Sygn. akt IV CSK 406/11

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 19 kwietnia 2012 r.
Sad Najwyzszy w sktadzie :
SSN Grzegorz Misiurek (przewodniczacy)
SSN Anna Koztowska

SSN Zbigniew Kwasniewski (sprawozdawca)

w sprawie z powodztwa Gminy M.

przeciwko Skarbowi Panstwa - Wojewodzie X.

0 zapfate,

po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym w Izbie Cywilnej
w dniu 19 kwietnia 2012 r.,

skargi kasacyjnej strony powodowej

od wyroku Sgdu Apelacyjnego

Z dnia 28 kwietnia 2011 r.,

uchyla zaskarzony wyrok i przekazuje sprawe Sadowi
Apelacyjnemu do ponownego rozpoznania i o0rzeczenia O
kosztach postepowania kasacyjnego.

Uzasadnienie



Sad pierwszej instancji oddalit powdédztwo o zaptate Gminy M. przeciwko
Skarbowi Panstwa — Wojewodzie, wytoczone na podstawie art. 417 § 1 k.c. z
powodu niezgodnych z prawem rozstrzygnie¢ nadzorczych Wojewody,
stwierdzajgcych niewaznos¢ dwoch uchwat Rady Miejskiej w M. o likwidacji szkot.
Sad ten uznat, ze btedy przy wydawaniu przez Wojewode decyzji nadzorczych
dotyczyly naruszenia przepisdbw proceduralnych inie mozna ich zakwalifikowac
jako razgcego naruszenia prawa, uzasadniajgcego odpowiedzialnos¢ pozwanego
na podstawie art. 417 § 1 k.c. W ocenie tego Sadu nie wykazano, aby dziatania
pozwanego byty bezprawne w stopniu uzasadniajgcym przypisanie mu
odpowiedzialnosci za koniecznos¢ finansowania wydatkbw na funkcjonowanie
szkot.

Apelacje powodowej Gminy oddalit Sgd Apelacyjny wyrokiem z dnia
28 kwietnia 2011 r., uznajgc stan faktyczny za bezsporny i prawidtowo ustalony,
a zarzut btednej wyktadni art. 417 § 1 k.c. za nietrafny. W ocenie Sadu
odwotawczego, o tym czy dziatanie Wojewody byto bezprawne decyduje charakter
dokonanego naruszenia, poniewaz za dziatanie bezprawne, rodzace
odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg, moze by¢ uznane tylko wydanie decyzji
razgco naruszajgcej prawo, w sposob oczywisty wadliwej, a zatem rozstrzygniecia
nadzorcze Wojewody nie nosity znamion bezprawnosci w rozumieniu art. 417 § 1
k.c. Rozstrzygniecia te zostaty uchylone w sgdowym postepowaniu
administracyjnym z powodu niewyjasnienia czy doszio do wydania uchwat
z naruszeniem art. 59 ust. 1 ustawy o systemie oswiaty oraz w zwigzku
z prowadzeniem przez Wojewode postepowania bez udziatu Gminy. O uchyleniu
przez Sady administracyjne decyzji nadzorczych Wojewody zadecydowato
naruszenie przez ten organ nadzorczy procedury administracyjnej, stwierdzit Sad
odwotawczy.

W ocenie tego Sadu, z samego faktu uchylenia decyzji nadzorczych nie mozna
wnioskowaé, ze rozstrzygniecia nadzorcze Wojewody oparte byly na razgco
naruszajgcej prawo ocenie uchwat Rady Miejskiej w M.

Z samego faktu uchylenia aktu nadzoru nie mozna domniemywaé bezprawnosSci

tego aktu w rozumieniu art. 417 § 1 k.c., a zatem nie podwazono oceny Sgdu



Okregowego o braku czynu niedozwolonego zdefiniowanego w art. 417 § 1 k.c.,
uznat Sgd Apelacyjny.

Strona powodowa zaskarzyta w catosci wyrok Sadu odwotawczego,
opierajgc skarge kasacyjng na pierwszej podstawie kasacyjnej, wyrazajgcej sie
przedstawieniem zarzutu btednej wyktadni i niewlasciwego zastosowania art. 417 §
1 k.c. Skarzgca kwestionuje uzaleznianie odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa od
kwalifikowanej postaci bezprawnosci, obejmujgcej jedynie razgce naruszenie prawa
i odmowe zastosowania art. 417 § 1 k.c. bez wyjasnienia, czy uchwaty Rady
Miejskiej wydano z naruszeniem art. 59 ust. 1 ustawy o systemie oswiaty oraz
pomimo prowadzenia przez Wojewode postepowania nadzorczego bez udziatu
Gminy M. wbrew wymogom ustawy. W ocenie powodowej Gminy, z mocy art. 417 §
1 k.c. nie ma podstaw do wigzania odpowiedzialnosci na podstawie tego przepisu
jedynie z razgcym naruszeniem prawa, poniewaz rozstrzygajgce jest to, czy
powstanie szkody bylo normalnym nastepstwem naruszenia prawa. Nastepnie
powodowa Gmina stwierdza, ze wydanie przez Wojewode rozstrzygniec
nadzorczych bez wyjasnienia naruszenia art. 59 ust. 1 ustawy o systemie os$wiaty
przy podejmowaniu uchwat przez Rade Gminy, a nadto prowadzenie postepowania
nadzorczego bez udziatu Gminy powinno byé traktowane jako dziatanie razgco
naruszajgce prawo i w sposOb oczywisty wadliwe w stopniu uzasadniajgcym
zastosowanie art. 417 § 1 k.c.

Pozwany Skarb Panstwa w odpowiedzi na skarge kasacyjng wniost
0 oddalenie skargi kasacyjnej i zasgdzenie kosztow postepowania kasacyjnego,
twierdzgc, ze z samego faktu uchylenia decyzji nadzorczych nie mozna
wnioskowac, ze rozstrzygniecia nadzorcze oparte byty na razgco naruszajgcej
prawo ocenie uchwat Rady Miejskiej.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Skarga kasacyjna zastugiwata na uwzglednienie wobec zasadnosci zarzutu
dokonania przez Sad odwotawczy btednej wykftadni art. 417 § 1 k..
I w konsekwencji wadliwego przyjecia, ze przepis ten nie znajduje zastosowania
w ustalonym stanie faktycznym sprawy wobec braku mozliwosci przypisania

pozwanemu dziatania z razgcym naruszeniem prawa.



Tymczasem okolicznoscig bezsporng jest, ze sady administracyjne po
wyczerpaniu toku instancji w postepowaniu administracyjnym uznaty, Zze
0 uchyleniu obu rozstrzygnie¢ nadzorczych Wojewody przesadzito wydanie ich z
naruszeniem prawa o postepowaniu, tj. art. 7, art. 77 § 1 i art. 80 k.p.a., wskutek
uprzedniego niewyjasnienia przez ten organ nadzoru czy kontrolowane uchwaty
Rady Miejskiej wydane zostaty z naruszeniem art. 59 ust. 1 ustawy o systemie
osSwiaty, oraz wskutek przeprowadzenia przez Wojewode postepowania
nadzorczego bez wudzialu Gminy, niezawiadomionej o wszczeciu tego
postepowania. Wydanie zatem decyzji nadzorczych ze stwierdzonym w sgdowym
postepowaniu administracyjnym naruszeniem przepisow prawa o0 postepowaniu
byto wiec niewatpliwie dziataniem Wojewody niezgodnym z prawem, a takie
dziatanie miesci sie w hipotezie normy art. 417 § 1 k.c., w ktérej ustawodawca nie
poczynit zréznicowania co do skali czy stopnia niezgodnos$ci dziatania z prawem,
a w szczegolnosci nie zastrzegt ograniczenia bezprawnos$ci dziatania podmiotu
wykonujgcego wiadze publiczng wytgcznie do razgcego naruszenia prawa. Szeroki
ksztatt bezprawnosci, rozumianej jako wszelkie przejawy niekompetenciji i uchybien,
aprobowano w judykaturze juz po wejsciu w zycie Konstytucji RP, uznajac, ze
zachowanie niezgodne z prawem to zachowanie sprzeczne z porzgdkiem
prawnym, polegajgce na sprzecznos$ci miedzy zakresem kompetencji organu,
sposobem jego postepowania i trescig rozstrzygniecia wynikajgcymi z wzorca
ustawowego, a jego dziataniem rzeczywistym (wyrok SN z dnia 8 stycznia 2002 r.,
I CKN 581/99, OSNC 2002 r., Nr 10, poz. 128; wyrok SN z dnia 6 lutego 2002 r.
V CKN 1248/00 OSP 2002 r., Nr 9, poz. 128 z aprobujgcg glosg). O obowigzkach
organdw wykonujgcych wiadze publiczng rozstrzygajg wiec takze szeroko
rozumiane normy postepowania (takze o charakterze deontologicznym), ktére
sktadajg sie na ogdlnie pojety porzadek prawny, a wiec tym bardziej normy
ustawowe nawet o procesowym charakterze, ktére bez watpienia wymagajg
przestrzegania w toku postepowania nadzorczego.

Réwniez w pismiennictwie dominuje poglad, ze powtérzona w art. 417 § 1
k.c. za art. 77 ust. 1 Konstytucji RP przestanka niezgodnosci z prawem musi by¢
rozumiana w sposob wtasciwy dla prawa cywilnego, tj. jako sprzeczno$¢ dziatania

lub zaniechania z porzadkiem prawnym sensu largo, co wyklucza mozliwosé



jakiejkolwiek dyferencjacji skali czy stopnia bezprawnosci zachowania. Rezim
odpowiedzialnosci cywilnej za wykonywanie wtadzy publicznej i samodzielnos¢
cywilnej postaci bezprawnosci w catym systemie odpowiedzialnosci deliktowej
doprowadzit w pismiennictwie do zajecia takiego wtasnie, zasadnego stanowiska.
Utrzymaniu rygorystycznej odpowiedzialnosci odszkodowawczej organéw wtadzy
publicznej w rozsadnych granicach za skutki ich bezprawnych dziatan stuzy
wiasciwy tryb stwierdzenia bezprawnosci wadliwych orzeczen czy decyzji, a takze
koniecznos¢ badania i oceny adekwatnej przyczynowosci miedzy dziataniem
organu a powstatg szkodg. Cel ten nie moze natomiast byC osiggany przez
réznicowanie skali czy stopnia bezprawno$ci dziatania a wiec w sposob
wykraczajgcy poza norme art. 417 § 1 k.c. (wyrok SN z dnia 26 kwietnia 2002 r.,
I CKN 966/00, niepubl.). Préby takie, a wiec postugiwania sie kwalifikowanym
dowodem bezprawnosci w postaci przestanki razgcego naruszenia prawa stusznie
oceniane sg krytycznie w pismiennictwie jako manipulowanie utrwalonym od dawna
desygnatem bezprawnosci w prawie odszkodowawczym.

Réwniez w najnowszej judykaturze dominuje poglad, ze odpowiedzialnosc
odszkodowawcza Skarbu Panstwa za szkode spowodowang wydaniem przez
organ wiadzy publicznej decyzji nie wymaga kwalifikowanej bezprawnosci w postaci
,fazgcego naruszenia prawa”’, a ochrona Skarbu Panstwa przed ewentualng
odpowiedzialnoscig odszkodowawczg z tego tytutu mozliwa jest w ptaszczyznie
oceny wystepowania adekwatnego zwigzku przyczynowego miedzy zachowaniem
organu a szkoda. Innymi stowy, bezprawnosc¢ dziatania oznacza naruszenie przez
witadze publiczng przepiséw prawa, ale jedynie takie naruszenie, ktdre stanowito
warunek konieczny do powstania szkody i ktérego normalnym nastepstwem
w danych okolicznosciach jest powstanie szkody (uchwata sktadu siedmiu sedziéw
z dnia 26 kwietnia 2006 r., Il CZP 125/05, OSNC 2006/12/194; wyrok SN z dnia
11 marca 2008 r. Il CSK 558/07, niepubl.; wyrok SN z dnia 20 sierpnia 2009 r.,
I CSK 68/09 niepubl.; wyrok SN z dnia 18 czerwca 2010 r., V CSK 422/09,
niepubl.).

W tej sytuacji podzielic nalezy poglad wyrazony w piSmiennictwie

jak réwniez dominujgce stanowisko judykatury, ze wigzanie odpowiedzialnosci



odszkodowawczej Skarbu Panstwa z dziataniami bezprawnymi noszgcymi
wytgcznie znamiona ,razgcego naruszenia prawa”’ nie znajduje przekonujgcego
uzasadnienia wobec braku dla niego upowaznienia ustawowego, pomijajgc juz
okolicznos¢, ze pojecie razgcego haruszenia prawa ma charakter wybitnie
uznaniowy i wysoce ocenny.

Wobec powyzszego nalezato podzieli¢ zarzut skargi kasacyjnej dokonania
przez Sad odwotawczy btednej wykfadni art. 417 § 1 k.c., w wersji obowigzujgcej
w dacie wydania przez Wojewode rozstrzygnie¢ nadzorczych i uzaleznienie
odpowiedzialnosci pozwanego Skarbu Panstwa od kwalifikowanej bezprawnosci
obejmujacej swym zakresem jedynie razgce naruszenie prawa przez organ wiadzy
publicznej.

Przesgdzenie o samej bezprawnosci dziatan strony pozwanej w rozumieniu
art. 417 § 1 k.c. nie wystarczato dla rozstrzygniecia o zasadnosci powodztwa i nie
pozwalalo na wydanie orzeczenia reformatoryjnego, poniewaz przestanka
bezprawnosci dziatania jest jedng, ale nie jedyng przestankg odpowiedzialnosci
odszkodowawczej na podstawie tego przepisu.

Z tych wzgledow Sagd Najwyzszy orzekt jak w sentencji na podstawie art.
398 § 1 k.p.c.



