Il CSKP 618/23

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

12 lutego 2025 r.
Sad Najwyzszy w Izbie Cywilnej w sktadzie:

SSN Krzysztof Wesotowski (przewodniczacy)
SSN Agnieszka Goéra-Btaszczykowska

SSN Dariusz Pawtyszcze (sprawozdawca)

po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym 12 lutego 2025 r. w Warszawie
skargi kasacyjnej S. sp. z 0.0. w K.

od wyroku Sgdu Apelacyjnego w Krakowie z 3 lutego 2022 r., | ACa 245/20,
wydanego w sprawie z powodztwa S. sp. z 0.0. w K.

przeciwko Skarbowi Panstwa — W. w K.

0 zaptate,

1. oddala skarge kasacyjna;
2. zasadza od S. sp. z 0.0. w K. na rzecz Skarbu Panstwa -
Prokuratorii Generalnej Rzeczypospolitej Polskiej 5400 (pie¢

tysiecy czterysta) zt kosztow postepowania kasacyjnego.

Agnieszka Gora-Btaszczykowska Krzysztof Wesotowski  Dariusz Pawtyszcze

(EW.)
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UZASADNIENIE

Sad Okregowy w Krakowie wyrokiem z 15 marca 2019 r., | C 260/16, oddalit
powodztwo inwestora przeciwko Skarbowi Panstwa — W. w Krakowie o zaptate
397 283,07 zt z odsetkami tytutem naprawienia szkody wyrzgdzonej niezgodnym z
prawem uchyleniem pozwolenia na budowe z okresleniem w wyroku, ze pozwolenie

na budowe nie moze by¢ wykonywane.

Wyrokiem zaskarzonym skargg kasacyjng Sad Apelacyjny w Krakowie oddalit

apelacje inwestora.

Sad ten ustalit, ze powodowy inwestor ostateczng decyzjg administracyjng
uzyskat pozwolenie na budowe. Na skutek skarg zainteresowanych Wojewodzki Sgd
Administracyjny w Krakowie wyrokiem z 8 kwietnia 2013 r. uchylit zaskarzong
decyzje i na podstawie art. 152 p.p.s.a. (w brzmieniu do 15 sierpnia 2015 r.) okreslit,
ze pozwolenie na budowe nie moze by¢é wykonywane. WSA uznat,
ze w postepowaniu administracyjnym nie wzieli udziatu wszyscy zainteresowani
(udziat sgsiedniej wspolnoty mieszkaniowej nie zastgpit udziatu wtascicieli mieszkan),
a ponadto pozwolenie na budowe byto sprzeczne z warunkami zabudowy. Na skutek
skargi kasacyjnej inwestora Naczelny Sgd Administracyjny wyrokiem z 14 listopada
2013 r. uchylit wyrok Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego i oddalit skargi

zainteresowanych na decyzje o pozwoleniu na budowe.

Inwestor, powotujgc sie na art. 417 § 1 k.c. i art. 77 ust. 1 Konstytucji, dochodzi
naprawienia szkody wyniktej ze wstrzymania robo6t budowlanych w okresie od
wydania wyroku WSA do jego uchylenia wyrokiem NSA. Na szkode skfadajg sie:
63 000 zt kosztu ponownej oceny zdolnos$ci kredytowej w zwigzku z konieczno$cig
zwiekszenia kredytu i wydluzenia okresu jego sptaty, 34 283,07 zt odsetek
naliczonych w okresie wstrzymania robét i 300 000 zt zaptacone wykonawcy
w zwigzku z rozwigzaniem umowy o roboty budowlane z powodu wstrzymania robot
—razem 397 283,07 zt.

Sad drugiej instancji uznat, Ze wydanie nieprawomocnego orzeczenia

sgdowego moze by¢ niezgodnym z prawem dziataniem przy wykonywaniu wtadzy



Il CSKP 618/23 3

publicznej w rozumieniu art. 417 § 1 k.c. pod warunkiem, ze orzeczenie byto
niezgodne z prawem w sposob kwalifikowany, tj. razgco sprzeczne z prawem.
Tymczasem dostrzezone przez NSA naruszenia prawa nie mialy charakteru
widocznego, lecz wymagaty pogtebionej analizy prawniczej. Dlatego Skarb Panstwa

nie odpowiada za szkode wyrzgdzong wydaniem wyroku WSA.

Powodowy inwestor w catosci zaskarzyt wyrok Sgdu odwotawczego, ktéremu

zarzucit naruszenie prawa materialnego, tj. art. 417 § 1 k.c., przez przyjecie, ze:

1) warunkiem koniecznym odpowiedzialnosci na podstawie art. 417 § 1 k.c.
za wydanie nieprawomocnego, wykonalnego orzeczenia jest wydanie go z razgcym
naruszeniem prawa, chociaz w Swietle przepisu kazda niezgodno$¢ orzeczenia

z prawem moze uzasadnia¢ odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa;

2) wyrok WSA nie naruszat razgco prawa, chociaz teza WSA o koniecznosci
udzialu w postepowaniu administracyjnym wiascicieli mieszkan tworzgcych
sgsiednig wspdlnote byta sprzeczna z jednolitg wykfadnig, ugruntowang
W orzecznictwie sgdowym, a teza o niezgodnosci pozwolenia z warunkami zabudowy

byta sprzeczna z trescig jednoznacznej decyzji o warunkach zabudowy;

3) uchylenie przez NSA wyroku WSA nie jest rbwnoznaczne ze stwierdzeniem
bezprawnosci wyroku WSA, mimo ze art. 285a § 3 zdanie 2 p.p.s.a. nakazuje
traktowanie orzeczen NSA jak orzeczen wydanych w postepowaniu wywotanym
wniesieniem skargi o stwierdzenie niezgodnosci z prawem prawomocnego

orzeczenia.

Skarzacy zarzucit ponadto naruszenie przepisdw postepowania, tj. art. 170
1171 p.p.s.a. przez stwierdzenie, ze istniejg rozbiezne linie orzecznicze w zakresie
uczestnikow koniecznych postepowania w przedmiocie pozwolenia na budowe, oraz

ze decyzja o warunkach zabudowy byta niejasna.
Sad Najwyzszy zwazyl, co nastepuje:

Nie zachodzi zarzucone naruszenie przepisdéw postepowania. Art. 170 p.p.s.a.
stanowi, ze prawomocne orzeczenie sgdu administracyjnego wigze inne sady, w tym
powszechne, i inne organy panstwowe. Naruszeniem tego przepisu bytoby

kwestionowanie obwigzywania pozwolenia na budowe, ktére z chwilg wydania
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wyroku NSA stato sie nie tylko ostateczne, lecz takze prawomocne. Natomiast
naruszeniem art. 171 p.p.s.a.,, nadajgcego prawomocnym wyrokom sgdow
administracyjnych powage rzeczy osgdzonej, bytoby oparcie rozstrzygniecia na tezie
sprzecznej z podstawg rozstrzygniecia sgdu administracyjnego, np. przyjecie przez
sagd powszechny, jako przestanki rozstrzygniecia, ze w tym konkretnym
postepowaniu o pozwolenie na budowe wiasciciele mieszkan zostali pozbawieni
mozliwosci obrony mimo tezy NSA, Zze ich udziat nie byt konieczny. Na podstawie
art. 174 pkt 1 p.p.s.a. podstawg skargi kasacyjnej jest naruszenie prawa
materialnego. Przepis nie wyrdznia kategorii ,razgcego” naruszenia prawa. Nawet
gdyby NSA w uzasadnieniu wyroku okreslit naruszenie prawa przez WSA jako razgce,
to nie miatoby to znaczenia prawnego i nie bytoby objete powagg rzeczy osgdzone;.
Sad Apelacyjny nie opart swojego wyroku na tezach moggcych naruszac¢ art. 170

lub 171 p.p.s.a.

Zaskarzony wyrok nie narusza art. 417 § 1 k.c., aczkolwiek z innej przyczyny
od wskazanej w jego uzasadnieniu. Decyzja administracyjna moze stac¢ sie
ostateczna (art. 16 § 1 k.p.a.) i dopiero decyzja ostateczna moze zosta¢ decyzjg
prawomocng (art. 16 § 3 k.p.a.). Do chwili prawomocnosci stan prawny
uksztattowany decyzjg ostateczng jest tymczasowy, tzn. strony powinny liczy¢ sie
z uchyleniem lub zmiang decyzji. Decyzja ostateczna jest z mocy prawa skuteczna
(co do nadanych nig uprawnien) lub wykonalna (co do natozonych obowigzkow)
mimo nieprawomocnosci, chyba ze sad administracyjny wstrzymat wykonanie
zaskarzonej decyzji na podstawie art. 61 p.p.s.a. (w tym przepisie wstrzymanie
wykonania oznacza takze wstrzymanie skutecznosci). Stanu tymczasowosci
ostatecznej decyzji nie zmienia wydanie co do decyzji wyroku sadu

administracyjnego w pierwszej instancji.

Wyrok WSA uchylajgcy decyzje wstrzymuje skuteczno$¢ decyzji, chyba ze
sgd w wyroku postanowit inaczej (art. 152 § 1 p.p.s.a.). Do 15 sierpnia 2015 r.
obowigzywata zasada odwrotna: art. 152 p.p.s.a. stanowit, Zze uchylona
nieprawomocnie decyzja ostateczna nie podlega wykonaniu tylko w zakresie
okreslonym przez sad (przez wykonanie przepis rozumiat takze skutecznosé).

Zaréwno jednak przez 15 sierpnia 2015 r., jak od tego dnia mozliwos¢ wykonania
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decyzji lub nadanego nig prawa przed uprawomocnieniem sie wyroku WSA jest

tymczasowa i strona powinna liczy¢ sie z prawomocnym uchyleniem decyzji.

Istotny jest zaznaczony wyzej podziat decyzji administracyjnych na
naktadajgce na strone obowigzek i nadajgce jej prawo. Strona, ktéra wbrew swojej
woli wykonata natozony na nig nieprawomocnie obowigzek (np. rozbiorki ogrodzenia
lub innego obiektu), nastepnie uchylony, ma prawo do odszkodowania na podstawie
art. 417 §1 k.c. Dlatego do rzadkosci nalezy wszczynanie przez organ
administracyjny egzekucji takich obowigzkow przed uprawomocnieniem sie
ostatecznej decyzji o ich natozeniu. Natomiast w przypadku decyzji nadajgcej prawo,
np. pozwolenia na budowe, strona uprawniona nie moze poniesc¢ szkody na skutek
samego wydania decyzji, poniewaz nie ma obowigzku rozpoczecia budowy lub
przygotowan do niej z chwilg ostatecznosci decyzji o pozwoleniu. Jezeli podejmuje
te dziatania przed prawomocnos$cig pozwolenia na budowe, to czyni to na wiasne
ryzyko. Decyzje nadajgce prawo nie podlegajg wykonaniu. Skorzystanie z prawa

nadanego decyzjg okresla sie niekiedy jako skonsumowanie decyz;ji.

W przypadku decyzji nadajgcej prawo przyczyng szkody wyniktej z uchylenia
ostatecznej, lecz nieprawomocnej decyzji nie jest wydanie decyzji, lecz jej
skonsumowanie, czyli przystgpienie do wykonywania prawa nadanego
nieprawomocng decyzjg. Dopiero uchylenie lub zmiana prawomocnej decyzji
nadajgcej prawo (np.na skutek wznowienia postepowania) moze rodzic¢
odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg Skarbu Panstwa na podstawie art. 417
§ 1 wzw.zart.417t1 § 2 k.c., jezeli skutkiem uchylenia jest szkoda
(np. nakaz rozbidrki obiektu). Przy tym bada sie takze, czy to uprawniony nie
doprowadzit do wydania uchylonej decyzji (np. wprowadzajgc organ w bigd) lub
przyczynit sie do tego (art. 362 k.c.). Skarga do sgdu administracyjnego jest
normalnym srodkiem zaskarzenia ostatecznej decyzji administracyjnej, a tym samym
uchylenie tej decyzji w postepowaniu przed sgdami administracyjnymi nie moze

zostac uznane za zrédto odpowiedzialnosci odszkodowawczej Skarbu Panstwa.

W niniejszej sprawie nie doszto do prawomocnego uchylenia ostatecznego
pozwolenia na budowe. Na mocy wyroku WSA zostata jedynie wstrzymana

wykonalno$¢ (w istocie skutecznosc) tego pozwolenia do czasu rozpoznania skargi
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kasacyjnej inwestora, ktory dochodzi naprawienia szkody wyniktej z czasowego
wstrzymania rob6t budowlanych. Tymczasem dochodzona szkoda byta skutkiem
zawarcia umow kredytu oraz o roboty budowlane przed uprawomocnieniem sie
pozwolenia na budowe. Dopiero od prawomocnosci pozwolenia inwestor ma prawo
dziatac w zaufaniu do jego trwatosci, a uchylenie pozwolenia skutkuje
odpowiedzialnos$cig Skarbu Panstwa na podstawie art. 417 § 1 w zw. z art. 417*
§ 2 k.c. Jezeli inwestor zawiera umowy konieczne do realizacji inwestycji przed
prawomocnoscig pozwolenia na budowe, to powinien je tak uksztaltowac, aby
uwzgledniaty one mozliwos¢ uchylenia pozwolenia Ilub wstrzymania jego

skutecznosci.

W Swietle art. 152 p.p.s.a., w brzmieniu zaréwno przed jak i po 15 sierpnia
2015 r., ostateczna decyzja administracyjna ma charakter zblizony do wyroku sgdu
pierwszej instancji w postepowaniu cywilnym, zaopatrzonego w rygor
natychmiastowej wykonalnosci — obydwa akty mogg by¢ wykonywane mimo
nieprawomocnosci. Artykut 338 § 2 k.p.c. stanowi o odpowiedzialnosci
odszkodowawczej uprawnionego wobec zobowigzanego na wypadek pdzniejszego
uchylenia orzeczenia zaopatrzonego w rygor natychmiastowej wykonalnosci. Nie jest
przewidziana odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa za nieprzyznanie uprawnionemu
prawa do wykonania nieprawomocnego orzeczenia (np. przez odmowe nadania
rygoru natychmiastowej wykonalnosci Ilub jego zawieszenie). Zaréwno
w postepowaniu cywilnym jak i przed sgdami administracyjnymi moze doj$¢ do zbyt
diugiego okresu wstrzymania wykonania orzeczenia Ilub decyzji na czas
postepowania, co moze powodowac¢ odpowiedzialno$¢ Skarbu Panstwa za
przewlektos¢ postepowania. Jednak odpowiedzialnos¢ za przewlektos¢ nie jest

przedmiotem niniejszej sprawy.

Podsumowujgc: Skarb Panstwa nie ponosi odpowiedzialnosci na podstawie
art. 417 § 1 k.c. za szkody wynikte z realizacji przez strone prawa nadanego
ostateczng decyzjg administracyjng, powstate w zwigzku z uchyleniem
nieprawomocnej decyzji lub wstrzymaniem jej skutecznosci. Przyczyng szkody jest
przedwczesna realizacja prawa nadanego decyzjg, a nie nieprawomocne orzeczenie
sgdu administracyjnego. Dlatego zbedna jest ocena charakteru naruszenia prawa

uchylonym wyrokiem WSA, tj. czy byto ono razace.
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Analogiczne powodztwo byto przedmiotem wyroku SN z 22 czerwca 2018 r.,
Il CSK 560/17. Inwestor takze uzyskat ostateczne pozwolenie na budowe, uchylone
wyrokiem WSA ze wstrzymaniem wykonalnosci pozwolenia. Wyrok ten zostat
uchylony przez NSA i po ponownym rozpoznaniu sprawy skarga zainteresowanego
na decyzje o pozwoleniu zostata oddalona, a inwestor dochodzit od Skarbu Panstwa
odszkodowania za czasowg niemoznos¢ realizacji inwestycji. Sgdy powszechne
oddality kolejno powddztwo i apelacje inwestora, a Sgd Najwyzszy powotanym wyzej
wyrokiem z 22 czerwca 2018 r. oddalit skarge kasacyjng. Sgd Najwyzszy stwierdzit,
ze od ,wprowadzenia do systemu prawnego instytucji sgdowej kontroli administracji
osoby, ktore zabiegajg na drodze administracyjnej o okreslone uprawnienia, muszg
liczy¢ sie z tym, ze postepowanie to moze postuzy¢ (...) podmiotom, ktore
W przyznaniu im uprawnien widzg zagrozenia dla wtasnej sfery prawnej”. Uznat takze,
ze skoro nieprawomocny wyrok WSA nie przysparza stronom ,uprawnien ani nie
naktada na nie obowigzkéw, to do szkody moze prowadzic nie tyle jego wydanie, co
wykonanie lub skonsumowanie skutkéow, do ktérych zmierzat, chociaz finalnie
— Z uwagi na jego nieuprawomocnienie sie - trzeba uznac, ze skutki te nie powinny

nastgpic”.

Zatem w przypadku nieprawomocnego wyroku szkoda moze by¢ skutkiem
wykonania wyroku (a nie samego wydania wyroku), tj. decyzji utrzymanej wyrokiem
w mocy w przypadku wyroku sgdu administracyjnego. Wykonaniu podlegajg decyzje
naktadajgce obowigzki. Natomiast skutkiem decyzji nadajgcej uprawnienie nie jest
jej wykonanie, lecz prawo uprawnionego do ,skonsumowania” skutkow decyzji, czyli
rozpoczecie budowy w przypadku pozwolenia na budowe. W niniejszej sprawie
inwestor dochodzi odszkodowania nie za uchylenie mu post factum mozliwosci
skonsumowania pozwolenia na budowe, lecz za odroczenie mu tej mozliwosci
w normalnym toku postepowania, za co Skarb Panstwa nie moze ponosi¢

odpowiedzialnosci.

Ponadto, niezaleznie od wyktadni art. 417 § 1 k.c., zasadniczy sktadnik szkody
podnoszonej przez inwestora nie ma zwigzku przyczynowego ze wstrzymaniem
wykonalnoéci pozwolenia na budowe. Inwestor twierdzi, ze zaptacit wykonawcy
300 000 zt na podstawie art. 6494 § 3 k.c., z powodu rozwigzania umowy o roboty

budowlane. Przepis ten przyznaje wykonawcy prawo do umowionego
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wynagrodzenia za niewykonane roboty budowlane, po odliczeniu tego, co
wykonawca oszczedzit z powodu niewykonania robét (czyli w istocie przyznaje prawo
do utraconego zysku), jezeli przyczyng niewykonania umowy byto nieuzyskanie
zgdanej przez wykonawce gwarancji zaptaty. Przy tym wykonawca w kazdym czasie
moze zgda¢ gwarancji zaptaty (art. 649 § 1 k.c.), bez wskazania przyczyn tego
zadania, i prawa tego nie mozna wytgczy¢ umowg (art. 6492 § 1 k.c.). Zatem
przyczyng szkody inwestora byto nieudzielenie gwarancji zaptaty, a nie wstrzymanie
robét na mocy wyroku WSA. Nie mozna wykluczy¢, ze wykonawca zgdat gwarancji
zaptaty ze wzgledu na przesuniecie terminu robot, lecz motyw skorzystania ze
swojego prawa nie jest normalng przyczyng szkody w rozumieniu art. 361 § 1 k.c. Na
podstawie art. 649 § 1 k.c. inwestor w kazdej chwili powinien liczy¢ sie z zgdaniem
gwarancji zaptaty i nie moze przerzuca¢ na inne podmioty odpowiedzialnosci za

skorzystanie przez wykonawce z przystugujgcego mu prawa.

Sad odwotawczy pomingt kwestie zwigzku przyczynowego dochodzonej
szkody wyrokiem wydanym przez WSA, w szczegodlnosci okolicznose,
ze wstrzymanie tym wyrokiem skutecznosci pozwolenia na budowe nie
spowodowato szkody. Szkoda powstata na skutek zawarcia przez inwestora uméw
bez liczenia sie ze skargg do sgdu administracyjnego na pozwolenie na budowe.
Mimo niepetnego uzasadnienia wyrok Sgdu Apelacyjnego odpowiada prawu i skarga

kasacyjna podlega oddaleniu na podstawie art. 3981 k.p.c.

W wyrokach sgdow obydwu instancji pozwany Skarb Panstwa zostat
oznaczony przez organ reprezentujgcy go w niniejszym procesie. Tymczasem
statio fiscii jest jednostka organizacyjna Skarbu Panstwa, nie jest nim organ kierujacy
jednostka. Od poczatku obowigzywania Kodeksu postepowania cywilnego z 1928 r.,
a nastepnie z 1964 r. Skarb Panstwa byt oznaczany przez dodanie nazwy
panstwowej jednostki organizacyjnej, z ktorej dziatalnosScig wigze sie spor.
W latach 90-tych XX w. stopniowo rozszerzata sie praktyka oznaczania Skarbu
Panstwa przez dodanie nazwy organu zamiast nazwy jednostki organizacyjnej, czyli
statio fiscii. Jest to praktyka nieprawidtowa. Sposéb oznaczenia Skarbu Panstwa ma
znaczenie prawne przy zasgdzeniu $wiadczenia pienieznego od Skarbu Panstwa,
gdyz na podstawie art. 1060 § 2 k.p.c. egzekucje przeciwko Skarbowi Panstwa

prowadzi sie z rachunku bankowego wtasciwej panstwowej jednostki organizacyjne;j
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dtuznika. Organy kierujgce jednostkami Skarbu Panstwa nie posiadajg swoich
rachunkéw bankowych, gdyz sg one prowadzone dla panstwowych jednostek
organizacyjnych. Dlatego w niniejszym wyroku Skarb Panstwa zostat oznaczony
prawidtowo. Istniejg przepisy przyznajgce zdolnos¢ sgdowg organowi Panstwa
w niektorych sprawach cywilnych (np. art. 189! k.p.c.) i wéwczas formalng strong
postepowania jest organ, a nie osoba prawna Skarb Panstwa (oczywiscie
materialnoprawnie strong jest Skarb Panhstwa, ktory np. ma obowigzek pokry¢ koszty

zasgdzone od organu).

Na podstawie art. 98 i 99 k.p.c. oraz art. 32 ust. 3 ustawy o Prokuratorii
Generalnej Rzeczypospolitej Polskiej Skarbowi Panstwa przystuguje od skarzgcego
zwrot kosztow sporzgdzenia odpowiedzi na skarge kasacyjng w wysokosci stawki
minimalnej okreslonej w stosowanym odpowiednio § 10 ust. 4 pkt 2 rozporzgdzenia

Min. Sprawiedl. w sprawie opfat za czynnosci adwokackie.

Agnieszka Gora-Btaszczykowska  Krzysztof Wesotowski  Dariusz Pawtyszcze

(L.W.)
[a.])



