Sygn. akt Il CSK 279/10

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 15 kwietnia 2011 r.
Sad Najwyzszy w sktadzie :

SSN Iwona Koper (przewodniczacy)
SSN Grzegorz Misiurek

SSN Krzysztof Strzelczyk (sprawozdawca)

w sprawie z powodztwa Miasta P.

przeciwko Skarbowi Panstwa - Wojewodzkiemu
Inspektorowi Nadzoru Budowlanego

0 zapfate,

po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym w Izbie Cywilnegj
w dniu 15 kwietnia 2011 r.,

skargi kasacyjnej strony pozwanej

od wyroku Sgdu Apelacyjnego

z dnia 23 grudnia 2009 r.,

1. uchyla zaskarzony wyrok w czesci uwzgledniajacej
apelacje (punkt 1a), orzekajacej o kosztach procesu
(punkt 1b) oraz orzekajgcej o kosztach postepowania
apelacyjnego (punkt 3) i w tym zakresie oddala apelacje
powoda i zasgdza od powoda na rzecz Skarbu Panstwa -
Prokuratorii Generalnej Skarbu Panstwa kwote 5400
(pie¢ tysiecy czterysta) ziotych tytutem zwrotu kosztow
postepowania apelacyjnego,

2. zasadza od powoda na rzecz Skarbu Panstwa -
Prokuratorii Generalnej Skarbu Panstwa kwote 3600
(trzy tysigce szeséset) ztotych tytutem zwrotu kosztow
postepowania kasacyjnego.



Uzasadnienie

Wyrokiem z dnia 28 maja 2009 r. Sad Okregowy w P. oddalit powddztwo
Miasta P. wniesione przeciwko pozwanemu Skarbowi Panstwa —Wojewddzkiemu
Inspektorowi Nadzoru Budowlanego w P. (dalej jako WINB) o zaptate kwoty
1.112.084,85 ztotych wraz z ustawowymi odsetkami tytutem odszkodowania za
skutki wykonania nakazu wykonania prac budowlanych natozonego decyzjg WINB
z dnia 12 grudnia 2001 r.

Sad Okregowy opart swe rozstrzygniecie na nastepujgcych ustaleniach:

Decyzjg z dnia 12 grudnia 2001 r. WINB nakazat Prezydentowi Miasta P.
usuniecie nieprawidtowosci wystepujgcych na lewostronnym odcinku muru
oporowego rzeki W. na wysokosci ul. G. nr dz. 5/2 przez wykonanie prac
budowlanych zabezpieczajgcych mur oporowy nadbrzeza przed pogarszaniem jego
stanu technicznego. W uzasadnieniu tej decyzji wskazano, ze witascicielem
wymienionej dziatki jest Skarb Panstwa, ktérego przedstawicielem jest Prezydent
Miasta P. Decyzja WINB zostata utrzymana w mocy przez Gtéwnego Inspektora
Nadzoru Budowlanego, ktoéry w uzasadnieniu swej decyzji z dnia 28 stycznia 2002
r. podniést, Zze Prezydent Miasta P. reprezentuje w postepowaniu administracyjnym
Skarb Panstwa. Wyrokiem z dnia 4 listopada 2003 r. Naczelny Sgd Administracyjny
w W. uchylit obie decyzje organdéw nadzoru budowlanego stwierdzajgc, ze
przedmiotowa dziatka wprawdzie stanowi witasnos¢ Skarbu Panhstwa
reprezentowanego przez Prezydenta Miasta P., jednak zarzadza nig
Przedsiebiorstwo Panstwowe ,Z. B.” z siedzibg w B. Decyzjg z dnia 11 maja 2004 r.
WINB umorzyt postepowanie w sprawie stanu technicznego muru oporowego na
dziatce 5/2 z uwagi na usuniecie przez Miasto P. nieprawidtowosci w zakresie stanu
technicznego istniejgcego muru. Srodki na ten cel w wysokosci dochodzonej
pozwem zostaty pokryte z budzetu Miasta P. Podobne prace zostaty wykonane na
nalezacej do Miasta P. dzialce 6/2. Dnia 4 czerwca 2002 r. zostalo zawarte
pomiedzy Skarbem Panstwa, w ktérego imieniu dziatat Starosta — Prezydent Miasta
P. oraz Miastem P., w ktérego imieniu dziatat Cztonek Zarzadu oraz Dyrektor

Wydziatu Mienia Komunalnego Urzedu Miasta P. porozumienie dotyczgce sposobu



podziatu kosztow remontu muru oporowego. Faktury zwigzane z pracami
zabezpieczajgcymi byty wystawiane na Skarb Panstwa — Prezydenta Miasta P.
oraz Miasto P. Wydziat Mienia Komunalnego. Pismem z dnia 31 grudnia 2004 r.
Prezydent Miasta P. wezwat pozwanego do zaptaty na rzecz Skarbu Panstwa —
Prezydenta Miasta P. kwoty 1.246.468,53 ziotych tytutem odszkodowania za
szkody poniesione w zwigzku z wykonaniem uchylonej decyzji WINB. W wezwaniu
tym Prezydent Miasta P. wskazat, ze wykonujgc decyzje dziatat w imieniu Skarbu
Panstwa.

Sad Okregowy w P. - na tej podstawie faktycznej, — uznat za bezzasadne
powddztwo oparte ostatecznie na podstawie art. 417 k.c. W ocenie Sgdu brak byto
podstaw do przyjecia, aby powod poniost szkode w wyniku zawinionego
zachowania pozwanego. Niewatpliwie adresatem uchylonych decyzji byt Prezydent
Miasta P. jako reprezentant Skarbu Panstwa — wiasciciela dziatki 5/2. Odpowiadato
to regulacjom zawartym w ustawie z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami (tekst jedn. Dz. U. z 2010 r.,, Nr 102, poz. 651 ze zm.
wymienianej dalej jako u.g.n.). Zgodnie z jej art. 11 i 23 organem reprezentujgcym
Skarb Panstwa w sprawach gospodarowania zasobem nieruchomos$ciami Skarbu
Panstwa jest starosta wykonujgcy zadania z zakresu administracji rzgdowej, przy
czym ilekro¢ w tej ustawie jest mowa o staroscie, nalezy przez to rozumie¢ réwniez
prezydenta miasta na prawach powiatu. Dlatego Miasto P., ktére nie byto strong
postepowania administracyjnego nie jest czynnie legitymowane do dochodzenia
naprawienia szkody, ktéra miataby wigzac¢ sie z wykonaniem uchylonych decyzji.
Potwierdzajg to faktury za naprawe muru, zeznania swiadka W. S., ktory stwierdzit,
ze powod dokonujgc remontu wiedziat, ze czesS¢ kosztow obcigza prezydenta jako
staroste wykonujgcego zadania zlecone i z tej przyczyny byly nawet podpisane
dwie osobne umowy z wykonawcg. Kolejnym dowodem jest wezwanie do zaptaty z
dnia 31 grudnia 2004 r., w ktorym Prezydent Miasta P. wystepowat w imieniu
Skarbu Panstwa. Sad Okregowy uznat, ze skoro powdd nie byt zobowigzany
decyzjg pozwanego do naprawy muru oporowego, brak byto zwigzku
przyczynowego pomiedzy wydatkowaniem na ten cel srodkéw przez powoda a

dziataniem pozwanego.



Jako ostatnig przyczyne oddalenia powodztwa Sagd Okregowy przyjat
przedawnienie roszczenia na podstawie art. 442 § 1 k.c.

Na skutek apelacji powoda Sad Apelacyjny wyrokiem z dnia 23 grudnia
2009 r. zmienit wyrok Sadu pierwszej instancji w ten sposob, ze zasgdzit od
pozwanego na rzecz powoda kwote 1.009.031,05 ztotych z ustawowymi odsetkami
od dnia 21 stycznia 2005 r., oddalit powodztwo i apelacje w pozostatym zakresie
oraz obcigzyt pozwanego kosztami postepowania za obie instancje.

Sad Apelacyjny przyjgt za wiasne dotychczasowe ustalenia faktyczne
ale nie podzielit rozwazan prawnych Sgdu Okregowego. Po pierwsze nie podzielit
stanowiska co do braku zwigzku przyczynowego miedzy wydaniem decyzji
administracyjnych a  uszczerbkiem  powstatym w  majgtku  powoda.
W przedmiotowych decyzjach administracyjnych jako adresata okreslano
Prezydenta Miasta P. bez wskazania, czy chodzi o organ reprezentujgcy powiat czy
Skarb Panstwa. Dopiero w uzasadnieniu tych decyzji wskazuje sie na reprezentacje
Skarbu Panstwa przez Prezydenta Miasta P., co jednak nie zmienia faktu, ze
adresatem tych decyzji i strong postepowania administracyjnego byt jedynie
Prezydent Miasta P. chociaz strong powinien by¢ Skarb Panstwa. Wbrew
stanowisku Sgdu Okregowego sama swiadomos$¢ powoda, ze nie na nim spoczywa
w istocie obowigzek okreslony w art. 61 Prawa budowlanego w stosunku do muru
oporowego na dziatce 5/2, nie eliminuje istnienia szkody po stronie powoda i
zwigzku  przyczynowego miedzy wydaniem  kwestionowanych  decyzji
administracyjnych a ich wykonaniem kosztem majgtku powoda. Zdaniem Sadu
Apelacyjnego, zaniechanie wykonania decyzji administracyjnych grozitoby
katastrofg budowlang. Wobec tego, przy braku dotacji celowej, wykonanie
obowigzku naprawy ze srodkéw budzetowych miasta P. stanowi szkode powoda
pozostajgcg w normalnym zwigzku przyczynowym z wydaniem kwestionowanych
decyzji. Sgd Apelacyjny nie podzielit tez stanowisko Sgdu pierwszej instancji co do
przedawnienia roszczenia odszkodowawczego uznajgc, ze dopiero uchylenie
przedmiotowych decyzji administracyjnych  wyrokiem Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 4 listopada 2003 r. otworzylo powodowi droge do

wystgpienia z roszczeniem .



Pozwany Skarb Panstwa reprezentowany przez Wojewddzkiego Inspektora
Nadzoru Budowlanego =zastepowany przez Prokuratorie Generalna Skarbu
Panstwa opart skarge kasacyjng wytacznie na zarzutach dotyczgcych naruszenia
prawa materialnego. Zdaniem skarzgcego doszto do naruszenia art. 11 ust. 1 i art.
23 ust. 1 pkt 4 w zw. z art. 4 pkt 9b* u.g.n. przez btedng wyktadnie polegajaca na
przyjeciu, ze obowigzki natozone przez WINB decyzjg z dnia 12 grudnia 2001 r. na
Prezydenta Miasta P. w zakresie poczynienia rob6t budowlanych na dziatce
stanowigcej wilasnos¢ Skarbu Panstwa, nie stanowig czynnosci zwigzanej z
gospodarowaniem nieruchomoscig w rozumieniu art. 11 ust. 1 u.g.n.,, a w
konsekwencji przyjecie, ze Prezydent Miasta P., bedgc starostg wykonujgcym
zadania zlecone z zakresu administracji rzgdowej, nie pozostawat reprezentantem
Skarbu panstwa w zakresie gospodarowania nieruchomoscig stanowigcg wtasnos¢
Skarbu Panstwa. Poza tym skarzgcy zarzucit naruszenie art. 417 k.c. w brzmieniu
obowigzujgcym do dnia 1 wrzesnia 2004 r., art. 287 pkt 1 ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153,
poz. 1270 dalej jako p.p.a.) przez jego niezastosowanie oraz art. 361 § 112, 442 §
1, 481 § 1 k.c. przez ich btedng wyktadnie.

Na tej podstawie pozwany Skarb Panstwa wnidst o uchylenie zaskarzonego
orzeczenia uwzgledniajgcego powddztwo i jego zmiane przez oddalenie apelaciji.

Sad najwyzszy zwazylt, co nastepuje:

Skarga kasacyjna pozwanego zastuguje na uwzglednienie.

Stusznie podnosi sie w niej, ze dokonanie robot zabezpieczajgcych na
dziatce nalezgcej do Skarbu Panstwa miesci sie w pojeciu ,gospodarowanie
nieruchomoscig” uzytym w art. 1111 ust. 1 oraz 23 u.g.n. Jednym z wymienionych
wprost w art. 23 ust. 1 pkt 4 u.g.n. zadan z zakresu rzgdowego administrowania
zasobem nieruchomosci Skarbu Panstwa jest zabezpieczenie nieruchomosci przed
uszkodzeniem lub zniszczeniem. Zgodnie z art. 11 ust. 1 u.g.n. organem
reprezentujgcym Skarb Panstwa w sprawach gospodarowania nieruchomosciami
stanowigcymi przedmiot wiasnosci Skarbu Panstwa jest starosta, wykonujgcy
zadania z zakresu administracji rzadowej. Reprezentacja obejmuje zaréwno
czynnos$ci prawne jak i czynnosci sgdowe (zob. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia
24 pazdziernika 2003 r., Il CK 75/02 nie publ.). Wedtug art. 4 pkt 9b* u.g.n.



przez staroste nalezy rozumie¢ prezydenta miasta na prawach powiatu.
Kryteria te spetnia Prezydent Miasta P. Trzeba w zwigzku z tym zauwazyc,
ze w dacie wydawania kwestionowanych decyzji prezydent miasta nie pozostawat
samodzielnym organem jednostki samorzadu terytorialnego. Do dnia 26
pazdziernika 2002 r. organem wykonawczym gminy byt jej zarzad a prezydent
miasta byt jedynie przewodniczgcym zarzadu (zob. art. 26 ustawy z dnia 8 marca
1990 r. 0 samorzadzie gminnym tekst jedn. Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591
ze zm.).

Wskazane wyzej, jak réwniez inne celnie podniesione przez Sad pierwszej
instancji okolicznosci wskazujg, ze adresatem decyzji administracyjnych byt Skarb
Panstwa reprezentowany przez Prezydenta Miasta P. a nie powodowa gmina, tym
bardziej, ze Prezydent Miasta P. nie miat wowczas statusu organu gminy. Sam Sad
Apelacyjny nie miat tych watpliwosci ze wzgledu na tres¢ uzasadnienia obu
kwestionowanych decyzji. Wynika z nich jednoznacznie, Ze uczestnikiem
postepowania administracyjnego byt Skarb Panstwa reprezentowany przez
Prezydenta Miasta P. Uzasadnienie decyzji administracyjnej moze stuzyc
wyjasnieniu  ewentualnych  watpliwosci  dotyczacych  oznaczenia  strony
postepowania a zarazem wifasciwego adresata obowigzku administracyjnego. Jest
poza tym caty szereg innych dowodow swiadczgcych o tym, ze Miasto P. uznawato,
ze nakaz podjecia robét zabezpieczajgcych kierowany byt do Skarbu Panstwa,
ktdrego przedstawicielem w postepowaniu administracyjnym byt Prezydent Miasta
P. W umowie z wykonawcg robot budowlanych wyraznie rozdzielono dwodch
inwestoréw — Miasto P. w zakresie dziatki 6/2 oraz Skarb Panstwa odnosnie dziafki
5/2. W pismie z dnia 31 grudnia 2004 r. wzywajgcym do zaptaty odszkodowania za
szkode wyrzgdzong wykonaniem decyzji administracyjnych Prezydent Miasta P.
wystepowat w imieniu Skarbu Panstwa.

W podsumowaniu dotychczasowego wywodu nie sposob przyjaé, ze zawarty
w decyzji WINB z dnia 12 grudnia 2001 r. nakaz usuniecia nieprawidtowosci
wystepujgcych na lewostronnym odcinku muru oporowego rzeki W. na wysokosci
dziatki nr 5/2 nalezgcej do Skarbu Panstwa byt skierowany do Miasta P., ktore w

postepowaniu administracyjnym miatby reprezentowac jego Prezydent.



Poniewaz powod szkode wywodzi z wydanej a nastepnie uchylonej decyzji
administracyjnej, nie mozna konstruowa¢ zwigzku przyczynowego pomiedzy tym
zdarzeniem a szkodg i to bez wzgledu na to, jakg przyjmie sie podstawe prawng tej
odpowiedzialnosci, czy bedzie to art. 417 k.c. w brzmieniu sprzed dnia 1 wrzesnia
2004 r — jak przyjat Sad Apelacyjny, czy takze art. 287 pkt 1 p.p.a. jak podnosi
powdd w skardze kasacyjnej. Tego zwigzku nie moze usprawiedliwiaC brak dotaciji
celowej ze Skarbu Panstwa na podjecie dziatan majgcych na celu zabezpieczenie
przed katastrofg budowlang na dziatce Skarbu Panstwa. Woéwczas zdarzenia
wywotujgce szkode bedg inne a poniewaz nie zostaty objete podstawg faktyczng
powddztwa odszkodowawczego, w zwigzku z zakazem zawartym w tresci art. 321
§ 1 k.p.c., nie mogg mie¢ znaczenia w niniejszym procesie. Faktyczna podstawa
powodztwa odszkodowawczego, wywodzgca szkode z wadliwej decyzji
administracyjnej, konsekwentnie  podtrzymywana przez powoda (takze
w odpowiedzi na skarge kasacyjng pozwanego) odpowiada wskazaniu
Wojewoddzkiego Inspektora Nadzoru Budowlanego w P., ktéry wydat
kwestionowang decyzje, jako jednostki organizacyjnej pozwanego Skarbu Panstwa,
z ktorej dziatalnoscig powdd wigze dochodzone roszczenie (art. 67 § 2 k.p.c.).

Brak adekwatnego zwigzku przyczynowego w rozumieniu art. 361 § 1 k.c.
pomiedzy wydatkowaniem przez powoda srodkow na remont muru oporowego na
dziatce 5/2 a wydaniem decyzji nakazujgcej remont tego muru, ktéra byta w istocie
skierowana do innego podmiotu, wyklucza odpowiedzialno$¢ odszkodowawczg
pozwanego z tego tytutu.,

W skardze kasacyjnej podnosi sie kwestie zastosowania art. 287 p.p.a. jako
podstawy odpowiedzialnosci odszkodowawczej pozwanego. W zwigzku z tym
nalezy zwrocic uwage, ze skutki czasowe wejscia w zycie z dniem 1 stycznia
2004 r. p.p.a. wykluczajg zastosowanie tego artykutu do szkody powstatej przed
wejsciem w zycie tej ustawy i wydania wyroku uchylajgcego decyzje
administracyjng na podstawie przepiséw ustawy z dnia 11 maja 1995 r.
o0 Naczelnym Sadzie Administracyjnym (Dz. U. Nr 74, poz. 368 ze zm. dalej jako
ustawa o NSA). Takie stanowisko zajgt Sad Najwyzszy w wyroku z dnia
4 pazdziernika 2007 r. (sygn. akt V CSK 251/07, nie publ.), a Sad Najwyzszy

w sktadzie rozpoznajgcym skarge kasacyjng powoda podziela je w catosci.



Ze wzgledu na zwigzanie Sgdu Najwyzszego granicami podstaw skargi kasacyjnej
(art. 398" § 1 k.p.c.) nie ma réwniez podstawy wymagajgcej analizy stosunku art.
60 ust. 1 ustawy o NSA - nie wymienionego w skardze kasacyjnej, do art. 417 k.c..

W pismiennictwie i orzecznictwie Sgdu Najwyzszego utrwalone jest
stanowisko co do tego, Zze przepisy stanowigce o przedawnieniu roszczen z tytutu
czynow niedozwolonych stanowig lex specialis wzgledem art. 120 k.c., takze
w odniesieniu do ustalenia poczatku biegu przedawnienia (zob. uchwaty SN z dnia
25 pazdziernika 1974 r. Il PZP 39/74, OSNC 1975, nr 5, poz. 82 oraz z dnia 17
lutego 2006 r., Il CZP 84/05, OSNC 2006/7-8/114; wyrok z dnia 18 stycznia
2008 r., V CSK 367/07, nie publ.; postanowienie z dnia 9 lipca 2009 r., lll CZP
47/09, nie publ.). Sad Apelacyjny uznat za bezskuteczny zarzut przedawnienia
roszczenia odwotujgc sie do tresci art. 442 § 1 zd. 1 k.c., wedtug ktérego
przedawnienia biegnie od dnia, w ktorym poszkodowany dowiedziat sie szkodzie
I osobie obowigzanej do jej naprawienia. Tym dniem w ocenie Sgdu byto uchylenie
decyzji administracyjnych wyrokiem Naczelnego Sadu Administracyjnego.
Stanowisko to wymagatoby rozwazenia, gdyby rzeczywiscie zrédtem szkody byty
kwestionowane decyzje administracyjne nastepnie uchylone w trybie nadzorczym.
Skoro brak byto zwigzku przyczynowego pomiedzy decyzjami administracyjnymi
i wydatkowaniem przez powoda srodkéw na remont muru oporowego na dziatce
Skarbu Panstwa, nie sposéb z uchyleniem tych decyzji tgczy¢ uzyskanie przez
powoda wiedzy o szkodzie i osobie obowigzanej do jej naprawienia.

Z tych wszystkich wzgledéw na podstawie art. 398" k.p.c. Sad Najwyzszy
uchylit zaskarzony wyrok i orzekt co do istoty rozstrzygajgc o kosztach

postepowania na podstawie art. 98 w zw. z art. 391 § 1, 398%*' k.p.c.



