Sygn. akt | CSKP 145/21

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 27 sierpnia 2021 r.
Sad Najwyzszy w skfadzie:

SSN Dariusz Donczyk (przewodniczacy, sprawozdawca)
SSN Monika Koba
SSN Anna Owczarek

w sprawie z powoédztwa E. G.

przeciwko Skarbowi Panstwa - Samorzgdowemu Kolegium Odwotawczemu w W.
o zapfate,

po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym w Izbie Cywilnej

w dniu 27 sierpnia 2021 r.,

skargi kasacyjnej strony pozwanej Skarbu Panstwa - Samorzgdowego Kolegium
Odwotawczego w W.

od wyroku Sgdu Apelacyjnego w [...]

z dnia 10 grudnia 2018 r., sygn. akt VI ACa [...],

uchyla zaskarzony wyrok w punkcie | (pierwszym), w czesci
oddalajacej apelacje pozwanego Skarbu Panstwa -
Samorzadowego Kolegium Odwotawczego w W., oraz w
punktach: Il (drugim) i lll (trzecim) i przekazuje sprawe w tym
zakresie Sadowi Apelacyjnemu w [...] do ponownego rozpoznania

i rozstrzygniecia o kosztach postepowania kasacyjnego.

UZASADNIENIE



Powdd E. G. wnidst o zaptfate solidarnie przez pozwanych Skarb Panstwa -
Samorzadowe Kolegium Odwotawcze w W. i miasto W. kwoty 5 399 401,28 zt z
odsetkami ustawowymi od dnia wniesienia pozwu do dnia zaptaty, ewentualnie o
zasgdzenie od pozwanych na rzecz powoda kwoty 5 399 401,28 zt z odsetkami
ustawowymi od dnia wniesienia pozwu do dnia zapfaty, z tym Zze zaptata
zasgdzonej kwoty przez jednego z pozwanych zwalnia drugiego z zobowigzania

oraz o zasgdzenie kosztow postepowania.

Wyrokiem z dnia 29 kwietnia 2016 r. Sgd Okregowy w W.: zasagdzit od
Skarbu Panstwa - Samorzgdowego Kolegium Odwotawczego w W. na rzecz
powoda E. G. kwote 1 382 800,91 zt z odsetkami ustawowymi za opdznienie od
dnia 19 lipca 2014 r. do dnia zapfaty (pkt 1); w pozostatej czesci powddztwo oddalit
(pkt 2); szczegodtowe wyliczenie kosztéw postepowania pozostawit referendarzowi
sgdowemu w Sadzie Okregowym w W., rozstrzygajgc zasade poniesienia kosztow
procesu (pkt 3). Ustalit, ze Z. spétka z o0.0. inwestowata na terenie obecnego Z.
budujgc osiedle mieszkaniowe, dla ktérego obszaru brak byto obowigzujgcego
planu zagospodarowania przestrzennego. W tym okresie trwaty prace nad jego
przygotowaniem, przeprowadzono zatem procedury obowigzujgce dla terenéw bez
planu miejscowego. W dniu 9 maja 2007 r. Z. spétka z 0.0. uzyskata decyzje o
pozwoleniu na budowe kolejnych czterech budynkéw wielorodzinnych z ustugami,
garazami podziemnymi i wjazdami na dziatkach nr ew. 7/[...], 1/12 przy ul. R. w W.,
od ktérej ztozyto odwotanie sgsiadujgce z nieruchomoscig stowarzyszenie Z. [...],

uzytkujgce dziatke nr ew. 1][...]. Odwotanie ztozyt petnomocnik Z. [...] E. G..

W dniu 25 czerwca 2007 r. E. G. zawart z Z. [...] przedwstepng umowe
sprzedazy prawa uzytkowania wieczystego nieruchomosci dz. nr ew. 1[...]
o powierzchni 647 m? przy ul. R. w W. wraz z prawem wtasnosci posadowionych na
niej budynkow. Nastepnie powdd w dniu 30 lipca 2007 r. zawart z Z. spotkg z o.0.
przedwstepng umowe sprzedazy przedmiotowej dziatki, zobowigzujgc sie w § 3 ust.

2 umowy, Ze przed zawarciem umowy przyrzeczonej:



- podejmie wszelkie czynnosci zmierzajgce do cofniecia odwotania
ztozonego przez Z. [...] od decyzji o pozwoleniu na budowe z dnia 9 maja 2007 r.

wydanej na rzecz Spotki i do uzyskania klauzuli ostatecznosci na tej decyz;ji;

- zawrze z Z. [...] przyrzeczong umowe sprzedazy nieruchomosci oraz
uzyska wpis w ksiedze wieczystej jako uzytkownik wieczysty i wiasciciel budynkéw

stanowigcych odrebne nieruchomosci;

- zawrze z W. umowe o przedtuzeniu terminu oddania nieruchomosci w
uzytkowanie wieczyste na okres nie krotszy niz do dnia 20 listopada 2050 r., a

nastepnie uzyska wpis tej zmiany w ksiedze wieczystej;

- uzyska dokumenty potwierdzajgce dostep nieruchomosci do drogi

publicznej;

- uzyska na swojg rzecz ostateczng decyzje o warunkach zabudowy
nieruchomosci, zgodnie z ktérg na dziatce bedzie mozna wybudowaé budynek
przeznaczony na cele uzytkowe o tgcznej powierzchni uzytkowej lokali nie

mniejszej niz 600 m?2,

Umowa sprzedazy miata zostaC zawarta w terminie 14 dni od spetnienia
przez powoda wszystkich wymienionych zobowigzan, nie pozniej niz do dnia
30 grudnia 2008 r., przy czym cena miata zosta¢ doktadnie okreslona po wydaniu
decyzji o warunkach zabudowy nieruchomosci, jako iloczyn planowanej
powierzchni uzytkowej wszystkich lokali uzytkowych lub mieszkalnych w budynku,
ktéry bedzie mégt by¢ wybudowany na dziatce oraz kwoty 2 200 zi, zgodnie
z decyzjg o warunkach zabudowy. W dniu 22 pazdziernika 2007 r. strony
przedwstepnej umowy sprzedazy dokonaty zmiany umowy w zakresie okres$lenia
ceny, zmieniajgc czynnik mnozenia zamiast kwoty 2 200 zt na kwote 2 125 zt. E. G.
na date 30 grudnia 2008 r. wywigzat sie z wypetnienia zobowigzan okres$lonych w §
3 ust. 2 przez: wycofanie w dniu 31 lipca 2007 r. w imieniu Z. [...] odwotania od
decyzji o pozwoleniu na budowe z dnia 9 maja 2007 r. wydanej na rzecz Spofki, na
skutek czego dnia 30 pazdziernika 2007 r. Wojewoda [...] umorzyt postepowanie
odwotawcze; zawarcie w dniu 21 listopada 2007 r. umowy sprzedazy prawa
uzytkowania wieczystego z Z. [...]; zapewnienie dostepu do drogi publicznej zostat

zapewniony przez dziatke nr ew. [...]/2 z obrebu [...], ktdrej wtascicielem jest W.. W



konsekwencji nie zostaty wypetnione zobowigzania w zakresie przedtuzenia okresu
uzytkowania wieczystego i wydania decyzji ustalajgcej warunki zabudowy

nieruchomosci.

W zaistniatej sytuacji powdd i Z. umowe sprzedazy tej samej nieruchomosci,
w ktorej w § 5 ust. 2 E. G. zobowigzat sie do wypetnienia brakujgcych warunkow, tj.
przedtuzenia uzytkowania wieczystego i uzyskania decyzji o warunkach zabudowy -
nie pozniej niz do dnia 30 grudnia 2010 r. Cena sprzedazy przy okresleniu iloczynu
zostata skonstruowana w sposob tozsamy, jezeli chodzi o wspotczynnik wynikajgcy
z decyzji o warunkach zabudowy nieruchomosci, ale drugi czynnik stanowit kwote
1000 zt.

W dniu 13 pazdziernika 2010 r. zapadt wyrok Sgdu Apelacyjnego w [...] sygn.
akt VI ACa [...], w ktérym W. zostato zobowigzane do ztozenia o$swiadczenia woli w
przedmiocie przedtuzenia uzytkowania wieczystego nieruchomosci na okres
dalszych 40 lat, tj. do dnia 20 listopada 2050 r. Na podstawie tego orzeczenia E. G.,
jednostronnie sktadajgc oswiadczenie woli, zawart w dniu 13 pazdziernika 2010 r.
umowe o przedtuzenie uzytkowania wieczystego do dnia 20 listopada 2050 r.
W zakreslonym terminie do dnia 30 grudnia 2010 r. powdd nie uzyskat natomiast
decyzji ustalajgcej warunki zabudowy. Umowa przedwstepna zostata rozwigzana
w dniu 16 maja 2011 r., powod zwrocit 600 000 zt tytutem zaliczki uiszczonej na
poczet ceny nabycia. E. G. negocjowat mozliwos¢ sprzedazy nieruchomosci ze
spotkg z 0.0. Z., ale z uwagi na mniejszg koniunkture na rynku deweloperskim oraz
budowe 15-kondygnacyjnego budynku mieszkalnego przy granicy z dziatkg wyzej

wymieniona spoétka nie byta zainteresowana.

W dniu 21 czerwca 2011 r. powodd, zgodnie z postanowieniami umowy R.
spoétki z o0.0. utworzonej w dniu 8 kwietnia 2011 r., przeniost na rzecz tej Spofki
prawo uzytkowania wieczystego dziatki nr ew. [...] o obszarze 647 m? wraz z
witasnoscig znajdujgcych sie na tej dziatce budynkdéw, wnoszgc wkiad niepieniezny i
objat 15 000 udziatbw o wartosci nominalnej 100 zt kazdy, czyli 1 500 000zt w
kapitale zaktadowym Spotki. Zgodnie z § 5 umowy, powdd okreslit wartosc
wnoszonego wkfadu niepienieznego na kwote 1 500 000 zi, ktéra wedtug jego

oswiadczenia odpowiadata wartosci rynkowej przedmiotu tego wktadu, i wydanie



nabywcy opisanego mienia nastgpito z chwilg zawarcia umowy. Nastepnie w dniu
14 sierpnia 2012 r. E. G., jako prezes zarzgdu spofki z 0.0. R. 9, przeniost na swojg
rzecz prawo uzytkowania wieczystego wraz z wtasnoscig budynkoéw, o wartosci 199
438 zt. W dniu 17 grudnia 2012 r. na podstawie umowy darowizny przedmiotowa
nieruchomos$¢ zostata przeniesiona na spotke prawa cypryjskiego T. w Nikozji, przy
okresleniu wartosci przedmiotu umowy na kwote 199 438 zi. Obecnie dziatka
zostata sprzedana polskiemu wiascicielowi za kwote - wedtug twierdzen - powoda
okoto 500 000 zt.

Decyzjg z dnia 30 kwietnia 2013 r. Samorzagdowe Kolegium Odwotawcze
ustalito warunki i szczegdtowe zasady zagospodarowania terenu oraz jego
zabudowy dla inwestycji polegajgcej na budowie budynku biurowego 7-
kondygnacyjnego. Zgodnie z wnioskiem E. G. z dnia 17 marca 2008 r. o ustalenie
warunkéw zabudowy, tgczna powierzchnia catkowita projektowanego budynku
zostata okreslona na 3375 m?, a tgczna powierzchnia uzytkowa na 2607m?2, przy
czym zaznaczono, ze planowana inwestycja jest zgodna z ustaleniami studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego m.st. Warszawy oraz
wymogami przepiséw odrebnych i warunkami wynikajgcymi z przeprowadzonych

uzgodnien.

W miedzyczasie toczyly sie postepowania w sprawie optaty rocznej z tytutu
uzytkowania wieczystego nieruchomosci gruntowej, w ktérych szacowana byta
warto$¢ nieruchomosci. Powodowi zostata wypowiedziana optata roczna w dniu
17 pazdziernika 2008 r. W uzasadnieniu decyzji warto$¢ dziatki oszacowano na
kwote 1 359 224 zt. Powod odwotat sie od decyzji, twierdzgc, ze nieruchomosc¢ nie
ma wartosci inwestycyjnej. Samorzgdowe Kolegium Odwotawcze w orzeczeniu
z dnia 24 wrzesnia 2010 r. nie znalazto podstaw do zakwestionowania wyceny
dziatki. Sad Rejonowy w W. oddalit powddztwo powoda w sprawie o sygn. akt | C
[...] jako spdznione, a Sad Okregowy w W. oddalit apelacje. W dniu 28 maja 2014 r.
powdd skierowat do pozwanych wezwanie do zaptaty w terminie 14 dni kwoty 5 535
962 zt stanowigcej roznice pomiedzy ceng nieruchomosci wyliczong na podstawie
pierwszej przedwstepnej umowy oraz decyzji WZ (kwota 5 539 875 zt) a kwotg 199
438 zt z umowy darowizny, zgodnie z operatem szacunkowym z dnia 20 listopada

2011 r. Wezwania zostaty odebrane przez pozwanych w dniu 2 czerwca 2014 r.



Powdd, z zawodu prawnik, trudnit sie poszukiwaniem nieruchomosci do
sprzedazy m.in. deweloperom, a w szczegolnosci przygotowaniem ich sytuaciji
prawnej do procesu inwestycyjnego. Podjat dziatania, ktére rozwigzywaty problem
spotki z 0.0. Z. przez wycofanie protestu blokujgcego, przynajmniej czasowo,
inwestycje. Ponadto ,nieruchomosé wstrzymujgca budowe” miata zosta¢ nabyta
przez dewelopera i tam réwniez mogt powstac dodatkowy budynek 7-
kondygnacyjny. W tym czasie byt bardzo dobry rynek dla tego rodzaju inwestycji
i szybka zabudowa duzych, atrakcyjnych pod wzgledem potozenia terendéw byta
wysoce optacalna. Potencjat materialny nieruchomos$ci wynikat z umowy podpisane;j
ze spotkg z 0.0. Z. z uwagi na zezwolenia umozliwiajgce inwestycje. Zakonczenie
inwestycji na sgsiedniej dziatce przez Z. spétke z 0.0. spowodowato, ze problem
pojawitby sie w przypadku wniosku o pozwolenie na budowe 7-kondygnacyjnego
budynku. Dysponent nawet niewielkiej dziatki w tej okolicy, ale potozonej w
strategicznym miejscu, mogt osiggng¢ wysoki zysk ztytutu jej sprzedazy, w
szczegolnosci z uregulowanym stanem prawnym przy jednoczesnej gwarancji, ze
dziatka nie bedzie blokowac innych sgsiednich, intratnych inwestycji, a takze we
wspoétdziataniu z posiadaczami sgsiednich nieruchomosci mogta zostaé

wykorzystana na wysokg zabudowe.

Powdd wywigzywat sie kolejno z zobowigzan okreslonych w § 3 ust. 2
umowy, tj. jako petnomocnik Z. [...] cofngt odwotanie od decyzji o pozwoleniu na
budowe z dnia 9 maja 2007 r. wydanej na rzecz Z. spofki z 0.0. i doprowadzit do
umorzenia postepowania w tej sprawie, zawart umowe sprzedazy z Z. [..]
nieruchomosci, posiadat potwierdzenie, ze uzyska dokumenty o dostepie dziatki nr
[...] do drogi publicznej przez dziatke nr [...]/2. Zawarta w dniu 30 lipca 2007 r.
umowa przedwstepna sprzedazy dziatki nr [...] wskazywata ostateczny termin jej
realizacji na dzien 30 grudnia 2008 r. i gdyby Prezydent W. przedtuzyt uzytkowanie
wieczyste i wydat decyzje o warunkach zabudowy w odpowiednim terminie do

realizacji zobowigzan powoda, cena sprzedazy wyniostaby 5 539,875 zi.

Pierwszy wniosek powoda o przedtuzenie okresu uzytkowania wieczystego
zostat ztozony w dniu 12 grudnia 2007 r., podczas gdy umowa przedwstepna
zostata zawarta w dniu 30 lipca 2007 r., a odmowa uwzglednienia wniosku zostata

wydana w dniu 7 lutego 2008 r. Drugi wniosek powdd ztozyt w dniu 7 maja 2008 r.,



otrzymujgc réwniez decyzje odmowng w dniu 27 maja 2008 r. W miedzyczasie,
t]. w dniu 26 marca 2008 r. E. G. wnidst pozew przeciwko W. o nakazanie ztozenia
oswiadczenia woli o przedtuzeniu okresu uzytkowania wieczystego nieruchomosci
na dalsze 40 lat. Dopiero w dniu 13 pazdziernika 2010 r. zapadt wyrok Sadu
Apelacyjnego w [...] sygn. akt. VI Ca [...] uwzgledniajgcy roszczenie na skutek
apelacji powoda od niekorzystnego wyroku Sadu pierwszej instancji z dnia 19
marca 2009 r. sygn. akt XXV C [...].

Sad Okregowy uznat, ze powdd swiadomie podjgt ryzyko doprowadzenia
do przedtuzenia uzytkowania wieczystego dziatki gruntu o dalsze 40 lat w okresie
okoto rocznym (od 11 grudnia 2007 r. do 30 grudnia 2008 r.). Wedtug E. G. byt to
wystarczajgcy okres do przeprowadzenia tego rodzaju procedury, z czym mozna
bytoby sie zgodzi¢, gdyby pierwszy wniosek zostat uwzgledniony bez zastrzezen.
Biorgc pod uwage brak planu zagospodarowania przestrzennego, a jednoczesnie
duze przeobrazenia faktyczne na obszarze Z. , zmieniajgcego sie w Z., mozna byto
spodziewac sie zastrzezen co do szybkiego i korzystnego rozstrzygniecia wniosku.
Na tym terenie powstawata gesta i wysoka zabudowa mieszkaniowa, a tym samym
potrzebna byta réwniez m.in. infrastruktura dojazdowa. Nie byt to czas stagnacji w
odniesieniu do tego terenu, kiedy rozstrzygniecia administracyjne sg w zasadzie

przewidywalne i szybko podejmowane.

Powdd rozmawiat na temat przedtuzenia uzytkowania wieczystego
z Burmistrzem Dzielnicy, ktory wyjasniat koniecznos¢ poprowadzenia drogi w tej
okolicy, a tym samym byt przeciwny ewentualnej zabudowie przedmiotowej
nieruchomosci. W dniu 25 lutego 2015 r. zapadta decyzja o ustaleniu lokalizacji
inwestycji celu publicznego polegajgcego na budowie przedtuzenia odcinka ul. D.
do ul. R. na dziatce nr ew.[...]. Powdd dwukrotnie otrzymat odmowe uwzglednienia
wniosku o przedtuzenie uzytkowania, takze wyrok Sgdu pierwszej instancji byt
pozytywny dla W. powotujgcego sie na istotny interes spoteczny, jakim jest
planowana budowa skrzyzowania ul. R. z przedtuzeniem ul. D. z wykorzystaniem
dziatki powoda lezgcej w strefie przeznaczonej na komunikacje. Sprawa
przedtuzenia uzytkowania wieczystego nie byta jednoznaczna, a tym samym
szybka do zatatwienia. Tymczasem powod przyjat rok za okres wystarczajgcy na

przeprowadzenie procedury uwzgledniajgcej wniosek. Dwie odmowne decyzje



przedtuzenia okresu uzytkowania wieczystego nie stanowity bezzasadnego, czy tez
ztosliwego dziatania urzednikdw. Powdd zaktadajgc rok czasu, jako wystarczajgcy
na dziatania, do ktérych sie zobowigzat, wzigt na siebie ryzyko dotrzymania tego
terminu i tylko on ponosi konsekwencje nierealnego czasowo zobowigzania.
Przyjecie zobowigzania w umowie przedwstepnej sprzedazy nieruchomosci do
przedtuzenia umowy o uzytkowanie wieczyste w catosci obcigza ryzykiem powoda,
a tym samym nie jest uzasadnione jego zgdanie zapfaty skierowane do pozwanego
W. ztego tytutu, ze ekspirowat termin 30 grudnia 2008 r. do zawarcia umowy

ostatecznej sprzedazy.

W zwigzku z orzeczeniem Sadu Apelacyjnego w [...] z dnia 13 pazdziernika
2010 r. i zawarciem przez E. G. umowy o przedtuzenie uzytkowania wieczystego w
dniu 29 pazdziernika 2010 r., mogto dojs¢ do realizacji drugiej zawartej pomiedzy
tymi samymi stronami umowy przedwstepnej okreslajgcej termin jej wykonania na
dzien 30 grudnia 2010 r. i osiggniecie ceny sprzedazy w kwocie 2 867 700 zt. W
tym zakresie doszto do niewypetnienia przez powoda zobowigzania do uzyskania
warunkéw zabudowy nieruchomosci. E. G. w dniu 17 marca 2008 r. ztozyt wniosek
do Prezydenta W. o wydanie decyzji o warunkach zabudowy nieruchomosci dla
inwestycji polegajgcej na budowie budynku biurowego 7-kondygnacyjnego z
dwiema kondygnacjami podziemnymi, ktory to wniosek zostat uzupetniony pismem
z dnia 29 kwietnia 2008 r., a wiec dopiero 9 miesiecy po zawarciu w dniu 30 lipca
2007 r. umowy przedwstepnej kiedy do uptywu terminu, tj. do 30 grudnia 2008 r.
pozostawato 8 miesiecy. Uzupetniony wniosek zostat rozpoznany w dniu 18 lipca
2008 r. - wydano decyzje odmawiajgcg z uzasadnieniem, ze dziatka znajduje sie na
terenie przeznaczonym pod komunikacje i dbajgc o tad przestrzenny oraz poprawe
uktadu komunikacyjnego Dzielnicy [...] nie jest mozliwe uwzglednienie
wnioskowanej zabudowy. Dotgczono opinie Burmistrza Dzielnicy [...] i Wydziatu
Planowania Miejscowego Biura Architektury i Planowania Przestrzennego. Powdd
ztozyt odwotanie do Samorzgdowego Kolegium Odwotawczego w dniu 6 sierpnia
2008 r., wnoszgc o uchylenie w catosci decyzji i przekazanie wniosku organowi |
instancji do ponownego rozpoznania. W dniu 20 listopada 2008 r. przekazano

sprawe do ponownego rozpoznania. Uptyngt termin 30 grudnia 2008 r. wynikajgcy



z zawarcia pierwszej umowy przedwstepnej, gwarantujgcej cene sprzedazy
w kwocie 5 539 875 zt.

W ocenie Sadu Okregowego na tym etapie nie doszto do opieszatego, czy
tez bezprawnego dziatania organéw administracji. E. G., sktadajgc petny wniosek o
wydanie decyzji o warunkach zabudowy, pozostawit 8 miesiecy na realizacje celu,
ti. wydanie decyzji zgodnej z Zzgdaniem. Z uzasadnienia decyzji odmawiajgcej
wynika, ze Prezydent W. przeprowadzit postepowanie administracyjne i zasiegnat
opinii u zarzadcy ul. R. Burmistrz) oraz w Wydziale Planowania Miejscowego Biura
Architektury i Planowania Przestrzennego. E. G., profesjonalnie zajmujacy sie
przygotowaniem nieruchomosci pod wzgledem prawnym do inwestycji, mogt
przewidzie¢ problemy z uwzglednieniem zgtoszonego wniosku. Wowczas na tym
terenie prowadzone byly szeroko zakrojone inwestycje budowlane, co wymuszato
zapewnienie infrastruktury i komunikacji. Zmiana charakteru terenu
z przemystowego z niskg zabudowg na mieszkalno-biurowa, z wysokg zabudowg
skutkowato koniecznoscig zapewnienia dojazdu do realizowanych budynkow.
Burmistrz Dzielnicy [...] stwierdzit w opinii, ze istnieje koniecznos¢ zapewnienia
obstugi komunikacyjnej osiedli mieszkaniowych, ktére powstang w okolicy i do
czasu uchwalenia planu miejscowego z ostatecznym rozwigzaniem wezia
komunikacyjnego lokalizacja obiektobw w proponowanym miejscu nie uzyska
akceptacji. To stanowisko byto znane powodowi. W konsekwencji Sagd Okregowy
przyjat, ze przeglagdajgc plany i znajgc wczesniejsze decyzje odnosnie do
sgsiednich terenbw mozna bylo przewidzie¢ trudnosci w otrzymaniu
whnioskowanych warunkéw zabudowy. Ponadto E. G. wnosit 0 uchylenie tej decyzji i
skierowanie wniosku do ponownego rozpoznania, co w zasadzie uniemozliwiato
dotrzymanie terminu z pierwszej umowy przedwstepnej. Nie mozna zatem
skutecznie twierdzié, ze juz przy pierwszej decyzji odmownej w sprawie warunkow
zabudowy powinno zapas¢ pozytywne rozstrzygniecie lub, ze na skutek odwofania

Samorzgdowe Kolegium Odwotawcze powinno wydac decyzje zmieniajgca.

Odmiennie  nalezy oceni¢ sytuacie w dalszym  postepowaniu
administracyjnym, co miato miejsce po zawarciu drugiej umowy przedwstepnej,
w ktérej okreslono termin realizacji do dnia 30 grudnia 2010 r. i cene sprzedazy

w wysokosci 2 867 700 zt. W wyniku ponownego rozpoznania sprawy w dniu



10

14 maja 2009 r. wydano kolejng decyzje odmawiajgcg warunkéw zabudowy,
powotujgc sie na negatywne opinie w zwigzku z planowanymi drogami, braku
dostepu do drogi publicznej i braku kontynuaciji funkcji dobrego sgsiedztwa. Powod
ztozyt odwotanie w dniu 9 czerwca 2009 r., w wyniku ktérego Samorzgdowe
Kolegium Odwotawcze uchylito decyzje i przekazato sprawe do ponownego
rozpoznania w dniu 23 wrzesnia 2009 r. W dniu 10 lutego 2010 r. ponownie
odméwiono wydania decyzji uwzgledniajgcej wniosek powoda. Odwotanie z dnia 2
marca 2010 r. zawierato wniosek o uchylenie decyzji w catosci i orzeczenie co do
istoty sprawy. W dniu 30 kwietnia 2009 r. (tak oczywiscie btednie w uzasadnieniu,
prawidtowo 30 kwietnia 2010 r.) Samorzadowe Kolegium Odwotawcze wydato
kolejng decyzje kasatoryjng. E. G. w dniu 14 czerwca 2010 r. wniést skarge do
Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego. Wyrokiem z dnia 29 pazdziernika 2010 r.
Wojewddzki Sgd Administracyjny uchylit zaskarzong decyzje, wskazujgc m.in.,
ze nie byto przeszkody, aby Samorzgdowe Kolegium Odwotawcze orzekto
odmiennie co do istoty sprawy. Orzeczenie to zostato zaskarzone do Naczelnhego
Sadu Administracyjnego w dniu 22 grudnia 2010 r. W konsekwencji uptynagt termin
do zawarcia umowy sprzedazy nieruchomosci zakreslony do dnia 30 grudnia
2010 r. Skarga kasacyjna zostata oddalona w dniu 20 lipca 2011 r., a decyzja
o warunkach zabudowy, uwzgledniajgca wniosek powoda, zostata wydana przez

Samorzgdowe Kolegium Odwotawcze w dniu 30 kwietnia 2013 r.

Sad Okregowy stwierdzit, ze pierwsza decyzja z odwotaniem byta normalng
procedurg i przy przestanych opiniach w zwigzku z planowanymi drogami, nalezy
przyja¢, ze obiektywnie mozna uznaC jg za niepozbawiong racji. Kolejne sg
juz kontrowersyjne, poniewaz przy uchylaniu pierwszej decyzji byty zawarte
sugestie, jak sprawa ma zosta¢ rozpatrzona, a stan faktyczny i prawny na tych

terenach nie ulegt zmianie.

Zatem procedury przedtuzenia prawa uzytkowania wieczystego byly
przeprowadzone, a pierwsza decyzja odmawiajgca ustalenia warunkéw zabudowy
z terminem do odwotania zostata wydana w czasie, ktéry gwarantowat dotrzymanie
daty zawarcia umowy sprzedazy, tj. do dnia 30 grudnia 2008 r. W przypadku
wydania decyzji pozytywnej termin bytby dochowany, w przypadku juz konieczno$ci

odwotywania sie czas byt zbyt krotki. Z uwagi na koniecznos¢ wytyczenia drog
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powdd powinien sie spodziewaé probleméw i przewidzie¢ koniecznos¢ wniesienia
ewentualnych odwotan w przypadku decyzji negatywnych. Nie mozna zatem Zzgdac
zaptaty nieuzyskanej ceny sprzedazy dziatki, twierdzgc, Zze decyzje organdw
powinny by¢ szybko wydane i podejmowane na korzy$¢ powoda,
a nieuwzglednienie jego wnioskow implikuje wprost ocene niewtasciwego
postepowania administracyjnego, przesadzajgc obowigzek zaptaty przez
pozwanych utraconych korzysci. Powdd podjgt ryzyko finansowe, planujgc
uzyskanie korzysci w kwocie 5539 875 =z, ale poniost konsekwencje
niewypetnienia zobowigzan z umowy przedwstepnej w postaci niedotrzymania
uzgodnionego terminu zawarcia umowy i brak podstawy prawnej do domagania sie

od pozwanych odszkodowania z tego tytutu utraconych korzysci.

Odmiennie przedstawia sie sytuacja, w stosunku do kolejnej umowy
przedwstepne] zwigzanej z realizacjg warunku ustalenia warunkéw zabudowy.
Umowa o przedtuzenie uzytkowania wieczystego zostata zawarta przed uptywem
30 grudnia 2010 r., tj. datg, do ktérej miata by¢ zawarta umowa i powdd spodziewat
sie zaptaty ceny sprzedazy w wysokosci 2 867 700 zt. W uzasadnieniu wyroku
Wojewoddzkiego Sgdu Administracyjnego z dnia 29 pazdziernika 2010 r.,
rozpoznajgcego skarge E. G. na decyzje Samorzgdowego Kolegium
Odwotawczego z dnia 30 kwietnia 2010 r. w przedmiocie odmowy ustalenia
warunkoéw zabudowy, jednoznacznie stwierdzono, ze powodem uchylenia decyz;ji
organu pierwszej instancji byta wytgcznie odmienna ocena materialtu dowodowego
oraz odmienna ocena prawna, od tej ktérej dokonat organ pierwszej instanciji.
Natomiast nie zlecono temu organowi jakiegokolwiek postepowania dowodowego,
a zatem nie byto zadnych przeszkdd, aby Samorzgdowe Kolegium Odwotawcze
w sytuacji, w ktérej uznato decyzje pierwszej instancji za btedng, uchylito te decyzje
i orzekto odmiennie co do istoty sprawy. W orzeczeniu Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego stwierdzono ,w przedmiotowej sprawie nie zachodzity przestanki
pozwalajgce organowi odwotawczemu na uchylenie decyzji organu pierwszej
instancji i przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania”. Rowniez Naczelny
Sad Administracyjny, rozpoznajgcy kasacje, potwierdzit wkasciwg ocene faktyczng
i prawng Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego, nie zgodzit sie tylko z tym

orzeczeniem w zakresie interpretacji tytutu prawnego dziatki stanowigcej o dostepie
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do drogi. Tym samym przed uptywem terminu przewidzianego w drugiej umowy
przedwstepnej powod mogt wykonac wszystkie zobowigzania wynikajgce z umowy

i zrealizowac sprzedaz nieruchomosci za cene wskazang w umowie.

W ocenie Sgdu Okregowego, pierwsza decyzja negatywna, uchylona do
ponownego rozpoznania ze wskazowkami do rozstrzygniecia, miescita sie
w normalnie stosowanej procedurze administracyjnej, ocenianej pozytywnie, a tym
samym nie wywotujgcej szkody pozostajgcej z nig w adekwatnym zwigzku
przyczynowym. Kolejne decyzje podlegajgce odwotaniu do Samorzgdowego
Kolegium Odwotawczego byly wydawane juz po zawarciu drugiej umowy
przedwstepnej. Byt to wiec wystarczajgcy okres czasu, aby dokonacC witasciwej

oceny stanu faktycznego i zastosowac prawidtowo przepisy prawa.

Wojewodzki Sgd Administracyjny wskazat jednoznacznie, ze naruszono art.
138 § 2 k.p.a., decyzje mozna bowiem uchyli¢ tylko wtedy, gdy sprawa wymaga
uprzednio przeprowadzenia postepowania wyjasniajgcego w catosci lub znaczne;j
czesci - decyzja kasatoryjna jest dopuszczalna wyjgtkowo i na poczatku
postepowania mogta zosta¢ wydana, tym bardziej, ze zostalty wskazane kierunki
uzupetnienia ustalen. Gdy po ustaleniu zaleconych kwestii wydano kolejng decyzje
nalezato jg zweryfikowacC w instancji, nie zas ponownie jg uchyla¢, bowiem organ
odwotawczy mogt samodzielnie dokona¢ oceny prawnej i wyda¢ decyzje

reformatoryjna.

Decyzja nr 2, po rozpoznaniu sprawy po uchyleniu do ponownego
rozpoznania decyzji pierwszej, zostata wydana w dniu 14 maja 2009 r. W dniu
23 wrzesnia 2009 r. wydano kolejng decyzje kasatoryjng od decyzji nr 2, po czym
w dniu 10 lutego 2010 r. zapada decyzja nr 3 w pierwszej instancji i kolejna decyzja
kasatoryjna Samorzgdowego Kolegium Odwotawczego w dniu 30 kwietnia 2010 r.,
od ktérej ztozono odwotanie do Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego, ktory
orzekt w dniu 29 pazdziernika 2010 r. na korzys¢ powoda, tj. przed uptywem
terminu 30 grudnia 2010 r. Tym samym, gdyby pozwany nie wniost skargi do
Naczelnego Sadu Administracyjnego, to jednoznaczne orzeczenie Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego wraz z uzasadnieniem mogto spowodowac wypetnienie

zobowigzan powoda, niezaleznie od faktu, ze juz druga decyzja wydana w sprawie
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ustalenia warunkow zabudowy powinna by¢ pozytywna odpowiadajgca tresci

decyzji ostatecznej.

Sad Okregowy uznat, ze za niewypetnienie ostatecznego, juz jedynego
warunku z umow przedwstepnych - ustalenia dla nieruchomosci warunkow
zabudowy - odpowiedzialnos¢ ponosi organ odwotawczy, tj. Samorzgdowe
Kolegium Odwotawcze, ktoéry modgt merytorycznie rozpozna¢ sprawe, nie
spowodowatoby to rowniez przewlektosci orzekania w tym zakresie i umozliwitoby
powodowi dotrzymanie terminu z drugiej umowy przedwstepnej. W konsekwencji
zasadne jest roszczenie z tytutu utraconych korzysci zagwarantowanych drugag
umowg przedwstepng na kwote 2 867 700 zt, na podstawie art. 417 § 1 k.c.
Nie majgce oparcia w stanie faktycznym i wiasciwej ocenie prawnej decyzje
Samorzgdowego Kolegium Odwotawczego spowodowaty przedtuzenie procesu
uzyskania ustalenia warunkow zabudowy, a juz ostatecznie ztozenie kasacji
do Naczelnego Sgdu Administracyjnego w dniu 22 grudnia 2010 r. - biorgc pod
uwage okolicznosci jasno wytozone w uzasadnieniu Wojewodzkiego Sagdu
Administracyjnego, czy tez uzasadnienie Sadu Apelacyjnego w [...] w sprawie
przedtuzenia uzytkowania wieczystego nieruchomosci - byto tylko bezzasadnym,
nieprawidtowym, pozbawionym podstaw dziataniem pozwanego - SKO statio fisci

Skarbu Panstwa.

Byto to dziatanie niezgodne z prawem przy wykonywaniu wiadzy publicznej,
powstata szkoda i zaistniat normalny zwigzek przyczynowy. Nie mozna przypisac
bezprawnosci organowi | instancji, jezeli przystuguje droga odwotawcza, ciezar
obowigzku weryfikacji decyzji przektada sie na instancje odwotawczg, ktéra ma
uprawnienia do rozpoznania sprawy przy wszechstronnie zgromadzonym materiale
dowodowym, ktérego w zadnym zakresie nie trzeba bylo uzupetniac.
Przekazywanie sprawy do ponownego rozpoznania nie bylo uzasadnione,
a wydana ostatecznie decyzja w dniu 30 kwietnia 2013 r. w catosci uwzgledniata
wniosek powoda, z zaznaczeniem, ze przedmiotowe zamierzenie budowlane jest
zgodne z wymaganiami przepisow prawa, a planowana inwestycja bedzie miata
dostep do drogi. W uzasadnieniu decyzji pozytywnej przeanalizowano wczes$niej
podnoszone przyczyny negatywnych rozstrzygnie¢ i wykazano, ze nie majg miejsca

wskazywane w nich problemy. Kwestia spetnienia warunku dostepu do drogi, a
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w zasadzie przedstawienia dokumentéw ten fakt stwierdzajgcych do ostatecznego
aktu sprzedazy nigdy nie blokowata realizacji uméw przedwstepnych, poniewaz E.
G. takimi dokumentami mégt dysponowac¢ w dacie sporzgdzenia aktu notarialnego.
Potwierdzit to takze Naczelny Sad Administracyjny, nie podzielajgc stanowiska
Wojewodzkiego Sgdu Administracyjnego, ktory w uzasadnieniu wyroku wskazat na
trafnos¢ zarzutu naruszenia art. 63 wust. 1 i 2 ustawy o planowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennym. Nie jest dopuszczalne badanie w postepowaniu
w sprawie ustalenia warunkow zabudowy tytutu prawnego do dziatki posiadajgce;j
dostep do drogi publicznej. Tytut prawny do nieruchomosci jest badany dopiero na
etapie ubiegania sie o wydanie pozwolenia na budowe. Naczelny Sad
Administracyjny wyjasnit rowniez, ze decyzja o warunkach zabudowy jest
kierowana do nieograniczonego kregu oséb, a tym samym podmiot sktadajgcy
wniosek w tym zakresie nie musi legitymowaC sie prawem wiasnosci

nieruchomosci.

E. G. mogt osiggng¢ korzys¢ majgtkowg zagwarantowang mu w drugiej
przedwstepnej umowie sprzedazy zawartej ze spotkg z 0.0. Zielony Zoliborz, gdyz
czas na spetnienie warunkdw w niej okreslonych byt wystarczajgcy itylko
nieprawidtowe dziatania Samorzgdowego Kolegium Odwotawczego, potwierdzone
przez Wojewddzki Sad Administracyjny i Naczelny Sad Administracyjny,

uniemozliwity otrzymanie tych korzysci.

Utracona korzy$¢ z drugiej umowy wynosita 2 867 700 zt. Odszkodowanie
przyznawane na podstawie art. 417 k.c. obejmuje straty oraz utracone korzy$ci.
Nie ma znaczenia, ze decyzje dotyczgce zabudowy sgsiedniej dziatki przez spotke
Z 0.0. Z. byly wydane juz w dniu 9 maja 2007 r. Obie strony, zdajgc sobie sprawe z
tej sytuacji, zawarty jednak umowy przedwstepne. Wczes$niejsza z nich opiewata
nawet na wyzszg kwote, z uwagi na ceny na rynku deweloperskim, wraz z uptywem
czasu koniunktura ulegta zatamaniu, a zabudowa w latach 2011-2012, bedgca
realizacjg wczesniejszych decyzji, spowodowata brak zainteresowania kontynuacjg
umow ze strony wymienionej Spotki. Zatem wczesniejsze decyzje o mozliwosci
zabudowy nie wptywaty na wole stron w zakresie tresci uméw przedwstepnych, lecz
z uptywem czasu cena ulegta zmniejszeniu, a pdzniej pomimo staran powoda

doszto do rozwigzania umowy izwrotu zaliczki. Gdyby nie uptyw czasu,
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nieusprawiedliwiony z winy Samorzgadowego Kolegium Odwotawczego, dosztoby
do zawarcia umowy sprzedazy i powod otrzymatby umowiong cene. Wartos¢ dziatki
wynosita w czasie obowigzywania uméw przedwstepnych tyle, ile powdd mogt
otrzymac z tytutu jej sprzedazy. Potencjat dziatki wynikat z zezwolenia, ktore
umozliwialy inwestycje, acena byla uzgodniona zgodnie z zasadami rynku
deweloperskiego. Tym samym kwotg wyjsciowg zasgdzonego odszkodowania jest
spodziewana korzys¢ wynikajgca z realizacji drugiej umowy przedwstepnej w
wysokosci 2 867 700 zt pomniejszona o kwote 1500 000 =z, tj. wartos¢
wnoszonego wktadu niepienieznego do objecia 15 000 udziatbw o wartosci
nominalnej 100 zt kazdy w kapitale zaktadowym spotki z 0.0. R.. Umowa Spétki z
dnia 8 kwietnia 2011 r. okres$lata zobowigzanie powoda w powyzszym zakresie i w
dniu 21 czerwca 2011 r. powdd wnidst do Spotki prawo uzytkowania wieczystego
przedmiotowej nieruchomosci, oswiadczajgc, ze kwota 1 500 000 zt odpowiada
wartosci rynkowej przedmiotu wktadu. Biorgc pod uwage, ze umowa przedwstepna
zostata rozwigzana w dniu 16 maja 2011 r., Sad przyjat, ze w tym czasie powdd
osiggnat korzys¢ w wysokosci 1 500 000 zt, ktérg odjagt od kwoty, ktorg powod
by otrzymat, gdyby zostata zrealizowana druga umowa przedwstepna, co dato
kwote 1 367 700 zt.

Sad pierwsze] instancji za niezasadny uznat podniesiony zarzut
przedawnienia roszczenia. Pozew zostat ztozony w dniu 18 lipca 2014 r., a wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego, oddalajgcy skarge kasacyjng, zapadt w dniu
20 lipca 2011 r. Orzeczenie to zakonhczyto nieprawidtowe dziatania instancji
odwotawczej, ktore szczegotowo zostaty opisane w uzasadnieniu, z powofaniem
przepisdw, orzecznictwa ze wskazaniem naruszenia zasady szybkosci i prostoty

postepowania wyrazonej w art. 12 k.p.a.

Zgodnie z art. 417' § 2 k.c., prejudykatem byt wyrok Naczelnego Sgdu
Administracyjnego, ktory stwierdzit wydanie decyzji przez Samorzgdowe Kolegium
Odwotawcze z naruszeniem prawa i przerwat krag wydawania tozsamych decyzji
uchylanych do ponownego rozpoznania bez jakichkolwiek dalszych postepowan
wyjasniajgcych. Ponadto, jak wskazano w decyzji ostatecznej uwzgledniajgcej

wniosek powoda, kwestia komunikacyjna, ktéra za kazdym razem byta podnoszona
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przy odmowie, nie stanowita przeszkody i mozna byto uwzgledni¢ wniosek

w terminie okreslonym przez drugg umowe przedwstepna.

Poniewaz odbiér wezwania skierowanego do pozwanego do zaptaty nastgpit
w dniu 2 czerwca 2014 r., wierzytelnos$¢ byta wymagalna w dniu 17 czerwca 2014 r.
(uptyw zakreslonego 14-dniowego terminu do zaptaty - 16 czerwca 2014 r.).
Do kwoty wyliczonego odszkodowania doliczono odsetki ustawowe za opoznienie
w wysokosci 15 100,91 zt (za okres od dnia 17 czerwca 2014 r. do dnia 17 lipca
2014 r. - zgodnie z zagdaniem pozwu), co dato tgcznie kwote 1 382 800,91z.

Sad pierwszej instancji zasgdzit takze dalsze odsetki ustawowe.

Od wyroku Sadu pierwszej instancji apelacje wniesli powdd oraz pozwany
Skarb Panstwa — Samorzgdowe Kolegium Odwotawcze w W.. Wyrokiem z dnia 10
grudnia 2018 r. Sad Apelacyjny w [...] oddalit obie apelacje (pkt I); znidst wzajemnie
koszty postepowania apelacyjnego pomiedzy powodem i pozwanym Skarbem
Panstwa - Samorzagdowym Kolegium Odwotawczym w W. (pkt Il); nakazat
wptacenie powodowi oraz pozwanemu Skarbowi Panstwa - Samorzgdowemu
Kolegium Odwotawczemu w W. na rzecz Skarbu Panstwa - Sgdu Apelacyjnego w
[...] kwot po 2140,92 zt tytutem wydatkow poniesionych w postepowaniu
apelacyjnym (pkt Ill) oraz zasadzit od powoda na rzecz pozwanego W. kwote 10
800 zt tytutem zwrotu kosztow zastepstwa prawnego w postepowaniu apelacyjnym
(pkt 1V).

Sad Apelacyjny uznat, ze Sad pierwszej instancji ustalit prawidtowo stan
faktyczny. Wskazat, ze powdd w sprawie dochodzi naprawienia szkody, ktora
zostata mu wyrzadzona dziataniem organéw administracji. Jako zdarzenie
szkodzgce identyfikowat wydanie przez Prezydenta W. kolejnych decyzji
odmawiajgcych ustalenia warunkéw zabudowy oraz wydanie przez Samorzgdowe
Kolegium Odwotawcze kolejnych decyzji uchylajgcych decyzje Prezydenta W. i

przekazujgcych sprawe do ponownego rozpoznania.

Odnosnie do podstawy prawnej dochodzonego zgdania przyjat, ze art. 417
k.c. stanowi 0og6ing 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
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w art. 417! k.c. Normy zawarte w art. 417 § 1-3 k.c., regulujgc szczegdlne postacie
bezprawnego wyrzadzenia szkody przez witadze publiczng, ograniczajg
odpowiedzialnos¢ okreslong w art. 417 k.c. przez to, ze wprowadzajg kwalifikowany
sposob stwierdzenia bezprawnosci okreslonych rodzajéw aktow wiadczych. Z art.
417! k.c. wynika bowiem, ze jezeli zrodtem szkody wyrzgdzonej przez niezgodne
z prawem dziatanie przy wykonywaniu wiadzy publicznej sg dziatania w formach
wymienionych w art. 417* § 1-3 k.c., to ocena ich bezprawnosci nie nalezy do sadu
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. Wsrod zdarzeh polegajgcych na wykonywaniu
witadzy publicznej, ktorych 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. Podstawy odpowiedzialnosci
pozwanego Skarbu Panstwa - Samorzgdowego Kolegium Odwotawczego mozna
poszukiwa¢ zaréwno w art. 417 k.c., jak i art. 4171 k.c. Zaden z tych przepiséw nie

powinien by¢ odrzucony.

Za trafng uznat ocene Sadu pierwszej instancji wystepowania adekwatnego
zwigzku przyczynowego pomiedzy zachowaniem organu - jednostki organizacyjnej
Skarbu Panstwa Samorzgdowego Kolegium Odwotawczego, tj. wydaniem decyzji
zdnia 30 kwietnia 2010 r. a szkodg. Poprawng logicznie oraz zgodng
z doswiadczeniem zyciowym jest takze ocena tego Sadu dotyczgca mozliwosci
wypetnienia przez powoda wprowadzonych do umowy przedwstepnej z dnia 30
lipca 2007 r. postanowien, ktorych realizacja do dnia 30 grudnia 2008 r. prowadzita
do zawarcia umowy definitywnej. Ani decyzje wydane w przedmiocie ustalenia
warunkow zabudowy (Prezydenta W. z dnia 18 lipca 2008 r. oraz Samorzgdowego
Kolegium Odwotawczego z dnia 20 listopada 2008 r.), ani negatywna odpowiedz na
whniosek o przedtuzenie uzytkowania wieczystego nieruchomosci nie mogg byc¢
kwalifikowane jako zdarzenia szkodzgce wynikajgce z niezgodnego z prawem
dziatania organéw wiadzy publicznej i bedgce zrédtem odpowiedzialnosci na
podstawie art. 417 k.c., tym bardziej na podstawie art. 417! § 2 k.c. wobec braku

prejudykatu ,potwierdzajgcego bezprawnos¢”. Nie byto zatem podstaw do uznania



18

tych powyzszych zachowan organow wtadzy publicznej za zdarzenia szkodzagce
oraz ich oceny w kontekscie niezawarcia przez powoda umowy definitywnej ze
spotkg z 0.0. Z. do dnia 30 grudnia 2008 r. i uzyskania ustalonej w umowie ceny
sprzedazy nieruchomosci. Uzasadniato to oddalenie apelacji powoda jako

bezzasadne].

Odmiennie nalezato natomiast oceni¢ jako zrodio szkody kolejng (trzecig)
decyzje Samorzgdowego Kolegium Odwotawczego wydang w dniu 30 kwietnia
2010 r. uchylajgcg decyzje Prezydenta W. z dnia 10 lutego 2010 r. odmawiajgca
ustalenia warunkéw zabudowy i przekazujgcg sprawe do ponownego rozpoznania,
w kontekscie drugiej umowy przedwstepnej zawartej przez powoda z Z. spotkg z
0.0. W dniu 19 listopada 2009 r., w ktorej wprowadzono postanowienia
(przedtuzenie uzytkowania wieczystego nieruchomosci i ustalenie warunkéw
zabudowy), ktorych realizacja miata nastgpi¢ w terminie do dnia 30 grudnia 2010 r.,

tj. w terminie okreslonym do zawarcia umowy definitywnej.

Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza przewidziana w art. 4171 § 2 k.c. wigze
sie z decyzjami ostatecznymi, czyli decyzjami, od ktérych nie przystuguje odwotanie
w administracyjnym toku instancji lub wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy
(art. 16 § 1 k.p.a.). Decyzja wydana przez organ Il instancji staje sie ostateczna
z chwilg jej wydania. Ostatecznos¢ decyzji oznacza w praktyce przede wszystkim
to, ze decyzja taka nie moze zostaC zakwestionowana za pomocg zwyktych
Srodkow zaskarzenia. Zmiana, uchylenie lub stwierdzenie niewaznosci decyzji
ostatecznej jest dopuszczalne, ale moze nastgpi¢ wytacznie w jednym z trybow
nadzwyczajnych lub w wyniku wniesienia skargi do sgadu administracyjnego.
Zatem decyzja Samorzgdowego Kolegium Odwotawczego z dnia 30 kwietnia
2010 r. stata sie ostateczna z chwilg jej wydania, a w tej sytuacji pozwane m.st.
Warszawa nie moze ponosi¢ odpowiedzialnosci, ktérej podstawg jest art. 4171 § 2
k.c.

Zadne racje nie przemawiajg za zaliczeniem do kategorii ,wtasciwych
postepowan” w rozumieniu art. 4171 § 2 k.c. tylko nadzwyczajnych postepowan
administracyjnych (wznowienie postepowania i stwierdzenie niewaznosci decyzji)

i za wylgczeniem z nich postepowania sgdowoadministracyjnego, ktére musi byc¢
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uznane za ,wiasciwe postepowanie” w rozumieniu art. 4171 § 2 k.c., ktorego
przeprowadzenie prowadzi do powstania prejudykatu dla odpowiedzialnosci
odszkodowawczej za szkode spowodowang wydaniem ostatecznej decyzji
administracyjnej. Uwzgledniajagc powyzsze oraz brak zastrzezenia przez
ustawodawce w art. 4171 § 2 k.c., ze odpowiedzialno$¢ za szkode wyrzadzong
przez wydanie decyzji administracyjnej uzasadnia tylko taka jej wada, ktéra
spowodowata stwierdzenie niewaznosci wzglednie uchylenie decyzji w wyniku
wznowienia postepowania, za niezgodne z prawem trzeba uznac¢ tez decyzje,
ktore zostaty ~ wyeliminowane z  obrotu prawnego w  postepowaniu
sgdowoadministracyjnym, jako dotkniete wadami, o jakich mowa w art. 145 § 1
pkt 1 lit. a i ¢ ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi (obecnie: jedn. tekst: Dz.U. z 2019 r., poz. 2325 ze zm. -
dalej: ,p.s.a.”). Sad Apelacyjny podzielit w tym przedmiocie stanowisko zajete przez
Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 21 pazdziernika 2016 r., IV CSK 26/16. Zatem w
postepowaniu  wilasciwym  prejudykatem jest wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 20 lipca 2011 r., Il OSK 285/11, ktérym oddalono skarge
kasacyjng wniesiong od wyroku Wojewodzkiego Sgdu Administracyjnego z dnia
29 pazdziernika 2010 r., IV SA/WA1130/10 uchylajgcego decyzje Samorzgdowego
Kolegium Odwotawczego z dnia 30 kwietnia 2010 r. w przedmiocie odmowy
ustalenia warunkéw zabudowy. Podstawg powotanego orzeczenia Wojewddzkiego
Sgdu Administracyjnego byt art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢ p.s.a. (fj. stwierdzenie,
ze decyzja Samorzgdowego Kolegium Odwotawczego z dnia 30 kwietnia 2010 r.
zostata wydana z naruszeniem przepisow postepowania, ktére miato istotny wptyw
na wynik sprawy), zas Naczelny Sad Administracyjny wyraznie stwierdzit, ze zarzut
naruszenia przez Wojewodzki Sgd Administracyjny art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢ p.s.a. jest
chybiony.

Uzasadnieniem dla wskazania jako podstawy rozstrzygniecia art. 145 § 1 pkt
1 lit. ¢ p.s.a., byto wydanie przez Samorzgdowe Kolegium Odwotawcze decyzji
zdnia 30 kwietnia 2010 r. w przedmiocie odmowy warunkow zabudowy
z naruszeniem art. 138 § 2 k.p.a. Naczelny Sad Administracyjny wyjasnit,
ze z zaskarzonej decyzji Samorzgdowego Kolegium Odwotawczego nie wynika

jednoznacznie potrzeba przeprowadzenia postepowania wyjasniajgcego, zwtaszcza
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za$ w catosci badz znacznej czesci, jak tego wymaga art. 138 § 2 zd. 1 k.p.a.
w brzmieniu obowigzujgcym w dacie wydania tej decyzji. Kolegium bowiem
wylgcznie wskazato, iz organ | instancji winien zawrze¢ w analizie obszaru
analizowanego konkretne dane nieruchomosci znajdujgcych sie na tym obszarze.
Wynikajgcy z decyzji organu odwotawczego obowigzek zebrania i rozpatrzenia
materiatu dowodowego nie kwalifikowat sie do zastosowania art. 138 § 2 k.p.a.
i wydania decyzji kasacyjnej, ale braki w tym zakresie mogg zosta¢ uzupetnione
przez sam organ odwotawczy w trybie art. 136 k.p.a. Znaczenie przemawiajgce za
konieczno$cig wydania decyzji reformacyjnej organu odwotawczego ma
okolicznos¢, iz w przedmiocie ustalenia warunkéw zabudowy dla planowane;j
inwestycji juz trzykrotnie Samorzgdowe Kolegium Odwotawcze wydawato decyzje
kasacyjne z art. 138 § 2 k.p.a. Decyzja Samorzgdowego Kolegium Odwotawczego
wydana w dniu 30 kwietnia 2010 r. powinna wiec mie¢ charakter decyzji
reformatoryjnej (taka decyzja zostata wydana przez Samorzgdowe Kolegium
Odwotawcze w dniu 30 kwietnia 2013 r.) takze dlatego, ze zgodnie ze stanowiskiem
Naczelnego Sadu Administracyjnego skoro dziatka nr [...]/2 stanowi droge
wewnetrzng posiadajgcg dostep do drogi publicznej, to badanie w postepowaniu
w sprawie ustalenia warunkéw zabudowy tytutu prawnego do tej dziatki jest
niedopuszczalne. Tytut prawny do nieruchomosci podlega badaniu dopiero na

etapie ubiegania sie o wydanie pozwolenia na budowe.

Uwzgledniajgc powyzsze i oceniajgc rowniez w ramach przestanek z art. 417
k.c. odpowiedzialno$¢ pozwanego Skarbu Panstwa - Samorzgdowego Kolegium
Odwotawczego, niezgodnos¢ z prawem wyrzgdzajgcego szkode dziatania organu
wtadzy publicznej polegata na stworzeniu ,pozorow legalnosci dziatan”,
wykorzystujgc norme art. 138 § 2 k.p.a., w sytuacji istnienia podstaw do wydania
decyzji o charakterze reformatoryjnym, co uzasadnia odpowiedzialnosc
odszkodowawczg za szkode spowodowang przez organ drugiej instancji -
Samorzadowe Kolegium Odwotawcze w nastepstwie wydania decyzji z dnia
30 kwietnia 2010 r.

W ocenie Sgdu Apelacyjnego, pomiedzy decyzjg Samorzgdowego Kolegium
Odwotawczego z dnia 30 kwietnia 2010 r., a szkodg powoda istnieje obiektywny

zwigzek przyczynowy w rozumieniu art. 361 § 1 k.c.,, gdyz decyzja ta jest
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warunkiem koniecznym powstania szkody. To wydanie wadliwe] decyzji,
tj. z naruszeniem przepisow postepowania, ktore miato istotny wptyw na wynik
sprawy, negatywnie uksztattowato sytuacje powoda, doprowadzajgc do powstania
szkody w jego majatku. Toczgce sie przez kilka nastepnych lat postepowanie
administracyjne spowodowato, iz w chwili, gdy ostatecznie Samorzgdowe Kolegium
Odwotawcze decyzjg z dnia 30 kwietnia 2013 r. uwzglednito wniosek powoda
i ustalifto warunki zabudowy przedmiotowej nieruchomosci, uptyngt termin do
zawarcia umowy definitywnej okreslony na dzien 30 grudnia 2010 r.

i w konsekwencji mozliwos¢ uzyskania ceny sprzedazy w wysokosci 2 867 700 zt.

Sad Apelacyjny celem wyliczenia szkody powoda (w postaci utraconych
korzysci) uzupetnit postepowanie dowodowe, dopuscit i przeprowadzit dowdd
z opinii biegtego sgdowego do spraw wyceny nieruchomosci na okolicznosé
ustalenia wartosci prawa uzytkowania wieczystego nieruchomosci potozonej przy
ul. R. w W., dziatki nr [...], na dzien 30 grudnia 2010 r. Ze ztozonej do akt sprawy
opinii biegtej, ktorej Sad dat wiare, wynika, ze warto$¢ rynkowa prawa uzytkowania
wieczystego nieruchomosci wedtug jej stanu i poziomu cen na dzien 30 grudnia
2010 r. wynosita kwote 1 385 725 zt. Natomiast przy zatozeniu, ze w tej dacie dla
nieruchomos$ci byta wydana decyzja ustalajgca warunki zabudowy (zgodnie z
whnioskiem powoda), wartos¢ nieruchomosci wynositaby 2 933 788 zt. Powyzsze
ustalenia nie doprowadzity jednak do zmiany wyroku, albowiem w apelacji powod
nie zakwestionowat pomniejszenia wielkosci szkody o kwote 1500 000
odpowiadajgcej wartosci nominalnej udziatéw objetych w spétce z 0.0. R. w zamian
za przeniesienie na te Spoétke prawa uzytkowania wieczystego nieruchomosci i tym

stanowiskiem Sad drugiej instancji byt zwigzany.

Sad Apelacyjny uznat za niezasadny zarzut strony pozwanej przedawnienia
dochodzonego roszczenia. W przypadku deliktu stypizowanego w art. 417* § 2 k.c.,
z uwagi na szczegodlny wymog - uzyskania prejudykatu, za dzien, w ktorym
poszkodowany dowiedziat sie 0 szkodzie i osobie obowigzanej do jej naprawienia,
uznaé nalezy dzien, w ktérym uprawomocnit sie stosowny prejudykat. W tej sprawie
prejudykatem jest wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 20 lipca
2011 r. W sprawie pozew o odszkodowanie ztozono przed uptywem 3-letniego

okresu. Pozew zostat zarejestrowany w Biurze Podawczym Sagdu Okregowego
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w W. w dniu 21 lipca 2014 r., a zatem zostat nadany w Urzedzie Pocztowym przed
tg datg (brak w aktach koperty, ktora zostata odnotowana na pieczgtce Biura
Podawczego). Tym samym nie doszto do przedawnienia roszczen powoda w

zakresie uwzglednionym przez Sady obu instanciji.

Od wyroku Sadu Apelacyjnego w [...] skarge kasacyjng wnidst pozwany
Skarb Panstwa — Samorzgdowe Kolegium Odwotawcze w W., ktory zaskarzyt go w
czesci, tj. co do pkt I, I1'i lll, w zakresie, w jakim Sgd oddalit apelacje pozwanego
Skarbu Panstwa i obcigzyt pozwanego kosztami procesu za postepowanie
apelacyjne. W ramach podstawy kasacyjnej z art. 3982 § 1 pkt 2 k.p.c. zarzucit

naruszenie:

- art. 378 § 1 k.p.c. w zw. z art. 5 k.c. w zw. z art. 417 § 2 k.c. przez
rozpoznanie sprawy z pominieciem podniesionego w apelacji zarzutu naruszenia
art. 5 k.c. w zw. z art. 417! § 2 k.c. przez ich niewtasciwe zastosowanie polegajgce
na pominieciu art. 5 k.c. w sytuacji, w ktoérej z okolicznosci faktycznych sprawy
wynika, ze domaganie sie przez powoda zasgdzenia na jego rzecz odszkodowania
jest sprzeczne z zasadami wspotzycia spotecznego, stanowi naduzycie prawa i nie
korzysta z ochrony prawnej, przy czym uchybienie to miato istotny wptyw na wynik
sprawy zwazywszy, ze rozpoznanie tego zarzutu w okolicznosciach niniejsze;j
sprawy powinno skutkowa¢ zmiang wyroku Sadu pierwszej instancji przez

oddalenie powddztwa w catosci;

- art. 328 § 2 k.p.c. w zw. z art. 391 § 1 k.p.c. przez sporzadzenie
wewnetrznie sprzecznego uzasadnienia, brak wyjasnienia podstawy prawnej
w zakresie odpowiedzialnosci deliktowej pozwanego Skarbu Panstwa, brak
jakiegokolwiek odniesienia sie do zarzutu naruszenia art. 5 k.c. w zw. z art. 417§ 2
k.c., przy czym uchybienie to miato istotny wptyw na wynik sprawy bowiem nie jest
w istocie wiadome na jakiej podstawie Sagd drugiej instancji przyjat
odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa, czy rozpoznat zarzut naruszenia art. 5 k.c.
wzw. z art. 417' § 2 k.c., czy rozwazyt z urzedu zastosowanie art. 5 k.c. w
niniejszej sprawie, w konsekwencji popetnione uchybienia uniemozliwiajg

dokonanie oceny legalnosci zaskarzonego orzeczenia.
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W ramach podstawy kasacyjnej z art. 3982 § 1 pkt 1 k.p.c. zarzucono

naruszenie:

- art. 361 § 1 k.c. przez jego niewtasciwe zastosowanie polegajgce na
przyjeciu, ze utrata korzysci majgtkowej w zwigzku z niezawarciem umowy
sprzedazy prawa uzytkowania wieczystego we wskazanym w umowie
przedwstepnej terminie, tj. do 30 grudnia 2010 r. i spadkiem wartosci tego prawa na
skutek zabudowania nieruchomosci sgsiedniej stanowi normalne nastepstwo
wydania przez Samorzgdowe Kolegium Odwotawcze w W. decyzji kasatoryjnej
uchylajgcej decyzje Prezydenta W. z 10 lutego 2010 r. o odmowie ustalenia
warunkéw zabudowy, przy braku jakichkolwiek ustalen faktycznych wskazujgcych
na to, ze powstata szkoda stanowita normalne nastepstwo wydania ww. decyzji,
nadto przy braku jakichkolwiek ustalen pozwalajgcych na ocene, ze w wypadku

niewydania tej decyzji szkoda nie powstataby;

- art. 442 § 1 k.c. w zw. z art. 117 § 1 i 2 k.c. przez ich niewtasciwe
zastosowanie polegajgce na przyjeciu, ze roszczenie powoda nie ulegto
przedawnieniu, gdy z ustalen poczynionych przez Sad jednoznacznie wynika,

ze pozew zostat wniesiony po uptywie terminu 3 lat;

-art. 5 k.c. w zw. z art. 417 § 2 k.c. przez jego niewtasciwe zastosowanie
polegajgce na pominieciu art. 5 k.c. w sytuacji, w ktérej z okolicznosci faktycznych
sprawy wynika, ze domaganie sie przez powoda zasgdzenia na jego rzecz
odszkodowania jest sprzeczne z zasadami wspotzycia spotecznego, stanowi

naduzycie prawa i nie korzysta z ochrony prawnej.

Pozwany wniést o uchylenie wyroku Sadu Apelacyjnego w [...]
w zaskarzonym zakresie oraz o przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania
Sagdowi Apelacyjnemu w [...] i pozostawienie temu Sadowi rozstrzygniecia
0 kosztach postepowania przed Sgdem Najwyzszym. Powdd w odpowiedzi na
skarge kasacyjng wnidst o jej oddalenie oraz o zasgdzenie od pozwanego na rzecz

powoda zwrotu kosztéw postepowania kasacyjnego.
Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Zgodnie z art. 378 § 1 k.p.c., sad drugiej instancji rozpoznaje sprawe

w granicach apelacji; w granicach zaskarzenia bierze jednak pod uwage
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niewaznos¢ postepowania. Przepis ten byt przedmiotem uchwaty sktadu siedmiu
sedziéw Sadu Najwyzszego - zasady prawnej - z dnia 31 stycznia 2008 r., Ill CZP
49/07 (OSNC 2008, nr 6, poz. 55), zgodnie z ktérg sad drugiej instanciji
rozpoznajgcy sprawe na skutek apelacji nie jest zwigzany przedstawionymi w niej
zarzutami dotyczgcymi naruszenia prawa materialnego, wigzg go natomiast zarzuty
dotyczgce naruszenia prawa procesowego; w granicach zaskarzenia bierze jednak
z urzedu pod uwage niewaznos¢ postepowania. W jej uzasadnieniu wskazano,
ze w modelu apelacji petnej sgd drugiej instancji rozpatruje sprawe ponownie.
Podstawowym celem postepowania apelacyjnego jest naprawienie wszystkich
btedow popetnionych zaréwno przez sad, jak i przez strony, przy czym chodzi
zaréwno o bledy natury prawnej, jak i faktycznej. Z tych wzgledéw nieodtgcznym
elementem apelacji petnej jest takze mozliwos¢ powotywania przed sgdem drugiej
instancji tzw. nowosci (facta noviter producta oraz facta noviter reperta).
W przyjetym przez ustawodawce modelu apelacji sgd drugiej instancji ma petng
swobode  jurysdykcyjng, ograniczong jedynie  granicami  zaskarzenia.
W konsekwencji powinien, naprawi¢ wszystkie naruszenia prawa materialnego,
niezaleznie od tego, czy zostaty wytknigte w apelacji, pod warunkiem ze mieszczg
sie w granicach zaskarzenia. Artykut 378 § 1 k.p.c. wyraznie stwierdza, ze sad
drugiej instancji ,rozpoznaje sprawe”, a nie sam srodek odwotawczy. Kognicja sgdu
apelacyjnego przy uwzglednieniu art. 382 k.p.c. obejmuje zatem ,rozpoznanie
sprawy” i to w taki sposéb, w jaki mdgt i powinien uczynic to sad pierwszej instanciji.
W kazdej sytuacji podtozem wyroku sgdu apelacyjnego sg dokonane przezen
ustalenia faktyczne, co umozliwia temu sgdowi ustalenie podstawy prawnej wyroku,
a wiec dobor wiasciwego przepisu prawa materialnego, jego wykfadnie oraz
podjecie aktu subsumciji. Granice apelacji to nie tylko tres¢ zarzutow i wnioskéw
oraz granice zaskarzenia, lecz granice kognicji tego sgdu. W granicach tych miesci
sie rozpoznanie wszystkich prawnomaterialnych aspektow sprawy, niezaleznie od
przedstawionych zarzutéw. Uzyte w art. 378 § 1 k.p.c. sformutowanie, ze sad
drugiej instancji rozpoznaje sprawe ,w granicach apelacji”’, oznacza, iz sad ten
rozpoznaje sprawe merytorycznie w granicach zaskarzenia, takze na rzecz
wspotuczestnikdw w warunkach opisanych w art. 378 § 2 k.p.c., dokonuje wiasnych

ustalen faktycznych, prowadzac lub ponawiajgc dowody albo poprzestajgc na
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materiale zebranym w pierwszej instancji (art. 381 i 382 k.p.c.), ustala podstawe
prawng orzeczenia niezaleznie od zarzutow podniesionych w apelacji, bedac
ewentualnie zwigzany oceng prawng lub uchwatg Sadu Najwyzszego (art. 386 § 6,
art. 39820 i art. 390 § 2 k.p.c.), stosuje przepisy regulujgce postepowanie apelacyjne
oraz, gdy brak takich przepiséw, przepisy dotyczgce postepowania przed sgdem
pierwszej instancji (art. 367 i nast. oraz art. 391 § 1 i art. 13 § 2 k.p.c.), kontroluje
prawidtowosc¢ postepowania przed sgdem pierwszej instancji, pozostajgc zwigzany
zarzutami przedstawionymi w apelacji, jezeli sg dopuszczalne (np. art. 162 k.p.c.),
ale biorgc z urzedu pod uwage niewaznosé postepowania (art. 378 § 1 in fine
k.p.c.), orzeka co do istoty sprawy stosownie do wynikow postepowania, nie
wykraczajgc poza wniosek zawarty w apelacji i nie naruszajgc zakazu reformationis
in peius (art. 378 § 1, art. 384 i 386 k.p.c.), i w konhcu rozstrzyga o kosztach
postepowania (art. 108 § 2 k.p.c.). Z wyzej przedstawionej istoty postepowania
apelacyjnego — scharakteryzowanej w uzasadnieniu powotanej uchwaty Sadu
Najwyzszego z dnia 31 stycznia 2008 r., Il CZP 49/07 - wynika, ze obowigzkiem
sgdu drugiej instancji przy rozpoznawaniu apelacji jest, niezaleznie od tresci
podniesionych w apelacji zarzutéw naruszenia prawa materialnego, uwzglednienie
z urzedu przepiséw prawa materialnego, ktére powinny by¢ zastosowane w sprawie
z uwagi na tres¢ dochodzonego roszczenia, czy tez z uwagi na rodzaj
podniesionych zarzutdw o charakterze materialno-prawnych przez pozwanego.
Tym bardziej obowigzkiem sgdu drugiej instancji jest ocena zarzutéw
podniesionych w apelacji naruszenia prawa materialnego majgcych znaczenie dla
oceny zasadnosci dochodzonego roszczenia (por. postanowienie Sadu
Najwyzszego z dnia 10 maja 2019 r., V CSK 513/18, nie publ.). Sad rozpoznajgcy
apelacje powinien wiec odnie$¢ sie do wszystkich zdarzen i zarzutéw zgtoszonych
w postepowaniu apelacyjnym, ktére mogg spowodowaé skutki materialnoprawne
(por. wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia 27 lutego 2019 r., Il CSK 29/18, nie publ.).
Sad powinien da¢ temu wyraz w uzasadnieniu swojego wyroku, co wynika z art.
328 § 2 k.p.c. majgcego odpowiednie zastosowanie w postepowaniu apelacyjnym
poprzez art. 391 § 1 k.p.c. (por. wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia 8 kwietnia 2016 r.,
| CSK 146/15, nie publ.). Uzasadnienie wyroku sgdu drugiej instancji ze wzgledu na

jego zakres i funkcje, okreslone przepisem art. 378 k.p.c., powinno odnosi¢ sie
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takze do odpowiednich zarzutow zawartych w apelacji ewentualnie do innych
kwestii, ktore sad drugiej instancji powinien uwzgledni¢ z urzedu (por. wyrok Sadu
Najwyzszego z dnia 8 kwietnia 2016 r., | CSK 146/15, nie publ.). Wprawdzie
odniesienie sie osobno do kazdego z zarzutéw podniesionych w apelacji nie jest
bezwzglednym warunkiem prawidtowego rozpoznania sprawy przez sad drugiej
instancji, jednakze za wystarczajgce nalezy uznaé odniesienie sie do
sformutowanych w apelacji zarzutow i wnioskédw w sposéb wskazujgcy na to,
ze zostaty one przez sad drugiej instancji w catosci rozwazone przed wydaniem
orzeczenia (por. wyroki Sgdu Najwyzszego z dnia 15 wrzesnia 2016 r., | CSK
659/15, z dnia 4 kwietnia 2018 r., V CSK 266/17 oraz z dnia 24 czerwca 2020 r.,
IV CSK 607/18).

W orzecznictwie Sadu Najwyzszego jednolicie przyjmuje sie, ze zarzut
naruszenia art. 328 § 2 w zw. z art. 391 § 1 k.p.c., podniesiony w ramach podstawy
kasacyjnej z art. 3983 § 1 pkt 2 k.p.c. moze by¢ uwzgledniony wyjatkowo z tej
przyczyny, ze okresla on elementy uzasadnienia wyroku, ktére jest sporzgdzane juz
po wydaniu orzeczenia. Naruszenie tego przepisu nie ma wiec zazwyczaj istotnego
wptywu na wynik postepowania. Mimo to zarzut naruszenia tego przepisu moze by¢
wyjatkowo uwzgledniony w postepowaniu kasacyjnym, w szczegolnosci wowczas,
gdy tres¢ uzasadnienia zaskarzonego orzeczenia jest do tego stopnia wadliwa,
ze nie jest mozliwe przeprowadzenie jego poprawnej kontroli przez Sad Najwyzszy
(por. m.in. orzeczenia Sadu Najwyzszego z dnia 26 listopada 1999 r., IlI CKN
460/98, OSNC 2000, nr 5, poz. 100, z dnia 25 pazdziernika 2000 r., IV CKN 142/00,
nie publ., z dnia 13 czerwca 2000 r., V CKN 69/00, nie publ. oraz z dnia 8 kwietnia
2016 r., | CSK 146/15 nie publ.)

Uwzgledniajgc powyzsze zatozenia nalezy uznaC za uzasadnione zarzuty
naruszenia przepisow postepowania podniesione w skardze kasacyjnej, tj. zarzut
naruszenia art. 378 § 1 k.p.c. w zw. z art. 5 k.c. w zw. z art. 417* § 2 k.c. oraz art.
328 § 2 k.p.c. w zw. z art. 391 § 1 k.p.c. Sad drugiej instancji uznajgc za Sagdem
pierwszej instancji istnienie podstaw do odpowiedzialnosci odszkodowawcze;
pozwanego Skarbu Panstwa - Samorzgdowego Kolegium Odwotawczego w W.
powinien byt odnie$¢ sie w uzasadnieniu zaskarzonego wyroku do zarzutu

naruszenia prawa materialnego, tj. art. 5 k.c. w zw. z art. 363 § 1 i art. 4171 § 2 k.c.
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podniesionego w apelacji pozwanego Skarbu Panstwa od wyroku Sgdu pierwszej
instancji uwzgledniajgcego czesciowo powodztwo. Pozwany podniést bowiem
niewtasciwe zastosowanie tych przepiséw polegajgce na ich pominieciu, gdy z
okolicznosci faktycznych sprawy - blizej przedstawionych w uzasadnieniu apelacji -
wynikato, ze domaganie sie przez powoda zasgdzenia na jego rzecz
odszkodowania jest sprzeczne z zasadami wspotzycia spotecznego, stanowi
naduzycie prawa i nie Kkorzysta z ochrony prawnej. Brak jakiegokolwiek
odniesienia sie Sadu Apelacyjnego do tego zarzutu podniesionego w apelacji
uniemozliwia dokonane w tym zakresie kontroli kasacyjnej zaskarzonego wyroku,
w szczegolnosci podniesionego w skardze kasacyjnej zarzutu naruszenia art. 5 k.c.
w zw. z art. 417 § 2 k.c. O rozwazeniu przez Sad Apelacyjny zarzutu naruszenia
art. 5 k.c. w zw. z art. 363 § 1 i art. 417* § 2 k.c. nie mozna takze wnioskowaé
posrednio tylko na tej podstawie, ze apelacja pozwanego nie zostata uwzgledniona.
Pozwany Skarb Panstwa w apelacji wyzej powotany zarzut naruszenia prawa
materialnego powigzat z szeregiem okolicznosci faktycznych, ktére nie byty ani
przedmiotem stanowczych ustalen Sadu drugiej instancji, ani tez przedmiotem
oceny prawnej. Rowniez w skardze kasacyjnej zarzut naruszenia art. 5 k.c. w zw.
z art. 417 § 2 k.c. jest uzasadniony nawigzaniem do tych okolicznosci faktycznych,
do ktérych nie odniést sie Sad drugiej instancji, rozpoznajgc apelacje.
Sad Najwyzszy, zgodnie z art. 398 § 2 k.p.c. jest zwigzany ustaleniami
faktycznymi stanowigcymi podstawe zaskarzonego orzeczenia. Oceny zarzutu
naruszenia prawa materialnego nie moze dokona¢ w odniesieniu do faktow, do

ktérych nie odnidst sie Sad drugiej instanc;ji.

Trafnie rowniez w ramach zarzutu naruszenia art. 328 § 2 w zw. z art. 391
§ 1 k.p.c. podniesiono w skardze kasacyjnej wewnetrzng sprzecznosc¢ uzasadnienia
zaskarzonego wyroku co do wskazanej w nim podstawy prawnej odpowiedzialnosci
odszkodowawczej strony pozwanej. Sad drugiej instancji wskazat dwie rézne
podstawy odpowiedzialnosci odszkodowawczej pozwanego Skarbu Panstwa,
tj. art. 417 k.c. oraz art. 417! k.c., przyjmujac, ze obie powinny by¢ brane pod
uwage. Z uzasadnienia zaskarzonego wyroku nie wynika jednoznacznie czy i jakie
dziatania pozwanego Skarbu Panstwa uzasadniaty przyjecie odpowiedzialnosci

odszkodowawczej tego pozwanego na podstawie art. 417 k.c.
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Sad drugiej instancji trafnie wskazat, ze ogolna zasada odpowiedzialnosci
Skarbu Panstwa za szkode wyrzadzong niezgodnym z prawem dziataniem lub
zaniechaniem przy wykonywaniu wtadzy publicznej wynika z art. 417 § 1 k.c.
Przepis ten przesgdza o zasadzie odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za szkode
spowodowang przy wykonywaniu wiadzy publicznej, ktérej warunkiem ponoszenia
jest bezprawnos$¢ dziatania lub zaniechania Skarbu Panstwa. Przepis art. 4171 k.c.
nie modyfikuje tej zasady odpowiedzialnosci, a jedynie uszczegdtawia sposob
stwierdzania bezprawnosci dziatania lub zaniechania Skarbu Panstwa
w przypadkach, gdy wykonywanie wtadzy publicznej przybiera postac¢: wydania
aktu normatywnego (art. 417 § 1 k.c.), wydania prawomocnego orzeczenia lub
ostatecznej decyzji (art. 4171 § 2 k.c.), niewydania orzeczenia lub decyzji (art. 4171
§ 3 k.c.) oraz niewydania aktu normatywnego (art. 417% § 4 k.c.). W przypadkach
objetych przepisem art. 417! k.c. w sprawie o zaptate odszkodowania przeciwko
Skarbowi Panstwa za szkode spowodowang jednym z tych stypizowanych form
wykonywania wiadzy publicznej sad nie ustala samodzielnie, czy dziatanie miato
charakter bezprawny, gdyz kwestie te przesgdza sie w jednym z postepowan

o charakterze prejudycjalnym, w ktérych mozna stwierdzi¢ takg bezprawnosc.

Artykut 4171 § 2 k.c. reguluje odpowiedzialno$¢ za szkody wyrzgdzone m.in.
przez wydanie ostatecznej decyzji administracyjnej, nie wprowadzajgc zadnych
kryteribw dotyczgcych rodzaju ostatecznej decyzji organu administracji publicznej,
w szczegolnosci w zaleznosci od tego, czy sg to decyzje merytorycznie (pozytywnie
lub negatywnie) - rozstrzygajgce sprawe nalezgcg do wiasciwosci organdw
administracyjnych - czy tez decyzje ,kasacyjne” wydane na podstawie art. 138 § 2
ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego
(jedn. tekst: Dz.U. z 2021 r., poz. 735 - dalej: ,k.p.a.”) przez organ administracji
wyzszego stopnia uchylajgce zaskarzone w toku postepowania administracyjnego
decyzje organdéw administracji nizszego stopnia i przekazujgce sprawe temu
organowi do ponownego rozpoznania. Decydujgce znaczenie nalezy wiec nadaé
pojeciu ,ostatecznej decyzji” zdefiniowanej w przepisach Kodeksu postepowania
administracyjnego. Zgodnie z art. 16 § 1 k.p.a., decyzje, od ktérych nie stuzy
odwotanie w administracyjnym toku instancji lub wniosek o ponowne rozpatrzenie

sprawy, sg ostateczne. Uchylenie lub zmiana takich decyzji, stwierdzenie ich



29

niewaznosci oraz wznowienie postepowania moze nastgpi¢ tylko w przypadkach
przewidzianych w kodeksie lub ustawach szczegdlnych. Zgodnie z § 2 tego
artykutu, decyzje mogg by¢ zaskarzone do sgdu administracyjnego z powodu ich
niezgodnosci z prawem, na zasadach i trybie okreslonych w odrebnych ustawach.
Ten tryb wzruszenia ostatecznej decyzji administracyjnej obejmowat takze -
jak wynika z ustalen fatycznych - decyzje o charakterze kasacyjnym wydang przez

Samorzgdowe Kolegium Odwotawcze w W. w dniu 30 kwietnia 2010 r.

Stwierdzenie wydania decyzji kasacyjnej przez organ administracji wyzszego
stopnia z naruszeniem prawa moze nastgpi¢ w razie jej zaskarzenia do sgdu
administracyjnego (gdy byto to prawnie mozliwe). Skutkiem wydania przez organ
administracji wyzszego stopnia wadliwej decyzji kasacyjnej byta niemoznosc¢
kontynuowania wszczetego postepowania administracyjnego az do czasu
uchylenia tej decyzji przez sgd administracyjny i faktycznego przekazania akt
sprawy administracyjnej temu organowi w celu wydania decyzji konczacej
postepowanie administracyjne. Postepowanie sgdowoadministracyjne nie stanowi
bowiem kontynuacji postepowania prowadzgcego do wydania decyzji
administracyjnej. Z tej przyczyny okres ten nie moze by¢ kwalifikowany z
perspektywy art. 417* § 3 k.c. dotyczacego, ogodlnie rzecz ujmujac, przewlektosci
postepowania (sgdowego Ilub  administracyjnego), gdyz postepowanie
administracyjne zostato zakohczone wydaniem ostatecznej decyzji o charakterze
kasacyjnym. Nie mozna bowiem przyjaé, ze w okresie toczgcego sie postepowania
przed sgdem (sgdami) administracyjnym (administracyjnymi) na skutek wniesienia
skargi na decyzje kasacyjng organu administracji decyzja administracyjna powinna
by¢ wydana albowiem obowigzek ten aktualizuje sie dopiero z chwilg
prawomocnego rozstrzygniecia w przedmiocie skargi wniesionej na ostateczng
decyzje kasacyjng. Z tych wzgledéw za uzasadniony nalezy uzna¢ wniosek Sadu
drugiej instancji, ze na skutek wydania przez Samorzgdowe Kolegium Odwotawcze
wadliwe] decyzji o charakterze kasacyjnym do czasu prawomocnego
rozstrzygniecia sgdu administracyjnego co do skargi wniesionej na te decyzje nie
byto mozliwe kontynuowanie w celu merytorycznego zakonczenia sprawy

administracyjnej zainicjowanej przez powoda wnioskiem o wydanie decyzji o
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warunkach zabudowy nieruchomosci, co moze by¢ zrédtem szkody majgtkowej, za

ktérg odpowiedzialnos¢ moze ponosi¢ Skarb Panstwa.

W odniesieniu do zarzutu naruszenia art. 361 § 1 k.c. skarzgcy nietrafnie
kwestionuje mozliwos¢ przyjecia co do zasady istnienia adekwatnego zwigzku
przyczynowego pomiedzy wydaniem w dniu 30 kwietnia 2010 r decyzji
o charakterze kasacyjnym przez Samorzgdowe Kolegium Odwotawczego w W., a
szkodg doznang przez powoda, za ktérg dochodzi odszkodowania, podnoszac, ze
nie jest normalnym nastepstwem, w rozumieniu art. 361 § 1 k.c., szkoda polegajgca
na utracie korzysci majgtkowej w zwigzku z niezawarciem umowy sprzedazy prawa
uzytkowania wieczystego we wskazanym w umowie przedwstepnej terminie, tj. do
dnia 30 grudnia 2010 r. i spadkiem wartosci tego prawa na skutek zabudowania
nieruchomosci sgsiedniej. Badajgc istnienie adekwatnego zwigzku przyczynowego
W rozumieniu wyzej powotanego przepisu, nalezy bra¢ pod uwage catoksztatt
okolicznosci danej sprawy, jak réwniez zasady doswiadczenia zyciowego i zasady
wiedzy naukowej (por. orzeczenie Sgdu Najwyzszego z dnia 2 czerwca 1956 r., 3
CR 515/56, OSN 1957, nr 1, poz. 24). Nie mozna przyja¢, ze normalnym
nastepstwem wydania decyzji o charakterze kasacyjnym jest jedynie niewielka
zwtoka spowodowana koniecznoscig ponownego rozpoznania sprawy przez organ
administracyjny nizszego stopnia. Tak jest bowiem tylko w przypadku wydania tego
rodzaju decyzji zgodnej z prawem, nieuchylonej nastepnie w drodze jej kontroli
przez sgd administracyjny. Jezeli natomiast ostateczna decyzja kasacyjna, a wiec o
charakterze formalnym, niekonczgca merytorycznie sprawy, zostata wydana z
naruszeniem prawa, to jej normalnym skutkiem jest nieuzasadniona zwioka w
merytorycznym  zakonczeniu postepowania administracyjnego w  okresie
postepowania stuzgcego kontroli legalnosci wydania tej decyzji. Dla przyjecia
istnienia adekwatnego zwigzku przyczynowego istotne jest takze to, czy wniosek
inicjujgcy postepowanie administracyjne mogt by¢ pozytywnie uwzgledniony. Czas
merytorycznego zakonczenia postepowania administracyjnego moze bowiem
pozostawac¢ w adekwatnym zwigzku przyczynowym z doznang przez inicjujgcego to
postepowanie szkodg tylko wowczas, gdy wniosek ten mogt stanowi¢ podstawe
wydania pozytywnej decyzji administracyjnej niezbednej do osiggniecia

okreslonego celu.
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Decyzja o warunkach zabudowy nieruchomosci, o wydanie ktérej wystagpit
powod, ma istotne znaczenie dla sposobu wykorzystania danej nieruchomosci,
w szczegolnosci mozliwosci jej zabudowy, a tym samym w sposéb istotny wpltywa
na jej wartos¢ rynkowg, =zalezng wprost od potencjalnych mozliwosci
gospodarczego wykorzystania danej nieruchomosci. Typowym, obiektywnie
wystepujgcym zjawiskiem jest takze zmiennosS¢ wartosci nieruchomosci zwtaszcza
w dtuzszych okresie (kilku lat) spowodowana wieloma czynnikami, zaréwno
o charakterze ogolnym np. ogodinej koniunktury gospodarczej, jak réwniez
o charakterze lokalnym np. zmiennosci otoczenia danej nieruchomosci. Niewydanie
pozytywnej decyzji o warunkach zabudowy nieruchomosci w okreslonym przedziale
czasu moze wiec oddziatywa¢ negatywnie na sfere majgtkowg podmiotu
wystepujgcego o wydanie tej decyzji np. mozliwos¢ wywigzania sie z zobowigzan
umownych podjetych przy zatoZzeniu merytorycznego zakonczenia postepowania
administracyjnego, zainicjowanego uzasadnionym merytorycznie wnioskiem
o wydanie decyzji ustalajgcej warunki zabudowy nieruchomosci, w terminach
wynikajgcych z przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego przy
uwzglednieniu stopnia skomplikowania materii faktycznej i prawnej stanowigcej

podfoze tej decyzji.

Sad drugiej instancji przyjat, ze sam fakt wydania decyzji w dniu 30 kwietnia
2010 r. przez Samorzgdowe Kolegium Odwotawcze byt wystarczajgcy dla przyjecia
istnienia adekwatnego zwigzku przyczynowego, gdyz juz na tym etapie
postepowania administracyjnego toczgacego przed Samorzgdowym Kolegium
Odwotawczym zachodzity przestanki uzasadniajgce wydanie decyzji merytorycznej
dotyczgcej warunkow zabudowy nieruchomosci, zgodnie z wnioskiem powoda.
Tymczasem taka decyzja zostata wydana dopiero w dniu 30 kwietnia 2013 r. Innymi
stowy, Sad drugiej instancji uznat, ze gdyby nie zostata wydana wadliwa decyzja w
dniu 30 kwietnia 2010 r., to powinna zostaé wydana pozytywna decyzja
merytoryczna ustalajgca warunki zabudowy nieruchomosci przed dniem 30 grudnia
2010 r., zanim mingt termin przewidziany w drugiej umowie przedwstepnej
z dnia 19 listopada 2009 r. do zawarcia umowy wtasciwej pomiedzy powodem a Z.
spotkg z o0.0. Stanowisko to, oparte na ocenie wyrazonej w wyrokach

Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego oraz Naczelnego Sadu
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Administracyjnego, nie zostato jednak w wystarczajgcy sposob wyjasnione.
Nie negujgc znaczenia okolicznosci wskazanych przez wyzej wymienione Sady
administracyjne, nie moze uis¢ uwagi okoliczno$¢, ze Naczelny Sad
Administracyjny w dniu 20 lipca 2011 r. wydat wyrok oddalajgcy skarge wniesiong
od wyroku Wojewoddzkiego Sgdu Administracyjnego z dnia 29 pazdziernika 2010 r.
(uchylajgcego decyzje kasacyjng), a decyzja merytoryczna w sprawie warunkéw
zabudowy nieruchomosci zostata wydana przez Samorzadowe Kolegium
Odwotawcze w W. dopiero w dniu 30 kwietnia 2013 r. Sad drugiej instancji nie
wyjasnit jakie byty przyczyny tak dtugiego okresu ponownego rozpoznawania
sprawy przez Samorzgdowe Kolegium Odwotawcze juz po wydaniu wyroku przez
Naczelny Sgd Administracyjny oraz, czy przyczyny te - o ile takie byly - stanowityby
takze przeszkodg do wydania decyzji merytorycznej przed dniem 30 grudnia
2010 r., gdyby Samorzgdowe Kolegium Odwotawcze nie wydato w dniu 30
kwietnia 2010 r. decyzji o charakterze kasacyjnym. Jezeli istniatyby przeszkody
uniemozliwiajgce wydanie do dnia 30 grudnia 2010 r. decyzji merytorycznej przez
Samorzagdowe Kolegium Odwotawcze w W. przy zatozeniu, ze nie zapadfaby
niezgodna z prawem decyzja kasacyjna w dniu 30 kwietnia 2010 r. nie moznaby
przyjac¢ istnienia adekwatnego zwigzku przyczynowego pomiedzy wydaniem tej
decyzji a szkodg doznang przez powoda na skutek niemozliwosci dotrzymania do
dnia 30 grudnia 2010 r. warunkow przewidzianych w umowie przedwstepnej z dnia
19 listopada 2009 r. W tym zakresie uzasadniony byt zarzut naruszenia art. 361 § 1
k.c.

Sad drugiej instancji nie odnidst sie takze blizej przy ocenie adekwatnego
zwigzku przyczynowego do kwestii podnoszonej przez pozwanego, ze niewydanie
decyzji administracyjnej ustalajgcej warunki zabudowy nieruchomosci nie byto
rzeczywistg przyczyng niezawarcia przez powoda umowy wiasciwej, gdyz
rzeczywistg przyczyng tego stanu byla zabudowa nieruchomosci sgsiednich.
Brak tej oceny powoduje, ze w tym zakresie zaskarzony wyrok réwniez uchyla sie
spod mozliwosci poddania go kontroli kasacyjnej w zakresie naruszenia art. 361 § 1
k.c.

Nietrafnie natomiast pozwany podnidst, ze w istocie sam powdd swoim

dziataniem spowodowat niewydanie decyzji administracyjnej ustalajgcej warunki
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zabudowy nieruchomosci do dnia 30 grudnia 2010 r. przez wszczecie
postepowania przed sgdem administracyjnym, w ramach ktérego kwestionowat
zasadnos¢ wydanej w dniu 30 kwietnia 2010 r. decyzji przez Samorzgdowe
Kolegium Odwotawcze. Byto to dziatanie legalne, do ktérego powdd miat prawo
jako strona postepowania administracyjnego. Z ustalen Sadu meriti nie wynika
takze, aby inicjujgc to postepowanie, stuzgce kontroli zasadnosci wydanej decyzji
administracyjnej, powod dziatat Swiadomie z zamiarem uniemozliwienia wydania
decyzji merytorycznej konczacej postepowanie administracyjnej, co mogtoby by¢
ewentualnie kwalifikowane jako przyczynienie sie poszkodowanego do powstania
szkody albo jako okoliczno$¢ majgca wptyw na mozliwos¢ zastosowania ochrony

pozwanego na podstawie art. 5 k.c.

Niezasadny byt takze zarzut naruszenia art. 4421 § 1 k.c. w zw. z art. 117 § 1
i 2 k.c., gdyz wbrew uzasadnieniu tego zarzutu z wigzgcych Sgd Najwyzszy ustalen
Sadu drugiej instancji — dokonanych w istocie przy zastosowaniu domniemania
faktycznego - wynika, ze pozew, zarejestrowany w Biurze Podawczym Sadu
Okregowego w dniu 21 lipca 2014 r., musiat by¢ nadany w urzedzie pocztowym
przed tg datg, a wiec przed datg uptywu terminu przedawnienia roszczenia, ktérego
bieg rozpoczat sie nie wczesniej niz z dniem 20 lipca 2011 r. (por. art. 112 k.c.).
Zarzut naruszenia prawa materialnego nie moze zmierza¢ do podwazenia ustalen
faktycznych sgadu drugiej instancji stanowigcych podstawe zastosowania

okreslonego przepisu prawa materialnego.

Z tych wzgledéw Sad Najwyzszy na podstawie art. 398> § 1 k.p.c. uchylit
wyrok w zaskarzonej czesci i przekazat sprawe w tym zakresie do ponownego
rozpoznania Sadowi Apelacyjnemu w [..], pozostawiajgc temu Sgdowi - na
podstawie art. 108 § 2 w zw. z art. 391 § 1 i 3982 k.p.c. - rozstrzygniecie

0 kosztach postepowania kasacyjnego.
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