Sygn. akt IV CSK 26/16

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 21 pazdziernika 2016 r.
Sad Najwyzszy w sktadzie:

SSN Marta Romanska (przewodniczacy, sprawozdawca)
SSN Wiadystaw Pawlak
SSN Karol Weitz

w sprawie z powodztwa K. Spofki z ograniczong odpowiedzialnoscig spotki
komandytowej z siedzibg w W.

przeciwko Gminie Miasta G., Skarbowi Panstwa - Prezydentowi Miasta G.
i Wojewodzie (...)

0 zaptate,

po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym w lzbie Cywilnej

w dniu 21 pazdziernika 2016 r.,

skargi kasacyjnej strony powodowej

od wyroku Sgdu Apelacyjnego

z dnia 4 grudnia 2014 r., sygn. akt | ACa (...),

uchyla zaskarzony wyrok i sprawe przekazuje Sadowi
Apelacyjnemu do ponownego rozpoznania, pozostawiajagc temu

Sadowi rozstrzygniecie o kosztach postepowania kascyjnego.

UZASADNIENIE

Powdd — K. Spotka z ograniczong odpowiedzialnoscig spotka komandytowa



w W. wnidst o zasgdzenie od Gminy Miasta G. kwoty 11.716.242 zt z odsetkami
ustawowymi od dnia wniesienia pozwu, jako odszkodowania za szkode
spowodowang wydaniem wadliwej decyzji o warunkach zabudowy oraz o
zatwierdzeniu projektu budowlanego i udzieleniu pozwolenia na budowe. Powdd

wywodzit roszczenie z art. 417 § 1 k.c.

Gmina Miasta G. wniosta o oddalenie powddztwa i zarzucita, ze nie wydaje
decyzji o pozwoleniu na budowe, a powdd nie udowodnit przestanek

odpowiedzialnosci odszkodowawcze;.

Na wniosek powoda do udziatu w sprawie w charakterze pozwanego zostat
wezwany Skarb Panstwa - reprezentowany przez Prezydenta Miasta G., ktory
wniést o0 oddalenie powoddztwa w stosunku do niego. Postanowieniem
z 7 pazdziernika 2013 r. Sad ustalit statio fisci Skarbu Panstwa w niniejszej sprawie

i przyjat, ze obok Prezydenta Miasta G. jest nim takze Wojewoda (...).

Wyrokiem z 12 grudnia 2013 r. Sgd Okregowy w G. oddalit powddztwo. Sad
ten ustalit, ze 29 listopada 2004 r. Prezydent Miasta G. na wniosek spotki z
ograniczong odpowiedzialnoscig ,P.” w R. wydat decyzje o warunkach zabudowy
dziatek nr 1023/446, 1566/445 i 1567/445 przy ul. U. w G., stanowigcych wtasnos$é
E. P.,, Z.P. i P. G. oraz dziatek nr 455, 680/455 i 1143/453 stanowigcych pas
drogowy, a bedgcych wtasnos$cig Gminy Miasto G. Organ ten w decyzji stwierdzit
m.in., ze na dzialce moze powsta¢c zabudowa mieszkaniowa wielorodzinna w
wyniku rozbudowy istniejgcego na niej budynku na trzykondygnacyjny budynek
mieszkalny wielorodzinny z infrastrukturg techniczng, do ktérego dojazd powinien

odbywac sie od ul. G.

Decyzjg z 22 kwietnia 2005 r. Samorzgdowe Kolegium Odwotawcze w G. po
rozpoznaniu odwotania S. C. i M. C. od decyzji Prezydenta Miasta G. z 29 listopada
2004 r., utrzymato te decyzje w mocy.

Spétka ,P.” 1 lutego 2007 r. wystgpita o wydanie pozwolenia na budowe
budynku mieszkalnego wielorodzinnego w G. przy ul. U., na dziatkach nr 1023/446,
1566/445 i 1567/445.

Decyzjg z 3 kwietnia 2007 r. Prezydent Miasta G. zatwierdzit projekt
budowlany inwestycji polegajgcej na budowie budynku mieszkalnego



wielorodzinnego z zasilajgcg instalacjg elektryczng, przy ul. U. na dziatkach nr
1023/446, 1566/445 i 1567/445 z przytgczami wodociggowym, kanalizacji sanitarnej
i deszczowej na dziatkach nr 455, 680/455 i 1143/453 oraz udzielit spotce ,P.” jako
inwestorowi pozwolenia na budowe objetego projektem budynku mieszkalnego

wielorodzinnego.

Wojewoda (...) decyzjg z 2 lipca 2007 r., wydang na skutek odwotan E. P. i
T. W. oraz M. C. od decyzji z 3 kwietnia 2007 r., utrzymat te decyzje w mocy, a

postanowieniem z 26 marca 2008 r. odmodwit wstrzymania jej wykonania.

Umowg z 8 pazdziernika 2007 r. spotka ,P.” sprzedata spotce komandytowej
,B.” Sp. z 0.0. w W. nieruchomos¢ stanowigcg dziatki nr 1023/446, 1566/445 i
1567/445 przy ul. U. w G. za cene 7.320.000 zt. Okazata przy tym kupujgcemu
m.in. ostateczng decyzje o zatwierdzeniu projektu budowlanego i pozwoleniu na
budowe z 3 kwietnia 2007 r. Na wniosek nabywcy z 9 pazdziernika 2007 r., decyzjg
Prezydenta Miasta G. z 22 pazdziernika 2007 r., przeniesione zostato na jego rzecz
pozwolenie na budowe udzielone sprzedajgcej decyzjg z 3 kwietnia 2007 r.,

utrzymang w mocy decyzjg z 2 lipca 2007 r.

Umowg z 19 grudnia 2007 r. spétka komandytowa ,B. Sp. z 0.0.” w W.
sprzedata powodowi nieruchomos¢ stanowigcg dziatki nr 1023/446, 1566/445 i
1567/445 przy ul. U. w G. za cene 6.250.000 zt powiekszong o nalezng stawke
podatku VAT. Strony w umowie stwierdzity, Zze na sprzedawanej nieruchomosci na
podstawie decyzji z 3 kwietnia 2007 r. rozpoczeto budowe budynku mieszkalnego
wielorodzinnego. Na wniosek powoda z 24 grudnia 2007 r., decyzjg Prezydenta
Miasta G. z 28 grudnia 2007 r., przeniesione zostato na jego rzecz pozwolenie na
budowe udzielone decyzjg z 3 kwietnia 2007 r., utrzymang w mocy decyzjg z 2
lipca 2007 .

Wyrokiem z 9 kwietnia 2008 r., Il SA/Gd (...), Wojewodzki Sad
Administracyjny w G. po rozpoznaniu skargi M. C. na decyzje Wojewody (...) z 2
lipca 2007 r. w przedmiocie zatwierdzenia projektu budowlanego i udzielenia
pozwolenia na budowe uchylit te decyzje oraz decyzje Prezydenta Miasta G. z 3
kwietnia 2007 r. i orzekt, ze decyzje te nie mogg by¢ wykonywane. W uzasadnieniu

wskazat, ze organy obu instancji z naruszeniem art. 35 ust. 1 pkt 1 prawa



budowlanego przyjety, ze projekt budowlany dotgczony do wniosku o wydanie
pozwolenia na budowe jest zgodny z ustaleniami decyzji o warunkach zabudowy.
Tymczasem miedzy nim a warunkami zabudowy istnieje niezgodnos¢ co do ilosci
kondygnacji nadziemnych w budynku, okreslenia szerokosci elewacji fontowe;.
Organy orzekajgce o pozwoleniu na budowe nie ustality, czy elewacja frontowa
stanowi przedituzenie krawedzi elewacji frontowej na sgsiednich dziatkach oraz czy
wielkos¢ powierzchni zabudowy w stosunku do powierzchni dziatki nie przekracza
wskaznika okreslonego w warunkach zabudowy. Naczelny Sad Administracyjny
wyrokiem z 1 wrzesnia 2009 r., Il OSK (...), oddalit skarge kasacyjng powoda od
wyroku Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w G. z 9 kwietnia 2008 r. NSA
zauwazyt jednak, ze w decyzji o warunkach zabudowy mowa jest o dojezdzie do
budynku od ul. G., natomiast front dziatki jest tg jej czescig, ktdra przylega do drogi,
z ktorej odbywa sie gtowny wjazd lub wejscie na nig. Jezeli zatem mowa
o szerokosci elewaciji frontowej, to ocenie organéw administracji powinna podlegac

elewacja budynku znajdujgca sie od strony ulicy G., a nie od strony ul. U.

Powdd 10 lipca 2008 r. wnidst o wydanie decyzji o warunkach zabudowy dla
dziatek nr 1023/446, 1566/445, 1567/445 oraz 455, 680/455 i 1143/453 potozonych
przy ul. U. w G. Postanowieniem z 30 wrzesnia 2008 r. Prezydent Miasta G. z
urzedu zawiesit to postepowanie do czasu zakonczenia postepowania przed
Naczelnym Sgdem Administracyjnym wywotanego skargg kasacyjng powoda od
wyroku Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w G. z 9 kwietnia 2008 r.
Postepowanie administracyjne zostato podjete postanowieniem z 28 wrzesnia 2009
r., a 8 grudnia 2010 r. prowadzgcy je organ - zgodnie z art. 52 ust. 2 pkt 2b ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym - wezwat powoda o: koncepcje
zagospodarowania terenu (czes$¢ graficzng), informacje dotyczgcg zamierzen
inwestora co do istniejgcej zabudowy na dziatkach, a mianowicie, czy bedzie to
rozbiorka istniejgcej zabudowy oraz budowa budynku mieszkalnego
wielorodzinnego czy budowa budynku z wykorzystaniem istniejgcej substanciji.
Wobec nieusuniecia brakow wniosku w wyznaczonym terminie, wniosek powoda o

wydanie warunkéw zabudowy zostat pozostawiony bez rozpatrzenia.

W pismie z 15 kwietnia 2010 r. powodka wezwata pozwanego Miasto G. do

zapfaty kwoty 11.716.242 zt tytutem odszkodowania za szkody wyrzgdzone



wadliwymi decyzjami, w terminie 7 dni od doreczenia pisma.

Postanowieniem z 24 lutego 2010 r. Prezydent Miasta G. wznowit z urzedu
postepowanie zakonczone ostateczng decyzjg z 22 pazdziernika 2007 r.
przenoszgcg na spotke komandytowg ,B. Sp. z 0.0.” uprawnienia przyznane
decyzjg z 3 kwietnia 2007 r., zatwierdzajgcg projekt budowlany i udzielajgcg spotce
,P.” pozwolenia na budowe idecyzjg z 16 marca 2010 r. uchylit decyzje z 22

pazdziernika 2010 r.

Postanowieniem z 16 marca 2010 r. Prezydent Miasta G. wznowit z urzedu
postepowanie zakonczone ostateczng decyzjg z 28 grudnia 2007 r. przenoszgcg na
powoda uprawnienia przyznane decyzjg z 3 kwietnia 2007 r. zatwierdzajgcg projekt
budowlany i udzielajgcg spotce ,P.” pozwolenia na budowe, przeniesione decyzjg z
22 pazdziernika 2007 r. na rzecz spotki komandytowej ,B. Sp. z 0.0.” i decyzjg z 16

marca 2010 r. uchylit decyzje z 28 grudnia 2007 r.

Postanowieniem z 9 czerwca 2010 r. Prezydent Miasta G. zobowigzat spotke
.P.” do usuniecia nieprawidtowosci w projekcie budowlanym zatgczonym do

wniosku o zatwierdzenie projektu i udzieleniu pozwolenia na budowe.

Decyzjg z 26 pazdziernika 2010 r. Prezydent Miasta G. odmdodwit
zatwierdzenia projektu budowlanego i udzielenia spotce ,P.” pozwolenia na budowe
budynku mieszkalnego wielorodzinnego z zasilajgcg instalacjg elektryczna, przy ul.
U.

Powdd 21 lipca 2011 r. wystgpit o wydanie decyzji o warunkach zabudowy
dla dziatek nr 1023/446, 1566/445 i 1567/445 przy ul. U. wG. S. C. i M. C. jako
strony tego postepowania w pismie z 18 sierpnia 2011 r. wskazali, ze wniosek o
ustalenie warunkéw zabudowy nie zawiera petniej charakterystyki inwestycji -

gabarytéw planowanego budynku, zaréwno w formie graficznej, jak i opisowe;.

Decyzjg z 28 grudnia 2011 r. Prezydent Miasta G. ustalit warunki zabudowy
dla dziatek nr 1023/446, 1566/445 i 1567/445 przy ul. U. w G., polegajgce na
rozbiorce czesci istniejgcej zabudowy oraz budowie z jej wykorzystaniem budynku
mieszkalnego wielorodzinnego z garazem podziemnym, murami oporowymi oraz
infrastrukturg techniczng. Decyzjg z 6 listopada 2012 r. Samorzgdowe Kolegium
Odwotawcze w G. uchylifo decyzje Prezydenta Miasta G. z 28 grudnia 2011 r. i



sprawe przekazato do ponownego rozpatrzenia.

W pismach z 22 listopada i 19 grudnia 2012 r. Prezydent Miasta G. wezwat
powoda o udzielenie w ciggu 14 dni informacji, czy podtrzymuje wniosek
o0 ustalenie warunkow zabudowy dla nieruchomosci przy ul. U. w G., zastrzegajac,
ze brak odpowiedzi spowoduje umorzenie postepowania. W piSmie z 2 stycznia
2013 r. powodd oswiadczyt, ze nie podtrzymuje wniosku. Decyzjg z 8 stycznia 2013
r. Prezydent Miasta G. umorzyt postepowanie w sprawie ustalenia warunkow

zabudowy.

Umowg z 12 czerwca 2012 r. powod sprzedat spotce komandytowej ,T.” w
G. nieruchomos$¢ ztozong z dziatek nr 1023/446, 1566/445 i 1567/445 przy ul. U. w
G., za cene 3.456.000 zt brutto. Strony tej umowy zastrzegty, ze powdd ma prawo
dochodzi¢ od Miasta G. odszkodowania za szkode wyrzgdzong mu przez wydanie
decyzji administracyjnych w procesie budowanym dotyczgcym budynku

posadowionego na sprzedanej nieruchomosci.

Powdd 12 czerwca 2012 r. zawart tez ze spdtkg ,P.” ugode pozasgdowg co

do odszkodowania.

Sad Okregowy stwierdzit, ze powdd wywodzi roszczenie z art. 417 k.c.,
a jego zadanie wynika z tego, iz decyzja o zatwierdzeniu projektu budowlanego
i udzieleniu pozwolenia na budowe, na podstawie ktérej prowadzit inwestycje na
nieruchomos$ci przy ul. U. w G., zostata uchylona przez sad jako niezgodna z
prawem. Zdaniem Sgdu Okregowego, Gmina Miasta G., ktéra wykonywata zadania
z zakresu administracji architektoniczno-budowlanej na podstawie art. 4 ust. 1 pkt
11 ustawy z 5 czerwca 1998 r. 0 samorzgdzie powiatowym jako miasto na prawach
powiatu jest legitymowana biernie w sprawie. Legitymowanym biernie jest tez Skarb
Panstwa, gdyz powddka wywodzita roszczenie odszkodowawcze takze z decyzji
Wojewody (...) z 2 lipca 2007 r. o utrzymaniu w mocy decyzji Prezydenta Miasta G.
z 3 kwietnia 2007 r.

Odpowiedzialnos¢ przewidziana w art. 417 k.c. zostata ograniczona w art.
417 § 1-3 k.c., w $wietle ktérych odpowiedzialno$¢ za wymienione w nich dziatania
lub zaniechania administracji wymaga kwalifikowanego stwierdzenia bezprawnosci.

Do zdarzen, ktére powod identyfikuje jako zrédto szkody ma zastosowanie art. 417*



§ 2 k.c., a rozstrzygajgc o roszczeniu odszkodowawczym dochodzonym w zwigzku
z wydaniem niezgodnej z prawem ostatecznej decyzji administracyjnej sad nie
moze samodzielnie oceniac¢ jej wadliwosci. Stwierdzenie niezgodnosci z prawem
ostatecznej decyzji wynika rowniez z orzeczenia sgdu administracyjnego, o ktérym
mowa w art. 287 p.s.a. Dla skutecznego zgtoszenia roszczenia odszkodowawczego
na podstawie tego przepisu konieczne jest uzyskanie ostatecznej decyzji
0 umorzeniu postepowania, w ktérym ponownie rozpatrywano sprawe w wyniku
uchylenia jej uprzedniego rozstrzygniecia wyrokiem sgdu administracyjnego
wydanym na podstawie art. 145 § 1 pkt 1 p.s.a.,, albo orzeczenia sadu
administracyjnego, w ktorym ustalono przeszkode prawng uniemozliwiajgca
stwierdzenie niewaznosci aktu na podstawie art. 145 § 1 pkt 3 p.s.a. albo art. 147
§ 1 p.s.a. W niniejszej sprawie sad administracyjny uchylajgc decyzje z 3 kwietnia
2007 r. nie stwierdzit jej niewaznosci i nie ustalit przeszkody prawnej
uniemozliwiajgcej takie stwierdzenie. W wyniku uchylenia decyzji organ
administracyjny przy ponownym rozpoznaniu sprawy nie wydat decyzji o umorzeniu
postepowania. Oznacza to, ze nie zostaty spetnione przestanki odpowiedzialnoSci

odszkodowawczej pozwanych przewidziane w art. 287 p.s.a.

Odnoszac sie do twierdzeh powoda, jakoby podstawg jego roszczenia byt
art. 417 k.c., a niezgodnos¢ decyzji z prawem zostata potwierdzona orzeczeniem
Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w G. z 9 kwietnia 2008 r., Sgd wskazat, ze
nie kazda wadliwos¢ ostatecznej decyzji moze stanowi¢ podstawe
odpowiedzialnosci odszkodowawczej. Odpowiedzialnos¢ takg mogtaby wywotywac
jedynie decyzja razgco naruszajgca prawo. W procesie stosowania prawa wadliwe
dziatanie organu pierwszej instancji, ktére zostato nastepnie skorygowane przez
instancje odwotawczg, nie moze by¢ automatycznie kwalifikowane jako dziatanie
bezprawne, rodzgce obowigzek odszkodowawczy. Przyjecie odmiennego pogladu
godzitoby w zasade instancyjnosci postepowania. Sgd Okregowy przyjat, ze skarga
uruchamiajgca postepowanie sgdowoadministracyjne jest zwyczajnym srodkiem
odwotawczym w toku postepowania administracyjnego. Sam fakt uchylenia przez
sad administracyjny decyzji nie Swiadczy jeszcze o jej niezgodnosci z prawem
w rozumieniu  przepisdbw regulujgcych odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg

za szkody wyrzgdzone wydaniem decyzji. Nie mozna bowiem przyjmowaé, ze



kazda decyzja, ktora zostanie zmieniona lub uchylona w drodze postepowania
instancyjnego lub postepowania przed sgdem administracyjnym, jest niezgodna

z prawem.

Niezgodnos¢ z prawem ostatecznej decyzji administracyjnej jest tylko jedng
z przestanek roszczenia odszkodowawczego. Pozostatymi przestankami sg
zaistnienie szkody oraz zwigzku przyczynowego pomiedzy nig a wadliwym
dziataniem organu wifadzy publicznej. W ocenie Sgdu Okregowego powdd
nie wykazat takze tych przestanek odpowiedzialnosci odszkodowawczej
pozwanych. Powod dochodzit odszkodowania zarbwno za straty, ktdre ponidst,
jak i korzysci, ktére mogtby uzyskacé. Do strat powdd zaliczyt: koszty odsetek od
kredytu, kwartalny przyrost kosztéw finansowania, koszty zarzgdzania projektem,
prowizje od kredytu bankowego sptaconego po zatrzymaniu inwestycji,
ubezpieczenie inwestycji, koszty ochrony oraz inne koszty biezgce oraz prawne.
Powod nie przedstawit jednak Zzadnego dowodu, ktory potwierdzatby charakter
i wysokosC szkody w tej postaci. Za zbedne i niecelowe Sad Okregowy uznat
przeprowadzanie dowodoéw z opinii biegtych rzeczoznawcéw majgtkowych,
budownictwa, ekonomii, wyceny i analizy przedsiebiorstw, zarzgdzania
nieruchomosciami oraz projektowania inwestycji na okolicznosci wyceny
szkod powoda pozostajgcych w zwigzku z koniecznoscig wstrzymania inwestycji,
gdyz taki dowdd nie moze zmierzaé do poszukiwania wiedzy o faktach.
Powdd nie wykazat takze, by ponidst szkode w postaci utraconych korzysci.
Poczgtkowo wskazywat, ze mozliwa do uzyskania cena sprzedazy istotnie spadta
w odniesieniu do ceny, jakg mogt uzyska¢c w 2008 r., natomiast nie udowodnit,
ze rzeczywiscie do zakonczenia inwestycji dosztoby we wskazywanej przez niego
dacie. Projekt, na podstawie ktérego dziatat od poczatku byt bowiem wadliwy
i niezgodny z warunkami zabudowy, a jako taki nie powinien byC realizowany.
Skala koniecznych zmian w odniesieniu do pierwotnego projektu z pewnoscig
wptynetaby na wartos¢ inwestycji. Nie mozna zatem obecnie ustali¢, jakie zyski
uzyskatby powodd prowadzgc inwestycje na podstawie zmienionego projektu.
Jest prawdopodobne, ze w wyniku dostosowania projektu do warunkéw zabudowy
zmienitaby sie ilos¢ lokali przeznaczonych do sprzedazy, ich powierzchnia

i potozenie, co z pewnoscig miatoby wptyw na cene sprzedazy. Powdd sprzedat



nieruchomosci, a zatem zrezygnowat z realizacji inwestycji i nie ma podstaw
do domagania sie odszkodowania z uwagi ha zmiane cen sprzedazy, jaka nastgpita
w stosunku do 2008 r., bowiem nigdy juz nie dokonczy inwestycji i nie uzyska

dochodu ze sprzedazy lokali.

W ocenie Sadu Okregowego, powdd nie udowodnit tez zwigzku
przyczynowego pomiedzy dziataniem pozwanych a zaistnieniem szkody. Powdd
wiedziat, ze decyzja o zatwierdzeniu projektu i udzieleniu pozwolenia na budowe,
jest wprawdzie ostateczna, ale zostata zaskarzona do sgdu administracyjnego.
Powinien zatem do czasu zakonhczenia postepowania sgdowego wstrzymac sie
z prowadzeniem prac budowlanych. Jako profesjonalny deweloper powinien mieé
Swiadomos¢, ze uzyskanie ostatecznej decyzji o pozwoleniu na budowe nie zawsze
oznacza dla inwestora pozytywne zakonczenie procesu budowlanego.
W orzecznictwie sgdéw administracyjnych przyjety zostat poglad, iz kontynuowanie
prowadzonych przez inwestora prac budowlanych, zanim sad rozstrzygnie
wniesiong skarge na decyzje o pozwoleniu na budowe, odbywa sie na wylgczne
ryzyko inwestora, ktéry musi by¢ $Swiadomy, Zze niekorzystne dla niego
rozstrzygniecie spowoduje konieczno$¢ poniesienia kosztdow zwigzanych

z rozbidrkg wnoszonego obiektu budowlanego.

Wyrokiem z 4 grudnia 2014 r. Sgd Apelacyjny oddali apelacje powoda od
wyroku Sgdu Okregowego.

Sad Apelacyjny zaaprobowat ustalenia faktyczne Sgdu Okregowego co do
przebiegu postepowania administracyjnego w sprawie zatwierdzenia projektu
budowlanego i udzielenia, a nastepnie odmowy udzielenia pozwolenia na budowe
budynku mieszkalnego wielorodzinnego, jak i wykfadnie przepiséw regulujgcych
odpowiedzialnos¢ za szkode wyrzgdzong przez niezgodne z prawem dziatanie przy
wykonywaniu wtadzy publicznej, a w szczegdlnosci wyktadnie art. 417 § 2 k.c. i art.
287 ust. 1 p.s.a., dostrzegajgc potrzebe tgcznego zastosowania obu tych przepiséw
w przypadku dochodzenia odszkodowania od organu, ktéry wydat decyzje.
Zdaniem Sadu Apelacyjnego, art. 287 pkt 1 p.s.a. ogranicza mozliwos¢
dochodzenia odszkodowania po uchyleniu przez sad zaskarzonej decyzji tylko do

przypadku, gdy organ rozpatrujgc sprawe ponownie umorzy postepowanie
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administracyjne. Niewydanie takiej decyzji stanowi o niemoznosci skutecznego
zgdania odszkodowania i taka sytuacja ma miejsce w rozpoznawanej sprawie.
Sprawa zatwierdzenia projektu budowlanego i udzielenia poprzednikowi prawnemu
powoda zezwolenia budowlanego wrdcita bowiem do ponownego rozpoznania
przez wiasciwe organy administracji i ostatecznie zakonczona zostata decyzjg
odmowng, nie zas umorzeniem postepowania wedtug przestanek umorzenia
postepowania okreslonych w art. 105 k.p.c. W tym stanie rzeczy Sad Apelacyjny za
zbedne uznat rozwazanie dalszych przestanek odpowiedzialnosci

odszkodowawczej za szkode wyrzgdzong przez wydanie decyzji.

W skardze kasacyjnej od wyroku Sadu Apelacyjnego z 6 sierpnia 2015 r.
powdd zarzucit, ze orzeczenie to zostalo wydane z naruszeniem prawa
materialnego, to jest art. 417 § 2 k.c. w zwigzku z art. 287 pkt 1 p.s.a. w zwigzku
zart. 77 ust. 1 i 2 Konstytucji przez ich btedng wyktadnie i niewtasciwe
zastosowanie; - art. 417 § 2 k.c. w zwiazku z art. 287 pkt 1 p.s.a. w zwigzku
z art. 32 ust. 1 i art. 2 Konstytucji; - art. 471 § 1 k.c. w zwigzku z art. 77 ust. 1
Konstytuciji.

Skarzacy zarzucit nadto, ze zaskarzone orzeczenie zapadto z naruszeniem
prawa procesowego, to jest: - art. 382 k.p.c. w zwigzku z art. 380, art. 227, art. 217
§ 2 w brzmieniu sprzed 3 maja 2012 r. oraz art. 258, art. 278 § 1, art. 299 k.p.c.
w zwigzku z art. 391 § 1 i art. 385 k.p.c.; - art. 233 § 1, art. 227, art. 217 § 2
K.p.c. w brzmieniu sprzed 3 maja 2012 r. w zwigzku z art. 378 § 1, art. 387 § 1
iart. 391 § 1 k.p.c.

Powdd wnidst o uchylenie zaskarzonego wyroku i przekazanie sprawy

Sadowi Apelacyjnemu do ponownego rozpoznania.
Pozwani wniesli o oddalenie skargi kasacyjnej.
Sad Najwyzszy zwazylt, co nastepuije:

1. O wyniku postepowania w niniejszej sprawie zadecydowata w pierwszej
kolejnosci ocena, ze Zzagdanie pozwu jest nieusprawiedliwione co do zasady.
Zarzuty naruszenia prawa materialnego zgtoszone przez powoda w skardze
kasacyjnej zmierzajg do jej podwazenia, a odniesienie sie do nich musi wyprzedzac¢

zbadanie zarzutow naruszenia prawa procesowego.
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2. Powdd w niniejszej sprawie dochodzit naprawienia szkody, ktora - jak
twierdzi - zostata mu wyrzadzona dziataniem organéw administracji publiczne;j.
Jako zdarzenie szkodzgce identyfikowat wydanie decyzji zatwierdzajgcej projekt
budowlany i udzielajgcej pozwolenia na budowe budynku wielorodzinnego u zbiegu
ulic G. i U. w G. Uprawnienia, ktérych dotyczyto pozwolenie na budowe zostaty
przyznane spotce ,P.” jako inwestorowi, a na rzecz powoda przeniesiono je kolejng

decyzjg, wydang na jego wniosek.

W Swietle tych twierdzen powoda za zrodto szkody, ktérej naprawienia sie
domaga trzeba uwaza¢ wtadcze dziatanie organu administracji publicznej, podjete
w celu zrealizowania przypisanych mu kompetencji, polegajgce na wydaniu

w sformalizowanym postepowaniu aktu bedgcego decyzjg administracyjng.

W czasie, gdy w postepowaniu w sprawie zatwierdzenia projektu
realizacyjnego i pozwolenia na budowe zostata wydana ostateczna decyzja, ktérg
powdd identyfikuje jako zrédto podlegajgcej naprawieniu szkody, obowigzywat art.
77 ust. 1 Konstytucji oraz - w miejsce art. 152, art. 160 k.p.a. i art. 161 § 5 k.p.a.
uchylonych z dniem 1 wrzesnia 2004 r., na mocy 2 ustawy z 17 czerwca 2004 r.
0 zmianie ustawy - Kodeks cywilny oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. Nr 162,
poz. 169) - art. 417 i 417" k.c., ale takze art. 287 ustawy z 30 sierpnia 2002 r. -
Prawo postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (tekst jedn. Dz.U. z 2012 r.,
poz. 270 ze zm., dalej: p.s.a.). Roszczenie powoda musi by¢ zatem ocenione

w Swietle tych przepisow.

Artykut 77 ust. 1 Konstytucji wyraza konstytucyjne prawo do odszkodowania
za bezprawne wyrzgdzenie szkody przez wtadze publiczng, jednakze sam przez sie
nie wskazuje wyczerpujgco na to, jaka szkoda ma podlega¢ naprawieniu i nie
rozstrzyga o tym, w jakich okolicznosciach spetniona jest przestanka bezprawnosci
dziatania wiadzy publicznej, warunkujgca odpowiedzialnos¢ deliktowg oraz o
drodze, na jakiej realizacja uprawnienia odszkodowawczego ma nastgpic
(por. uzasadnienie wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 23 wrzesnia 2003 r.,
K 20/02, OTK 2003, nr 7, poz. 76 oraz np. wyrok Sgdu Najwyzszego z 25 maja
2011 r., I CSK 570/10, nie publ.). Przestanki odpowiedzialnosci odszkodowawczej

powigzanej z tymi zdarzeniami szkodzgcymi sg okreslone w ustawach zwyktych,
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aw ich swietle podstawy prawne dla roszczen odszkodowawczych za szkody
wyrzadzone dziataniami wtadzy tworzg art. 417 i 417" k.c. ale tez art. 287 p.s.a.,
bedacy odpowiednikiem art. 60 ustawy z 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie
Administracyjnym (Dz.U. Nr 74, poz. 368 ze zm.).

Art. 417 k.c. stanowi o0godlng podstawe odpowiedzialnosci za szkody
wyrzgdzone dziataniami lub zaniechaniami wtadzy publicznej. Przepis ten nie ma
zastosowania do dziatan lub zaniechan wtadzy publicznej podjetych w tych
formach, ktére wymienione sg w art. 417* k.c. Normy zawarte w art. 417* § 1-3 k.c.,
regulujgc szczegolne postacie bezprawnego wyrzgdzenia szkody przez wiadze
publiczng, ograniczajg odpowiedzialnos¢ okreslong w art. 417 k.c. poprzez to,
ze wprowadzajg kwalifikowany sposéb stwierdzenia bezprawnosci okreslonych
rodzajéow aktéow witadczych. Z art. 417* k.c. wynika bowiem, ze jezeli zrodtem
szkody wyrzgdzonej przez niezgodne z prawem dziatanie przy wykonywaniu
wladzy publicznej sg dziatania w formach wymienionych w art. 417* § 1-3 k.c.,
to ocena ich bezprawnosci nie nalezy do sgadu powszechnego prowadzgcego
postepowanie w sprawie o odszkodowanie, lecz do takiego innego sgdu lub organu
administracji  publicznej, w  zakresie = kompetencji ktérego  pozostaje
przeprowadzenie ,wtasciwego postepowania” zmierzajgcego do potwierdzenia owej
bezprawnosci. Wsréd zdarzen polegajgcych na wykonywaniu wiadzy publicznej,
ktérych bezprawnos¢ ma by¢ stwierdzona w innym postepowaniu niz
odszkodowawcze, miesci sie tez wydanie ostatecznej decyzji administracyjnej, jak

o tym stanowi art. 417* § 2 k.c.

Decyzja wydana w sprawie o zatwierdzenie projektu budowlanego i wydanie
pozwolenia na budowe, w zwigzku z ktérg powdd dochodzit roszczenia
W niniejszym postepowaniu, byta decyzjg ostateczng. W sprawie tej w pierwszej
instancji zapadta decyzja Prezydenta Miasta G. z 3 kwietnia 2007 r., a w drugiej
instancji decyzja Wojewody (...) z 2 lipca 2007 r. W Swietle art. 16 § 1 zdanie
pierwsze k.p.a. ostateczne sg decyzje, od ktérych w administracyjnym toku instancji
nie przystuguje odwotanie ani wniosek o0 ponowne rozpoznanie sprawy. W
rozumieniu tego przepisu ostateczna byta zatem decyzja Wojewody (...)ego z 2
lipca 2007 r., konnczgca postepowanie administracyjne w sprawie o zatwierdzenie

projektu budowlanego i wydanie pozwolenia na budowe.
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Decyzje ostateczne korzystajg z domniemania prawidtowosci, sg wykonalne
i trwate. Osoba, ktéra na mocy ostatecznej decyzji uzyskata pewne uprawnienia
przyznawane na drodze administracyjnej, ma wszelkie postawy ku temu,

by je wykonywac.

W art. 417' § 2 k.c. ustawodawca nie wyjasnit, jak rozumie ,niezgodno$é
z prawem” decyzji rodzgcg odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg, natomiast wskazat
jedynie na ,wiasciwe postepowania”, a zatem takie, w ktorych moze dojs¢ do
sformutowania przez prowadzgcy je organ wiadzy wypowiedzi orzeczniczej

stwierdzajgcej, ze oceniana przezen decyzja jest niezgodna z prawem.

Z art. 16 § 1 i 2 k.p.a. wynika, ze uchylenie lub zmiana decyzji ostatecznych,
wzglednie stwierdzenie ich niewaznosci moze nastgpi¢ tylko w przypadkach
okreslonych prawem. Takie decyzje mogg by¢ tez zaskarzone do sadu
administracyjnego z powodu ich niezgodnosci z prawem. Postepowania
wymienione w zacytowanym przepisie majg charakter ,wtasciwych postepowan”
w rozumieniu art. 417* § 2 k.c., w ktérych moze zapa$é orzeczenie stwierdzajgce
niezgodnos¢ z prawem decyzji ostatecznej, postrzeganej jako zrédito szkody.
Skoro ostateczna decyzja administracyjna moze by¢ wzruszona zaréwno na drodze
administracyjnej (postepowania o wznowienie postepowania lub o stwierdzenie
niewaznosci decyzji), jak i na drodze sgdowoadministracyjnej, to postepowania
prowadzone na obu tych drogach muszg by¢ uznawane za takie, z ktérych
wywodzg sie prejudykaty dla postepowania w sprawie o odszkodowanie za szkode

wyrzgdzong przez niezgodne z prawem wydanie decyzji administracyjne;j.

Przedmiotem zaskarzenia do sgdu administracyjnego jest decyzja
ostateczna, a zatem wykonalna i korzystajgca z domniemania trwatosci, zas sama
skarga do sgdu administracyjnego uruchamiajgca ten rodzaj postepowania w nauce
I orzecznictwie uwazana jest za rodzaj nadzwyczajnego i zewnetrznego srodka
prawnego dla decyzji administracyjnej. Oczywiscie btedne jest zatem stanowisko
Sadu Okregowego, zaaprobowane przez Sad Apelacyjny, jakoby skarga
uruchamiajgca postepowanie sgdowoadministracyjne byta ,zwyczajnym srodkiem
odwotawczym w toku postepowania administracyjnego”. Nie sposob zgodzic sie tez

z poglagdem obu tych Sgdéw, jakoby strona wykonujgca decyzje ostateczng po jej
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zaskarzeniu do sgdu administracyjnego czynita to na wiasne ryzyko. Z samego
zatozenia decyzja ostateczna jest bowiem wykonalna, a strona, ktéra na mocy
takiej decyzji nabyta uprawnienia ma wszelkie podstawy ku temu, by przystgpic
doich wykonywania, chyba Zze na podstawie art. 61 p.s.a., w zwigzku
z uruchomieniem postepowania sgdowoadministracyjnego, dojdzie do wstrzymania
wykonania zaskarzonej decyzji, czy to przez organ administracji publicznej, ktory jg
wydat w ostatniej instancji, czy przez sad administracyjny, ktdory ma rozpoznac
skarge na te decyzje. Z ustalen faktycznych dokonanych w niniejszej sprawie
wynika, ze ani Wojewoda (...), ani Wojewoddzki Sgd Administracyjny w G., do
ktérego zaskarzona zostata ostateczna decyzja zatwierdzajgca projekt budowlany i
udzielajgca poprzednikowi powoda pozwolenia na budowe, nie orzekli o
wstrzymaniu j€j wykonania na czas trwania postepowania
sgdowoadministarcyjnego zmierzajgcego do oceny jej legalnosci. Podmiotom,
ktérym przystugiwaty uprawnienia przyznane tg decyzjg nie mozna zatem czyni¢
zarzutu, ze wykonywaty  je  juz po wszczeciu postepowania

sgdowoadministracyjnego, a przed uchyleniem decyzji w tym postepowaniu.

Z uwag poczynionych wyzej nalezy wyprowadzi¢ wniosek, ze stwierdzenie
wadliwosci decyzji ostatecznej moze sie odby¢ na dwdch drogach ochrony prawne.
Na drodze administracyjnej moze dojs¢ do stwierdzenia niewaznosci takiej decyzji
(art. 156 i n. k.p.a.) lub do stwierdzenia jej wydania z naruszeniem prawa w zwigzku
z wadg uzasadniajgcg stwierdzenie niewaznosci (art. 158 § 2 k.p.a.) albo do jej
uchylenia w wyniku wznowienia postepowania (art. 145 i n. k.p.a.), czy tez
stwierdzenia jej wydania z naruszeniem prawa w zwigzku z wadg uzasadniajgca
wznowienie postepowania (art. 151 § 2 k.p.a.). Na drodze sgdowej natomiast moze
dojs¢ do stwierdzenia niewaznosci takiej decyzji (art. 145 § 1 pkt 2 p.s.a.)
wzglednie tez moze dojs¢ do jej uchylenia z przyczyn, ktore by uzasadniaty
wznowienie postepowania (art. 145 § 1 pkt 1 lit. b p.s.a.), jak i z uwagi na mniej
donioste wady postepowania, ktore mogty mie¢ wptyw na jego wynik (art. 145 § 1
pkt 1 lit. ¢ p.s.a.), czy tez z uwagi na naruszenie prawa materialnego przez jej
wydanie (art. 145 § 1 pkt 1 lit. a p.s.a.). Sad administracyjny moze tez stwierdzic¢
wydane takiej decyzji z naruszeniem prawa, gdyby przestanki negatywne

uniemozliwiaty stwierdzenie jej niewaznosci lub tez uchylenie w wyniku wznowienia
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postepowania (art. 145 § 1 pkt 3 p.s.a.).

Kwalifikowane wady decyzji administracyjnej uzasadniajgce wznowienie
postepowania lub stwierdzenie jej niewaznosci stanowig zatem przestanke jej
wzruszenia tak na drodze administracyjnej, jak i sgdowoadministracyjnej. Na
drodze sgdowoadministracyjnej mozna jednak uzyska¢ wzruszenie decyzji
ostatecznej, ktéra nie jest dotknieta kwalifikowanymi wadami, gdyz za
wystarczajgce do wzruszenia decyzji przez sad administracyjny ustawodawca
uznaje tez jej wydanie z naruszeniem prawa procesowego, jezeli mogto mie¢ ono
wptyw na wynik sprawy (art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢ p.s.a.) oraz z naruszeniem prawa

materialnego, jezeli miato wptyw na wynik sprawy (art. 145 § 1 pkt 1 lit. a p.s.a.).

Przepisy o odpowiedzialnosci odszkodowawczej za szkode wyrzgdzong
przez wykonywanie wiadzy publicznej w postaci wydania ostatecznej decyzji
administracyjnej wymagajg stwierdzenia niezgodnosci z prawem takiej decyzji
we wiasciwym postepowaniu, ale nie zawezajg kategorii postepowan ,wiasciwych”
tylko do tych prowadzonych na drodze administracyjnej. Przestanki stwierdzenia
niewaznos$ci decyzji sg tozsame dla organu administracji publicznej prowadzgcego
postepowanie zmierzajgce do wyeliminowania z obrotu prawnego decyzji dotknietej
wadg uzasadniajgcg takie rozstrzygniecie (art. 156 i n. k.p.a.), jak i dla sadu
administracyjnego (art. 145 § 1 pkt 2 p.s.a.). To samo dotyczy wad
uzasadniajgcych wznowienie postepowania (art. 145 i n. k.p.a. oraz art. 145 § 1
pkt1 lit. b p.s.a.). W tym drugim przypadku réznica w kompetencjach organu
administracji publicznej i sgdu administracyjnego polega jedynie na tym, ze sad
administracyjny nie jest w stanie wydac innej decyzji w miejsce uchylnej z uwagi na
stwierdzenie wydania jej w postepowaniu dotknietym wadami uzasadniajgcymi
wznowienie postepowania, natomiast organ administracji publicznej prowadzgcy
wznowione postepowanie nie moze sie ograniczy¢ do uchylenia decyzji konczacej
wznowione postepowanie, lecz musi jg zastgpi¢ decyzjg niewadliwg. Kompetencje
sgdu administracyjnego w stosunku do decyzji administracyjnej w zakresie
eliminowania z obrotu prawnego decyzji wadliwych sg o tyle szersze, ze na drodze
administracyjnej strona nie uzyska wzruszenia ostatecznej decyzji, ktéra jest
dotknieta ,zwyktym” naruszeniem prawa materialnego Iub procesowego.

Do wzruszenia takiej ostatecznej decyzji uprawniony jest sgd administracyjny. W
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tym zakresie jego kompetencje sg w istocie bliskie tym, jakie majg organy
dziatajgce w toku instancji administracyjnej, ale tak szerokie ich wyznaczenie przez
ustawodawce nie oznacza wcale, ze mozna postepowanie sgdowoadmistracyjne
utozsamia¢ z postepowaniem administracyjnym - instancyjnym, jak uczynity

to Sady orzekajgce w niniejszej sprawie.

Zadne racje nie przemawiajg za zaliczeniem do kategorii ,wtasciwych
postepowan” w rozumieniu art. 417 § 2 k.c. tylko nadzwyczajnych postepowan
administracyjnych (wznowienie postepowania i stwierdzenie niewaznosci decyzji),
iza wylgczeniem 2z nich postepowania sgdowoadministracyjnego. Gdyby
zaaprobowa¢ takie podejscie, to kwalifikowane wady ostatecznej decyzji
administracyjnej uzasadniatby odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg za szkode
wyrzgdzong przez niezgodne z prawem wykonywanie wtadzy publicznej, o ile staty
sie podstawg wzruszenia decyzji na drodze administracyjnej, natomiast nie
uzasadniatyby takiej odpowiedzialnosci odszkodowawczej w razie wzruszenia
decyzji z uwagi na ich dostrzezenie w postepowaniu sgdowoadministracyjnym. Nie
mozna zaakceptowaé takiego wniosku w odniesieniu do tozsamych wad
ostatecznej decyzji. Postepowanie sgdowoadministracyjne, obok nadzwyczajnych
postepowan administracyjnych, musi by¢ zatem wuznane za ,wlasciwe
postepowanie” w rozumieniu art. 417" § 2 k.c., ktérego przeprowadzenie prowadzi
do powstania prejudykatu dla odpowiedzialno$ci odszkodowawczej za szkode

spowodowang wydaniem ostatecznej decyzji administracyjnej.

W konsekwencji powyzszego, ale tez w zwigzku z brakiem zastrzezenia
przez ustawodawce w art. 417" § 2 k.c., ze odpowiedzialno$é za szkode
wyrzgdzong przez wydanie decyzji administracyjnej uzasadnia tylko taka jej wada,
ktora spowodowata stwierdzenie niewaznosci wzglednie uchylenie decyzji w wyniku
wznowienia postepowania, za niezgodne z prawem trzeba tez uznac decyzje, ktore
zostaty wyeliminowane z obrotu prawnego w postepowaniu
sgdowoadministracyjnym, jako dotkniete wadami, o jakich mowa w art. 145 § 1 pkt
1lit. aicp.s.a W art. 417" § 2 k.c. ustawodawca nie odwotuje sie bowiem do
jakichs szczegodlnych wad decyzji, ktére by miaty rozstrzyga¢ o ich niezgodnosci
z prawem w stopniu uzasadniajgcym odpowiedzialno$¢ odszkodowawczg za

szkode wyrzgdzong przez ich wydanie, natomiast wigze te odpowiedzialnosc
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odszkodowawczg z kazdg postacig niezgodnosci z prawem ostatecznej decyzji,
uwzgledniang w postepowaniu prowadzonym w stosunku do niej, obojetne czy to
przez organy administracji publicznej, czy przez sady administracyjne, o ile tylko
postepowanie to mozna zaliczy¢ do kategorii ,wlasciwych”, w ktérych stwierdza sie

niezgodnos¢ z prawem decyzji.

Na przedstawiong wyzej wykiadnie art. 417 § 2 k.c. nie ma wptywu
okolicznos¢, ze z art. 287 p.s.a. wynika, iz roszczenie o odszkodowanie od organu,
ktory wydat decyzje stuzy stronie, ktéra poniosta szkode w zwigzku z tym, Zze sad
w orzeczeniu uchylit decyzje, a organ rozpatrujgc sprawe ponowne umorzyt
postepowanie (pkt 1) oraz w zwigzku z tym, ze sgd w orzeczeniu stwierdzit
niewaznos$¢ aktu albo ustalit przeszkode prawng uniemozliwiajgcg stwierdzenie
jego niewaznosci (pkt 2). Przepis ten od lat wywoluje powazne
problemy interpretacyjne, takie same jakie wywolywat jego odpowiednik,
a mianowicie art. 60 ustawy o NSA. Jeden kierunek jego interpretacji zaktada,
jakoby intencjg ustawodawcy zrealizowang przez jego uchwalenie byto wytgczenie
z zakresu zdarzen rodzgcych odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg wszystkich tych
sytuacji, gdy organ administracji publicznej wydat wprawdzie decyzje wadliwg
w stopniu uzasadniajgcym jej uchylenie przez sad (art. 145 § 1 pkt 1 p.s.a.), ale
postepowanie administracyjne prowadzone w sprawie w celu wykonania wyroku
sgdu administracyjnego nie zakonczyto sie umorzeniem, lecz w inny sposéb,
a mianowicie na przyktad przez wydanie innej decyzji merytorycznej niz uchylona
przez sad. Takie rozumienie art. 287 pkt 1 p.s.a. istotnie ogranicza zakres zdarzen,
z ktorymi mozna powigza¢ odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg za szkode
wyrzgdzong przez wydanie wadliwej decyzji administracyjnej, a ten rodzaj
ograniczenia odpowiedzialnosci odszkodowawczej w zwigzku ze zdarzeniem, jakim
byto wydanie wadliwej decyzji administracyjnej trudno jest racjonalnie uzasadnic,
niezaleznie nawet od tego, ze budzi on watpliwosci natury konstytucyjnej. Przyjecie
tego kierunku wyktadni art. 287 p.s.a. wytgczatoby odpowiedzialno$é
odszkodowawczg za szkode wyrzgdzong przez wykonywanie wtadzy publicznej w
razie uchylenia przez sad decyzji z uwagi na to, ze byla ona dotknieta wadg
uzasadniajgcg  wznowienie  postepowania  administracyjnego, gdy po

przeprowadzeniu postepowania w sprawie organ wydat inng niz poprzednio
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decyzje, podczas gdy tozsama wada ostatecznej decyzji, stwierdzona jednak na
drodze administracyjnego postepowania 0 wznowienie postepowania, a
prowadzgca do jej uchylenia i zastgpienia innym orzeczeniem co do meritum
sprawy, uzasadniataby odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg za szkode wyrzgdzong
w zwigzku z wykonywaniem wtadzy publicznej. Nie sposéb jest objasnic, z jakiego
powodu odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza za szkode spowodowang
wykonywaniem wtadzy publicznej miataby zaleze¢ od tego, w postepowaniu przed
jakim wiasciwym organem stwierdzona zostanie tozsama wada ostatecznej decyz;ji
administracyjnej, ktorej wydanie postrzegane jest jako zdarzenie szkodzgce.
Trzeba tez zauwazyé, Zze umorzenie postepowania administracyjnego
w postepowaniu prowadzonym w celu wykonania wyroku sgdu administracyjnego
uchylajgcego decyzje wydang w sprawie administracyjnej moze by¢ konsekwencjg
spoznionego dostrzezenia pierwotnej bezprzedmiotowosci tego postepowania
(na co mogt zwrdéci¢ uwage sad administracyjny w wyroku uchylajgcym te decyzje,
z konsekwencjami okreslonymi w art. 153 p.s.a.), ale moze byc tez konsekwencjg
zaistnienia nowych okolicznosci, ktére postepowanie w sprawie uczynig
bezprzedmiotowym nastepczo. Obu tych sytuacji nie mozna traktowac
rownorzednie, gdy rozwaza sie przestanki odpowiedzialnosci odszkodowawczej

za szkode wyrzgdzong wykonywaniem wtadzy publicznej.

Przepis art. 287 pkt 1 p.s.a. moze by¢ jednak rozumiany i w ten sposéb,
ze przewiduje dodatkowg przestanke odpowiedzialnosci odszkodowawczej za
szkode wyrzgdzong wykonywaniem witadzy publicznej, ktéra zachodzi wtedy, gdy
w postepowaniu administracyjnym prowadzonym w celu wykonania uchylajgcego
decyzje wyroku sadu administracyjnego dojdzie do umorzenia postepowania.
Przyjecie, ze takze to zdarzenie moze uzasadnia¢ odpowiedzialnosc
odszkodowawczg za szkode wyrzgdzong przez wykonywanie wiadzy publicznej nie
eliminuje z zakresu zdarzen rodzgcych tego rodzaju odpowiedzialno$¢ samego
wydania ostatecznej decyzji, obarczonej jednak wadg, ktéra uzasadniata jej
uchylenie (art. 145 § 1 pkt 1 p.s.a.) wzglednie stwierdzenie niewaznosci (art. 145 §
1 pkt 2 p.s.a.) przez sad, niezaleznie od tego, czy po wydaniu przez sad wyroku
uchylajgcego decyzje doszio do umorzenia postepowania administracyjnego w

sprawie. Te wyktadnie art. 287 p.s.a., jako wiasciwa, przyjmuje Sgd Najwyzszy w
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sktadzie rozpoznajgcym niniejszg sprawe.

Sady administracyjne sg powotane do oceny legalnosci dziatan organdéw
administracji  publicznej, ktore podlegajg zaskarzeniu w postepowaniu
prowadzonym przed tymi sgdami (art. 184 Konstytucji). Zaskarzeniu do sgdu
administracyjnego podlegajg decyzje ostateczne, a zatem skuteczne i wykonalne.
Decyzje, ktore zostaty wzruszone przez sad administracyjny sg niewatpliwie
wadlive, a w art. 417* § 2 k.c. ustawodawca nie uzaleznit odpowiedzialnosci
odszkodowawczej za szkode nimi spowodowang od tego, ze o tej ich wadliwosci
orzeczone zostato na drodze administracyjnej i tylko z wybranych, kwalifikowanych
przyczyn. W tej sytuacji wyrok sgdu administracyjnego uchylajgcy decyzje
administracyjng musi byC postrzegany jako prejudykat potwierdzajacy jej
bezprawnos¢ na potrzeby postepowania odszkodowawczego. W  wyroku
z 4 pazdziernika 2007 r., V CSK 251/01 (nie publ.) Sad Najwyzszy wyjasnit,
ze zwigzanie innych sgdéw wyrokiem sgdu administracyjnego wytgcza mozliwosc
ustalania w procesie o odszkodowanie, ze uchylenie decyzji administracyjnej
nastgpito z btahych przyczyn, a konkretna decyzja, mimo jej uchylenia, nie byta

,niezgodna z prawem”.

W Swietle powyzszego, za usprawiedliwione nalezy uznaC zarzuty
skarzgcego odnoszgce sie do naruszenia przez Sad Apelacyjny prawa

materialnego, to jest art. 417" § 2 k.c. i art. 287 p.s.a.

3. Skoro niezasadne okazato sie stanowisko Sgdu Apelacyjnego co do samej
zasady, na ktorej powdd opart dochodzone roszczenie, to Sgd ten musi odnies¢ sie
do zarzutdéw naruszenia prawa procesowego zgtoszonych przez powoda w apelacji
od wyroku Sgdu Okregowego oraz oceni¢ pozostate przestanki odpowiedzialnosci
odszkodowawczej pozwanych za szkode, ktorej powodd miat dozna¢ w zwigzku

z wydaniem wadliwej decyzji administracyjne;j.

W orzecznictwie sgdowym nie budzi watpliwosci okolicznos¢, ze takze na
gruncie art. 417" § 2 k.c. dysponowanie przez poszkodowanego orzeczeniem
wstepnym w rozumieniu art. 417 § 2 k.c. nie przesadza jeszcze automatycznie o
powodzeniu powddztwa odszkodowawczego, poniewaz konieczne jest jeszcze

wykazanie przez powoda pozostatych przestanek deliktowej odpowiedzialnosci



20

odszkodowawczej, a mianowicie tego, ze dochodzgcy roszczen poniost
okreslonego rodzaju szkode i ze jej wystgpienie pozostaje w adekwatnym zwigzku
przyczynowym ze zdarzeniem sprawczym. Te przestanki odpowiedzialnoSci
odszkodowawczej muszg by¢ rozwazone przez Sgd Apelacyjny, skoro nietrafna
okazata sie jego ocena samej zasady odpowiedzialnosci majgcej zastosowanie

W niniejszej sprawie.

Odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg za szkode wyrzgdzong czynem
niedozwolonym, w tym i przez wykonywanie wtadzy publicznej, moze ponies¢ tylko
osoba wyposazona w zdolno$¢ prawng, nie zas organ administracji publicznej,
gdyz tylko takiemu podmiotowi przystugujg prawa majgtkowe moggce postuzy¢ do
zaspokojenia wierzyciela. Odpowiedzialnos¢ za szkode takze te wyrzgdzong przez
wykonywanie wiadzy publicznej nalezy zatem wigza¢ z osobami prawnymi,
w strukturze ktérych dziatajg organy wyposazone w kompetencje publicznoprawne,
w tym i kompetencje do wydawania aktow administracyjnych. Powodd w niniejszej
sprawie wskazat w pierwszej kolejnosci na Miasto G., jako osobe prawng strukturze
ktérej ulokowany jest Prezydenta Miasta G. jako organ administracji publicznej,
ktéry w pierwszej instancji byt wiasciwy w sprawie o zatwierdzenie projektu i
wydanie pozwolenia na budowe. Nastepnie powdd wskazat na Skarb Panstwa,
reprezentowany przez Prezydenta Miasta G., jako osobe ponoszgcg wobec niego
odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg. Sad Okregowy z urzedu okreslit statio fisci
pozwanego Skarbu Panstwa w niniejszej sprawie i przyjat, ze jest nim Wojewoda
(...), gdyz ten organ byt organem drugiej instancji wtasciwym w sprawie. Odpowiedz
na pytanie, ktorej ze wskazanych wyzej osob prawnych nalezy przypisac
ewentualng odpowiedzialno§¢ odszkodowawczg za szkode wyrzgdzong przez
wydanie decyzji administracyjnej zatwierdzajgcej projekt budowlany i orzekajgcej o
pozwoleniu na budowe zalezy od tego, jak opisze sie zakres jej zadan w
postepowaniu administracyjnym prowadzgcym do wydania decyzji, w zwigzku z
ktorg pozostaje rozwazana odpowiedzialno$¢. W niniejszej sprawie Sgdy meriti nie
przeanalizowaty okolicznosci rozstrzygajgcych o tym, ktéremu z organéw
zaangazowanych w postepowanie administracyjne toczgce sie w dwoch
instancjach nalezy przypisa¢ odpowiedzialno§¢ za ostateczny wynik tego

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

§ 2w zw. z art. 391 § 1 i art. 398%! k.p.c., Sad Najwyzszy orzekt, jak w sentencji.

R. G.



