Sygn. akt Il CSK 438/11

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 21 czerwca 2012 .
Sad Najwyzszy w sktadzie :
SSN Marta Romanska (przewodniczacy)
SSN Dariusz Donczyk

SSN Maria Szulc (sprawozdawca)

w sprawie z powodztwa S. S.

przeciwko Skarbowi Panstwa - Powiatowemu Inspektorowi Nadzoru
Budowlanego w P.

0 zapfate,

PO rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym

w Izbie Cywilnej w dniu 21 czerwca 2012 .,

skargi kasacyjnej strony pozwanej

od wyroku Sgdu Apelacyjnego

z dnia 30 grudnia 2010 .,

1) odrzuca skarge kasacyjna co do rozstrzygniecia w punkcie
pierwszym zaskarzonego wyroku w zakresie kwoty
powyzej 392.566,33 (trzysta dziewiecédziesiat dwa tysigce
piecset szesc¢dziesigt szes¢ 33/100) ztotych;

2) uchyla zaskarzony wyrok w punkcie pierwszym, drugim
i trzecim i przekazuje sprawe Sadowi Apelacyjnemu do
ponownego rozpoznania i rozstrzygniecia o kosztach
postepowania kasacyjnego.



Uzasadnienie

Zaskarzonym wyrokiem Sad Apelacyjny zmienit wyrok Sgdu Okregowego w
P. w ten tylko sposob, ze zamiast kwoty 423.238,29 ziotych zasagdzit tytutem
odszkodowania na rzecz powoda od Skarbu Panstwa — Wojewody M. kwote
392.566,33 ziote, a w pozostatej czesci oddalit apelacje.

Sady obu instancji ustality, ze postanowieniem z dnia 10 grudnia 2002 r.
nr 40/2002 Powiatowy Inspektor Nadzoru Budowlanego w P. wstrzymat
uzytkowanie kruszarki odpadéw budowlanych i gruzu nabytej przez powoda
w ramach umowy leasingu wskazujgc, ze jest ona urzgdzeniem technicznym —
budowlg i na jej lokalizacje jest niezbedne uzyskanie zezwolenia na budowe.
W dniu 17 stycznia 2003 r. wydat nadto decyzje nr 11/03 zobowigzujgcg wiascicieli
nieruchomos$ci do opracowania planu zagospodarowania dziatki z uwzglednieniem
lokalizacji kruszarki, celem uzyskania pozwolenia na jej uzytkowanie. Wskutek
wniosku powoda z dnia 13 czerwca 2003 r. o stwierdzenie niewaznosci decyzji nr
11/03 z dnia 17 stycznia 2003 r., M. Inspektor Nadzoru Budowlanego
postanowieniami z dnia 17 wrze$nia 2003 r. wstrzymat z urzedu wykonanie
postanowienia z dnia 10 grudnia 2002 r. nr 40/2002 oraz decyzji z dnia 17 stycznia
2003 r. nr 11/03, a nastepnie postanowieniem z dnia 13 pazdziernika 2003 r.
stwierdzit ich niewaznos¢. Powdd ztozyt w dniu 1 marca 2004 r. wniosek
0 przyznanie odszkodowania w kwocie 612.175 zt za szkode poniesiong wskutek
wydania postanowienia z dnia 10 grudnia 2002 r. nr 40/2002 r. Wysoko$¢ szkody
zostata ustalona przez Sad Okregowy na tgczng kwote 423.238,29 zt, na ktdrg
sktada sie utrata zyskéw w kwotach 311.799,35 zt i 130.996,74 zt z realizacji dwoch
zamowien, kwota 30.671,96 zt z tytutu rat leasingowych za grudzien 2002 r.
i styczen 2003 r., ktérych powdd nie mogt pokry¢ z przychodu, jaki przyniostaby
kruszarka oraz kwota 5.566,33 zt miesiecznie z tytutu kosztu przestawiania
kruszarki w miejsce sktadowania gruzu. Sad drugiej instancji przyjat za wiasne
ustalenia faktyczne dokonane przez Sad Okregowy. Podzielit réwniez ocene
prawng roszczenia, za wyjatkiem rozstrzygniecia w zakresie szkody polegajgce;j
na uiszczeniu dwoch rat leasingowych, bowiem powdd nie doznat Zzadnego

uszczerbku majgtkowego wykonujgc zobowigzanie z umowy leasingu, a nadto brak



jest adekwatnego zwigzku przyczynowego miedzy tak okreslong szkoda,
a zdarzeniem jg wyrzgdzajgcym, tj. postanowieniem z dnia 10 grudnia 2002 r.
0 zakazie uzytkowania kruszarki. Stanowito to przyczyne zmiany wyroku na
podstawie art. 386 § 1 k.p.c. Odnoszac sie do zarzutu naruszenia art. 417 k.c. i art.
361 k.c., Sad Apelacyjny wskazat, ze przestanki odpowiedzialnosci Skarbu
Panstwa za szkody wyrzadzone przez funkcjonariusza publicznego w zakresie
zdarzeh majgcych miejsce przed dniem 1 wrzesnia 2004 r. okresla art. 417 k.c. w
brzmieniu obowigzujgcym przed zmianami dokonanymi w wyniku nowelizacji z dnia
17 czerwca 2004 r. (Dz. U. Nr 162, poz. 1692) z uwzglednieniem tresci wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 grudnia 2001 r. Uznat, Zze powdd wykazat
wszystkie przestanki odpowiedzialnosci pozwanego, bowiem stwierdzenie
niewaznosci postanowienia z dnia 10 grudnia 2002 r. swiadczy o bezprawnosci
dziatania pozwanego, a szkoda w postaci utraconych korzysci z zamowien oraz
dodatkowych kosztow poniesionych w zwigzku z konieczno$cig przestawienia
kruszarki pozostaje w normalnym zwigzku przyczynowym ze zdarzeniem
wyrzgdzajgcym szkode. Sad drugiej instancji stwierdzit nadto, ze nie zaskarzenie
przez powoda postanowienia z dnia 10 grudnia 2002 r. nie stanowito
wspotprzyczyny powstania szkody. Ziozenie srodka zaskarzenia byto bowiem
uprawnieniem powoda, z ktérego nie musiat skorzystac, a nie jego obowigzkiem.
O przyczynieniu do powstania szkody w rozumieniu art. 362 k.c. mozna natomiast
mowi¢ wtedy, gdy zachowanie poszkodowanego moze by¢ uznane za jedno
z ogniw prowadzgcych do ostatecznego skutku w postaci szkody, a jednoczesnie
za przyczyne konkurencyjng do przyczyny przypisanej osobie odpowiedzialne;.

W skardze kasacyjnej, opartej o podstawe okreslong w art. 393 § 1 pkt 1
K.p.c. pozwany zarzucit naruszenie prawa materialnego - art. 362 k.c. poprzez jego
niezastosowanie, mimo, ze powodd przyczynit sie do szkody w ten sposob,
ze zaniechat aktu starannosci w postaci ziozenia zazalenia na postanowienie,
co wstrzymatoby jego wykonanie i zapobiegtoby szkodzie w postaci utraty zyskow
z realizacji ztozonych zamoéwien oraz art. 417 Kk.c. poprzez niewtasciwe
zastosowanie i art. 160 k.p.a. poprzez jego niezastosowanie, pomimo, ze rzekoma
szkoda zostata wyrzgdzona przez wydanie postanowienia nr 40/2002 z dnia

10 grudnia 2002 r. przez Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego w P.,



ktore zostato nastepnie uznane za niewazne przez organ nadzorczy
postanowieniem nr 651/03 z dnia 13 pazdziernika 2003 r., to jest przed wejsciem
w zycie ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy Kodeks cywilny oraz
niektorych innych ustaw. Wnidst o uchylenie zaskarzonego wyroku i przekazanie
Sprawy do ponownego rozpoznania, ewentualnie o jego uchylenie i oddalenie
powodztwa.

Sad Najwyzszy zwazyt:

W sytuacji, gdy skarzgcy nie zarzuca, jak w sprawie niniejszej, naruszenia
przepisow postepowania, ktore miato istotny wptyw na wynik sprawy, dla oceny
trafnosci zarzutdw naruszenia prawa materialnego miarodajny jest stan faktyczny
przyjety za podstawe wydania zaskarzonego orzeczenia.

Nie jest zasadny zarzut naruszenia art. 417 k.c. oraz art. 160 k.p.a.,
aczkolwiek motywy Sgdu Apelacyjnego wymagajg w tym zakresie uzupetnienia.
Odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa w okresie przed dniem 1 grudnia 2004 r.
zostata uregulowana przepisem art. 5 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. o zmianie
ustawy Kodeks cywilny oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 162, poz. 1692),
ktory stanowi, ze do zdarzen i standéw prawnych powstatych przed dniem wejscia
W zycie ustawy stosuje sie art. 417, art. 419, art. 420, art. 420", art. 420%i art. 421
k.c. oraz art. 153, 160 i 161 k.p.a. w brzmieniu obowigzujgcym do dnia wejscia
w zycie ustawy, jak rowniez artykutem 260 § 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r.
Ordynacja Podatkowa (Dz. U. Nr 137, poz. 926 ze zm.). Ocena roszczen wymaga
nadto uwzglednienia wykfadni art. 417 k.c. oraz art. 160 § 1 k.p.a. i art. 260 § 1
Ordynacji Podatkowej dokonanej wyrokami Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
4 grudnia 2001 r., SK 18/00 (OTK 2001, nr 8, poz. 256) oraz z dnia 23 wrzesnia
2003 r., K 20/02 (OTK-A 2003, nr 7, poz. 76). W tym okresie wylgczng podstawe
odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za szkode, ktérg strona poniosta na skutek
wydania decyzji administracyjnej z naruszeniem przepisu art. 156 § 1 k.p.a. albo
stwierdzenia niewaznosci takiej decyzji, stanowi art. 160 § 1, 2, 3i 6 k.p.a. (uchwata
petnego sktadu Sadu Najwyzszego z dnia 31 marca 2011 r., lll CZP 112/10, OSNC
2011, Nr 7-8, poz. 75, wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia 17 lutego 2005 r., | CK
623/04, niepubl.)). W sprawie niniejszej szkoda powoda nie byta jednak

nastepstwem wydania wadliwej decyzji, uznanej we wiasciwym postepowaniu za



niewazng, a powstata wskutek wydania przez organ administracyjny postanowienia,
ktorego niewazno$¢ nastepnie stwierdzono. Szczegdlna regulacja dotyczgca
wytgcznie decyzji administracyjnych zawarta w art. 160 k.p.a., nie stwarza podstaw
do przyjecia rozszerzajgcej wyktadni tego przepisu i jego stosowania jako podstawy
roszczenia o odszkodowanie z tytutu szkody poniesionej na skutek wydania
niewaznego postanowienia (wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia 6 grudnia 2002 r.
IV CKN 1624/00, niepubl.). Zwazy¢ nalezy, ze przepisy kodeksu postepowania
administracyjnego normujgce postanowienia nie przewidziaty odpowiedniego
stosowania art. 160 k.p.a. do wadliwych postanowien, stanowigc w art. 126 k.p.a.,
ze zastosowanie majg jedynie regulacje dotyczgce wznowienia postepowania
(art. 145 - 152) i stwierdzenia niewaznosci decyzji (art. 156 — 159). Artykut 126
k.p.a. wylgcza zatem odpowiednie stosowanie do postanowien art. 160 k.p.a.
Podstawg odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za szkode wyrzadzong
wydaniem postanowienia, wydanego przed dniem 1 wrzes$nia 2004 r. jest, zatem
art. 417 § 1 k.c.

Zasadny jest natomiast zarzut naruszenia art. 362 k.c.

Przepis ten przewiduje dwie postacie wspotprzyczynienia — przyczynienie sie
do powstania szkody oraz przyczynienie sie do zwiekszenia juz powstatej szkody,
a motywy Sadu Apelacyjnego wskazuja, ze btednie rozpatrywat on pierwszg z nich.
Zrodtem powstania szkody byto, w ocenie Sgdu Apelacyjnego, wydanie przez
organ administracyjny wadliwego postanowienia, nastepnie wyeliminowanego
z obrotu prawnego wskutek stwierdzenia jego niewaznosci. Sad drugiej instancji
przyjat rowniez istnienie zwigzku przyczynowego w rozumieniu art. 361 § 1 k.c.
pomiedzy niewaznym postanowieniem, a szkodg i ta ocena nie jest przez
skarzgcego kwestionowana. Poszkodowany powodd nie mogt zatem przyczyni¢ sie
do powstania szkody, natomiast kwestig do rozstrzygniecia pozostaje, czy
przyczynit sie do zwiekszenia jej rozmiaru. Sgd Najwyzszy w niniejszym sktadzie,
majgc na uwadze rozbieznos¢ stanowisk doktryny w przedmiocie zdefiniowania
instytucji przyczynienia, opowiada sie za koncepcjg kauzalng, ktéra wskazuje na
adekwatny zwigzek przyczynowy w ujeciu art. 361 k.c. jako wyltgczng przestanke
jego kwalifikowania. W konsekwencji podstawe stwierdzenia jego istnienia stanowi

takie zachowanie poszkodowanego, ktére moze by¢ uznane za jedno z ogniw



w normalnym toku zdarzen, natomiast elementy podmiotowe zaréwno po stronie
poszkodowanego, jak i odpowiedzialnego za szkode podlegajg ocenie na etapie
badania potrzeby i skali odszkodowania (tak rowniez Sad Najwyzszy w wyroku
z dnia 29 pazdziernika 2008 r., IV CSK 228/08, niepubl.). Argument, Zze brak
obowigzku zaskarzenia wadliwego postanowienia organu administracyjnego
wyklucza przyjecie przyczynienia sie poszkodowanego do powstania szkody jest
prawidtowy, jezeli jej powstanie pozostaje w zwigzku przyczynowym z wydaniem
wadliwego postanowienia. Poszkodowany nie ma bowiem kompetencji
do uczestniczenia w procesie decyzyjnym organu administracji. Inna jest natomiast
sytuacja przy badaniu przyczynienia poszkodowanego do zwiekszenia rozmiaru
szkody, ktore moze nastgpi¢ bagdz wskutek nieuzyskania zmiany orzeczenia,
ktéra spowodowataby zmniejszenie szkody, bgdz wskutek jej powiekszania wobec
uptywu czasu. Nastronie istotnie nie cigzy ustawowy obowigzek
skorzystania ze Srodkow zaskarzenia zarowno w postepowaniu cywilnym, jak
i administracyjnym. W orzecznictwie Sgdu Najwyzszego nie wykluczono jednak
mozliwosci zastosowania art. 362 k.c. w sytuacji, w ktorej strona postepowania nie
wykorzystuje srodkow prawnych w celu wyeliminowania z obrotu prawnego lub
skorygowania wadliwych orzeczen albo dokumentéw (postanowienie Sadu
Najwyzszego z dnia 30 maja 2003 r., Ill CZP 34/03, Prok. | Pr. — wkt. 2004/2/30,
wyroki z dnia 5 maja 2011 r., | PK 148/10, z dnia 17 marca 2011 r., | PK 61/10
izdnia 20 czerwca 2011 r., | PK 199/10, niepubl.). Podzieli¢ nalezy poglad
wyrazony w postanowieniu Sgdu Najwyzszego z dnia 30 maja 2003 r.,
Ze zwazywszy na zaostrzony rezim odpowiedzialno$ci Skarbu Panstwa, mozna na
etapie kwalifikacji normalnych nastepstw bezprawnego dziatania obcigzy¢ strone
takiego postepowania obowigzkiem wykorzystania dostepnych mozliwosci
procesowych umozliwiajgcych wyeliminowanie z obrotu prawnego wadliwego
orzeczenia. Jezeli bowiem strona, przekonana o wadliwo$ci decyzji i pouczona
o dostepnym $rodku zaskarzenia, wiedzgc, ze wykonanie orzeczenia spowoduje
szkode zwiekszajgcg swoj rozmiar na przestrzeni czasu, nie wykorzystuje wtasciwe;j
drogi procesowej, a nastepnie zgda odszkodowania, to jej zachowanie moze by¢
uznane za jedno z ogniw w normalnym toku zdarzen. O przyczynieniu sie powoda

do powstania szkody mozna zatem mowi¢ wowczas, gdyby jego zachowanie byto



jednym z czynnikow zwiekszenia rozmiaru szkody w tym znaczeniu, ze nie
dosztoby do niego, gdyby powdd nie zachowat sie w okreslony sposéb. Zatozenie,
ze strona moze trwaC¢ w bezczynnosci, a nastepnie dochodzi¢ odszkodowania
pozostaje w sprzecznosci z zasadami systemu ochrony prawnej, ktory te ochrone
przyznaje zaréwno poszkodowanemu, jak i - w granicach okreslonych przepisami
ustawy — odpowiedzialnemu za szkode. Problem ten nabiera szczegolnej wagi
w wypadku odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za szkode poniesiong wskutek
wydania niewaznej decyzji lub postanowienia w postepowaniu administracyjnym,
z uwagi na brak ograniczenia czasowego do zlozenia wniosku o stwierdzenie
niewaznosci wadliwych orzeczen. Wskaza¢ nadto nalezy, ze ocena zaréwno
zaistnienia zwigzku przyczynowego pomiedzy zachowaniem poszkodowanego
a zwiekszeniem rozmiaru szkody, jak i okolicznosci majgcych wplyw na
zmniejszenie obowigzku naprawienia szkody oraz zakres tego zmniejszenia
nastepuje zawsze in casu. Rozwazenie tych okolicznosci jest obowigzkiem sadu,
natomiast decyzja o obnizeniu odszkodowania jego uprawnieniem. Reasumujac,
stwierdzi¢ zatem nalezy, ze zaniechanie wykorzystania srodkéw zaskarzenia
przystugujgcych poszkodowanemu w celu zmiany, lub uchylenia postanowienia
wydanego niezgodnie z prawem w postepowaniu administracyjnym, moze stanowi¢
podstawe zastosowania art. 362 k.c.

Zwazywszy na powyzsze orzeczono jak w punkcie drugim sentencji na
podstawie art. 398 § 1 k.p.c., przy czym wskazaé nalezy, ze uchylenie
zaskarzonego wyroku w punkcie pierwszym nastgpito w zakresie zasgdzonej
kwoty 392.566,33 zt. Pozwany zaskarzyt skargg kasacyjng wyrok w catosci,
a zatem rowniez co do punktu pierwszego w czesci, w ktorej w istocie zostato
oddalone powodztwo co do kwoty 30.671,96 zt (423.238,29 — 392.566,33),
aczkolwiek nie znalazto to odzwierciedlenia w sentencji. W tym zakresie zapadto
orzeczenie korzystne dla skarzgcego, wobec czego uznaé¢ nalezato skarge
kasacyjng za niedopuszczalng w tej czesSci i w konsekwencji jg odrzuci¢ na
podstawie art. 398°§ 2 k.p.c.



