnidst o oddalenie skargi kasacyjne;j.
Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Podstawy prawne pozwalajgce przypisac odpowiedzialnos¢

odszkodowawczg panstwu - w sferze majgtkowej (dominialnej) nazywanemu



Skarbem Panstwa - nie majg dtugiej tradycji, i to nie tylko w polskim,
a i w europejskich porzadkach prawnych. Odpowiedzialnos¢ te deklarowat art. 121
Konstytucji z 17 marca 1921 r. (Dz.U. Nr 44, poz. 267), obowigzujgcej w okresie
1 czerwca 1921 r. do 22 lipca 1952 r. (zob. jednak wyrok Sadu Najwyzszego
z 12 wrzesnia 2007 r., | CSK 213/07, nieopubl.), a nastepnie podstawy dla nigj
wynikaty z ustawy z 15 pazdziernika 1956 r. o odpowiedzialnosci panstwa za
szkody wyrzgdzone przez funkcjonariuszéw panstwowych (Dz.U. Nr 54, poz. 243),
obowigzujgcej od 28 listopada 1956 r. do 1 stycznia 1965 r. i zastgpionej
przez art. 417 i 418 k.c. Od 1980 r. podstawy do takiej odpowiedzialnosci
przewidziane zostaty takze w przepisach kodeksu postepowania administracyjnego
(art. 215 § 1, art. 153 i 160), jako szczegdlnych. Zadna z powyzszych podstaw nie
dotyczyta jednak orzeczenia wydanego przez sad, jako zdarzenia moggcego

stanowi¢ zrédto szkody.

Deklarowane przez panstwo standardy odpowiedzialnosci za szkode
wyrzgdzong dziataniami wtadzy publicznej zmienity sie z dniem wejscia w zycie
art. 77 ust. 1 Konstytucji. W wyroku z 4 grudnia 2001 r., SK 18/00 (OTK 2001, nr 8,
poz. 256) Trybunat Konstytucyjny przedstawit zasady, wedtug ktorych nalezy
wyktadaé art. 77 ust. 1 Konstytucji, a w ich $wietle za niekonstytucyjny uznat
art. 418 k.c. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, art. 417 k.c. - przy
jego prokonstytucyjnej wyktadni koniecznej do stosowania poczgwszy od
17 pazdziernika 1997 r. - zachowywat charakter przepisu bedgcego podstawg

roszczen o odszkodowanie za szkode wyrzgdzong dziataniami wtadzy publiczne;.

W okresie miedzy 17 pazdziernika 1997 r. a 1 wrzesnia 2004 r. w systemie
prawnym obok art. 417 k.c. istnialy przepisy szczegdlne okreslajgce dziatania
i zaniechania organdéw administracji publicznej, ktére w okreslonych warunkach
mogty by¢ uznane za zdarzenia rodzgce odpowiedzialnosc¢
odszkodowawczg Skarbu Panstwa oraz innych oséb wykonujgcych wtadze
publiczng (art. 215, art. 156 i art. 160 k.p.a., art. 60 ustawy z 11 maja 1995 r.
o Naczelnym Sadzie Administracyjnym, Dz.U. Nr 4, poz. 368, a od 1 stycznia
2004 r. - art. 287 p.s.a.), jednak zaden z obowigzujgcych w tym czasie przepiséw
ustaw zwyktych nie identyfikowat wydania orzeczenia przez sad wprost jako

zdarzenia moggcego uzasadnia¢ odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg Skarbu



Panstwa. Zdarzenie takie mozna byto zmiesci¢ w zakresie uzytego w art. 417 k.c.
w brzmieniu sprzed 1 wrzesnia 2004 r. pojecia ,wykonywanie czynnosci

powierzonej funkcjonariuszowi publicznemu”.

W wyroku z 4 grudnia 2001 r., SK 18/00 Trybunat Konstytucyjny stwierdzit,
ze regulacja zawarta w art. 77 ust. 1 Konstytucji nie jest powtorzeniem zasad
odpowiedzialnosci za szkode wyrzgdzong dziataniem wiadzy publiczne;j
uksztattowanych w ramach prawa powszechnego, ale wprowadza nowe
samodzielne tresci, ktére muszg byC¢ uwzgledniane na poziomie regulacji
ustawowej - przede wszystkim zawartej w kodeksie cywilnym. Trybunat
Konstytucyjny okreslit tez przestanki konstytucyjnego prawa do naprawienia szkody
wyrzgdzonej przez niezgodne prawem dziatanie organu wiadzy publicznej,
stanowigce wzorzec oceny obowigzujgcych w tej dziedzinie regulacji ustawowych.
Stwierdzit, ze uzyte w art. 77 ust. 1 Konstytucji pojecie ,szkody” powinno byc¢
rozumiane w sposob przyjety na gruncie prawa cywilnego. Zakres kompensaciji,
a zwlaszcza elementy szkody podlegajgce wynagrodzeniu powinny by¢ ustalone na
podstawie odpowiednich regulacji kodeksu cywilnego, zwtaszcza zas art. 361 § 2.
Wskazat, ze uzyte w art. 77 ust. 1 Konstytucji pojecie wtadzy publicznej obejmuje
wszystkie wtadze w sensie konstytucyjnym - ustawodawczg, wykonawczg
i sgdowniczg, a wykonywanie wtadzy publicznej dotyczy wszelkich form dziatalnosci
panstwa. Niezdefiniowane Kkonstytucyjnie pojecie ,dziatania” organu wiladzy
publicznej obejmuje zarbwno zachowania czynne, jak i zaniechania. Art. 77 ust. 1
Konstytucji fgczy jednak obowigzek naprawienia szkody jedynie z takim dziataniem
organu wiadzy publicznej, ktére jest ,niezgodne z prawem”. Trybunat Konstytucyjny
podkreslit, ze ustalenie sie w wyniku jego wyroku nowego stanu prawnego
w dziedzinie odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa nie moze by¢é rozumiane jako
stworzenie podstawy dla dochodzenia roszczen odszkodowawczych w odniesieniu
do kazdego wadliwego orzeczenia lub decyzji, ktore podlegajg kontroli instancyjnej
lub kontroli sgdowej. Kwestia ustalania niezgodnosci z prawem indywidualnych
rozstrzygnie¢, ktére mogg by¢ podstawg odpowiedzialnosci odszkodowawczej
panstwa, powinna zosta¢ wyraznie uregulowana ustawowo, poniewaz tylko w ten
spos6b mogg by¢ na przysztos¢ wyeliminowane zasadnicze rozbieznosci

interpretacyjne oraz niespojnosc¢ praktyki sgdowe;j.



W wykonaniu wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 4 grudnia 2001 r.,
SK 18/00 ustawodawca uchwalit ustawe z 17 czerwca 2004 r. 0 zmianie ustawy -
Kodeks cywilny oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 162, poz. 1692), ktérg
zmienit art. 417 k.c. i dodat do systemu prawnego art. 417* k.c., a w nim wyodrebnit
niektore postacie dziatan wiladczych organdw panstwa, jako zdarzenia rodzace
odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg podmiotéw, ktorym mozna je przypisaC oraz
okreslit przestanki tej odpowiedzialnosci. Samodzielne miejsce wsrod tych dziatan
zajmuje wydanie prawomocnego orzeczenia lub ostatecznej decyzji (art. 417 § 2
k.c.). Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza w zwigzku z zdarzeniem szkodzgcym,
jakim jest wydanie prawomocnego wyroku lub ostatecznej decyzji, moze byc¢
skutecznie realizowana po stwierdzeniu we witasciwym postepowaniu ich
niezgodnosci z prawem. Ustawg z 22 lipca 2010 r. (Dz.U. 2010, nr 155, poz. 1037)
ustawodawca zastrzegt w art. 4171 § 2 k.c. dopuszczalnos¢ wyjatku od obowigzku
uzyskania prejudykatu potwierdzajgcego bezprawnos¢ orzeczenia majgcego byc¢
zrodtem szkody, a to w sytuacji, gdy przepisy majgce zastosowanie do wydanego
prawomocnego orzeczenia rozpatrywanego jako zrodio szkody nie przewidujg
wtasciwego postepowania”, w ktorym mogtoby dojs¢ do stwierdzenia jego

niezgodnosci z prawem.

Z zacytowanych przepisbw wynika, Zze ustawodawca powigzat
odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg Skarbu Panhstwa za dziatania organéw
wymiaru sprawiedliwo$ci z wydaniem prawomocnego orzeczenia, w tym przede
wszystkim wyroku jako orzeczenia rozstrzygajgcego co do istoty w sprawie
rozpoznanej przez sad. Charakterystyczne przy tym jest, ze prawie jednoczesnie
(obowigzujgca od 6 lutego 2005 r. ustawa z 22 grudnia 2004 r., Dz. U. z 2005 .
Nr 13, poz.98) z wejSciem w zycie znowelizowanych przepiséw prawa
materialnego majgcych realizowac standardy konstytucyjne wyznaczone w wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego z 4 grudnia 2001 r., SK 18/00, ustawodawca
do kodeksu postepowania cywilnego wprowadzit uregulowania o szczegdlnego
rodzaju $rodku prawnym pozwalajgcym uzyska¢ prejudykat dla realizowania
odpowiedzialnosci odszkodowawczej, a mianowicie o skardze o stwierdzenie
niezgodnosci z prawem prawomocnego orzeczenia (art. 4241-424'?), majgcej

zastosowanie do wyrokow i postanowien co do istoty sprawy wydawanych



w postepowaniu nieprocesowym. Przestanki dopuszczalnosci tego srodka
prawnego sprawiajg, ze za prejudykat dla odpowiedzialnosci odszkodowawcze;j
w sprawach, w ktérych dopuszczalna jest skarga kasacyjna (a zatem nie
przystuguje w nich skarga o stwierdzenie niezgodnosci z prawem prawomocnego
orzeczenia) moze bycC tez uznany wyrok uwzgledniajgcy skarge kasacyjng, jezeli
w wyniku zastosowania art. 415 w zw. z art. 3986 zdanie drugie k.p.c. nie doszio

do zlikwidowania szkody wyrzgdzonej przez wykonanie prawomocnego wyroku.

Ustawodawca dostrzegt, ze wydawanie orzeczen przez sady administracyjne
jest takze dziataniem organdw wiadzy publicznej, ktére w pewnych warunkach
moze by¢ zrédlem szkody (art. 417 § 2 k.c.) i ustawg z 12 lutego 2010r.
0 zmianie ustawy - Prawo o ustroju sgdéw administracyjnych oraz ustawy -
Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz.U. Nr 36, poz. 196),
obowigzujgcg od 10 kwietnia 2010 r., do systemu przepisébw o postepowaniu
sgdowoadministracyjnym wprowadzit postepowanie pozwalajgce na uzyskanie
prejudykatu dla dochodzenia odpowiedzialnosci odszkodowawczej za szkode
wyrzgdzong wydaniem przez sad administracyjny prawomocnego orzeczenia,

w tym przede wszystkim wyroku.

Z art. 285a § 1 p.s.a. wynika, ze przedmiotem zaskarzenia skargg
przewidziang w art. 285a-285| p.s.a. moze byC¢ orzeczenie wojewddzkiego sgdu
administracyjnego, wytgcznie prawomocne, gdy przez jego wydanie zostata stronie
wyrzadzona szkoda, a jego zmiana lub uchylenie w drodze innych przystugujgcych
stronie Srodkdéw prawnych nie byto i nie jest mozliwe. Przepisu tego nie sposob
odnosi¢ do wyrokéw wojewoddzkiego sgdu administracyjnego, gdyz wszystkie
one sg zaskarzalne skargami kasacyjnymi, a zatem trzeba przyjg¢, ze zawsze
musiata istnie¢ przynajmniej potencjalna mozliwos¢ usuniecia ich wadliwosci
przy wykorzystaniu tego zwyczajnego srodka odwotawczego. Skargi o wznowienie
postepowania od wyrokow wojewodzkich sgdow administracyjnych przystugujg
natomiast z przyczyn okreslonych w art. 271-273 p.s.a.,, a o ile te przyczyny
zachodzg, to skarga o stwierdzenie niezgodnos$ci z prawem prawomocnego wyroku

nie jest dopuszczalna.

Prawomocny wyrok wojewddzkiego sgdu administracyjnego, od ktérego nie
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wniesiono skargi kasacyjnej i nie jest tez mozliwe wystgpienie ze skargag
0 wznowienie postepowania w sprawie, w ktorej zostat wydany, moze bycC
zaskarzony skargg o stwierdzenie jego niezgodnosci z prawem tylko
w wyjatkowych przypadkach, a mianowicie wtedy, gdy jego niezgodnos¢ z prawem
wynika z naruszenia podstawowych zasad porzgdku prawnego lub konstytucyjnych
wolnosci albo praw cztowieka i obywatela (arg. z art. 285a § 1 p.s.a.). Tylko zatem
pod tymi warunkami strona jest w stanie uzyska¢ prejudykat pozwalajgcy jej
skutecznie dochodzi¢ odpowiedzialnosci odszkodowawczej za szkode wyrzagdzong
prawomocnym wyrokiem wojewodzkiego sgdu administracyjnego. Przestanki, ktére
uzasadniajg stwierdzenie niezgodnosci z prawem takiego wyroku na potrzeby
stworzenia wigzgcego dla sgdéw powszechnych prejudykatu, nie sg rownoznaczne
Z oceng, ze wyrok taki narusza prawo materialne, czy procesowe, chocby w sposob

powazny, razacy.

Na gruncie przepisbw o skardze o stwierdzenie niezgodnosci z prawem
prawomocnego orzeczenia sgdu powszechnego pierwszej instancji ustawodawca
takze ustalit podwyzszone wymagania co do stopnia jego niezgodnosci z prawem,
ktérego ustalenie warunkuje wydanie prejudykatu na potrzeby realizowania
odpowiedzialnosci odszkodowawczej (art. 4241 § 2 k.p.c.). Gdy za$ chodzi o wyroki
prawomocne, lecz wydane po przeprowadzeniu kontroli instancyjnej orzeczenia
sgdu pierwszej instancji, to w orzecznictwie ustalony jest poglad, ze orzeczeniem
niezgodnym z prawem w znaczeniu, jakie temu pojeciu nalezy nadaé¢ na gruncie
art. 424 § 1 k.p.c., jest orzeczenie, ktoére jest sprzeczne z zasadniczymi
i niepodlegajgcymi réznej wyktadni przepisami, z ogdlnie przyjetymi standardami
rozstrzygnie¢ albo ktére zostato wydane w wyniku razgco btednej wyktadni lub
niewtasciwego zastosowania prawa, a naruszenie to jest oczywiste i nie wymaga
glebszej analizy prawniczej. Takie podejscie uwzglednia koniecznosc
poszanowania istoty wtadzy sgdowniczej, opartej na niezawisto$ci sedziowskiej,
zapewniajgcej orzekanie w spos6b bezstronny, zalezny nie tylko od
obowigzujgcych ustaw, ale takze od ,gtosu sumienia” sedziego oraz jego swobody
w ocenie prawa i faktéw stanowigcych podtoze sporu. Sgd Apelacyjny przytoczyt
liczne orzeczenia takze miedzynarodowych organéw ochrony prawnej, w ktérych

sady przyjety powyzsze rozumienie rozwazanego pojecia.
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Zacytowane przepisy prawa procesowego korespondujg
z wyspecyfikowanymi przez ustawodawce w art. 4171 § 2 k.c. postaciami zdarzen
z zakresu wykonywania wiadzy publicznej, ktérymi sg - obok wydania ostatecznej
decyzji - takze wydanie prawomocnego orzeczenia i tworzg warunki do
realizowania roszczen majgcych podstawe w tym przepisie. Wynika z niego,
ze zdarzeniem rodzgcym odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg ma by¢ nie dowolny
element procesu prowadzgcego do zrealizowania zadan polegajgcych na
sprawowaniu wymiaru sprawiedliwosci, ktore powierzone zostaty wiadzy
sgdowniczej, lecz ostateczny efekt tych dziatan, jakim jest ustalenie wigzgcej strony
i do nich adresowanej normy postepowania, ktérg ma cechowac trwatosé¢, bedaca
konsekwencjg  prawomocnosci  wyroku, w  ktorym  zostata  ustalona
(tak w odniesieniu do sadoéw powszechnych w sprawach cywilnych) albo
wyeliminowanie z obrotu prawnego niezgodnego z prawem dziatania administracji,
wzglednie utrwalenie jego skutkéw, a tylko wyjgtkowo - ustalenie wigzgcej strony
ido nich adresowanej normy postepowania, ktérg ma cechowacé trwatos¢
bedgca konsekwencjg prawomocnosci wyroku, w ktorym zostata ustalona
(tak w odniesieniu do sgdow administracyjnych). Racjg dla ustalenia rozwazanej
odpowiedzialnosci jest to, ze prawomocne orzeczenia sgdowe majg cechowac sie
stabilnoscig (art. 365 i 366 k.p.c. oraz art. 170 i 171 p.s.a.), a przypisanie im tego
atrybutu nie pozwala na ich swobodne eliminowanie z obrotu prawnego, choéby
okazaty sie wadliwe. Odpowiedzialnos¢ ta powstaje zatem wtedy, gdy na state
do systemu norm, ktére majg organizowac¢ funkcjonowanie stron postepowan
sgdowych, wigczone zostang te ustalone wyrokiem, co nastepuje z chwilg jego

uprawomocnienia sie.

Gdy chodzi o orzeczenia wydawane przez sady karne, to przepisy kodeksu
postepowania karnego (rozdziat 58) przewidujg odpowiedzialno$¢ za niestuszne
skazanie, tymczasowe aresztowanie lub zatrzymanie, gdyz z tymi zdarzeniami
szkodzgcymi ustawodawca wigze odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg Skarbu
Panstwa, nie za$ w ogodle z prowadzeniem postepowania przygotowawczego

| sgdowego oraz z wydawanymi w nich orzeczeniami.

Przypisanie Skarbowi Panstwa odpowiedzialnosci odszkodowawczej

w zwigzku z wydaniem przez sad nie kazdego orzeczenia, lecz tylko orzeczenia
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prawomocnego, mozna racjonalnie uzasadni¢ systemowo. Orzeczenia sgdowe
zapadajg w postepowaniach, w ktorych przewidziano mechanizmy pozwalajgce
stronom na wykazywanie ich racji i kwestionowanie odnoszgcych sie do nich
decyzji zarbwno procesowych, jak i merytorycznych. Strony kazdego postepowania
prowadzonego przed sgdem majg wptyw na jego przebieg i wynik, ktory ostatecznie
stabilizuje sie i oddziatuje na ich sytuacje faktyczng i prawng dopiero
po prawomocnosci. Ostateczny wynik wiekszosci postepowan sgdowych zalezy
w duzej mierze od aktywnosci, jakg wykazg sie w nim same strony, ktére przy
wykorzystaniu  zwyczajnych  srodkébw  zaskarzenia mogg spowodowacé
wyeliminowanie z obrotu prawnego kazdego wadliwego orzeczenia sgdu pierwszej

instancji, zarébwno w kwestiach incydentalnych, jak i co do istoty sprawy.

Zatozenie, ze art. 417 § 1 k.c. dotyczy wszelkich orzeczen organdéw wymiaru
sprawiedliwosci, do ktérych nie znajduje zastosowania art. 417 § 2 k..,
powodowatoby konsekwencje niemozliwe do systemowego zaakceptowania. Nie
sposob jest bowiem przyjgé, ze odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza Skarbu
Panstwa mogtaby dotyczy¢ prawomocnego wyroku wojewodzkiego sagdu
administracyjnego tylko wtedy, gdy wyrok ten naruszatby podstawowe zasady
porzadku prawnego lub konstytucyjne wolnosci albo prawa cziowieka i obywatela,
gdyz tylko w takim przypadku strona bytaby w stanie uzyskaé prejudykat
warunkujgcy skuteczne dochodzenie roszczeh odszkodowawczych dotyczgcych
prawomocnego wyroku tego sadu, a gdy chodzi o nieprawomocny wyrok
wojewddzkiego sgdu administracyjnego, a zatem podlegajgcy uchyleniu lub
zmianie w toku instancji, to odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg miatoby
uzasadnia¢ juz samo tylko potwierdzenie wadliwosci takiego orzeczenia widoczne
na podstawie wynikdw kontroli instancyjnej, czy cho¢by nawet powazne naruszenie
przepisdOw prawa przez jego wydanie, niemozliwe jednak do sklasyfikowania jako
naruszenie podstawowych zasad porzgdku prawnego lub konstytucyjnych wolnosci
albo prawa cztowieka i obywatela.

System prawny dostarcza takze dalszych argumentow objasniajgcych
przyczyny, dla ktérych ustawodawca ani w art. 417 § 2 k.c., ani w innym przepisie
nie wskazat na przestanki odpowiedzialnosci odszkodowawczej za szkode

wyrzgdzong nieprawomocnym orzeczeniem, w tym przede wszystkim wyrokiem.
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Powiedziano juz, ze procedury sgdowe zakfadajgce realizacje zasady ustalonej
wart. 78 Konstytucji przewidujg odpowiednie $rodki odwotawcze, ktérych
wykorzystanie pozwala unikngC sytuacji, w ktorej w obrocie prawnym miatoby sie
osta¢ wadliwe orzeczenie, i to nie tylko wadliwe w stopniu kwalifikowanym, ale
dotkniete jakimkolwiek stopniem wadliwosci, nawet najmniejszym. Jako zasade
w postepowaniu cywilnym ustawodawca przyjmuje tez, ze wyrok nieprawomocny
nie podlega wykonaniu i nie jest skuteczny, a wniesienie zwykiego $rodka
prawnego od takiego wyroku zapobiega jego uprawomocnieniu = sie.
Oparcie konstrukcji ~ zwyczajnych Srodkbw  zaskarzenia na  zasadzie
suspensywnosci zapobiega sytuacji, w ktérej takie orzeczenie mogtoby staé sie
zrodtem szkody. Natychmiastowa wykonalnos¢ wyrokow wydanych przez sady
pierwszej instancji jest motywowana szczegdlnymi okolicznosciami (art. 333-338
k.p.c.), ktore - gdyby wystgpity — legitymizujg dziatanie polegajgce na wykonaniu
nieprawomocnego  wyroku. Charakterystyczne jest, Zze natychmiastowa
wykonalnos¢ orzeczenia nie moze by¢ orzeczona nawet za zabezpieczeniem, jezeli
wskutek wykonania wyroku mogtaby wynikng¢ dla pozwanego niepowetowana
szkoda (art. 335 § 1 k.p.c.).

Strony postepowan cywilnych mogg natomiast zabiega¢ o udzielenie im
zabezpieczenia, ktérego stosowanie moze prowadzi¢ do szkody. Ten, kto uzyskat
zabezpieczenie roszczenia, musi liczy¢ sie z poniesieniem odpowiedzialnosci
odszkodowawczej za szkode spowodowang jego wykonaniem, gdy stan
uksztattowany przez zabezpieczenie nie bedzie miat odzwierciedlenia
w korzystnym dla uprawnionego wyniku postepowania (art. 746 k.p.c.). Ryzyko
poniesienia odpowiedzialnosci za szkode wyrzgdzong wykonaniem zabezpieczenia

spoczywa zatem na stronie, ktéra go uzyskata, nie zas na Skarbie Panstwa.

Skoro nieprawomocny wyrok nie kreuje normy postepowania, ktéra miataby
wchodzi¢ do systemu norm postepowania obowigzujgcych strony, nie zmienia ich
sytuacji prawnej, nie przysparza im uprawnien ani nie naktada na nie obowigzkéw,
to do szkody moze prowadzi¢ nie tyle jego wydanie, co wykonanie Iub
skonsumowanie skutkéw, do ktérych zmierzat, chociaz finalnie - z uwagi na jego
nieuprawomocnienie sie - trzeba uznac, ze skutki te nie powinny nastgpi¢. Tak tez

ostatecznie ocenit te kwestie Sad Najwyzszy w wyroku z 22 listopada 2017 r.,
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IV CSK 29/17 (nieopubl.), wigzgc odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg w
odniesieniu do orzeczenia sgdu pierwszej instancji z jego wykonaniem, nie zas

wydaniem.

Specyfika postepowania sgdowoadministracyjnego polega na tym,
ze udzielana w nim ochrona prawna nie zmierza co do zasady do ustalenia normy
postepowania, indywidualnej i wigzgcej strony konkretnego stosunku prawnego, ale
do udzielenia odpowiedzi na pytanie, czy organy administracji publicznej
zrealizowaty wtasne kompetencje co do ustalenia takiej normy w sposob legalny.
Sady administracyjne wykonujg bowiem wymiar sprawiedliwosci przez
sprawowanie kontroli legalnosci dziatania administracji publicznej (art. 184
Konstytucji), a wydawane przez nie orzeczenia co do istoty sprawy sg
wypowiedziami o wyniku kontroli legalnosci, jakim poddane zostato zaskarzone
przez uprawniony podmiot dziatanie, bezczynnos¢ lub przewlektos¢ postepowania
przed organem administracji publicznej. Wyroki sgadow administracyjnych
uwzgledniajgce skargi na dziatania lub zaniechania administracji, gdy stang sie
prawomocne, to same stanowig prejudykaty rownowazne prejudykatom mozliwym
do uzyskania na drodze administracyjnej dla dochodzenia odpowiedzialnosci

odszkodowawczej za szkody spowodowane dziataniami administracji publiczne;.

Kontroli sgdowoadministracyjnej mogg podlega¢ bardzo rézne dziatania
administracji, od aktéw indywidualnych, przez czynnosci z zakresu administraciji
publicznej ksztattujgce sfere prawng ich adresata, po akty generalne (art. 3 § 2
p.s.a.). Dziatania te podejmowane sg na podstawie roéznych norm
kompetencyjnych, materialnych i procesowych. Charakter zawartych w nich
oswiadczen woli organéw administracji publicznej w rézny sposéb wptywa na sfere
prawng adresata. Decyzje wydawane przez organy administracji publicznej
stanowig tylko jedng z wielu postaci ich dziatan objetych sgdowg kontrolg
legalnosci. Decyzje mogg naktada¢ obowigzki, przyznawac¢ uprawnienia, zwalnia¢
Z ponoszenia obowigzkowych ciezaréw i zakazow, ale takze odmawiaé przyznania

uprawnien, czy poszerzenia sfery wolnosci.

Prawo materialne nie pozwala na realizowanie zamierzen inwestycyjnych

osoby majgcej tytut prawny do nieruchomosci inaczej, jak tylko na podstawie
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pozwolenia, ktére wydaje wiasciwy organ administracji publicznej po stwierdzeniu
spetnienia warunkow okreslonych w ustawie. Organ ten powinien przy tym
uwzgledni¢ nie tylko interesy samego inwestora, ale takze interesy osob, na
nieruchomosci ktorych planowana inwestycja moze oddziatywac i wreszcie interes
publiczny, wyznaczony przez normy okreslajgce zasady dopuszczalnego
oddziatywania inwestycji na srodowisko. Przebieg postepowania w sprawie
wszczetej na wniosek powoda dowodzi, ze spetnienie przez niego przestanek
uzyskania pozwolenia na budowe byto réznie oceniane przez organy pierwszej
i drugiej instancji. Powdd uzyskat pozwolenie na budowe na podstawie decyzji
organu drugiej instancji i ta decyzja, jako ostateczna, byta dla niego zrodtem
nabytego uprawnienia. Ustawodawca deklaruje wprawdzie szczegdlng trwatosc¢
decyzji ostatecznych (art. 16 § 1 k.p.a.), gdyz ich uchylenie, zmiana Iub
stwierdzenie niewaznosci moze nastgpi¢ wytgcznie w przypadkach okreslonych
w ustawie. O ile jednak na drodze administracyjnej wzruszenie takich decyzji
wymaga ustalania, ze one same lub postepowanie poprzedzajgce ich wydanie
dotkniete sg kwalifikowanymi wadami (postepowania o wznowienie postepowania
i 0 stwierdzenie niewaznosci decyzji), to juz na drodze sgdowej o wzruszeniu takich
decyzji moze zadecydowac dostrzezenie przez sad, ze wydane zostaly z tzw.
zwyktym naruszeniem prawa materialnego lub prawa procesowego, ktére mogto
wptyngC na wynik sprawy. Postepowanie sgdowoadministracyjne w relacji do
decyzji administracyjnej i postepowania, w ktérym zostata wydana, ma wprawdzie
charakter nadzwyczajny, ale mozliwos¢ wyeliminowania decyzji z obrotu prawnego
w tym postepowaniu z uwagi na zwykte wady, korygowane w postepowaniach
wszczynanych na podstawie srodkow odwotawczych, znaczgco ostabia znaczenie
atrybutu ostatecznosci, z ktérego korzysta decyzja podlegajgca zaskarzeniu do
sadu (szerzej tez Sad Najwyzszy w wyroku z 26 pazdziernika 2016 r., IV CSK
26/16, nieopubl.).

Do wszczecia postepowania sgdowoadministracyjnego i uruchomienia
kontroli legalnosci dziatania administracji publicznej uprawnione sg podmioty,
o jakich mowa w art. 50 p.s.a. Od chwili wprowadzenia do systemu prawnego
instytucji sgadowej kontroli administracji osoby, ktore zabiegajg na drodze

administracyjnej o okreslone uprawnienia, muszg liczyC sie z tym, ze postepowanie
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to moze postuzyc¢ nie tylko im dla wykazania, ze spetniajg przestanki pozwalajgce je
naby¢, ale i podmiotom, ktére w przyznaniu im uprawnien widzg zagrozenia dla
wiasnej sfery prawnej. W niniejszej sprawie spofdzielnia mieszkaniowa, ktorej
zasoby zlokalizowane sg w sagsiedztwie inwestycji planowanej przez powoda,
w inwestycji tej widziata zagrozenie i w postepowaniu sgdowadministracyjnym
zgdata udzielenia jej ochrony prawnej w zwigzku z podniesieniem zarzutu

niezgodnosci z prawem wydanego powodowi pozwolenia na budowe.

Whiesieniu skargi do sgdu administracyjnego ustawodawca nie przypisat
skutku suspensywnego (art. 61 § 1 p.s.a.), a jedynie upowaznit organy administracji
publicznej i sad administracyjny do wydania orzeczenia, ktére takie skutki wywota
(art. 61 § 2-4 p.s.a.). W dacie wydania przez WSA w (...) wyroku z 12 pazdziernika
2011 r., art. 152 p.s.a. obligowat jednak ten sgd do okreslenia, w jakim zakresie
zaskarzony i wzruszony jego wyrokiem akt nie moze by¢ wykonany do czasu
uprawomocnienia sie wyroku. Tego rodzaju rozstrzygniecie, jakkolwiek koniecznie
towarzyszgce zawartemu w wyroku orzeczeniu co do istoty sprawy, samo w sobie
nie ma cech orzeczenia o istocie sprawy - nie jest wyrokiem. Spetnia ono pewne
funkcje zabezpieczajgce, ale - co charakterystyczne dla postepowania
sgdowoadministracyjnego - ustawodawca nie oczekuje, ze te funkcje bedg
realizowane w odniesieniu do wydanego i nieprawomocnego wyroku, lecz w
odniesieniu do przedmiotu zaskarzenia, jaki stanowito dziatanie administracji
skontrolowane przez sad, przy zatozeniu, ze uwzglednienie skargi czyni wysoce
prawdopodobng teze o jego niezgodnosci z prawem. Ustawodawca nie okreslit
zresztg zadnych przestanek stosowania art. 152 p.s.a. przez wojewodzkie sady
administracyjne. W doktrynie i orzecznictwie rekonstruuje sie je przez odwotanie sie
do art. 61 p.s.a.,, ktory takze nie reguluje materii wstrzymania wykonania
zaskarzonych aktéw i czynnosci w sposéb kompletny. W tym stanie rzeczy trudno
czyni¢ wojewodzkiemu sgdowi administracyjnemu zarzut, ze zastosowat art. 152
p.s.a. i wstrzymat skutecznos¢ wydanego powodowi pozwolenia, liczgc sie z tym,
ze do powazniejszej szkody w majagtku powoda mogtoby dojs¢, gdyby wykonywat

decyzje, co do ktérej istnieje podejrzenie niezgodnosci z prawem.

Na koniec trzeba zauwazy¢, ze ustawg z 9 kwietnia 2015 r. (Dz.U. 2015,

poz. 658), obowigzujgcg od 15 kwietnia 2015 r., ustawodawca przyjat, ze w razie
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uwzglednienia skargi na akt lub czynnos¢, nie wywotujg one skutkdw prawnych do

chwili uprawomocnienia sie wyroku, chyba Zze sad postanowi inaczej.

Majgc powyzsze na uwadze, na podstawie art. 398 k.p.c. oraz art. 98 § 1
i3, art. 108 § 1 k.p.c. w zw. z art. 39821 i art. 391 § 1 k.p.c., orzeczono jak

w sentencji.

r.g.



