Sygn. akt Il CSK 627/10

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 28 czerwca 2011 .

Sad Najwyzszy w sktadzie :

SSN Dariusz Zawistowski (przewodniczacy)
SSN Zbigniew Kwasniewski

SSN Marta Romanska (sprawozdawca)

w sprawie z powodztwa Polskie Sieci Elektroenergetyczne Operator
Spotki Akeyjnej z siedzibg w K.

przeciwko Gminie K.

0 zaptate,

PO rozpoznaniu na rozprawie

w Izbie Cywilnej w dniu 17 czerwca 2011 .,

skargi kasacyjnej strony powodowej

od wyroku Sgdu Apelacyjnego

z dnia 30 czerwca 2010 .,

uchyla zaskarzony wyrok i sprawe przekazuje Sadowi
Apelacyjnemu do ponownego rozpoznania i rozstrzygniecia o
kosztach postepowania kasacyjnego.

Uzasadnienie



Powdd - Polskie Sieci Elektroenergetyczne Operator SA wnidst o zasgdzenie
od Gminy K. kwoty 65.105.649,19 zt z odsetkami ustawowymi od kwoty
50.048.663,48 zt od 24 pazdziernika 2008 r. i od kwoty 15.056.985,71 zt od

doreczenia odpisu pozwu oraz kosztow procesu.

Pozwana - Gmina K. wniosta o oddalenie powodztwa oraz o zasgdzenie od

powoda na jej rzecz kosztéw procesu.

Wyrokiem z 30 czerwca 2010 r. Sad Apelacyjny oddalit apelacje powoda od
wyroku Sagdu Okregowego z 3 lutego 2010 r. oddalajgcego powddztwo. Za
podstawe faktyczng rozstrzygniecia Sgdy obu instancji przyjety ustalenie, ze powdd
jest inwestorem napowietrznej linii elektroenergetycznej o napieciu 400 kV relacji O.
— P. o dtlugosci 144 km, sktadajgcej sie z dwoch odcinkow, z ktorych pierwszy jest
w catosci zrealizowany, a rozstrzygany spér powstat w zwigzku z czynnosciami
stron podejmowanymi przy budowie drugiego - z K. do P., o napieciu 2 x 400 kV i 2
x 220 kV i dtugosci 31,5 km. Na odcinku od K. do P. powdéd zamierzat podwiesi¢ na
jednej linii stupow linie elektroenergetyczng 220 kV (nizej) i 400 kV (wyzej).

Inwestycja miata znaczenie dla bezpieczenstwa energetycznego kraju.

Rada Miasta K. 16 czerwca 1998 r. podjeta uchwate w sprawie studium
uwarunkowan i kierunkdw zagospodarowania przestrzennego, w ktorym
przewidziata budowe linii przesytowej pradu zmiennego 400 kV (O. — P.) na terenie
tej gminy, bez okreslenia jednak jej szczegdtowego przebiegu. W grudniu 1999 r.
poprzednik powoda opracowat studium wykonalno$ci zmiany trasy dla linii 400 kV
P. — 0., przy zatozeniu, ze linia na odcinku K. — P. bedzie wykorzystywac istniejgca
starg linie 220 kV relacji K. - P.

W sgsiedztwie starej linii energetycznej 220 kV, ktorg powodd zamierzat
przebudowac potozone jest osiedle D. 20. czerwca 2000 r. Rada Miasta K. podjeta
uchwate w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla
obszaru zabudowy mieszkaniowej tego osiedla, ktérym tereny potozone na osiedlu
przeznaczono pod zabudowe mieszkaniowg jednorodzinng z oznaczeniem strefy
ograniczonego uzytkowania w zwigzku z linig energetyczng wysokiego napiecia. W

krotkim czasie na osiedlu D. powstato wiele domoéw mieszkalnych.



2. stycznia 2001 r. poprzednik powoda zawart z Gming K. umowe
o wspoétpracy w sprawie uchwalenia miejskiego planu zagospodarowania
przestrzennego w zakresie zwigzanym z wprowadzaniem do planu wielotorowe;j
dwunapieciowe;j linii elektroenergetycznej 220+400 kV po trasie istniejgcej linii 220
kV, a 28 czerwca 2001 r. umowe o wspétpracy w sprawach zwigzanych z budowg
na terenie Gminy K. czterotorowej dwunapieciowej linii elektroenergetycznej
220+400 kV po trasie istniejgcej linii 220 kV. Witasciciele gruntow bedgcych
w strefie oddziatywania projektowanej linii czterotorowej dwunapieciowej ustanowili
notarialnie stuzebnosci gruntowe o tresci stuzebnosSci przesylowej na rzecz

kazdoczesnego wtasciciela linii elektroenergetyczne;.

Uchwatlg z 25 czerwca 2003 r. Rada Miasta K. przyjeta miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego dla wsi K., B., S., w czesci dotyczacej lokalizacji
napowietrznej dwutorowej linii elektroenergetycznej wysokiego napiecia 2 x 400 kV
+ 2 x 200 kV po trasie istniejgcej linii wysokiego napiecia 220 kV P.-K. W uchwale
przewidziano mozliwos¢ budowy linii czterotorowej dwunapieciowej 2 x 400 kV i 2 x
220 kV po trasie istniejgcej starej linii 220 kV K. — P. i ustalono szerokos$¢ obszaru
ograniczonego uzytkowania po 22 m w kazdg strone od osi podtuznej przebiegu
linii.

Wyrokiem z 22 marca 2006 r. Wojewddzki Sgd Administracyjny stwierdzit
niewaznos¢ uchwaty Rady Miasta K. z 25 czerwca 2003 r. w przedmiocie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego w czesci dotyczgcej dziatki
potozonej w miejscowosci S. o nr 46 i okreslit, Zze zaskarzona uchwata w
uniewaznionej czesci nie moze by¢ wykonana. Wyrokiem z 6 lutego 2007 r.
wydanym na skutek skargi kasacyjnej Gminy K. Naczelny Sgd Administracyjny
uchylit wyrok z 22 marca 2006 r. i przekazat sprawe Wojewddzkiemu Sgdowi
Administracyjnemu do ponownego rozpoznania. Wyrokiem z 18 lipca 2007 r.
Wojewoddzki Sgd Administracyjny stwierdzit niewaznos¢ uchwaty Rady Miasta K. z
25 czerwca 2003r. w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego i okreslit, ze zaskarzona uchwata nie moze by¢ wykonana. Uchwata
nie zawierata okreslenia granic obszaru, ktéry miat zosta¢ objety planem, a takze
nie wskazywata terendw powigzanych z nim w sposob przestrzenno - funkcjonalny,

a zatem naruszata art. 12 ust. 1 ustawy z 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu



przestrzennym (Dz. U. z 1999 r. Nr 15, poz. 139 ze zm.; dalej — u.z.p.).
Rzeczywiste granice obszaru objetego planem oznaczyt Burmistrz Gminy K., czym
naruszyt art. 12 ust. 1 u.z.p. Burmistrz sam takze zdecydowat, ze procedura
dotyczgca zmiany planu toczyC sie bedzie w dwdch etapach, a decyzje o tym —
wedtug art. 18 u.z.p. - mogta podjg¢ tylko Rada Miasta. Z naruszeniem art. 18 ust.
5 pkt a u.z.p. Burmistrz nie zawiadomit na pismie witascicieli bgdZz wiadajgcych
nieruchomosciami, ktérych interes prawny mogt by¢ naruszony postanowieniami

planu o jego przygotowaniu.

Po wydaniu przez Wojewodzki Sgd Administracyjny wyroku z 18 lipca 2007
r. poprzednik prawny powoda nie wystepowat o wydanie decyzji o warunkach
lokalizacji inwestycji - budowy linii elektroenergetycznej. Uznat bowiem, Zze nie
uzyska pozytywnego rozstrzygniecia wobec nieobowigzywania zmiany do planu

zagospodarowania przestrzennego przyjetej uchwatg z 25 czerwca 2003 r.

Decyzjg z 24 czerwca 2005 r. Starosta P. zatwierdzit projekt budowlany i
wydat poprzednikowi powoda pozwolenie na budowe czterotorowej linii
elektroenergetycznej K. — P. na terenie Gminy K. z zezwoleniem na tymczasowe
wykorzystanie jednego toru 220 kV na napiecie 110 kV dla odcinka od granicy
Gminy M. do stupa nr 52 w K. i od stupa nr 58 w B. do stupa nr 80 w K., z
wytgczeniem odcinkow na pieciu dziatkach w S., jednej dziatki w D. i jednej w P.
Whniosek poprzednika powoda o wydanie pozwolenia na budowe z 9 maja 2005 r.
obejmowat takze odcinek od stupa 52 do stupa 58, ale w tym zakresie zostat
cofniety i decyzja go nie dotyczyta. Decyzjg z 20 wrzesnia 2005 r. Wojewoda W.

utrzymat w mocy decyzje Starosty z 24 czerwca 2005 r.

Wyrokiem z 14 wrzesnia 2006 r. Wojewddzki Sgd Administracyjny stwierdzit
niewaznosc¢ decyzji Wojewody W. z 20 wrzesnia 2005 r. i poprzedzajgcej jg decyzji
Starosty P. z 24 czerwca 2005 r. w czesci, w ktérej zezwalaty na tymczasowe
wykorzystywanie jednego toru linii 220 kV na napiecie 110 kV. W pozostatej czesci
Sad uchylit obie te decyzje i orzekt, ze nie mogg by¢ wykonane. Sad wskazat, ze
udzielajgc pozwolenia na budowe organ nie wykonat nalezycie wynikajgcego z art.
35 ust. 1 pkt 1 ustawy z 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. z 2006 r. Nr 156,

poz. 1118 ze zm.; dalej — p. bud.) obowigzku zbadania zgodnos$ci projektu



budowlanego z ustaleniami miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
udzielit zgody na rozbiérke starej i budowe zupetnie nowej linii, nie zas
.przebudowe istniejgcej linii”, nie uzyskat decyzji o uwarunkowaniach
srodowiskowych inwestycji. Wyrokiemz 3 lipca 2007 r. Naczelny Sad
Administracyjny oddalit skarge kasacyjng od wyroku Wojewodzkiego Sadu

Administracyjnego z 14 wrzesnia 2006 r.

Powiatowy Inspektor Nadzoru Budowlanego udzielit powodowi pozwolenia
na uzytkowanie czterotorowej dwunapieciowe;j linii elektroenergetycznej K. — P. na
terenie Gminy K. oraz na tymczasowe wykorzystanie toru 220kV na napiecie 110
kV na odcinku od stupa nr 64 w S. do stupa nr 80 w K. oraz od stupa nr 63 do 58 w
S. i B. oraz od stupa 52 do 48 w K., zrealizowanej na podstawie pozwolenia na
budowe z 24 czerwca 2005 r. Po wznowieniu postepowania w tej sprawie, decyzjg
z 13 lipca 2009 r. Powiatowy Inspektor Nadzoru Budowlanego uchylit decyzje
0 pozwoleniu na uzytkowanie linii elektroenergetycznej 2 x 400 kV + 2 x 220 kV K.
— P. na terenie Gminy K. na odcinku od stupa 63 do stupa 58 w S. i B. oraz od
stupa 52 do stupa 48 w K. i jednoczesnie odmowit powodowi udzielenia pozwolenia
na uzytkowanie wybudowanej linii elektroenergetycznej. Przestankg rozstrzygniecia
byt wzruszenie wyrokiem Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego z 14 wrzes$nia
2006 r. pozwolenia na budowe wydanego poprzednikowi powoda. Decyzjg
z 8 wrzesnia 2009 r. Wojewddzki Inspektor Nadzoru Budowlanego utrzymat w mocy

decyzje Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego z 13 lipca 2009 r.

Wojewoda W. decyzjg z 29 stycznia 2009 r. ustalit na rzecz powoda
lokalizacje przedsiewzie¢ EURO 2012 polegajgcych na budowie odcinka
napowietrznej czterotorowej dwunapieciowej linii elektroenergetycznej relacji P. —
K. od stupa nr 43 (z wytgczeniem tego stupa) do granicy Gminy M. z Gming K. i od
stupa 52 do stupa 58 (z wytgczeniem tego stupa) oraz na rozbidrce istniejgcej linii
220 kV na odcinku od stupa nr 221 (w poblizu nowego stupa nr 43) do stupa nr 218
(w poblizu nowego stupa nr 47) oraz od stupa nr 212 (w poblizu nowego stupa 53)
do nowego stupa nr 58 (z wytgczeniem tego stupa). Wojewoda W. decyzjg z 29
marca 2009 r. ustalit na rzecz powoda lokalizacje przedsiewzie¢ EURO 2012
polegajgcych na budowie odcinka napowietrznej czterotorowej dwunapieciowej linii

elektroenergetycznej relacji P. — K. od stupa nr 39 (z wytgczeniem tego stupa) do



stupa 43 oraz na rozbiorce istniejgcej linii 220 kV relacji K. — P. na odcinku od stupa
nr 221 do stupa nr 39 (z wylaczeniem tego stupa). Decyzjg z 5 maja 2009 r.
Wojewoda W. zatwierdzit projekt budowlany i udzielit pozwolenia na budowe -
rozbidrke istniejgcej linii napowietrznej 220 kV K.-P. na odcinku (52)-212-208-(58),
z pominieciem stupow nr 52 i 58 oraz budowe czterotorowej linii napowietrznej
2x400 + 2x220 kV P.-K. na odcinku od stupa nr 52 do stupa 58 - po trasie
istniejgcej linii 220 kV K.-P.

Od pazdziernika 2005 r. powod prowadzit prace budowlane na podstawie
pozwolenia na budowe z 24 czerwca 2005 r. i w jego granicach, za wyjgtkiem
odcinka od stupa 48 do stupa 62, to jest od granicy Gminy K. z Gming M. do stupa
48 i od stupa 62 do stupa 80 w K. Na odcinku od stupa 48 do stupa 52 i od stupa 58
do stupa 62 powdd prowadzit prace budowlane od 16 maja 2006 r., a na terenie
Gminy K. do czasu uchylenia pozwolenia na budowe, co nastgpito 14 wrzesnia
2006 r. Powod wykonat wowczas prace budowlane na terenie Gminy K. za
wyjatkiem odcinka ok. 2,5 km od stupa 52 do stupa 58 (okolice osiedla D.) oraz za
wyjatkiem podwieszenia przewoddw na odcinku od stupa 48 do stupa 52. Dalsze
prace budowlane na odcinku od stupa 52 do 58 zostaty wykonane po uzyskaniu
przez powoda pozwolenia na budowe z 5 maja 2009 r. Wowczas inwestycja zostata

zakonczona.

Podwykonawcg prac byto Przedsiebiorstwo Elektroenergetyczne S. S.A. na
podstawie umowy z powodem z 28 listopada 2002 r. i kolejnych szesciu aneksow
oraz zatgcznikow do niej. Zgodnie z umowg inwestycja miata zosta¢ zakonczona do
15 grudnia 2005 r. W aneksie nr 3 z 15 grudnia 2005 r. strony zmienity termin
wykonania inwestycji i przyjety, ze jezeli do 30 czerwca 2006 r. poszukiwania trasy
alternatywnej na odcinku 48 - 62 nie przyniosg oczekiwanego rezultatu, wykonawca
przystapi do wykonywania linii 2 x 220 kV i 2 x 400 kV po trasie istniejgcej linii 220
kV i zakohczy je do 31 lipca 2007 r. Aneks podpisano z uwagi nha protesty
mieszkancow Gminy K. paralizujgce postepowania toczgce sie przed Starostg P. i
Wojewodg W., préby znalezienia kompromisowego przebiegu linii na odcinku
miedzy stupami 48-62, oczekiwanie na wydanie w trybie art. 124 ustawy z 21
sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2004 r., Nr 261, poz.

2603 ze zm.) decyzji o ograniczeniu sposobu korzystania z nieruchomosci przez



cztery osoby, ktére nie ustanowity stuzebnosci na rzecz powoda i decyzji o
Srodowiskowych uwarunkowaniach inwestycji, ktora wobec zmiany z dniem 28 lipca
2005 r. ustawy z 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony $rodowiska (Dz. U. z 2001 r.
Nr 62, poz. 1118 ze zm.) warunkowata uzyskanie pozwolenia na budowe linii

elektroenergetycznym o napieciu 220 kV i wigkszym.

Pod koniec 2004 r. nasility sie protesty mieszkancow K. i B. przeciwko
budowie linii elektroenergetycznej po trasie starej linii 220 kV. Na poczatku 2005 r.
ukonstytuowato sie Stowarzyszenie L. Stowarzyszenie zaprezentowato swoj projekt
przebiegu linii, a 27 lipca 2005 r. Rada Miasta K. podjeta uchwate w sprawie
przystgpienia do sporzgdzenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego dla obrebu K., B., S. w Gminie K. w zakresie wyznaczenia trasy
czterotorowej linii elektroenergetycznej ze strefg ograniczonego uzytkowania w
wariancie innym niz przyjety w miejscowym planie zagospodarowania

przestrzennego z 25 czerwca 2003 r.

5. wrzesnia 2005 r. powdd podpisat z Gming K. reprezentowang przez
Burmistrza i Skarbnika umowe o wspétpracy w sprawie opracowania projektu
i uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego na obszarze
Gminy K. uwzgledniajgcego alternatywng trase dla elektroenergetycznej linii
czterotorowej dwunapieciowej. W § 2 umowy Gmina zobowigzata sie podjgc
wszelkie wymagane prawem czynnosci zwigzane z uchwaleniem miejscowego
planu  zagospodarowania przestrzennego w zwigzku z planowanym
wprowadzeniem do planu alternatywnej trasy elektroenergetycznej linii
czterotorowej dwunapieciowej na obszarze Gminy, przy jednoczesnym zachowaniu
mozliwosci realizacji inwestycji po starej trasie i na warunkach przewidzianych w
miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego uchwalonym 25 czerwca
2003 r.

Gmina zadeklarowata, ze miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego
bedzie przewidywat mozliwos¢ realizacji inwestycji rowno w wariancie zgodnym
Z miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego z 25 czerwca 2003 r.
(I) oraz w wariancie alternatywnym (ll). Gdyby nie istniata mozliwos¢ realizaciji

i uzytkowania inwestycji w wariancie Il, to powdéd miat jg realizowaé¢ wedtug



wariantu |I. Powdd do 6 kwietnia 2006 r. zobowigzat sie nie realizowa¢ budowy od
stupa 48 do stupa 62. Gmina zobowigzata sie w szczegolnosci do:
przeprowadzenia czynnosci formalnoprawnych zwigzanych z opracowaniem
projektu planu, wytozenia projektu planu do publicznego wgladu, przedtozenia
projektu planu Radzie Miasta K. celem jego uchwalenia, ogtoszenia planu.
Zapewnita, ze procedure uchwalenia planu przeprowadzi nie uchybiajgc

obwigzujgcym przepisom, tak by plan wszedt w zycie do 8 czerwca 2006 r.

W § 5 umowy Gmina zobowigzata sie: - prowadzi¢ bez zbednej zwtoki prace
zwigzane z opracowaniem, opiniowaniem i uzgadnianiem projektu planu, w celu
uzyskania wymaganych prawem opinii i uzgodnien; - przeprowadzi¢ spotkania
Z mieszkancami z udziatem powoda i wtadz samorzgdowych w przypadku, gdy
dziatania takie usprawnig proces uchwalenia planu lub bedg wymagane przez
obowigzujgce przepisy prawa; - udostepnia¢ powodowi wszelkie posiadane
materiatly i dokumenty, ktére mogg by¢é pomocne na etapie uzyskiwania
niezbednych pozwolen w zwigzku z realizacjg inwestycji wedtug wariantu | lub 1I; -
wspotdziata¢ z powodem na kazdym etapie celem uzyskania przez niego praw
do dysponowania nieruchomos$ciami na cele budowlane, stuzebnosci gruntowych,
prawomocnej decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach, prawomocnego
pozwolenia na budowe oraz prawomocnego pozwolenia na uzytkowanie dla
inwestycji realizowanej wedtug wariantu | lub II, jak rowniez wszelkich zwigzanych
z tym decyzji, postanowien i innych dokumentéw wymaganych przez przepisy,
w tym przepisy o ochronie $rodowiska; - podejmowaé wszelkie dopuszczalne
prawem dziatania majgce na celu informowanie mieszkancéw Gminy K.

0 koniecznosci realizacji inwestycji w ramach wariantu | lub Il

W § 7 umowy strony ustality, ze w przypadku uchybienia przez Gmine
obowigzkom wynikajgcym z umowy, w wyniku czego powod nie bedzie modgt
wystgpi¢ z wnioskiem o pozwolenie na budowe inwestycji w wariancie Il do 30 lipca
2006 r. lub uzyskac¢ ostatecznego i prawomocnego pozwolenia na budowe do 15
wrzesnia 2006 r., Gmina zobowigzana bedzie do, naprawienia szkody z tym
zwigzanej, chyba Zze wuchybienie takie spowodowane zostato przyczynami

pozostajgcymi poza jakgkolwiek kontrolg Gminy.



W ciggu dwoch miesiecy od dnia podpisania umowy strony zobowigzaty sie
rozpoczg¢ rozmowy dotyczgce zmiany umowy o wspoétpracy z 26 czerwca 2001 r.
w celu dostosowania jej zapisow do umowy z 5 wrzesnia 2005 r.,, a w § 10
postanowity, ze niewaznos¢ jakiegos postanowienia umowy nie narusza jej
waznosci w pozostatym zakresie, a niewazne postanowienie ma by¢ zastgpione
waznym postanowieniem, zgodnie z wolg stron. Harmonogram stanowigcy
zatgcznik do umowy z 5 wrzesnia 2005 r. obejmowat okres od 27 lipca 2005 r. do
8 czerwca 2006 r. i przewidywat terminy, w jakich Burmistrz miat podejmowac
konkretne czynno$ci zmierzajgce do przygotowania i uchwalenia miejscowego
zagospodarowania przestrzennego. Gmina przystgpita do prac nad planem, ktéry
miat przewidywac alternatywny przebieg trasy linii elektroenergetycznej, ale nie

uchwalita zmian do planu zgodnie z umowg z 5 wrzesnia 2005 r.

Sady obu instancji wskazaty, ze powdd upatrywat podstawy
odpowiedzialnosci odszkodowawczej pozwanej w art. 491 § 1 k.c. w zw. z art. 471
k.c., z uwagi na jej zwtoke w wykonaniu umowy z 5 wrzesnia 2005 r. Z tych
przepiséw powdd nie moze jednak wywodzi¢ roszczenia, gdyz nie wykazat, zeby
zawart z pozwang wazng umowe o charakterze cywilnoprawnym, ktorej
niewykonanie przez pozwang czynitoby dochodzone roszczenie zasadnym. Przy
zawieraniu umowy z 5 wrzesnia 2005 r. Gmine K. reprezentowat Burmistrz, a celem
umowy z 5 wrzesnia 2005 r. byto doprowadzenie do przyjecia w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego konkretnych rozwigzan, uzgodnionych przez
powoda i Burmistrza pozwanej. Przyjete ustalenia ograniczaty zagwarantowane
ustawg kompetencje Rady Miasta K. Umowa z 5 wrzesnia 2005 r. jest zatem w
caloéci niewazna, a to na podstawie art. 58 § 1 k.c. w zw. z art. 353" k.c. Takiej
oceny nie wylgcza zamieszczenie w umowie klauzuli salwatoryjnej, bowiem
materiat dowodowy nie pozwala na przyjecie, ze strony zastgpity niewazne

postanowienia umowne jakimi$ waznymi (zastepczymi) postanowieniami.

Sady obu instancji przyjety, ze do odpowiedzialnosci pozwanej za szkode
wywotang stwierdzeniem niewaznosci uchwaty Rady Gminy K. z 25 czerwca 2003
r. miatby zastosowanie art. 417" § 1 k.c., a mozliwo$¢ dochodzenia odszkodowania
za wydanie wadliwego aktu normatywnego aktualizuje sie po stwierdzeniu jego

niezgodnosci z prawem (stwierdzeniu niewaznosci), co w odniesieniu do uchwaty z
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25 czerwca 2003 r. nastgpita wyrokiem Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego z
18 lipca 2007 r. Wydanie wadliwej uchwaty o zmianie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego z 25 czerwca 2003 r. nie spowodowato szkody
w majatku powoda, gdyz uchwata stwarzata powodowi mozliwos¢ ubiegania sie o
pozwolenie na budowe linii elektroenergetycznej po starej trasie. Stwierdzenie
niewaznosci tej uchwaty mogto wywotac¢ szkode majgtkowg powoda, gdyby w ogdle
odpadta mozliwos¢ ubiegania sie o pozwolenie na budowe i zrealizowanie
planowanej przez powoda inwestycji. Plan zagospodarowania przestrzennego z 25
czerwca 2003 r. nie odnosit sie bezposrednio do powoda, a jedynie przez przedmiot
normowania ksztattowat jego sytuacje faktyczna, gdyz budowe linii energetycznej
mogt wykonac tylko powdd i on zresztg wnioskowat w 2000 r. o uchwalenie planu,
ktory uwzgledniatby budowe linii, co otwierato mu droge do wystgpienia o
pozwolenie na budowe. Po uchwaleniu planu powdd cofngt jednak wniosek o
pozwolenie na budowe linii elektroenergetycznej na odcinku od stupa 52 do 58, a
motywy tej decyzji powoda nie majg znaczenia z punktu widzenia
odpowiedzialnoéci pozwanej z art. 417" § 1 k.c. Przez cofniecie wniosku powod
pozbawit sie mozliwosci uzyskania pozwolenia na budowe i w istocie wykonania
inwestycji na catym odcinku w Gminie K. Sad Apelacyjny podkreslit, Ze po stronie
powoda prima facie mozna stwierdzi¢ brak szkody, ktéra pozostawataby w
normalnym zwigzku przyczynowym (art. 361 § 1 k.c.) z podjeciem przez Rade

Miasta uchwaty z 25 czerwca 2003 r., uznanej nastepnie za niewazna.

Jako trzecig podstawe odpowiedzialnosci odszkodowawczej pozwanej
powdd wskazat art. 417 § 1 k.c., a powotywat sie przy tym na obietnice sktadane
mu przez Burmistrza pozwanej oraz mniej lub bardziej sformalizowane
porozumienia, utwierdzajgce go w przekonaniu, ze przeforsowana zostanie zmiana
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, pozwalajgca mu na
przeprowadzenie linii energetycznej alternatywnym, mniej kontrowersyjnym
spotecznie szlakiem. W ocenie Sgdow obu instancji, w zachowaniach pozwane;,
zwigzanych bezposrednio lub posrednio z inwestycjg powoda brak jest byto
jakichkolwiek znamion bezprawno$ci. Obie strony zdawaty sobie sprawe, ze chodzi
o tzw. inwestycje ,wrazliwg", ktorej prowadzenie prawie zawsze zwigzane jest

z zastrzezeniami i protestami lokalnej spotecznosci przedtuzajgcymi postepowania
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administracyjne. W interesie obu stron lezatlo maksymalne ograniczenie
I neutralizowanie negatywnych odczu€ i zjawisk spotecznych, jakie wywotywata
planowana przez powoda inwestycja. W ocenie obu Saddéw, powdd nie miat
podstaw do uznania, ze ztozone przez pozwang w umowach z 2 stycznia 2001 r.,
28 czerwca 2001 r. i 5 wrzesnia 2005 r. oraz w trakcie negocjacji do tych umow
i poza nimi o$wiadczenia i zapewnienia, co do uchwalenia i przysztej tresci
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego majg charakter wigzacy.
Powdd nie wskazat normatywnej podstawy, ktéra pozwalataby mu traktowac
,obietnice” organu zarzgdzajgcego gminy jako majgce znaczenie prawne,
a w prawie publicznym nie funkcjonuje instytucja .przyrzeczenia
administracyjnego”, z ktérego powdd mogtby wywodzi¢ skutki prawne.
Dla przypisania odpowiedzialnosci pozwanej nie jest wystarczajgce odwotywanie
sie do norm konstytucyjnych czy tez przepiséw okreslajgcych generalne zasady
postepowania administracyjnego. Powod powinien znac przepisy prawa zwigzane
z prowadzong przez niego dziatalnoscig gospodarczg i wiedzie¢, ze proces
uchwalania zmian w planie zagospodarowania przestrzennego jest skomplikowany
I wysoce sformalizowany, a w procesie tym rola i uprawnienia organu
wykonawczego gminy sg ograniczone i majg charakter pomocniczy. W tej sytuacii
wszelkie uzgodnienia z Burmistrzem pozwanej powod mogt traktowac jedynie jako
deklaracje intencji co do bezkonfliktowego =zatatwienia sprawy pozbawione
znaczenia prawnego. Za zbedne w tej sytuacji uznaty Sady obu instancji
prowadzenie dowoddw na okoliczno$¢ szczegoétowej tredci zapewnien i obietnic
sktadanych powodowi przez organ zarzgdzajgcy gminy (art. 227 k.p.c.), bowiem
o ile powod kierowat sie nimi w procesie inwestycyjnym, to czynit to wytgcznie na
wlasne ryzyko. Organy pozwanej w miare mozliwosci faktycznych i prawnych
staraty sie zresztg realizowacC przyjete z powodem uzgodnienia. Powdd mogt
zabezpieczyC sie przed ryzykiem nieuchwalenia zmian w planie zagospodarowania
przestrzennego, a wystarczyto, by nie cofat wniosku o pozwolenie na budowe,

co pozwolitoby na kontynuowanie budowy na catej trasie juz od kwietnia 2006 r.

Sad Apelacyjny dodatkowo wskazat, Ze wnioski dowodowe powoda
zmierzajgce do ustalenia wysokosci szkody byty bezzasadne, bowiem gdyby nawet

powod w przewidzianym terminie ukonczyt odcinek lezgcy na terenie Gminy K., to
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istniaty przeszkody natury prawnej do kontynuowania inwestycji na terenie
sgsiedniej Gminy M. Powdd przyznat, ze na terenie Gminy M. nie mogt realizowac
inwestycji z uwagi na jej bezprawne dziatania, ale dla wykazania tych okolicznosci
nie przedstawit dokumentéw lecz wnioskowat o przestuchanie swiadkow. Wedtug
powoda obie Gminy dopuscity sie czynéw niedozwolonych a ich odpowiedzialnos¢
jest solidarna, co pozwala dochodzi¢ wyréwnania catej szkody od pozwanej na
podstawie przepiséw art. 441 § 1 k.c. w zw. z art. 366 § 1 k.c. Twierdzenia powoda
i zaoferowany materiat dowodowy Sad Apelacyjny uznat za dalece
niewystarczajgce dla wykazania (art. 6 k.c.), ze po stronie Gminy M. doszto do
czynow niedozwolonych, uniemozliwiajgcych prowadzenie inwestycji. Gdyby zatem
wykazane zostato, ze takze po stronie pozwanej doszto do zachowan majgcych
cechy czynu niedozwolonego, to brak bytoby normalnego zwigzku przyczynowego
miedzy przypisanymi pozwanej zachowaniami a powstatg po stronie powoda
szkodg (art. 361 § 1 k.c.). Z uwagi bowiem na niemoznos¢ kontynuowania
inwestycji z przyczyn niezaleznych od pozwanej, szkoda w postaci oznaczonej

przez powoda i tak by zaistniata.

Skarge kasacyjng od wyroku Sadu Apelacyjnego z 30 czerwca 2010 r.
wnidst powdd. W zakresie pierwszej podstawy kasacyjnej (art. 398°% § 1 pkt 1 k.p.c.)
powdd zarzucit, ze zaskarzony wyrok zapadt z naruszeniem: - art. 65§ 1i 2 k.c. w
zw. z art. 58 § 1 k.c. i art. 353" k.c. przez btedng wyktadnie umowy z 5 wrzeénia
2005 r. i przyjecie, ze zobowigzywata ona pozwang do ustanowienia planu
zagospodarowania przestrzennego o Scisle okreslonej tresci; - art. 58 § 3 k.c. w zw.
z art. 65 § 1 i 2 k.c. przez niewlasciwe zastosowanie wskutek btednej wyktadni
umowy i uznanie, ze bez postanowien dotknietych niewaznoscig, to jest
zobowigzania pozwanej do uchwalenia planu zagospodarowania przestrzennego
o Scisle okre$lonej tresci, umowa nie zostataby zawarta, skutkiem czego jest ona
niewazna w catosci; - art. 353" k.c. w zw. z art. 58 § 1 k.c. przez niewlasciwe
zastosowanie i btedne uznanie, ze umowa stron jest sprzeczna z ustawg, gdyz
kreujgc odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg pozwanej posrednio ogranicza
samodzielnos¢ gminy w zakresie wiadztwa planistycznego; - art. 58 § 1 k.c. w zw.
zart. 31, art. 46 ust. 1 i 3 i art. 18 ust. 2 pkt 9 ustawy z 8 marca 1990 r.
0 samorzgdzie gminnym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.; dalej — u.s.g.)
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przez btedng wyktadnie i uznanie, ze umowa stron jest sprzeczna z ustawig, gdyz
zostata zawarta w imieniu Gminy K. przez Burmistrza bez uchwaty Rady Gminy; -
art. 417 § 1 k.c. wzw. z art. 417 § 1 i art. 361 § 11 2 k.c. przez btedng wykiadnie i
wprowadzenie dodatkowej przestanki odpowiedzialnosci gminy za tzw. bezprawie
normatywne, wymagajgcej uzyskania przez powoda decyzji administracyjnej
(pozwolenia na budowe) na podstawie wadliwych przepiséw planu
zagospodarowania przestrzennego; - art. 417 § 1 k.c. wzw. z art. 417 § 1 i art. 361
§ 1i 2 k.c. przez btedng wykfadnie i uznanie, ze okolicznosci spowodowane przez
pozwang (cofniecie przez powoda wniosku o pozwolenie na budowe na terenie os.
Dtugie i niewystepowanie o to pozwolenie w okresie okreslonym w umowie z 2005
r.) mogg by¢ przyczyng zwolnienia pozwanej od odpowiedzialnosci za bezprawie
normatywne; - art. 417 § 1 k.c. wzw. z art. 417 § 1 k.c. i art. 361 § 1i 2 k.c. przez
btedng wyktadnie oraz z naruszeniem art. 417' § 4 k.c. przez btedng wyktadnie
I niewtasciwe zastosowanie w zwigzku z uznaniem, ze pozwana nie odpowiada za
szkode wyniklg z uniewaznienia i nastepnie braku planu zagospodarowania
przestrzennego, poniewaz nie miata ona prawnego obowigzku uchwalenia planu
zagospodarowania przestrzennego po stwierdzeniu jego niewaznosci przez sad
administracyjny; - art. 417' § 1 kc. wzw. z art. 417 § 1 i art. 361 § 1 i 2 k.c.
w zw. z art. 48 ust. 1, art. 51 ust. 1 pkt 1i 2 w zw. z art. 51 ust. 3 pkt 1, art. 51 ust. 7
i art. 50 pr. bud., przez btedng wyktadnie i przyjecie, ze uchylenie pozwolenia na
budowe po zakonczeniu budowy powoduje niezgodnosc¢ z prawem wybudowanego
obiektu, co doprowadzito Sgd do btednego wniosku, ze uchylenie pozwolenia na
budowe zprzyczyn niezwigzanych z uniewaznieniem miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego z 25 czerwca 2003 r. pozostaje bez zwigzku

ze szkodg powoda.

W zakresie drugiej podstawy kasacyjnej (art. 398 § 1 pkt 2 k.p.c.) powdd
zarzucit, ze zaskarzony wyrok zapadt z naruszeniem: - art. 378 § 1 k.p.c. oraz art.
328 § 2 k.p.c. w zw. art. 391 § 1 k.p.c. moggcym miec istotny wptyw na wynik
sprawy, poprzez zaniechanie ustosunkowania sie przez Sgd Apelacyjny do
zarzutow apelacji, co uniemozliwia poddanie zaskarzonego wyroku kontroli
kasacyjnej; - art. 217 § 11 § 2 k.p.c. i art. 227 k.p.c., w zw. z art. 391 § 1 k.p.c. oraz
art. 380 k.p.c., a takze art. 299 k.p.c. i art. 278 § 1 k.p.c. w zw. z art. 391 § 1 k.p.c.
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oraz art. 380 k.p.c., moggcym miec¢ istotny wptyw na wynik sprawy poprzez
pominiecie wnioskow dowodowych powoda zmierzajgcych do wykazania
okolicznosci istotnych dla rozstrzygniecia, w tym w szczegdlnosci okolicznosci
stanowigcych podstawe wyktadni oswiadczen woli stron przy zawarciu umowy,
z ktérej powodd wywodzi roszczenia odszkodowawcze oraz okolicznosSci
polegajgcych na sktadaniu przez pozwang zapewnien i obietnic, wysokosci
poniesionej szkody, przyczyn dla ktérych powdd nie mogt ukonczy¢é budowy,
okolicznosci cofniecia wniosku o pozwolenie na budowe na terenie osiedla D.,
przyczyn polegania przez powoda na obietnicach i zapewnieniach pozwanej,
przyczyn dla ktorych powdd nie wystepowat o pozwolenie na budowe na osiedlu D.,
gdy Burmistrz pozwanej nie poinformowat powoda, ze znalezienie alternatywne;j
lokalizacji inwestycji nie bedzie mozliwe oraz przez zaniechanie zmiany
zaskarzonego przez powoda postanowienia Sgdu Okregowego o oddaleniu
wnioskow dowodowych; - art. 217 § 1 i 2 k.p.c. w zw. z art. 236 k.p.c. w zw. z art.
391 § 1 k.p.c. oraz art. 380 k.p.c. i art. 382 k.p.c. moggce mie¢ istotny wptyw na
wynik sprawy poprzez pominiecie dowodow z wyrokow Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego z 22 marca 2006 r., a w tym wyroku o sygn. akt Il SA/Po 851/05,
ktory to wyrok znajdowat sie w aktach sprawy; - art. 217 § 1 i 2 k.p.c. w zw. z art.
236 k.p.c. w zw. z art. 391 § 1 k.p.c. i art. 380 k.p.c. oraz art. 246 k.p.c. moggcym
miec istotny wptyw na wynik sprawy, poprzez nieuzasadnione pominiecie dowodoéw
zgtoszonych przez powoda na okolicznosci dotyczgce niemozliwosci ukonczenia
budowy oraz uzytkowania czterotorowej linii elektroenergetycznej z przyczyn

obcigzajgcych takze Gmine M.

Skarzgcy wnidst o uchylenie zaskarzonego wyroku w catosci i przekazanie
sprawy do ponownego rozpoznania Sgdowi Apelacyjnemu, z pozostawieniem temu
Sadowi orzeczenia o kosztach postepowania kasacyjnego wzglednie o uchylenie
takze wyroku Sgdu Okregowego z 3 lutego 2010 r. w cato$ci i przekazanie sprawy
Sgdowi Okregowemu do ponownego rozpoznania, z pozostawieniem temu Sgdowi

orzeczenia o kosztach postepowania.
Pozwana wniosta o oddalenie skargi kasacyjnej.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:
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1. Stosownie do art. 328 § 2 k.p.c. uzasadnienie wyroku powinno zawiera¢
wskazanie podstawy faktycznej rozstrzygniecia, a mianowicie: ustalenie faktow,
ktdre sad uznat za udowodnione, dowoddw, na ktorych sie opart, i przyczyn, dla
ktérych innym dowodom odmowit wiarygodnosci i mocy dowodowej, oraz
wyjasnienie podstawy prawnej wyroku z przytoczeniem przepisOw prawa.
W zwigzku z art. 391 § 1 k.p.c. przepis ten ma odpowiednie zastosowanie
w postepowaniu apelacyjnym. Odpowiednie stosowanie art. 328 § 2 k.p.c. do
uzasadnienia orzeczenia sgdu drugiej instancji oznacza, ze uzasadnienie to nie
musi zawieraé wszystkich elementow uzasadnienia wyroku sgdu pierwszej
instancji, a sad odwotawczy obowigzany jest zamiesci¢ w uzasadnieniu takie
elementy, ktdre ze wzgledu na tresc¢ apelacji i zakres rozpoznania, sg potrzebne do
rozstrzygniecia sprawy (por. np. wyrok Sgdu Najwyzszego z 18 sierpnia 2010 r.,
Il PK 46/10).

Sad pierwszej instancji w motywach swojego orzeczenia przedstawit
przebieg postepowania, tres¢ zgdan zgtoszonych przez powoda i okolicznosci
faktyczne, ktéorymi powdd je uzasadniat, a nadto wyjasnit, jakie fakty istotne dla
rozstrzygniecia uznat za wykazane, wskazat na srodki dowodowe, ktére staty sie
podstawg dokonanych ustalen oraz przedstawit wtasng ocene prawng zgtoszonych
roszczen i przyczyny, ktére zadecydowaty o oddaleniu niektorych wnioskéw
dowodowych powoda oraz o oddaleniu powoddztwa. W uzasadnieniu wyroku
wydanego w wyniku rozpoznania apelacji powoda od wyroku oddalajgcego
powddztwo, Sgd Apelacyjny wiadny byt poming¢ powtdrzenie tych ustalen i ocen
Sadu Okregowego, ktore uznat za prawidtowe po ich skontrolowaniu w toku
instancji. W uzasadnieniu wyroku Sgd Apelacyjny wyraznie stwierdzit, ze akceptuje
ustalenia faktyczne Sgdu Okregowego i ocene prawng sprawy dokonang przez ten
Sad, a w dalszej kolejnosci odnidst sie do zarzutow apelacyjnych. Osobng kwestig
pozostaje to, czy stanowisko Sgdu Apelacyjnego byto trafne, ale samo
uzasadnienie wyroku sporzadzone zostato przez ten Sgd w sposdb umozliwiajgcy
jego kontrole w postepowaniu kasacyjnym, a zatem nie jest zasadny zarzut
naruszenia przez sad drugiej instancji art. 378 § 1 k.p.c. oraz art. 328 § 2 k.p.c.

w zw. art. 391 § 1 k.p.c. w stopniu moggcym miec istotny wptyw na wynik sprawy.



16

2. Rozwazania dotyczgce zarzutéw zgtoszonych w skardze kasacyjnej
trzeba zaczgC od wskazania, ze powdd dochodzit roszczenia odszkodowawczego,
a obowigzkiem powoda w sprawie o odszkodowanie jest oznaczenie zdarzenia,
ktére byto zréodtem szkody (czyn niedozwolony, niewykonanie lub nienalezyte
wykonanie zobowigzania) oraz samej postaci szkody (art. 361 § 2 k.c.), a nadto
wykazanie, ze zdarzenie to pozostaje ze szkodg w adekwatnym zwigzku
przyczynowym (art. 361 § 1 k.c.). Jezeli szkoda miata wynikng¢ z czynu
niedozwolonego, to powdd powinien wykazac, ze zdarzenie bedgce jej zrodtem
byto bezprawne, oraz — co do zasady — Zze byto zawinione, chyba
ze odpowiedzialno$¢ sprawcy oparta jest na zasadzie ryzyka albo zdarzenie miato
postaC dziatania lub zaniechania przy wykonywaniu wtadzy publicznej, o jakim
mowa w art. 417 lub 417" k.c.

Powdd w niniejszej sprawie wskazat, ze szkoda, ktérg poniost wynikata
ze wzrostu kosztow realizowanej przez niego inwestycji oraz z niemozliwosci
czerpania korzysci z jej zakonczenia w zatozonym pierwotnie terminie. Zrédtem
szkody miato by¢ niewykonanie umowy, ktdrg powod zawart z pozwang 5 wrzesnia
2005 r. oraz uchwalenie przez pozwang wadliwego miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, a nadto niedotrzymywanie ,zapewnien
i obietnic” sktadanych przez organy pozwanej co do dziatan, jakie zostang podjete
w celu umozliwienia zrealizowania inwestycji czesciowo alternatywng trasa.
Badanie zasadnos$ci zgtoszonego roszczenia wymagato uwzglednienia, ze organy
administracji panstwowej realizujg natozone na nie zadania w przewidzianych
prawem administracyjnym formach wtadczych i niewtadczych, w tym i w formach
czynnos$ci cywilnoprawnych. Stosunki miedzy podmiotem, w strukturach ktérego
dziata organ administracji realizujgcy przypisane mu zadania (Skarb Panstwa,
jednostka samorzgdu terytorialnego, inna osoba prawna) a podmiotem dla niego
zewnetrznym (adresatem dziatan) mogg by¢ zatem stosunkami cywilnoprawnymi,
regulowanymi przez prawo cywilne. W takim przypadku dziatania przypisywane
podmiotowi, w strukturach ktérego dziata organ administracji podlegajg ocenie na
podstawie przepisow prawa cywilnego. Dziatania te mogg takze stanowi¢ czyn
niedozwolony. Z woli ustawodawcy, jako czyn niedozwolony nalezy kwalifikowac

niezgodne z prawem dziatanie podjete na podstawie norm prawa administracyjnego
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I w formie przewidzianej prawem administracyjnym, np. wydanie wadliwego aktu
administracyjnego indywidualnego lub generalnego (por. tez uchwate skfadu
siedmiu sedzidw Sadu Najwyzszego z 28 wrzesnia 1990 r. Ill CZP 33/90, zasade
prawng, OSNC 1991, nr 1, poz. 3).

Sady obu instancji byly zwigzane twierdzeniami powoda na temat
zdarzen wyrzadzajacych szkode i postaci szkody, do naprawienia ktérej powod
zmierzat w procesie (art. 321 § 1 k.p.c.). Skoro powdd wywodzit roszczenie z trzech
postaci zdarzen, z ktéorych dwa miaty mie¢ charakter czynu niedozwolonego,
ajedno — niewykonania umowy, to weryfikacja przestanek odpowiedzialnosci
pozwanej musiata odnosi¢ sie do kazdego z tych zdarzen z osobna. W pierwszej
kolejnosci Sady obu instancji miaty obowigzek zweryfikowania twierdzen powoda
na temat zrodet szkody oraz zwigzku przyczynowego pomiedzy nig i ustalonymi
postaciami dziatan pozwanej wbrew obowigzkom wynikajgcym z kontraktu
taczgcego strony lub wbrew obowigzkom ustawowym. Przedmiotem dowodu
w sprawie cywilnej, zgodnie z art. 227 k.p.c., sg fakty istotne dla rozstrzygniecia
sporu z uwagi na charakter dochodzonego roszczenia, a zatem fakty, ktére majg
znaczenie prawne, za$ wnioskowane srodki dowodowe muszg nadawac sie do ich
ustalenia. Selekcji wnioskow dowodowych dokonuje sad, stosownie do wynikow
oceny istotnosci okolicznosci faktycznych, ktorych wykazaniu majg one stuzyc.
Wobec powyzszego do naruszenia art. 227 k.p.c. w zw. z art. 217 § 2 k.p.c.
oraz art. 391 § 1 k.p.c., dochodzi wtedy, gdy Sgd odmoéwi przeprowadzenia
dowoddéw wykazujgcych fakty prawotwodrcze o istotnym znaczeniu w sprawie,
wadliwie przyjmujgc, ze okolicznosci, dla wykazania ktérych strona powotuje

dowody nie majg takiego charakteru.

Sad Okregowy w niniejszej sprawie pominagt niektére wnioski dowodowe
powoda, co powdd uczynit przedmiotem zastrzezenia w trybie art. 162 Kk.p.c.
Jak wyjasnit Sgd Okregowy, o pominieciu wnioskow o przeprowadzenie dowoddw
z zeznan swiadkow i stron, ktére dotyczyty spornych faktow, zadecydowata ocena,
ze nawet w przypadku, gdyby powdd udowodnit wszystkie okolicznosci, na ktore sie
powotuje, powodztwo i tak podlegatoby oddaleniu. Sad Apelacyjny nie uzupetnit
postepowania dowodowego zgodnie z wnioskami powoda. O ile wnioskKi

te dotyczyty wykazania zasady odpowiedzialnosci pozwanej za szkode, to ich
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bezzasadne pominiecie moze stanowi¢ o naruszeniu art. 227 w zw. z art. 217 § 2
K.p.c. oraz art. 391 § 1 k.p.c. Do tej kwestii trzeba sie odnie$¢ w ramach rozwazania
zarzutow powoda w odniesieniu do oceny roszczenia na kazdej z pozostajgcych
w zbiegu podstaw i w zwigzku z okolicznosciami faktycznymi, ktére miaty

decydowac o odpowiedzialno$ci pozwane.

Do badania wysokosci poniesionej przez powoda szkody Sady mogty
przystgpic w dalszej kolejnosci, dopiero po przesadzeniu o zasadach
odpowiedzialnosci na kazdej ze wskazanych przez powoda, a pozostajgcych
w zbiegu podstawach. Skoro Sady uznaty, ze powdd nie wykazat okolicznosci
decydujgcych o mozliwosci przypisania pozwanej odpowiedzialnosci czy to
kontraktowej, czy deliktowej, to oddalenie wnioskow dowodowych, ktore by
pozwalaty zbada¢ wysokos¢ szkody powoda, uznac trzeba za usprawiedliwione
trescig art. 217 § 1i 2 k.p.c. w zw. z art. 236 k.p.c.

3. Jedng z podstaw dochodzonego roszczenia byt zarzut niewykonania przez
pozwang umowy z 5 wrzesnia 2005 r. Tres¢ tej umowy Sady obu instancji ustality

wylgcznie na podstawie tekstu dokumentu ztozonego do akt.

Umowe podpisaty osoby umocowane do dziatania za powoda zgodnie z 38
k.c. oraz Burmistrz i Skarbnik pozwanej Gminy. Sposbdb reprezentacji pozwanej
przy zawieraniu umowy z 5 wrzesnia 2005 r. byt zgodny ze wymaganiami
ustalonymi w art. 31 i 46 ust. 11 3 u.s.g. dla zaciggania przez gminy zobowigzan
cywilnoprawnych. Wo0jt kieruje bowiem biezgcymi sprawami gminy oraz
reprezentuje jg na zewnatrz (art. 31 u.s.g.). Oswiadczenie woli w imieniu gminy
w zakresie zarzgdu jej mieniem skfada jednoosobowo wdéjt albo dziatajgcy
na podstawie jego upowaznienia zastepca wojta samodzielnie albo wraz z inng
upowazniong przez wojta osobg. Jezeli czynnos¢ prawna moze spowodowac
powstanie zobowigzan pienieznych, do jej skutecznosci potrzebna jest
kontrasygnata skarbnika gminy (gtdwnego ksiegowego budzetu) lub osoby przez

niego upowaznionej (art. art. 46 ust. 1i 3 u.s.m.).

Stosownie do art. 353" k.c. strony zawierajac umowe moga utozy¢ stosunek
prawny wedtug swego uznania, byleby jego tres¢ lub cel nie sprzeciwiaty sie

wiasciwosci (naturze) stosunku, ustawie ani zasadom wspoétzycia spotecznego.
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Przepis ten ma zastosowanie przy zacigganiu zobowigzan o charakterze
cywilnoprawnym, gdyz wyznacza zakres swobody kontraktowania w tej sferze
stosunkdw spotecznych. Zasady ustalone w art. 353" k.c. oczywiscie nie moga byé
przeniesione na grunt prawa publicznego. Podmioty prawa publicznego
obowigzane sg przestrzega¢ przypisanych im kompetencji, przy wykorzystaniu
ktorych winny realizowa¢ poszczegodlne zadania. Kompetencje publicznoprawne
przynalezg poszczegolnym, wskazanym przez ustawodawce organom, a na inne
organy mogg by¢ przenoszone tylko w sytuacji, gdy ustawodawca na to zezwoli
(np. przez upowaznienie do =zawierania porozumien administracyjnych).
Kompetencje przypisane w sferze prawa publicznego radzie gminy nie mogg by¢
przedmiotem cywilnych zobowigzan zacigganych przez organ wykonawczy gminy,
ani zresztg takze przez samg rade gminy. Do kompetencji tych nalezy m.in.
stanowienie prawa miejscowego, w tym takze miejscowych planéw
zagospodarowania przestrzennego. Rada gminy realizuje swoje kompetencje
w tym zakresie w sposob okreslony w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (poprzednio — w ustawie o zagospodarowaniu przestrzennym)
i skoro ustawodawca nie natozyt na rade gminy obowigzku uchwalenia
miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego dla terenu catej gminy
I W oznaczonym czasie, to ona sama decyduje o tym, czy w ogdle przystgpi do
przygotowania planu i jakg tres¢ bedg miaty poszczegdlne jego postanowienia.
Ani rada gminy, ani jej organ wykonawczy nie mogg zawrzec¢ cywilnej umowy co do
tego, ze dla konkretnego obszaru zostanie uchwalony plan zagospodarowania
przestrzennego i ze bedzie on stanowit o okreslonym przeznaczeniu nieruchomosci
potozonych na tym obszarze, wzglednie, ze bedzie zezwalat na realizacje tych czy

innych zamierzen inwestycyjnych.

Brzmienie poszczegdlnych postanowien zapisanych przez strony w umowie
z 5 wrzesnia 2005 r. wyraznie wskazuje na to, ze uzgodnienia stron dotyczyty
dziatan, ktore pozwolitypy na ustalenie alternatywnej dla zapisanej juz
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego trasy linii energetycznej
wysokiego napiecia oraz na wprowadzenie w okreslonym terminie do planu
zagospodarowania przestrzennego tej alternatywnej trasy dla inwestycji powoda.

Zarzucajgc Sgdowi Apelacyjnemu naruszenie art. 65§ 112 k.c. w zw. z art. 58 § 1
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k.c. i art. 353" k.c. w zwigzku z wyktadnig celu i tre$ci umowy, powdd w skardze
kasacyjnej podat, jak — jego zdaniem — umowa powinna by¢ wytozona.
Twierdzit, ze w swietle jej celu, zgodnego zamiaru stron, okolicznosci jej zawarcia
oraz samego brzmienia dokumentu, za tres¢ zobowigzah Gminy nalezato uznac:
a) dagzenie z nalezytg starannoscig do znalezienia i uzgodnienia z mieszkancami
kompromisowe] lokalizacji linii energetycznej oraz prowadzenie procesu
planistycznego terminowo i planowo, b) udzielenie powodowi gwarancji, ze jesli
zgodzi sie na wstrzymanie budowy po tzw. ,starej trasie” do 6 kwietnia 2006 r.,
to zachowa prawo do dotychczasowej lokalizacji linii, az do czasu, gdy zostanie
uchwalona nowa, nieznana jeszcze lokalizacja, akceptowalna dla inwestora, a przy
tym zgodna z wolg mieszkancéw. Ustalenia Sgdow obu instancji na temat
przedmiotu zobowigzah Gminy wedtug umowy z 5 wrzesnia 2005 r. zasadniczo nie

odbiegajg od przytoczonej przez powoda formuty, cho¢ sg bardziej szczegotowe.

Zobowigzanie do ,prowadzenia procesu planistycznego terminowo
i planowo, oraz udzielenie powodowi gwaranciji, ze jesli zgodzi sie na wstrzymanie
budowy po tzw. starej trasie do 6 kwietnia 2006 r., to zachowa prawo do
dotychczasowej lokalizacji, az do czasu, gdy zostanie uchwalona nowa, nieznana
jeszcze lokalizacja, akceptowalna dla inwestora, a przy tym zgodna z wolg
mieszkancow”, nie mogto by¢ przedmiotem skutecznie zaciggnietego zobowigzania
o charakterze cywilnym i to takze wtedy, gdyby Rada Gminy podjeta przed
podpisaniem tej tresci zobowigzania jakgs uchwate o zgodzie na jego zaciggniecie.
Gmina przez organy umocowane do reprezentowania jej w obrocie cywilnym mogta
natomiast zobowigza¢ sie, ze podejmie jakies dziatania w celu przekonania
mieszkancow do inwestycji planowanej przez powoda albo Zze odbedzie
z mieszkancami spotkania, pozna ich preferencije co do alternatywnej trasy
przebiegu linii wysokiego napiecia itp. Dla zaciggniecia tych cywilnoprawnych
zobowigzah nie bytaby przy tym konieczna uprzednia uchwata Rady Miasta K.
Zgodnie z art. 18 ust. 2 pkt 9 u.s.g. do wytgcznej wiasciwosci rady gminy nalezy
podejmowanie uchwat w sprawach majgtkowych gminy, przekraczajgcych zakres
zwyktego zarzadu, ktérych przedmiot zostat szczegdtowo w tym przepisie wyliczony
(litery a do i). Przedmiotem zobowigzan, ktérych dotyczyt § 5 pkt 2 i 3 umowy nie
byly sprawy wymienione w pkt 9 art. 18 ust. 2 u.s.m., a nawet gdyby tak byto, to
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zaciggniecie za gmine zobowigzania przez osobe uprawniong do jej
reprezentowania w obrocie prawnym (art. 31 i 46 ust. 1 i 3 u.s.m.) bez uprzedniego
podjecia w tym przedmiocie uchwaty przez rade gminy, nie czynitoby umowy

niewazng.

Sady obu instancji dostrzeglty w umowie z 5 wrzesnia 2005 r. dwie grupy
postanowien, a mianowicie takie, ktore wprost dotyczyty czynnosci, ktére zostang
podjete w procesie przygotowywania i uchwalania aktu prawa miejscowego oraz
takie, ktore dotyczyly czynnosci z zakresu wspotdziatania stron w procesie
inwestycyjnym powoda (§ 5 pkt 2 i 3 umowy). Tym drugim Sgd Apelacyjny przypisat
charakter techniczny i podporzadkowany zobowigzaniom odnoszgcym sie do
terminu uchwalania planu zagospodarowania przestrzennego oraz sposobu
zabezpieczenia intereséw powoda w planie, a to skionito Sgd do uznania catej
umowy za niewazng. Z art. 58 § 3 k.c. wynika, ze jezeli niewaznoscig jest dotknieta
tylko czes¢ czynnosci prawnej, czynnos¢ pozostaje w mocy co do pozostatych
czesci, chyba ze 2z okolicznosci wynika, iz bez postanowieh dotknietych
niewaznoscig czynnos¢ nie zostataby dokonana. Trzeba zgodzi¢ sie z zarzutem
skarzgcego, ze czesciowa niewaznos¢ umowy z 5 wrzesnia 2005 r. nie przektada
sie na niewaznos¢ takze tych jej postanowien, ktére z realizacjg wiadztwa
publicznego nie miaty nic wspdlnego. Strony zdawaty sobie zresztg sprawe z tego,
ze postanowienia zapisane w umowie z 5 wrzesnia 2005 r., a dotyczgce terminu
uchwalenia i tresci miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego mogg
by¢ uznane za niewazne, ale miato to pozosta¢ bez wptywu na ocene waznosci
pozostatych postanowien umowy. Jezeli nawet powdd nie mogt skutecznie umowié
sie z pozwang, zZe jej organ przystgpi do przygotowania planu zagospodarowania
przestrzennego i wprowadzi do tego planu w oznaczonym czasie rozwigzania, ktore
pozwolg mu zrealizowaé zamierzenia inwestycyjne, to powdd jako inwestor, ktérego
plany byly uzaleznione od tresci planu moégt przedstawi¢ swoje oczekiwania w tym
wzgledzie wladzom Gminy i umowi¢ sie z Gming, ze ta podejmie okreslone
dziatania promujgce jego inwestycje oraz udzieli mu pomocy w formach
okreslonych w § 5 pkt 2 i 3 umowy w jej przeprowadzeniu. Réznice co do tresci
praw i obowigzkéw uczynionych przedmiotem regulacji umownej dostrzegaty obie

strony, bo z ustalen dokonanych w sprawie wynika, ze jeszcze w 2001 r. strony



22

w zwigzku z zamierzeniami inwestycyjnymi powoda zawarty dwie umowy. Jedna —
z 2 stycznia 2001 r. — dotyczyta wspodtpracy przy opracowywaniu planu
zagospodarowania przestrzennego, ktory miat tworzy¢ warunki dla zrealizowania
przebudowy linii energetycznej, a druga — z 26 czerwca 2001 r. — dotyczyta
wspotdziatania stron juz w trakcie realizacji tej inwestycji. Niektore z postanowien
umowy z 5 wrzesnia 2005 r. okreslaty pewne zasady wspOfpracy stron i byly
wprowadzeniem do uszczegotowienia regut tej wspotpracy. W umowie z 5 wrzesnia
2005 r. strony zadeklarowaly zresztg, ze przystgpia do rozméw w celu
dostosowania umowy o wspoétpracy z 26 czerwca 2001 r. do postanowien umowy
z 5 wrzesnia 2001 r. Te postanowienia w umowie z 5 wrzesnia 2005 r. nie byly
niewazne w zwigzku z zapisaniem w niej takze nieskutecznych zobowigzan

odnoszgcych sie do sfery witadztwa publicznego Rady Gminy.

Stosownie do art. 65 § 1 i 2 k.c. oSwiadczenia woli obu stron zioZzone
z zamiarem zawarcia umowy z 5 wrzesnia 2005 r. powinny by¢ tak ttumaczone,
jak tego wymagajg ze wzgledu na okolicznosci, w ktérych zostato ztozone, zasady
wspotzycia spotecznego oraz ustalone zwyczaje. W umowach nalezy raczej badac,
jaki byt zgodny zamiar stron i cel umowy, niz opiera¢ sie na ich dostownym
brzmieniu. Tres¢ zobowigzan, jakie zaciggnety strony przez podpisanie umowy
z 5 wrzesnia 2005 r. zostata przez Sady obu instancji odtworzona wytgcznie na
podstawie tekstu dokumentu podpisanego przez strony. Dotyczy to takze tych
postanowien, ktére nie miaty zwigzku z realizowaniem witadztwa planistycznego
Gminy, natomiast wigzaty sie z okresleniem zasad wspotdziatania stron w procesie
inwestycyjnym powoda. Sad ustalit znaczenie oswiadczen ztozonych przez strony
5wrzesnia 2005 r. z zamiarem zawarcia umowy wylgcznie na podstawie
dokumentu, chociaz powdd zgtosit takze inne wnioski dowodowe majgce
doprowadzi¢ do ustalenia, jaki byt zgodny zamiar stron i cel zawarcia umowy
odnoszgcej sie do praw i obowigzkdw moggcych stanowi¢ przedmiot umowy
cywilnej. Okolicznosci te w Swietle art. 65 k.c. nalezato uznac¢ za istotne dla
ustalenia tresci zobowigzan zaciggnietych przez strony i nastepnie dla oceny,
czy pozwana nie wykonata tych zobowigzan, ktére na siebie przyjeta. Oddalenie
tych wnioskéw dowodowych powoda nastgpito z naruszeniem art. 217 § 1i 2 k.p.c.,

art. 227 k.p.c. w zw. z art. 391 § 1 k.p.c. Dalszg kwestig jest natomiast odpowiedz
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na pytanie, czy zobowigzania, ktdére pozwana zaciggneta i ktorych nie wykonata
pozostajg w adekwatnym zwigzku przyczynowym z tymi postaciami szkody, ktérych
naprawienia powdd zgda. Przed ustaleniem tresci zobowigzan zaciggnietych przez
strone umowy, oraz tego, czy i w jakim zakresie strona zobowigzania te wykonata,
nie mozna prowadzi¢ rozwazan na temat tego, czy niewykonanie zobowigzania
pozostaje w adekwatnym zwigzku przyczynowym z tg postacig szkody, ktorej

naprawienia zgda kontrahent.

4. Uchwata Rady Miasta K. z 25 czerwca 2003 r. w przedmiocie przyjecia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego we wsiach K., B., S. w
czesci dotyczgcej lokalizacji napowietrznej dwutorowej linii elektroenergetycznej po
trasie istniejgcej linii 220 kV P. — K. zmieniata zasady zagospodarowania terenu
tych wsi w porownaniu ze stanem wynikajgcym z miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego uchwalonego w 2000 r. Przyjecie tej uchwaty
tworzyto dla powoda podstawy do ubiegania sie o decyzje administracyjne
pozwalajgce na przeprowadzenie procesu inwestycyjnego w zgodzie z jego

zamierzeniami.

Sady obu instancji uznaty, Ze roszczenie odszkodowawcze powoda
zmierzajgce do naprawienia szkody wywotanej wydaniem wadliwego aktu prawa
miejscowego znajduje podstawe w art. 417 § 1 k.c. Na te podstawe dochodzonego
roszczenia wskazywat zresztg takze powod. W skardze kasacyjnej powdd zarzuca
wprawdzie Sadowi Apelacyjnemu, ze ten wadliwie wytozyt art. 4171 § 1 k.c.
w zwigzku z art. 417 k.c. i art. 361 § 1 i 2 k.c., ale zarzut ten dotyczy nie samego
zastosowania przepisu lecz sposobu oceny zwigzku przyczynowego pomiedzy
szkodg a wskazanym w art. 417* § 1 k.c. zdarzeniem, ktére miato byé jej zrédtem.
Rozwazenie tego zagadnienia wymaga jednak wskazania na przepis, w swietle
ktorego zarzucane pozwanemu bezprawne zachowanie moze uzasadniac

przypisanie mu odpowiedzialnosci odszkodowawczej.

Artykut 4171 § 1 k.c. stanowi materialng podstawe dochodzenia roszczen
odszkodowawczych za bezprawie normatywne, a wynika z niego, ze jezeli szkoda
zostata wyrzgdzona przez wydanie aktu normatywnego, jej naprawienia mozna

zgda¢ po stwierdzeniu we wtasciwym postepowaniu niezgodnosci tego aktu
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z Konstytucjg, ratyfikowang umowg miedzynarodowg lub ustawg. Miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego jest aktem prawa miejscowego, a zatem aktem

normatywnym wedtug konstytucyjnej systematyki zrodet prawa.

Artykut 417* § 1 k.c., jako podstawa odpowiedzialno$ci odszkodowawczej za
szkode wyrzgdzong wydaniem wadliwego aktu normatywnego zostat wprowadzony
do systemu prawnego z dniem 1 wrzesnia 2004 r. na podstawie ustawy z 17
czerwca 2004 r. o zmianie ustawy - Kodeks cywilny oraz niektérych innych ustaw
(Dz. U. Nr 162, poz. 1692). Stosownie do art. 5 tej ustawy do zdarzen i stanéw
prawnych sprzed daty jej wejscia w zycie stosuje sie przepisy dotychczasowe.
O sposobie wyktadni art. 5 ustawy z 17 czerwca 2004 r. Sad Najwyzszy
wypowiedziat sie w uchwale skfadu siedmiu sedziow z 19 maja 2009 r., Ill CZP
139/08, OSNC 2009, nr 11, poz. 144, w ktérej wskazat, ze przepis ten odwotuje sie
do dwoch zasad intertemporalnych. Wyraza on - w zakresie dotyczgcym zdarzen
prawnych - regute odpowiadajgcg podstawowej zasadzie prawa intertemporalnego,
ze miarodajny dla oceny okreslonego zdarzenia jest stan prawny obowigzujacy
w chwili jego zaistnienia (tempus regit actum). Zasada ta dotyczy nie tylko oceny,
czy okreslone zdarzenie rodzi stosunek zobowigzaniowy (np. stanowi czyn
niedozwolony), ale takze tresci powstatego stosunku zobowigzaniowego.
Odpowiada on zarazem zasadzie, ze nowe przepisy (obowigzujgce od 1 wrzesnia
2004 r.) nie majg mocy wstecznej (art. 3 k.c.). Artykut 5 ustawy z 17 czerwca
2004 r. wyraza takze regute intertemporalng dotyczgcg stanow prawnych, a wiec
sytuacji trwajgcych (rozciggnietych) w czasie. Wynika z niego wprost, ze nowe
przepisy nie majg zastosowania do stanéw prawnych, ktére powstaty przed
1 wrzesnia 2004 r. i trwajg po tej dacie. Nie przesgdza on natomiast, jakie skutki
okre$lone zdarzenie prawne lub stan prawny powodowato pod rzgdem dawnego

prawa, nalezy je zatem ustala¢ na podstawie przepisow tego dawnego prawa.

Dopatrywanie sie w art. 5 ustawy z 17 czerwca 2004 r. woli ustawodawcy
wytgczenia odpowiedzialnosci odszkodowawczej za akt normatywny wydany przed
1 wrzesnia 2004 r. lub zaniechanie normatywne sprzed 1 wrzesnia 2004 r. mogtoby
budzi¢ watpliwosci co do zgodnosci tego przepisu z art. 77 ust. 1 Konstytuciji,
a o tym, czy Skarb Panstwa odpowiada za szkode wyrzgdzong przez tego rodzaju

dziatania lub zaniechania wtadzy publicznej podjete przed wejsciem w zycie ustawy
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z 17 czerwca 2004 r. nie decyduje art. 5 tej ustawy, lecz wyktadnia art. 417 k.c.
w zwigzku z art. 77 ust. 1 Konstytucji i ewentualnie takze przepisy szczegodlne,

ktdére mogtyby stanowi¢ podstawe takiej odpowiedzialnosci.

Wydanie przez Rade Miasta K. uchwaty o zmianie planu zagospodarowania
przestrzennego dla kilku wsi w tej Gminie w zwigzku z planowang przebudowa linii
wysokiego napiecia, ktorej inwestorem byt powod miato miejsce 25 czerwca 2003
r., a zatem niewatpliwie przed wejsciem w zycie art. 417* § 1 k.c., a to oznacza, ze
— stosownie do art. 5 ustawy z 17 czerwca 2004 r. — przepis art. 417* § 1 k.c. nie
moze by¢ uznany za podstawe odpowiedzialnosci pozwanej za wydanie wadliwego
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Stwierdzenie niewaznosci
uchwaty Rady Gminy K. z25czerwca 2003 r. w postepowaniu
sgdowoadministracyjnym nastgpito wprawdzie juz po wejsciu w zycie art. 417+ § 1
k.c., ale z wydaniem tego orzeczenia przez sgd administracyjny nie sposob jest
wigzac¢ odpowiedzialnosci deliktowej pozwanej, gdyz wyrok sgdu administracyjnego
przywracat stan zgodny z prawem i deklaratoryjnie potwierdzat, ze Rada Gminy K.
wydata sprzeczny zprawem akt normatywny. Wbrew stanowisku Sadu
Okregowego, zaakceptowanemu przez Sgad Apelacyjny, uchwalenia wadliwego
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego nie sposob uznaé
za zdarzenie prawne ztozone, ktére staje sie zrédtem szkody dopiero wtedy, gdy
zaistnieje ostatni element w ciggu skfadajgcych sie na niego zdarzen
jednostkowych, czyli gdy dojdzie do stwierdzenia niewaznosci tego aktu prawa
miejscowego orzeczeniem sgdu. Kazde ze zdarzen jednostkowych kwalifikowanych
tgcznie jako zdarzenie prawne ztozone bedgce zrédtem szkody musi mie¢ bowiem
charakter dziatania lub zaniechania bezprawnego, gdy tymczasem stwierdzenie
niewaznosci miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego stanowi
o legalnym wykonaniu kompetencji przez sad administracyjny w sposob
prowadzgcy do przywrocenia stanu zgodnego z prawem (por. uzasadnienie
uchwaty petnego sktadu Izby Cywilnej Sadu Najwyzszego z 31 marca 2011 r.,,
ICZP 112/10). Zdarzeniem uzasadniajgcym odpowiedzialnos¢ deliktowg
pozwanej mogto byC wytgcznie wydanie niezgodnego z prawem aktu
normatywnego, astanem prawnym stworzonym przez to zdarzenie —

obowigzywanie wadliwego aktu na okreslonym terenie przez czas do jego
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wyeliminowania z obrotu prawnego. Tak tez powdd identyfikowat Zrodto szkody.
Ocena prawna tego zdarzenia winna zatem nastgpic w Swietle przestanek
ustalonych w art. 417 k.c. lub art. 420 k.c. w brzmieniu sprzed 1 wrze$nia 2004 r.,
wzglednie na podstawie przepiséw szczegolnych. Taki szczegdlny charakter moze
mieS¢ wylgcznie art. 287 ustawy z 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu
sgdowoadministracyjnym (Dz. U. Nr 1583, poz. 1270 ze zm.; dalej - p.s.a.), gdyz
wyrok sgdu administracyjnego zapadt w okresie jego obowigzywania i to
w brzmieniu zmienionym powotang wyzej ustawg z 17 czerwca 2004 r. Przepis ten
w pkt 2 stanowi, ze ,w przypadku gdy sad w orzeczeniu stwierdzi niewaznos¢ aktu
albo ustali przeszkode prawng uniemozliwiajgcg stwierdzenie niewaznosci aktu,
stronie, ktdéra poniosta szkode, stuzy odszkodowanie od organu, ktéry wydat
decyzje”. Redakcja art. 287 p.s.a. jest daleka od precyzji, gdyz pierwsza czesc
zdania zawartego w pkt 2 wigze odpowiedzialno$¢ odszkodowawczg ze
stwierdzeniem przez sgd administracyjny niewaznosci kontrolowanego aktu, a takie
rozstrzygniecie moze by¢ wydane nie tylko w odniesieniu do aktéw indywidualnych,
jakimi sg decyzje i postanowienia (art. 3 § 2 pkt 1i 2 p.s.a.), ale i uchwal organéw
jednostek samorzadu terytorialnego o charakterze generalnym, za to w koncowej
czesci tego zdania za podmiot odpowiadajgcy odszkodowawczo uznany zostat
wytgcznie ,organ, ktory wydat decyzje”. Niewatpliwie jednak art. 287 p.s.a. jest
podstawg roszczen odszkodowawczych na rzecz strony postepowania
sadwoadministracyjnego (art. 32 p.s.a.), a Sgdy obu instancji nie poczynity ustalen
co do tego, czy powod wystepowat jako strona w postepowaniach

sgdowoadministracyjnych wywotanych skargami na uchwate z 25 czerwca 2003 r.

Artykut 417 § 1 k.c. w brzmieniu sprzed 1 wrzesnia 2004 r. stanowit, ze
Skarb Panstwa ponosi odpowiedzialnos¢ za szkode wyrzadzong przez
funkcjonariusza panstwowego przy wykonywaniu powierzonej mu czynnosci,
a sposob jego wyktadni ustalony w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 4 grudnia
2001 r., SK 18/00, (OTK 2001, nr 8, poz. 256) zakfada, ze przy ocenie
odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za szkode wyrzadzong przez niezgodne
z prawem dziatanie funkcjonariusza panstwowego przy wykonywaniu powierzonej
mu czynnosci podjete po 17 pazdziernika 1997 r. nie ma znaczenia przestanka

winy funkcjonariusza panstwowego. Przepis ten nie regulowat jednak
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odpowiedzialnosci jednostek samorzadu terytorialnego za szkody wyrzadzone
przez funkcjonariuszy samorzgdowych. Do odpowiedzialnosci tych jednostek za
szkody wyrzadzone dziataniem ich funkcjonariuszy zastosowanie znajdowat
obowigzujacy od 28 grudnia 1996 r. art. 420" k.c., ktory nalezato wyktadaé tak
samo jak art. 417 k.c. Przyjmowane w doktrynie i judykaturze szerokie rozumienie
pojecia funkcjonariusza panstwowego w okresie przed wejsciem w zycie ustawy
z 17 czerwca 2004 r. obejmowato rowniez osoby powotane w drodze wyboru
(por. uchwata petnego sktadu Izby Cywilnej Sgdu Najwyzszego z 15 lutego 1971 r.,
lIl CZP 33/70). Tresé art. 420" k.c., w rozumieniu nadanym mu wyrokiem Trybunatu
Konstytucyjnego z 4 grudnia 2001 r., SK 18/00, wskazuje, ze jest on dostatecznie
pojemny, aby - interpretowany w zgodzie z art. 77 ust. 1 Konstytucji - mogt objgc
swym zakresem zastosowania odpowiedzialnos¢ jednostki samorzgdu za szkode
wyrzgdzong niewydaniem przewidzianego przepisem aktu normatywnego (por.
uchwate sktadu siedmiu sedziéw Sgdu Najwyzszego z 19 maja 2009 r., Ill CZP
139/08, OSNC 2009, nr 11, poz. 144), ale takze wydaniem niezgodnego z prawem

aktu normatywnego.

Konstrukcja odpowiedzialnosci odszkodowawczej za szkode spowodowang
wydaniem wadliwego aktu normatywnego przewidziana w przyjetym przez Sady
obu instancji za podstawe subsumcji ustalonego stanu faktycznego art. 417 § 1
k.c. o tyle odbiega od konstrukcji odpowiedzialnosci za takie zdarzenie wedtug art.
420" k.c. w brzmieniu sprzed 1 wrzesnia 2004 r., ze wedtug art. 417* § 1 k.c.
skutecznos¢ dochodzenia odpowiedzialnosci odszkodowawczej uzalezniona jest od
uzyskania we wtasciwym postepowaniu prejudykatu potwierdzajgcego niezgodnosé
z prawem aktu normatywnego. Artykut 420" k.c. wymagat ustalenia bezprawnosci
dziatania funkcjonariuszy samorzgdowych polegajgcego na wydaniu aktu
normatywnego bez odestania na droge jakiegos innego postepowania, a zatem - co
do zasady - w postepowaniu przed sgdem powszechnym prowadzgcym
postepowanie w sprawie o odszkodowanie. Watpliwosci, jakie w zwigzku z takim
zakresem kognicji mogtyby powstawac¢ sg w niniejszej sprawie bez znaczenia, bo
powod dysponuje orzeczeniem sgdu administracyjnego stwierdzajgcym
niewazno$¢ uchwaty Rady Miasta K. z 25 czerwca 2003 r., ktérego skutki — na

podstawie art. 170 p.s.a. — muszg by¢ uwzglednione przez inne sady, takze
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w sprawach o odszkodowanie. Ostatecznie =zatem réznice w konstrukcji
odpowiedzialnosci odszkodowawczej dotyczgcej naprawienia szkody wyniktej
z wydania wadliwego aktu normatywnego wediug art. 420" k.c. i wedtug przepisu
zastosowanego przez Sady obu instancji, nie sg na tyle istotne, by wynik
subsumpcji ustalonego stanu faktycznego pod jeden lub pod drugi przepis mogt

byc¢ inny.

5. Skarzacy zarzuca, ze Sad Apelacyjny naruszyt art. 4171 § 1 k.c. w zw.
zart. 417 § 1 k.c. i art. 361 § 1 i 2 k.c. przez btedng wyktadnie i wprowadzenie
dodatkowej przestanki odpowiedzialnosci gminy za tzw. bezprawie normatywne
w postaci obowigzku uzyskania decyzji administracyjnej (pozwolenia na budowe)
na podstawie wadliwych przepisow (planu zagospodarowania przestrzennego).
Zarzut ten ma zwigzek z przyjetg przez Sgd Apelacyjny koncepcjg oceny zwigzku
przyczynowego pomiedzy wydaniem wadliwego aktu prawa miejscowego a szkoda,

ktorej naprawienia powod zgda.

Wbrew stanowisku skarzgcego w drugoinstancyjnym postepowaniu nie
doszto do niewtasciwego zastosowania art. 361 § 1 k.c., gdy chodzi o ocene relacji
pomiedzy wydaniem wadliwego aktu prawa miejscowego a szkodg, na ktérg
powotywat sie powdd. Przewidziany w tym przepisie zakres odpowiedzialnosci
zobowigzanego do odszkodowania ograniczony jest do normalnych powigzan
kauzalnych pomiedzy bezprawnym dziataniem Iub zaniechaniem a szkoda.
Kryterium normalnego nastepstwa konkretnego zdarzenia spetnia skutek, ktory
zazwyczaj, w zwyklym porzadku rzeczy, jest konsekwencjg tego zdarzenia
(por. wyrok Sadu Najwyzszego z 6 listopada 2008 r., Il CSK 130/08, nie publ.).
Ustalenie, czy skutek w postaci szkody jest normalnym nastepstwem zdarzenia,
opiera sie na catoksztatcie okolicznosci sprawy oraz zasadach doswiadczenia
zyciowego. Zdarzeniem, z ktérym powdd wigzat odpowiedzialnos¢ pozwanej byto
miedzy innymi wydanie wadliwego i nastepnie wzruszonego planu
zagospodarowania przestrzennego, a skutkiem, wedlug twierdzen powoda,
niemozno$¢ rozpoczecia i zrealizowania inwestycji w zatozonym czasie

oraz nieuzyskanie korzysci spodziewanych w zwigzku z zakonczeniem inwestycji.
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Sad Apelacyjny przyjat, ze plan zagospodarowania przestrzennego z 25
czerwca 2003 r. nie odnosit sie bezposrednio do powoda, a jedynie przez przedmiot
normowania ksztattowat jego sytuacje faktyczng, otwierajgc mu droge do
wystgpienia o pozwolenie na budowe. Konkretne prawa i obowigzki powoda mogty
mieC zroédto w akcie indywidualnym skierowanym do niego, co o0znacza,
ze z samego wzruszenia aktu generalnego nie mogta wynikng¢ szkoda, ktorej
naprawienia powod zada. Podobne stanowisko wyrazit Sgd Najwyzszy w wyroku
z 21 listopada 2003 r., | CK 323/02, OSNC 2004, nr 6, poz. 103, w sprawie
dotyczacej odszkodowania za szkode spowodowang aktem normatywnym.
W orzeczeniu tym Sad Najwyzszy stwierdzit, ze samo stwierdzenie niezgodnosci
aktu normatywnego z Konstytucjg nie jest jeszcze wystarczajgce do skutecznego
dochodzenia roszczenia odszkodowawczego. Tworzenie norm prawnych nie jest
bowiem powigzane z konkretnymi aktami wtadzy publicznej wobec danej osoby,
a zatem nie mozna przyjgc, aby w ten sposob przejawito sie dziatanie wtadzy
publicznej skierowane przeciwko konkretnej osobie. Skuteczne dochodzenie
odszkodowania za szkode spowodowang wadliwoscig aktu normatywnego wymaga
zatem wykazania, ze na podstawie tego aktu nastgpity konkretne dziatania wtadzy
publicznej, skierowane wobec okreslonej osoby, ktéra przez ich podjecie poniosta

szkode.

Stanowisko przytoczone wyzej jest trafne w odniesieniu do typowych aktéw
normatywnych, ale miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest aktem
prawa miejscowego szczegolnego rodzaju. Stopieh szczegdtowosci postanowien
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego jest bowiem rozny.
Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego zawiera jednoczesnie normy
generalne, ustalenia indywidualne, a nawet tre$ci niemajgce charakteru wigzgcego.
Nalezy odréznic te wszystkie tresci planu, ktére odnoszone sg do ogétu adresatow
od tych, ktére wplywajg na sytuacje prawng konkretnej nieruchomosci
(por. postanowienie Naczelnego Sgdu Administracyjnego z 24 lutego 2009 r.
I OSK 181/09). Niektére z norm zapisanych w planie sg na tyle szczegodtowe,
ze bezposrednio ksztattujg sytuacje prawng zamknietych obszaréw w terenie lub
konkretnych nieruchomosci, bo decydujg o mozliwym sposobie ich wykorzystania.

O tym, ze ustawodawca dostrzega takie oddziatywanie norm zapisanych w planie
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zagospodarowania przestrzennego najlepiej swiadczg przepisy art. 36 i 37 ustawy
z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80,
poz. 717; dalej — u.p.z.p.), dotyczgce roszczen, jakie powstajg na rzecz wtascicieli
nieruchomosci lub w stosunku do nich w zwigzku z wejsciem w zycie miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego. Powdd nie byt jednak wiascicielem
nieruchomosci w strefie oddziatywania norm miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, a postanowienia tego planu miaty dla niego znaczenie wylgcznie
z punktu widzenia jego zamierzen inwestycyjnych na terenach objetych dziataniem
planu. Okreslone przeznaczenie gruntu w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego decyduje o tym, czy i jakie inwestycje powstang na terenie objetym
regulacjg planu, ale nie wystarczy dla zrealizowania tych przedsiewzie¢, ktére
wymagajg uzyskania pozwolenia na budowe. Z tej przyczyny plan uchwalony przez
Rade Miasta Kornik ksztattowat sytuacje prawng (nie za$ tylko faktyczng) powoda
co do inwestycji, ktérg warunkowata taka a nie inna tre$¢ planu. Budowa obiektéw,
ktdére wymagajg uzyskania pozwolenia na budowe moze by¢ rozpoczeta dopiero po
uzyskaniu przez inwestora takiego pozwolenia. Powdd zabiegat o wydanie mu
pozwolenia na przebudowe linii energetycznej wysokiego napiecia i uzyskat je
w zwigzku z okreslong treScig planu zagospodarowania przestrzennego
uchwalonego 25 czerwca 2003 r. Wydane powodowi pozwolenie na budowe
okazato sie wadliwe w sposob, ktéry nie miat zwigzku z wadliwos$cig miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego. Pozwanej nie sposob zatem przypisac
odpowiedzialnosci za to, ze akt bedgcy podstawg konkretnych dziatan
inwestycyjnych powoda zostat wyeliminowany z obrotu prawnego. Do wzruszenia
wydanego powodowi pozwolenia na budowe doszto, gdy powdd wykonat juz

Zznaczng czesc robot budowlanych zwigzanych z przebudowsg linii energetyczne,.

Ma racje powdd, ze uchylenie pozwolenia na budowe z przyczyn
niezwigzanych z uniewaznieniem miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego juz po zakonczeniu budowy nie pozwala na zakwalifikowanie
wzniesionego obiektu jako samowoli budowlanej, ale tez nie oznacza, ze obiekt ten
moze byé oddany do uzytkowania bez jakiegokolwiek postepowania naprawczego.
Przepisy prawa budowlanego bezwzglednie wymagajg doprowadzenia wykonanych

juz robdét do stanu zgodnego z prawem (por. m.in. wyroki Naczelnego Sadu
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Administracyjnego z 18 czerwca 1998 r., IV SA 1399/96, OSP 2000, nr 4, poz. 60;
z 5 wrzesnia 2001 r., SA/Sz 2652/00, OSP 2002, nr 12, poz. 155; z 13 marca
2008 r., Il OSK 228/07, nie publ.)). Takie czynnosci zostaly podjete takze
w stosunku do tej czesci linii wysokiego napiecia, ktérg powod zbudowat na
podstawie wydanego mu, a nastepnie wzruszonego, pozwolenia na budowe.
Usuwanie skutkéw prowadzenia inwestycji na podstawie wadliwego pozwolenia na
budowe wydanego powodowi byto rozciggniete w czasie, a wywofane z tej
przyczyny opoznienie procesu inwestycyjnego realizowanego przez powoda nie
pozostawato w zwigzku z uchwaleniem przez organy pozwanej wadliwego
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Przyczyny wznowienia
postepowania, uchylenia decyzji o zezwoleniu powodowi na uzytkowanie obiektu
wybudowanego na podstawie pozwolenia na budowe z 24 czerwca 2005 r.
iodmowy wydania mu takiego zezwolenia w postepowaniu toczgcym sie
niewatpliwie od 2006 r. az do 13 lipca 2009 r. nie mialy zwigzku z uchyleniem
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego z 25 czerwca 2003 r.,
co Sad ustalit na podstawie motywow decyzji wydawanych w tej sprawie.
Bez zezwolenia na uzytkowanie przebudowanej linii powdd nie mégtby z niej
korzysta¢. Nie sposob zatem uznac¢ zasadnos$ci zarzutu naruszenia zaskarzonym
wyrokiem art. 361 § 1i 2 k.c. w zw. z art. 48 ust. 1, art. 51 ust. 1 pkt 112 w zw.
z art. 51 ust. 3 pkt 1, art. 51 ust. 7 i art. 50 pr. bud.

Z uzasadnienia wyroku Sgdu Apelacyjnego wynika, ze Sad ten zaakceptowat
ustalenia Sgadu Okregowego, w tym i te, ktore dotyczyly postepowan
sagdowoadministracyjnych wywotanych skargami na uchwate Rady Miasta K.
w przedmiocie zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego z 25
czerwca 2003 r. Sad Okregowy ustalit, ze wyrokiem Wojewoddzkiego Sagdu
Administracyjnego z 22 marca 2006 r., plan zagospodarowania przestrzennego
zostat uniewazniony w czeéci, a nastepnie — po uchyleniu tego wyroku w toku
instancji i ponownym rozpoznaniu sprawy — doszto do stwierdzenia niewaznosci
uchwaty z 25 czerwca 2003 r. Jesli nawet przy czynieniu ustalen Sgd Okregowy
odwotat sie do wyroku wydanego przez Wojewddzki Sgd Administracyjny 22 marca
2006 r., ktérym orzeczono o czesciowej niewaznosci miejscowego planu

zagospodarowania przestrzennego na podstawie skargi osoby, ktorej
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nieruchomos¢ nie byta potozona w strefie lokalizacji inwestycji powoda, a nie
powotat wyroku wydanego w tej samej dacie na podstawie skargi osoby, ktorej
nieruchomos$¢ zlokalizowana byta w sgsiedztwie inwestycji powoda, to ten brak
ustalen nie ma istotnego wptywu na wynik postepowania w sprawie. Skarzgcy
przyznaje, ze okolicznos¢ ta nie byta sporna, data wydanego orzeczenia jest
tozsama, a zwigzanie, o jakim mowa w art. 170 p.s.a. dotyczy prawomocnego
wyroku sgdu administracyjnego, nie zas wyroku sgdu pierwszej instancji juz od
chwili jego wydania, chociazby sgd administracyjny — tak jak to miato miejsce
w sprawach ze skarg na uchwate — orzekt, ze nie podlega ona wykonaniu do czasu

uprawomocnienia sie jego wyroku.

W okresie od 24 czerwca 2005 r. (wydanie pozwolenia na budowe) do
3 lipca 2007 r. (prawomocnos¢ wyroku Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego
uchylajgcego pozwolenie na budowe, ktére zgodnie z wyrokiem tego Sadu nie
mogto by¢ wykonywane od 14 wrzesnia 2006 r.) powod nie prowadzit przebudowy
linii wysokiego napiecia na catej jej trasie w Gminie K., bowiem cofngt wniosek o
wydanie mu pozwolenia na budowe co do odcinka linii przebiegajgcego przez
osiedle D. miedzy stupami 52 i 58. Wystgpienie z wnioskiem o wszczecie
postepowania administracyjnego w sprawie o pozwolenie na budowe jest aktem
woli tego podmiotu, ktéry chce zabiega¢ o zezwolenie mu na drodze
administracyjnej na realizowanie uprawnien wymagajacych wydania decyzji. Nie
sposOb obarczac¢ osoby trzeciej odpowiedzialnoscig za to, ze powdd, jako podmiot
okreslonych uprawnien procesowych i materialnoprawnych w toczgcym sie
postepowaniu administracyjnym zdecydowat o tym, ze z uprawnien tych uczyni
okreslony uzytek. Organy pozwanej nie prowadzity postepowania o wydanie
powodowi pozwolenia na budowe i w zwigzku z przebiegiem tego postepowania nie
miaty wobec powoda zadnych obowigzkoéw informacyjnych. Trafnie zatem Sad
Apelacyjny przyjat, ze motywy, ktorymi kierowat sie powdd cofajgc wniosek o
wydanie pozwolenia na budowe nie mogg obcigza pozwanej, zwtaszcza, ze w
rozmowach z wtadzami Gminy powdd ubiegat sie o zagwarantowanie mu, ze o ile
alternatywna trasa dla linii wysokiego napiecia nie zostanie wytyczona, to bedzie
mogt przebudowaé stosownie do swoich potrzeb linie juz istniejgacg. Uzyskanie

pozwolenia na budowe na odcinku, ktdrego dotyczyty konflikty spoteczne wcale nie
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obligowatoby powoda do niezwlocznego rozpoczecia tam prac budowlanych.
Uzyskanie pozwolenia stawiatoby powoda w takiej sytuacji, ze w kazdym momencie
(do czasu wygasniecia decyzji o pozwoleniu na budowe w zwigzku z
niewykonywaniem przyznanego nig uprawnienia) powod mogtby przystgpi¢ do
realizowania swoich zamierzen inwestycyjnych. Gdyby jednak powod objat
wnioskiem o wydanie mu pozwolenia na budowe takze odcinek linii energetycznej
pomiedzy stupami nr 52 i 58 na osiedlu D., to mozna zasadnie zaktadac, ze wydane
powodowi pozwolenie objetoby takze ten odcinek linii (postepowanie
administracyjne o jego wydanie w zwigzku z protestami spotecznymi mogtoby
jednak trwac znacznie dtuzej), a powdd wybudowatby takze ten fragment linii i jego
takze dotyczytby jednak wyrok sgdu administracyjnego uchylajgcy pozwolenie na
budowe i wreszcie - Kkolejne decyzje uchylajgce zezwolenie na uzytkowanie
wybudowanego obiektu, wydawane w postepowaniu wznowionym w zwigzku z

wadami pozwolenia na budowe, az do 8 wrzesnia 2009 r.

Wycofujgc wniosek o wydanie pozwolenia na budowe na odcinku
przebiegajgcym przez osiedle D. powod przynajmniej czasowo pozbawit sie
mozliwosci wykonania linii energetycznej na catej trasie jej przebiegu przez Gmine
K. Skoro jednak obowigzywata uchwata Rady Gminy K. z 25 czerwca 2003 r.
ustalajgca lokalizacje planowanej linii energetycznej zgodnie z trasg linii juz
istniejgcej, to powdd mogt zaktadac, ze w dowolnym momencie po uptywie terminu,
w ktorym miato dojs¢ do wypracowania innej koncepcji przebiegu linii wysokiego
napiecia, wystgpi do organu budowlanego i uzyska pozwolenie na wybudowanie
linii takze na odcinku pomiedzy stupami nr 52 i 58. Uchwata Rady Gminy K. z 25
czerwca 2003 r. w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego zostata wyeliminowana z obrotu prawnego wyrokiem sgdu
administracyjnego. Po stwierdzeniu niewaznosci uchwaty Rady Gminy K. z 25
czerwca 2003 r. w przedmiocie przyjecia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego dla osiedla D. zamierzenia inwestycyjne powoda rzeczywiscie
stracity podstawe w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego,
ale wigzato sie z przywroceniem stanu zgodnego z prawem przez orzeczenie
sgdowe, a obowigzujgce przepisy nie tworzyty po stronie powoda jako inwestora

jakiegos roszczenia o uchwalenie miejscowego planu zagospodarowania
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przestrzennego z takimi postanowieniami, ktére by gwarantowaty mu mozliwos¢

zakonczenia inwestycji.

6. Artykut 417* § 4 k.c. stanowi, ze jezeli szkoda zostata wyrzadzona przez
niewydanie aktu normatywnego, ktorego obowigzek wydania przewiduje przepis
prawa, to niezgodnos¢ z prawem niewydania tego aktu stwierdza sgd rozpoznajgcy
sprawe 0 naprawienie szkody. Zaniechaniem normatywnym rodzgacym
odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg jest zatem sytuacja spowodowana
niewykonaniem natozonego przepisem prawa obowigzku wydania aktu
normatywnego przez organ, ktéremu przyznana zostata kompetencja do
stanowienia aktow normatywnych. Kompetencja taka nie moze wynikac

Z zaciggniecia zobowigzania o charakterze cywilnym.

Do stwierdzenia niewaznosci uchwaly w sprawie miejscowego planu
zagospodarowania  przestrzennego z 25 czerwca 2003 r. doszio
w okresie obowigzywania ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym, a ta ustawa nie nakiada na organy gmin
obowigzku uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.
Po stwierdzeniu niewaznosci uchwaty w sprawie miejscowego planu
zagospodarowania  przestrzennego z 25 czerwca 2003 r. sposob
zagospodarowania terenu na obszarze, ktorego dotyczyta wynikat z planu
zagospodarowania przestrzennego przyjetego dla tego obszaru w 2000 r. i ze
sposobu  wykorzystywania nieruchomosci na tym terenie. Z Zadnego
obowigzujgcego przepisu prawa nie wynikat obowigzek Rady Miasta K. zastgpienia
uchwaty z 25 czerwca 2003 r., zmieniajgcej plan zagospodarowania
przestrzennego z 2000 r. uchwatg o innej tresci, czy tez uchwatg o takiej tresci,
ktora by gwarantowata powodowi mozliwos¢ realizacji jego zamierzen
inwestycyjnych. Na taki przepis prawa nie wskazat zresztg takze powdd, a tylko
wéwczas sformulowany przez niego zarzut naruszenia art. 417 § 4 k.c. mégtby

odnies¢ skutek.

Gdyby powdd po stwierdzeniu niewaznosci uchwaty z 25 czerwca 2003 r.
nie mégt zakonczy¢ swojego zamierzenia inwestycyjnego, to niewatpliwie naktady,

jakie poniost w zwigzku z tym, ze w zwigzku z tresScig wzruszonego planu liczyt
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na zrealizowanie przedsiewziecia, ktérego wykonac nie moze, stanowityby szkode
pozostajgca w zwigzku z wydaniem nielegalnego aktu prawa miejscowego. Powod
inwestycje ukonczyt i wydatkdbw na samo przebudowanie linii nie traktuje jako

szkody.

7. Trzecim identyfikowanym przez powoda zdarzeniem uzasadniajgcym jego
roszczenie odszkodowawcze byt czyn niedozwolony organu pozwanej polegajgcy
na sktadaniu mu ,zapewnien i obietnic”, ktére wptywaly na proces decyzyjny
powoda, a nie zostaty zrealizowane. Powdd wigze przy tym odpowiedzialnosc
odszkodowawczg z dziataniami podejmowanymi za pozwang przez Burmistrza
przed 1 wrzednia 2004 r., jak i po tej dacie. Jak juz powiedziano, podstawy
odpowiedzialnosci pozwanej w stosunku do powoda w odniesieniu do dziatan
i zaniechan jej funkcjonariuszy podjetych przed 1 wrzesnia 2004 r. tworzyt art. 420*
k.c., nie za$ art. 417 k.c. w brzmieniu obowigzujgcym przed tg datg. Dziatania
podejmowane przez organy pozwanej po 1 wrzesnia 2004 r. podlegajg ocenie na

podstawie art. 417 k.c. w obecnym brzmieniu.

Wzorca powinnego zachowania organéw pozwanej Gminy powdd upatrywat
w art. 2 Konstytucji, a to z uwagi na zasade bezposredniego stosowania jej
przepisow (art. 8 ust. 2 Konstytucji). W wyroku z 4 grudnia 2001 r., SK 18/00,
Trybunat Konstytucyjny wyjasnit, ze dziatanie niezgodne z prawem w rozumieniu
art. 417 k.c. oznacza - w kontekscie regulacji konstytucyjnej - zaprzeczenie
zachowania uwzgledniajgcego nakazy i zakazy wynikajgce z normy prawnej.
W Swietle art. 77 wust. 1 Konstytucji niezgodnos¢ 2z prawem dziatania
funkcjonariuszy  publicznych  powinna by¢é rozumiana Scisle, zgodnie
z konstytucyjnym ujeciem zrodet prawa (art. 87-97 Konstytucji). Pojecie to jest wiec
wezsze niz tradycyjne ujecie bezprawnosci na gruncie prawa cywilnego,
obejmujgce obok naruszenia przepisow prawa rowniez naruszenie norm moralnych
i obyczajowych, okreslanych mianem zasad wspotzycia spotecznego lub dobrych
obyczajow. Trybunat Konstytucyjny dostrzegt jednak, ze nie ma przeszkdd
konstytucyjnych dla zwigzania w ramach ustawodawstwa zwyktego konstrukcji
odpowiedzialnosci odszkodowawczej witadzy publicznej z tradycyjng koncepcja

bezprawnosci ustalong w ptaszczyznie prawa cywilnego.
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Artykut 2 Konstytucji, do ktérego odwotywat sie powdd, stanowi,
ze Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym  panstwem  prawnym,
urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwosci spotecznej. Z tej deklaracji ustrojowej
wyprowadzany jest obowigzek dziatania organow wykonujgcych witadze publiczng
w sposéb budujgcy zaufanie pomiedzy nimi a podmiotami poddanymi ich wiadzy.
Powdd oczekiwat, Zze dziatanie Burmistrza pozwanej zostanie uznane
za naruszajgce standard wyznaczony tym przepisem. Stwierdzenie, czy
zachowanie organu zarzgdzajgcego pozwanej rzeczywiscie naruszato ten standard,
wzglednie, czy bylo sprzeczne z innymi obowigzujgcymi przepisami prawa,
powinno by¢ poprzedzone dokonaniem ustalen, na czym konkretnie polegaty
dziatania Burmistrza pozwanej podejmowane w reakcji na wnioski powoda
dgzgcego do zrealizowania swoich planéw inwestycyjnych na terenie pozwanej
Gminy. Powod nazywat te dziatania ,obietnicami i zapewnieniami”, a Sady obu
instancji rozwazyty mozliwo$¢ przypisania pozwanej odpowiedzialnosci za szkody,
do naprawienia ktorych powod zmierza przy przyjeciu, ze Burmistrz pozwanej
sktadat osobom reprezentujgcym powoda blizej nieokreslone obietnice
i zapewnienia, co do zasad wspoétdziatania stron w procesie inwestycyjnym.
Rozwazania Sgddéw obu instancji odnoszace sie do roszczenia odszkodowawczego
powoda zgtoszonego ze wskazaniem na popetnienie przez organy Gminy czynu
niedozwolonego polegajgcego na sktadaniu powodowi ,obietnic i zapewnien” co do
zasad wspotpracy stron wptywajgcych na proces decyzyjny powoda majg charakter
wylgcznie abstrakcyjny. Zastosowanie w rozpoznawanej sprawie prawa
materialnego wymaga uprzedniego ustalenia faktéw, ktorych ma dotyczyé
subsumpcja. Rozstrzygniecie sprawy cywilnej nie moze bowiem podlega¢ na
prowadzeniu abstrakcyjnych rozwazan na temat prawnego znaczenia twierdzen
pozwu. Rozstrzygniecie sgdu musi by¢é odniesione do faktow, a te w sprawie nie
zostaty prawidtowo ustalone, a to w zwigzku z pominieciem wnioskow dowodowych
powoda dotyczgcych samej zasady odpowiedzialnosci odszkodowawczej
dotyczacej dziatan funkcjonariuszy pozwanej polegajgcych na sktadaniu powodowi
,obietnic i zapewnien”, majgcych wptywac na jego proces decyzyjny. Trafnie zatem
powdd zarzuca, ze zaskarzony wyrok zapadt z naruszeniem prawa procesowego,
tojestart. 217 § 1i 2 k.p.c., art. 227 k.p.c. w zw. z art. 391 § 1 k.p.c.
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Po ustaleniu na czym polegato zachowanie Burmistrza pozwanej mozna
dokona¢ oceny tego zachowania w Swietle ustalonego przez ustawodawce
normatywnego wzorca postepowania funkcjonariuszy publicznych, a nastepnie
rozwazac, czy zachowanie to - gdyby okazato sie sprzeczne z prawem - pozostaje
w adekwatnym zwigzku przyczynowym z tg postacig szkody, ktérej naprawienia

Zzgda powdd.

Trafnie przy tym zarzuca skarzgcy, ze stanowisko Sgdoéw obu instancji
0 pominieciu dowodow zgtoszonych przez powoda dla wykazania, ze ukonczenie
budowy linii elektroenergetycznej na terenie Gminy M. byto niemozliwe z przyczyn
zawinionych takze przez te¢ Gmine prowadzi do naruszenia art. 217 § 112 k.p.c. w
zw. z art. 236 k.p.c. w zw. z art. 391 § 1 k.p.c. Powdd zgtosit wniosek dowodowy
zmierzajgcy do wykazania zasadnosci jego twierdzen co do tej okolicznosci, a byty
to wnioski o dopuszczenie dowodu z zeznan czterech swiadkéw. Zaprezentowana
w motywach zaskarzonego wyroku ocena, ze twierdzenia powoda co do
popetnienia przez Gmine M. czynu niedozwolonego oraz zaoferowany dla ich
wykazania materiat dowodowy sg dalece niewystarczajgce dla wykazania
okolicznosci, na ktoére powotuje sie powdd, bo powinien je wykazywacé raczej
dokumentami, ma charakter arbitralny. Skoro teza dowodowa sformutowana przez
powoda wraz ze zgtoszeniem wniosku o przestuchanie swiadkow dotyczyta
okolicznosci istotnych w sprawie, to uznanie dowodow za niewystarczajgce dla jej
wykazania mogtoby nastgpi¢ po ich przeprowadzeniu, a nie — zamiast ich

przeprowadzenia.

Reasumujgc wskazac¢ trzeba, ze skoro czesciowo zasadne okazaty sie
zarzuty skargi kasacyjnej powoda, to na podstawie art. 398'° § 1 k.p.c. oraz art.

108 § 2 k.p.c. w zw. z art. 398! k.p.c., Sad Najwyzszy orzekt, jak w sentencji.



38



