Sygn. akt IV CSK 17/19

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 12 marca 2020 r.
Sad Najwyzszy w skfadzie:

SSN Karol Weitz (przewodniczacy)
SSN Anna Owczarek (sprawozdawca)

SSN Agnieszka Piotrowska

w sprawie z powodztwa E. W.

przeciwko Powiatowi Zninskiemu

o zapfate,

po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym w Izbie Cywilnej
w dniu 12 marca 2020 .,

skargi kasacyjnej strony pozwanej

od wyroku Sgdu Apelacyjnego w Gdansku

z dnia 25 lipca 2018 r., sygn. akt V ACa 300/18,

uchyla zaskarzony wyrok i przekazuje sprawe do ponownego
rozpoznania Sadowi Apelacyjnemu w Gdansku, pozostawiajac
temu Sadowi rozstrzygniecie o kosztach postepowania

kasacyjnego.

UZASADNIENIE

Powddka E. W., ostatecznie sprecyzowanym zgdaniem pozwu, wniosta o

zasgdzenie od Powiatu Zninskiego kwoty 289 863 zt z ustawowymi odsetkami od



kwoty 180 000 zt od dnia wniesienia pozwu i od kwoty 109 863 zt od dnia 7
listopada 2017 r. tytutem wyrdownania szkody zwigzanej z decyzjami Starosty
Zninskiego dotyczgcymi zezwolen na zbieranie odpadéw. Odszkodowanie,
obejmujgce okres od dnia 1 lutego 2014 r. do dnia 30 sierpnia 2017 r.,
zostato wyliczone wedtug stawek rynkowych czynszu za najem pomieszczen
magazynowych,

Wyrokiem z dnia 25 lipca 2018 r. Sgd Apelacyjny Gdansku oddalit apelacje
pozwanego od wyroku Sadu Okregowego w Bydgoszczy z dnia 27 listopada
2017 r., ktoérym zasgdzono na rzecz powodki kwote 289 863 zt z odsetkami
ustawowymi od kwoty 180 000 zt od dnia 6 marca 2017 r. do dnia zaptaty i od
kwoty 109 863 zt od dnia 13 listopada 2017 r. do dnia zaptaty.

Podstawa faktyczna i prawna rozstrzygnie¢ Sgdow obu instancji byta zbiezna.
Ustalono, ze powddka - prowadzgca dziatalnos¢ gospodarczg pod firmg P.H.U. W.,
jako witascicielka nieruchomosci potozonej w J., na ktorej usytuowany jest kompleks
budynkéw magazynowych, zawarta w dniu 10 grudnia 2007 r. z A. N. -
prowadzgcym dziatalnos¢ gospodarczg pod nazwg PW "J.", umowe najmu
pomieszczen magazynowych o powierzchni 1050 m? na okres dziesieciu lat.
Zmiana umowy, dokonana dnia 14 marca 2011 r., obejmowata osobe najemcy (na
J.1 spoétke z 0.0.) i wydtuzenie terminu obowigzywania umowy o kolejne dziesiec lat.
Pomieszczenia miaty by¢ wykorzystywane do segregowania i magazynowania
odpaddw z tym, ze wynajmujgcy nie wyrazit zgody na segregowanie i sktadowanie
odpaddéw radioaktywnych, odpadow stanowigcych zagrozenie dla zycia i zdrowia
ludzi oraz pochodzenia zwierzecego. Niezastosowanie sie do tych ograniczen
stanowito podstawe rozwigzania umowy bez zachowania okresu wypowiedzenia.
Starosta Zninski decyzjg z dnia 16 stycznia 2008 r. zezwolit A. N. na zbieranie
oznaczonych rodzajéw odpadow, w tym niebezpiecznych, wskazujgc jako miejsce
zbierania, zgodnie z wnioskiem, pomieszczenia wynajmowane od powddki.
Zezwolenie precyzowato, ze odpady nie mogg by¢é magazynowane dituzej niz
wymaga przygotowanie partii wysytkowej, poddawane obrdbce fizykochemicznej
ani mieszaniu odpadoéw niebezpiecznych z innymi, ponadto powinny by¢
przechowywane w sposob selektywny, a odpady niebezpieczne magazynowane

w beczkach i pojemnikach stalowych, bgdz z tworzyw sztucznych posiadajgcych



atesty do przechowywania materiatbw niebezpiecznych. Czas obowigzywania
umowy oznaczono jako 31 grudnia 2016 r. Wobec zmiany formy organizacyjno-
prawnej osoby prowadzgcej dziatalno$é objetg zezwoleniem Starosta Zninski
decyzjg z dnia 21 kwietnia 2011 r. orzekt o wygasnieciu decyzji z dnia 16 stycznia
2008 r. jako bezprzedmiotowej. Kolejng decyzjg z dnia 30 marca 2011 r. zezwolit
J.1 spotlce z 0.0. na zbieranie odpadéw, w tym niebezpiecznych,
w dotychczasowym miejscu. Sposéb magazynowania i gromadzenia odpaddw,
w tym umieszczania ich w wyznaczonych kwaterach, boksach oraz na sposéb
segregowania i magazynowania zostat uzalezniony od rodzaju i ilosci danego
odpadu, celem przygotowania ich do transportu do miejsca ich dalszego odzysku
lub unieszkodliwienia. Do wniosku o zezwolenie dotgczono odpis umowy najmu
zawartej z powodka.

Powddka, wobec zalegtosci w uiszczaniu czynszu, wypowiedziata umowe
najmu pismem z dnia 10 kwietnia 2012 r. ze skutkiem na dzien 31 lipca 2012 r. J.1
Sp. z 0.0. nie kontynuowata dziatalnosci i wywiozta czes¢ odpaddw, ale nie wydata
pomieszczeh wynajmujgcej. Powodka pismem z dnia 1 lipca 2013 r. zawiadomita
Wydziat Ochrony Srodowiska, Rolnictwa i Leénictwa Starostwa Powiatowego w
Zninie o naruszeniu przez spotke przepiséw o gospodarowaniu odpadami, ktory w
dniu 2 lipca 2013 r. wszczat postepowanie w tym przedmiocie. W dniach 1 sierpnia i
11 wrzesnia 2013 r. przeprowadzono wizje terenowg na nieruchomosci powodki
przy czym, ze wzgledu na nieobecnosc¢ przedstawiciela spétki J.1 i brak dostepu,
nie dokonano ogledzin wnetrza pomieszczeh magazynowych ani nie okreslono
rodzaju i iloéci znajdujgcych sie w ich odpadéw. Dnia 18 grudnia 2013 r. pozwany
wydat decyzje o cofnieciu J.1 sp. z 0.0. zezwolenia na prowadzenie dziatalnosci w
zakresie zbierania odpadow w miejscowosci J. bez odszkodowania ze wzgledu na
jej niezgodnosc¢ z trescig pozwolenia, polegajgcg na nie prowadzeniu selektywnej
zbiorki odpaddéw. W decyzji, ktoérej nadano rygor natychmiastowej wykonalnosci,
wskazano, ze posiadacz odpaddéw, ktéremu cofnieto zezwolenie, jest obowigzany
do usuniecia ich i skutkbw prowadzonej dziatalno$ci na wtasny koszt. W dniu
23 marca 2017 r. spotce J.1 wymierzono grzywne w wysokosci 50 000 zt w celu
przymuszenia do wykonania obowigzkéw wynikajgcych z decyzji z dnia 18 grudnia

2013 r. Powodka wezwata pozwanego do usuniecia odpadow, w tym wykonania



zastepczego w ramach egzekucji. Pozwany Powiat Zninski twierdzi, ze nie moze
podjaé tych czynnosci we witasnym zakresie z uwagi na wysoki koszt ibrak
srodkow. Powodka w kwietniu 2016 r. ziozyta do Samorzgdowego Kolegium
Odwotawczego w Bydgoszczy wniosek o stwierdzenie wydania z naruszeniem
prawa decyzji Starosty Zninskiego z dnia 16 stycznia 2008 r. i z dnia 30 marca
2011 r. Kolegium odmowito wszczecia postepowania, wskazujgc ze pierwsza z nich
utracita moc obowigzujgca, a druga zostata wyeliminowana z obrotu prawnego. Pod
nadzorem Prokuratury Okregowej we Wioctawku jest obecnie prowadzone
przeciwko grupie J.1 sledztwo, dotyczgce przyjmowania i zaniechania utylizacji
odpaddéw niebezpiecznych, w tym pozostawienia w réznych miejscach odpadow
stanowigcych zagrozenie dla zycia i zdrowia ludzi. Odpady nadal znajdujg sie w
pomieszczeniach budynku magazynowego, ktéry niszczeje, w dachu powstatly
dziury, a znajdujgce sie wewnagtrz beczki sg narazone na oddziatywanie czynnikow
atmosferycznych

Sad Apelacyjny uznat, ze pozwany jako jednostka samorzadu terytorialnego,
wykonujgca na podstawie art. 4 ust. 4 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r.
0 samorzgdzie powiatowym oraz art. 4a ust. 2 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r.
o odpadach  zadania zlecone przez administracje  rzadowg, ponosi
odpowiedzialnos¢ za szkode wyrzgdzong przy wydawaniu decyzji dotyczgcych
zbierania i transportowania odpadéw. Stwierdzit, ze starosta wydajgc, w oparciu
oart. 28 ust. 1 i ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. o odpadach,
w brzmieniu majgcym zastosowanie w sprawie, decyzje z dnia 16 stycznia 2008 r.
i z dnia 30 marca 2011 r. rozpoznawat wnioski, ktére powinny wskazywaé m.in.
miejsce prowadzenia dziatalno$ci, miejsce i sposob oraz rodzaj magazynowanych
odpaddéw, a takze opis sposobu dalszego zagospodarowania odpadow. Zdaniem
Sadu organ administracyjny, weryfikujgc wnioski, powinien podjg¢ z urzedu lub na
wniosek stron na podstawie art. 7 k.p.a. wszelkie czynnosci niezbedne do
doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz do zafatwienia sprawy. Skoro
wnioskodawca nie byt wiascicielem nieruchomosci, to miat obowigzek sprawdzenia,
czy zakres wydawanego zezwolenia jest zgodny z umowg najmu, przy czym
jej tres¢ i zgodng wole stron powinien badac¢ i wyktada¢ zgodnie z art. 65 k.c., tj. na

zasadach przewidzianych dla stosunkéw cywilnoprawnych, a w razie nie dajgcych



sie usung¢ watpliwosci zwroci¢ sie do nich o wyjasnienia. Sad przyjat, ze zarzut
pozwanego, iz ustawa o odpadach odrozniata pojecia ,zbierania odpadow”
i ,Sktadowania czy magazynowania odpaddéw”, a decyzja zezwalata tylko na
.,magazynowanie” nie ma znaczenia bowiem, skoro powddka nie wyrazita zgody na
skltadowanie, magazynowanie i segregowanie odpadow niebezpiecznych, to jej
zamiarem byto uniemozliwienie ,przechowywania ich przez najemce przez
jakikolwiek czas i pod jakgkolwiek postacig czy nazwg czasownikowg”, ponadto nie
miata ona obowigzku rozumienia tych poje¢ wedlug prawa administracyjnego,
a strony umowy postugiwaty sie nimi w ,powszechnym znaczeniu”. Z tych przyczyn
Sad stwierdzit, ze dziatania organu administracyjnego przy wydawaniu obu decyzji,
a nie poprzez ich wydanie, naruszaty art. 7 k.p.a. i miaty charakter bezprawny.
Nie zajgt przy tym stanowiska w przedmiocie twierdzenia powddki, ze organ
powinien doreczy¢ jej z urzedu odpisy obu zezwolen. Jako podstawe
odpowiedzialnosci pozwanego wskazat art. 417 § 1 k.c. Uznat, ze przepis ten
o charakterze generalnym, dotyczy kazdej obiektywnej sprzecznosci dziatania
badz zaniechania wtadzy publicznej z przepisami prawa i ma zastosowanie do
odpowiedzialnosci odszkodowawczej wynikajgcej z wyrzgdzenia szkody deliktami,
nie mieszczgcymi sie w hipotezie art. 417' § 2 k.c. Podkreslit ze, wobec
uzasadnionej odmowy wszczecia postepowania przez Samorzgdowe Kolegium
Odwotawcze, uzyskanie przez powddke prejudykatu, stwierdzajgcego bezprawnoscé
byto niemozliwe. Sgd Apelacyjny nie odniost sie do stanowiska Sgdu pierwszej
instancji, zgodnie z ktérym skoro decyzja administracyjna, ktorej obowigzywanie
doprowadzito do powstania szkody, zostata cofnieta decyzjg z dnia 18 grudnia
2013 r. ,to trudno nie uznac tej okolicznosci za stwierdzenie bezprawnosci dziatania,
jako przestanki naprawienia szkody wedtug art. 417 § 1 k.c.”.

Sad stwierdzit, ze pozostawanie w magazynie bezprawnie sktadowanych
odpadow powoduje szkode w postaci utraconych korzysci, jakie powddka mogtaby
uzyskac¢ od innych najemcéw. Zasady doswiadczenia zyciowego przemawiajg za
przyjeciem, ze gdyby znajdowat sie on w stanie umozliwiajgcym korzystanie to
bytby ponownie wynajety. Uzyskanie dochodu =zostato uprawdopodobnione
zawarciem umowy przedwstepnej z osobg trzecig oraz wynajmowaniem innych,

potozonych w poblizu i nalezagcych do powodki, budynkéw magazynowych.



Wysokos¢ czynszu, wyliczona przez biegtg wedtug stawek rynkowych, wynositaby
w okresie od 1 lutego 2014 r. do 30 sierpnia 2017 r. tgcznie 289 863 zt i odpowiada
poniesionej szkodzie.

Skarge kasacyjng od wyroku Sadu Apelacyjnego w catosci ztozyt pozwany.
Wnoszac o jego uchylenie i przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania
Sadowi drugiej instancji powotfat kasacyjng podstawe naruszenia prawa
materialnego. W jej ramach podniost zarzuty btednej wyktadni art. 417 § 1 i 2
w zw. z art. 4171 § 2 k.c. w zw. z art. 7 k.p.a. i art. 65 § 2 k.c. w zw. z § 4 umowy
najmu z dnia 10 grudnia 2007 r. oraz art. 28, art. 29, art. 3 pkt 3, 16 i 23 ustawy
o0 odpadach poprzez btedne przyjecie, ze organ wydajgcy decyzje dokonat
czynnosci bezprawnych poprzez brak weryfikacji wniosku wobec nie wyjasnienia,
czy whnioskujgcy podmiot legitymuje sie umowg cywilng, z ktérej wynikatoby
dysponowanie gruntem w zakresie zakreSlanym przysztym zezwoleniem oraz
poprzez nie powiadomienie powddki o wydanych decyzjach; btednej wyktadni
art. 417 § 1i 2 k.c. w oderwaniu od przestanek odpowiedzialnosci z art. 4171 § 2 k.c.
w sytuacji, gdy szkoda byta wywodzona nie tylko z okolicznosci zwigzanych
z wydawaniem decyzji, ale i z samego wydania decyzji, stwierdzenie wygasniecia
pierwszej z nich nie wynikato z jej niezgodnosci z prawem, a cofniecie drugiej
wynikato z btednego wykonywania, przy czym uchylenie decyzji nie wyklucza
stosowania art. 4171 § 2 k.c. w odniesieniu do okresu, kiedy decyzja obowigzywata;
art. 417 § 11 2 k.c. w zw. z art. 361 § 2 k.c. poprzez przyjecie, ze powddka
udowodnita roszczenie co do zasady i co do wysokosci, pominiecie, ze szkoda nie
miata charakteru hipotetycznego, tylko ewentualny i jako taka nie podlegata
naprawieniu.

Sad Najwyzszy zwazyt:

W judykaturze przyjeto, ze niepetna podstawa faktyczna rozstrzygniecia
sgdu drugiej instancji moze uniemozliwi¢ dokonanie oceny prawidtowosci wykfadni
| zastosowania prawa materialnego w postepowaniu kasacyjnym (por. m.in. wyroki
Sadu Najwyzszego z dnia z 26 listopada 1999 r., Il CKN 460/98, OSNC 2000, nr 5,
poz. 100, oraz niepublikowane z dnial3 czerwca 2000 r., V CKN 69/00, z dnia
28 lutego 2002 r., Il CKN 547/00, z dnia 18 stycznia 2012 r., Il PK 117/11, z dnia
5 wrzesnia 2012 r., IV CSK 76/12). Jakkolwiek bowiem Sgd Najwyzszy zwigzany



jest ustaleniami faktycznymi stanowigcymi podstawe zaskarzonego orzeczenia
(art. 398%2 § 2 k.p.c.), to w szczegolnych wypadkach ich brak lub niekompletnos¢,
w zakresie odnoszgcym sie do przestanek zastosowanej normy prawa
materialnego, skutkuje wadliwoscig subsumcji oraz niemoznoscig oceny, czy
podstawa kasacyjna zostata wywiedziona prawidtowo. Sytuacja taka zachodzi
w rozpoznawanej sprawie. Przestankami odpowiedzialnosci odszkodowawczej
z tytutu czynu niedozwolonego sg zdarzenia o cechach bezprawnosci, z ktorymi
ustawa wigze jej powstanie, zwigzek przyczynowy i szkoda, rozumiana jako skutek
naruszenia prawnie chronionego interesu. Na powodzie spoczywa jedynie
powinnos¢ wskazania w podstawie faktycznej powddztwa dziatan lub zaniechan
sprawczych oraz rodzaju i zakresu szkody, ktorg strona pozwana ma zaspokoic.
Obowigzek ustalenia istnienia i oceny przestanek odpowiedzialnosci oraz ich
kwalifikacji w aspekcie zasadnosci dochodzonego roszczenia cigzy na sgdzie. Nie
zostat on zrealizowany przez Sad Apelacyjny, z uwagi na niepetng podstawe
faktyczng rozstrzygniecia oraz istotne luki powotanej podstawy prawnej, w stopniu
umozliwiajgcym ocene prawidtowosci skargi kasacyjnej powotujgcej naruszenia

prawa materialnego.

Co do pierwszej ze wskazanych przestanek - obowigzkiem Sad drugiej
instancji byla weryfikacja prawdziwosci twierdzen faktycznych a nastepnie ich
ocena w aspekcie cechy bezprawnosci. Niezgodnos¢ z prawem dziatan lub
zaniechan przy wykonywaniu wiadzy publicznej, do ktorej odwotuje sie art. 417
iart. 417* k.c., dotyczy jedynie naruszen norm prawnych wynikajgcych
z konstytucyjnie rozumianych zrodet prawa, zatem jest pojeciem wezszym
od bezprawnoséci cywilnej rozumianej jako sprzecznos¢ okreslonego zachowania
z porzadkiem prawnym, a wiec z przepisami prawa i zasadami wspétzycia
spotecznego (por. m.in. niepublikowane wyroki Sadu Najwyzszego z dnia
12 wrzesnia 2003 r., | CK 51/02, z dnia 5 sierpnia 2004 r., lll CK 332/03, z dnia
7 maja 2010 r., Il CSK 243/09, z dnia 16 stycznia 2015 r., lll CSK 96/14). Kolejne
ograniczenia odpowiedzialnosci wiadzy publicznej dotyczg =zaniechan, gdyz
obejmuje ona — w zasadzie - tylko takie sytuacje, w ktérych obowigzek okreslonego
dziatania jest skonkretyzowany w przepisie prawa oraz prawa jednostki zostaty

przyznane w sposob oczywisty i mozna ustali¢, jakie zachowanie organu



uniemozliwitoby wyrzgdzenie szkody (por. wyroki Sadu Najwyzszego z dnia
26 marca 2003 r., Il CKN 1374/00, niepubl., z dnia 28 kwietnia 2005 r., 1l CK
367/04, Biul. SN 2005, nr 7, poz. 14, z dnia 9 sierpnia 2012 r., V CSK 153/11,
niepubl., z dnia 8 maja 2014 r., V CSK 349/13, z dnia 19 czerwca 2018 r., | CSK
508/17, niepubl., z dnia 13 wrzesnia 2019 r., Il CSK 374/18). Powodka wskazata -
jako dziatania lub zaniechania wifadzy publicznej, skutkujgce niemoznoscig
korzystania z pomieszczen magazynowych w terminie od dnia 1 lutego 2014 r.
do dnia 30 sierpnia 2017 r. i nie uzyskaniem dochodéw z tego tytutu -
uniemozliwienie jej udzialu w postepowaniach administracyjnych zwigzanych
z udzielaniem zezwolen na zbieranie odpaddw poprzez niedoreczenie decyzji
w tym przedmiocie, brak weryfikacji w toku tych postepowan tresci uméw najmu
i pominiecie braku jej zgody na segregowanie i sktadowanie odpadow
radioaktywnych, odpadow stanowigcych zagrozenie dla zycia i zdrowia ludzi
oraz pochodzenia zwierzecego, ponadto opoznione i nieskuteczne prowadzenie
postepowania egzekucyjnego dotyczgcego usuniecia odpaddédw oraz innych
skutkébw prowadzenia dziatalnosci niezgodnie z zezwoleniem. Sad Apelacyjny
pomingt twierdzenia podstawy faktycznej powddztwa dotyczace zaniechan
postepowania rozpoznawczego co do kregu jego uczestnikdéw i doreczania decyzji
oraz postepowania egzekucyjnego, polegajgcych na nie wydaniu postanowienia
0 zastepczym wykonaniu decyzji o usunieciu zagrozen. Sgd pierwszej instancji
w zakresie tych ostatnich poprzestat na stwierdzeniu, Zze ,bezprawne zaleganie
niebezpiecznych odpaddéw na nieruchomosci powddki, w sytuacji gdy pozwany nie
doprowadzito skutecznego ich usuniecia, przyczynia sie do powstania szkody
w postaci utraconych korzysci”. Jedyne ustalenia odnoszg sie do uchybienia
polegajgcego na nie wyjasnieniu, czy wnioskodawca legitymowat sie tytutem
prawnym do zajmowania pomieszczeh magazynowych w zakresie objetym
zezwoleniem. Zdaniem Sadu Apelacyjnego organ administracyjny, weryfikujgc
wnioski, powinien podjg¢ z urzedu lub na wniosek stron wszelkie czynnosci
niezbedne do doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz do zatatwienia
sprawy, a skoro ubiegajgcy sie o zezwolenie nie byt wtascicielem nieruchomosci, to
miat obowigzek ustalenia i wykladni tresci umowy najmu z uwzglednieniem

dyrektyw interpretacyjnych wskazanych w art. 65 k.c. Jako podstawe tych dziatan



wskazat art. 7 Kk.p.a., statuujgcy =zasade praworzadnosci postepowania
administracyjnego, polegajacg na podejmowaniu z urzedu lub na wniosek stron
wszelkich czynnosci niezbednych do doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego
oraz do zatatwienia sprawy z uwzglednieniem interesu publicznego i stusznego
interesu obywateli. Powotana norma ma charakter ogodlny i, jak przyjeto
w orzecznictwie, ogranicza swobode organow wtadzy publicznej odnoszac sie
gtébwnie do rozstrzygnie¢ opartych na uznaniu administracyjnym (por. m.in. wyroki
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 11 czerwca 1981 r., SA 820/81,
z dnia 18 stycznia 1995 r., SA/WR 1386/94, z dnia 20 maja 1998 r., | SA/Ka
1744/96, z dnia 25 stycznia 2007 r., | OSK 1800/06, z dnia 1 grudnia 2016 r.,
I OSK 1097/16). Jej celem jest zatatwienie sprawy w sposéb zgodny z wnioskiem,
poprzez wnikliwe i petne przeprowadzenie postepowania wyjasniajgcego
i dowodowego oraz prawidtowe zastosowanie norm prawa materialnego, a w razie
udzielenia ochrony interesowi spotecznemu wykazania istotnych przestanek
wykluczajgcych jej przyznanie stronie postepowania. Trafnie zarzuca skarzgcy, ze
Sad zaniedbat ustalenia podmiotowego i przedmiotowego zakresu postepowania
administracyjnego toczgcego sie w przedmiocie wniosku o zezwolenie na zbieranie
oznaczonych rodzajow odpaddw, przewidzianego w art. 28 i art. 29a ustawy z dnia
27 kwietnia 2001 r. o odpadach, w brzmieniu obowigzujgcym w datach wydawania
kolejnych decyzji. Zasadnie wskazuje ponadto, ze Sad powinien takze rozwazyc,
czy decyzja w przedmiocie wniosku miata charakter uznaniowy i jakie byty
ustawowe podstawy odmowy jej wydania. Prawidtowe jest twierdzenie skargi, ze
organ administracyjny jest zobowigzany do stosowania prawa materialnego
bedgcego podstawg rozstrzygniecia, wtgcznie ze zwigzaniem definicjami legalnymi
poje¢ ,odpady”, ,odpady niebezpieczne”, ,gospodarowanie odpadami”,
.,magazynowania odpadéw”, ,zbierania odpaddéw” i ,sktadowisko odpadéw” (art. 3
ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. o odpadach, w brzmieniu obowigzujgcym
w datach wydawania kolejnych decyzji). Brak zatem podstaw do obcigzania
go obowigzkiem dokonywania wyktadni, zatgczonej do wniosku, umowy najmu
pomieszczeh magazynowych przeznaczonych dla oznaczonej dziatalnosci
gospodarczej, zawartej przez profesjonalne podmioty (przedsiebiorce zajmujgcego

sie wynajmowaniem obiektéw magazynowych i przedsiebiorce ubiegajgcego sie
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0 zezwolenie na zbieranie odpaddw) przy zastosowaniu zasad prawa cywilnego
i zatozeniu ewentualnych naruszen przy realizacji zezwolenia. Wykracza poza
zakres powinnosci organu administracji wyjasnianie, czy strony stosunku
umownego przypisywaty ustawowo zdefiniowanym pojeciom inne znaczenie.
Odmienne stanowisko Sgdu w tym przedmiocie nie ma dostatecznego oparcia
w przepisach. W zakresie tej przestanki miesci sie powinnos¢ wykazania czy
w magazynie znajdujg sie obecnie odpady dopuszczone zezwoleniem, ale
objete zakazem umownym, zatem czy ewentualne dziatania (zaniechania)
organu administracji w postepowaniu dotyczgcym wydania decyzji mogg byc¢
zakwalifilkowane jako przyczyna sprawcza szkody. Nie wyjasniono takze, czy
odpady znajdujgce sie w tych pomieszczeniach byty od poczatku niebezpieczne,
czy staty sie nimi na skutek dtugotrwatego przechowywania w niewtasciwych
warunkach.

Kolejna ustawowa przestanka odpowiedzialnosci odszkodowawczej dotyczy
wyrzgdzenia szkody i jej wysokosci. Na powddce, jako dochodzgcej roszczenia
spoczywat ciezar ich wykazania, w tym w szczegdlnosci tego, ze na skutek
dziatania/zaniechania organu wiadzy publicznej zostata zmuszona do zaprzestania
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Sad poprzestat na ustaleniu, ze opréznione
pomieszczenia mogty by¢é wynajmowane za cene rynkowg. Pomingt jednak
zarowno stan budynku, w ktérym sg usytuowane, jak i niepodjecie przez
wynajmujgcg dziatan zmierzajgcych do wykonania przez najemce obowigzku
zwrotu pomieszczen oraz doprowadzenia ich do wtasciwego stanu wigcznie
z uzyskaniem tytutlu egzekucyjnego i zezwolenia na wykonanie tej czynnosci
na koszt dtuznika. Na niej, jako stronie, spoczywat bowiem obowigzek
przeciwdziatania powstaniu lub zwiekszeniu szkody. Odniesienie sie do
kasacyjnych zarzutdw naruszenia prawa materialnego w zakresie kwalifikacji
szkody i ustalenia jej wysokosci, wobec niewyjasnienia wskazanych kwestii, jest

zbedne i niecelowe.

Sad Apelacyjny pomingt réwniez zagadnienie normatywnej przestanki
zwigzku przyczynowego. Woystgpienie rdéznic oznaczenia rodzaju odpadow
w zezwoleniu i umowie najmu nie wystarcza dla przyjecia, ze zwigzek taki istnieje.

Podstawg odpowiedzialnosci odszkodowawczej Skarbu Panstwa przewidzianej



11

w art. 417 § 1 k.c. jest bowiem jedynie takie naruszenie prawa, ktore stanowito
warunek konieczny powstania uszczerbku poszkodowanego i ktérego normalnym
nastepstwem jest w danych okolicznosciach powstanie szkody. Dopiero po
ustaleniu konkretnego dziatania bgdz zaniechania, z ktérego wynika¢c ma szkoda
i dokonaniu oceny jego bezprawnos$ci, oraz stwierdzeniu czy i jaka wystgpita
szkoda mozliwe jest badanie zachodzgcego miedzy nimi zwigzku przyczynowego
(por. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 18 kwietnia 2001 r., | PKN 361/00, OSNP
2003, nr 3, poz. 62, wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia 19 lipca 2012 r., Il CSK
648/11, nie publ.). Dla stwierdzenia adekwatnego zwigzku przyczynowego
w danym indywidualnym stanie faktycznym nalezy ustalic, po pierwsze czy
zdarzenie stanowi warunek konieczny wystgpienia szkody (test conditio sine qua
non), po drugie oceni¢, czy szkoda jest normalnym nastepstwem tego zdarzenia
(selekcja nastepstw). Relacje kauzalne czesto sg wielocztonowe, a ich elementy
mogg wystepowac jednoczesnie lub ukfadac sie w tancuch przyczynowo-skutkowy,
ale wowczas wszystkie ogniwa fancucha zdarzen podlegajg ocenie z punktu
widzenia kryterium normalnosci. Przyjmuje sie, ze uznaniu normalnosci nastepstw
nie sprzeciwia sie okoliczno$¢, 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., Il 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.). W wypadku
zaniechan za normalne nastepstwa niepodjecia okreslonych dziatan nalezy uznac
te z nich, ktérych wystgpienie kazdorazowo zmniejsza albo wytgcza
prawdopodobienstwo danego skutku. Jezeli, w indywidualnych okolicznosciach
sprawy, inne zdarzenia lub stan rzeczy mogtyby doprowadzi¢ do zerwania zwigzku
przyczynowego miedzy zdarzeniem szkodzgcym a szkodg lub doprowadzitaby
do zmniejszenia lub wyeliminowania szkody powinny one podlegaé ocenie jako
tzw. rezerwowa przyczyna szkody skutkujgca oddaleniem powoddztwa w catosci
lub w czesci (por. wyroki Sgdu Najwyzszego z dnia 22 stycznia 2013 r., | CSK
404/11, OSNC 2013, nr 9, poz. 110 oraz niepublikowane z dnia 17 maja 2013 r.,
| CSK 535/12, z dnia 14 marca 2014 r., Ill CSK 152/13, z dnia 25 marca 2019 r.,
| CSK 121/18).
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Odnoszgc sie do podstawy kasacyjnej dotyczacej naruszenia art. 417 § 1 2
k.c. poprzez jego zastosowanie w oderwaniu od przestanek odpowiedzialnosci
z art. 417* § 2 k.c. w sytuacji, gdy szkoda byta wywodzona nie tylko z okoliczno$ci
zwigzanych z wydawaniem decyzji, ale i z samego wydania decyzji, wskazac
nalezy, ze zgodnie z art. 417' § 2 k.c., jezeli szkoda zostata wyrzadzona przez
wydanie ostatecznej decyzji, jej naprawienia mozna zgda¢ po stwierdzeniu we
witasciwym postepowaniu niezgodnosci z prawem, chyba ze przepisy odrebne
stanowig inaczej. Wykazanie bezprawnosci dziatania w postaci wydania decyzji
niezgodnej z prawem ma zatem charakter formalny, a uzyskanie prejudykatu jest
wymogiem koniecznym dochodzenia roszczenia. Sgd Apelacyjny wprawdzie nie
odniost sie do btednego stwierdzenia Sadu pierwszej instancji, ze cofniecia
zezwolenia z dnia 30 marca 2011 r. decyzjg z dnia 18 grudnia 2013 r. ,to trudno nie
uznac (...) za stwierdzenie bezprawnosci dziatania, jako przestanki naprawienia
szkody wedtug art. 417 § 1 k.c.”, ale uchybienie to nie moze to stanowi¢ podstawy
uzasadnionego zarzutu kasacyjnego, bowiem nie miato znaczenia dla
rozstrzygniecia. Zauwazy¢ jedynie nalezy, ze cofniecie to nastgpito z przyczyn
nastepczych, tj. niewlasciwego wykonywania decyzji, a nie wad zwigzanych z jej
podjeciem. Podzieli¢ nalezy stanowisko Sadu drugiej instancji ze, co do zasady,
podstawg odpowiedzialnosci moégtby byé, w okolicznosciach sprawy, art. 417 § 1
k.c. Powddka nie byta bowiem adresatkg decyzji zawierajgcych zezwolenia, ani
strong tych postepowan. Odpowiedzialnos¢ za niezgodne z prawem dziatania lub
zaniechania przy wykonywaniu wtadzy publicznej przewidziana w art. 417* § 2 k.c.
dotyczy tylko bezprawia judykacyjnego, tj. wydania prawomocnego orzeczenia lub
ostatecznej decyzji jako aktu wtadczego o charakterze indywidualnym, podczas gdy
w art. 417 § 1 k.c. - wszelkich czynno$ci zwigzanych z wykonywaniem wiadzy
publicznej, w tym dziatan i zaniechan w zakresie postepowania administracyjnego,
o ile miaty one charakter bezprawny i doprowadzity do uszczerbku w dobrach

i interesach poszkodowanego.

Pominiecie w podstawie rozstrzygniecia Sgdu drugiej instancji ustalen i ocen
dotyczacych decyzji naktadajgcych na spotke, okreslone obowigzki, po cofnigciu

zezwolenia uniemozliwia ustosunkowanie sie do skargi kasacyjnej w tej czesci.
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Skutecznie wywiedzione, w powotanym zakresie, podstawy skargi kasacyjnej
powodujg koniecznos¢ uchylenia zaskarzonego orzeczenia i przekazania sprawy
do ponownego rozpoznania (art. 398> § 1 k.p.c.), z pozostawieniem Sgdowi
Apelacyjnemu rozstrzygniecia o kosztach postepowania kasacyjnego (art. 108 § 2
w zw. z art. 3982 j art. 391 § 1 k.p.c.).
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