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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 24 kwietnia 2015 r.
Sad Najwyzszy w sktadzie:

SSN Krzysztof Pietrzykowski (przewodniczgcy, sprawozdawca)
SSN Anna Owczarek
SSN Karol Weitz

w sprawie z powodztwa B. P.

przeciwko Gminie W.

o zaptate,

po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym w Izbie Cywilnej
w dniu 24 kwietnia 2015 .,

skargi kasacyjnej powoda

od wyroku Sgdu Apelacyjnego

z dnia 14 listopada 2013 r.,

oddala skarge kasacyjna.



UZASADNIENIE

S. P. i B. P. zadali zasgdzenia od Gminy W. kwoty 150.000 zt z ustawowymi
odsetkami oraz kosztow procesu. W toku procesu, w dniu 14 marca 2011 r. zmarta
powddka S. P. Spadek po niej nabyt w catosci, na podstawie testamentu
notarialnego z dnia 4 marca 2011 r., powdd B. P. W piSmie procesowym z dnia 15
stycznia 2013 r. powdd zmienit zgdanie pozwu w ten sposob, ze zgdat od pozwanej
zaptaty kwoty 55.000 zt z ustawowymi odsetkami tytutem odszkodowania za
obnizenie wartosci rynkowej nieruchomosci oraz kwoty 95.000 zt z ustawowymi
odsetkami tytutem zadosCuczynienia za krzywdy doznane w zwigzku z
zamieszkiwaniem w lokalu potozonym w sgsiedztwie drogi ekspresowej

wybudowanej z naruszeniem prawa.

Sad Okregowy w S. wyrokiem z dnia 29 kwietnia 2013 r. oddalit powédztwo.
Ustalit, ze B. P. i jego zona S. P. byli od 1974 r. wtascicielami lokalu mieszkalnego
nr 2 potozonego w W. przy ul. K. w budynku nr [...]. W dniu 28 sierpnia 1997 r.
Burmistrz Gminy i Miasta W. wydat decyzje ustalajgcg warunki zabudowy
i zagospodarowania terenu dla inwestycji polegajgcej na budowie obejscia miasta
W. w ciggu drogi krajowej nr [...] na podstawie ustalen miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego miasta W. uchwalonego w 1992 r. Dnia 9 maja
2002 r. B. P. wnidst o wznowienie postepowania zakonczonego ostateczng decyzjg
z dnia 28 sierpnia 1997 r. Decyzjg z dnia 7 czerwca 2002 r. Burmistrz Gminy i
Miasta W. odméwit wznowienia postepowania, przyjmujgc, ze B. P. nie przystuguje
status strony w tym postepowaniu. Samorzgdowe Kolegium Odwotawcze decyzjg z
dnia 7 grudnia 2007 r. stwierdzito, ze wydanie decyzji Burmistrza W. z 28 sierpnia
1997 r. nastgpito z naruszeniem art. 145 § 1 pkt 4 k.p.a., ale decyzji tej nie uchylito
na podstawie art. 146 § 1 k.p.a. Wojewoda [...] decyzjami z dnia 28 marca 2000 r. i
z dnia 28 czerwca 2001 r. zatwierdzit projekt budowlany i wydal pozwolenie na
budowe obwodnicy miasta W. Powdd ani jego Zzona nie byli stronami tych
postepowan administracyjnych. W 2002 r. powdd wystgpit z wnioskiem o
wznowienie postepowania zakonczonego decyzjg z dnia 28 czerwca 2001 r.

Wojewoda [...] decyzjg z dnia 24 maja 2002 r. odmowit wznowienia postepowania,



Gtowny Inspektor Nadzoru Budowlanego utrzymat w mocy zaskarzong decyzje, a
skarga do Naczelnego Sadu Administracyjnego zostata odrzucona jako spézniona.
Budowa obwodnicy W. zostata zakonczona w listopadzie 2003 r. Pomiedzy
budynkiem, w ktorym znajduje sie lokal powoda, znajduje sie wagska dziatka
stanowigca wtasnos¢ osoby trzeciej i ekran dzwiekochtonny. Poziom hatasu w
lokalu powoda jest nadmierny (85 dB). Wartos¢ rynkowa lokalu wedtug stanu

sprzed budowy obwodnicy wynosita 150.300 zt, obecnie za$ wynosi 98.800 zt.

W ocenie Sgdu Okregowego nie ma adekwatnego zwigzku przyczynowego
miedzy wydaniem niezgodnej z prawem decyzji a szkodg i krzywdg doznanymi
przez powoda. Decyzja o warunkach zabudowy byta bowiem tylko jednym z wielu
elementdw w procedurze inwestycyjnej — budowie drogi ekspresowej. Jej
podstawowg funkcjg jest ocena, czy planowana inwestycja jest zgodna
z miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego. Obowigzujgcy w dniu
wydania tej decyzji plan przewidywat droge oraz nie przewidywat Zzadnych
minimalnych odlegto$ci miedzy drogg a zabudowaniami. Decyzja byta zatem
zgodna z planem, a wiec w swietle przepisow dotyczgcych tej decyzji organ nie
miat prawa jej nie wydaé. Co wiecej, dysponowanie decyzjg o warunkach zabudowy
nie umozliwia wszczecia prac budowlanych, ktére mogg sie rozpoczg¢ dopiero na
podstawie waznego pozwolenia na budowe. Jezeli zatem powdd uwaza,
ze wybudowanie drogi wyrzadzito mu szkode, to zrodiem tej szkody mogto byc¢
pozwolenie na budowe, na pewno nie byta nim za$ decyzja o warunkach zabudowy.
Sad Okregowy zaznaczyt ponadto, ze nie zostata spetniona przestanka
wyrzgdzenia powodowi szkody przez niewazng (niezgodng z prawem) decyzje.
Rozstrzygniecie Samorzgdowego Kolegium Odwotawczego przesgdzito bowiem
jedynie, ze zostata ona wydana niezgodnie z prawem. Wadliwa wiec byta tylko
procedura wydania decyzji, a nie jej tres¢. Tymczasem z przeprowadzonej przez
Sad Okregowy analizy wynika, ze w okolicznosciach tej sprawy decyzja co do tresci
byta prawidiowa i organ innej decyzji nie mogt wydac. Sad Okregowy podkreslit
dalej, ze wymaganie zachowania 20 m miedzy budynkiem a drogg dotyczy nowych
budynkow, ktére bedg wznoszone przy istniejgcej drodze, a nie budynkow, ktére juz

istniaty, gdy budowano droge.



Powdd wnidst apelacje od wyroku Sgdu Okregowego.

Sad Apelacyjny wyrokiem z dnia 14 listopada 2013 r. oddalit apelacje.
Podzielit ustalenia dokonane przez Sgd Okregowy oraz wyrazong przez niego
argumentacje, ktérg jeszcze rozszerzyt. Przypomniat, ze wydarzenia w niniejszej
sprawie miaty miejsce przed wejsciem w zycie obecnie obowigzujgcej Konstytuciji.
W konsekwencji przestankg odpowiedzialnosci za szkode wyrzgdzong przez
niezgodne z prawem orzeczenie byto wykazanie winy funkcjonariusza przy jego
wydaniu (art. 420" w zwigzku z art. 418 k.c.). Powdd nie udowodnit tego
w postepowaniu, zatem juz z tej przyczyny powodztwo podlegato oddaleniu. Sad
Apelacyjny podkreslit ponadto, ze nawet hipotetyczny udziat powoda
w postepowaniu o wydanie decyzji o warunkach zabudowy nie spowodowatby
nadaniu jej innej tresci, bowiem w postepowaniu zmierzajgcym do wydania tej
decyzji interesy o0sob trzecich chronione sg tylko w minimalnym stopniu,
W szczegolnosci nie rozstrzyga sie o odlegtosciach miedzy budowlami i ich
usytuowaniu. Miejscem takich rozstrzygnie¢ jest postepowanie o wydanie
pozwolenia na budowe. Jezeli zatem nawet doszto do naruszenia praw powoda, to
przez wydanie pozwolenia na budowe, a nie decyzji o warunkach zabudowy.
Tymczasem pozwana nie wydaje pozwolenia na budowe, zatem to nie ona moze

by¢ adresatem ewentualnego roszczenia.

Powdd wniést skarge kasacyjng, w ktérej zaskarzyt wyrok Sagdu
Apelacyjnego w catosci, zarzucajgc naruszenie prawa materialnego, mianowicie art.
361§ 1iart. 417* k.c., art. 42 ust. 1 (jedn. tekst: Dz. U. z 2013 r., poz. 907 ze zm.;
dalej: ,u.z.p.”) oraz art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji Praw Cztowieka i

Podstawowych Wolnosci z dnia 4 listopada 1950 r.
Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuije:

Na wstepie nalezy stwierdzic¢, ze czwarty zarzut (naruszenie art. 1 Protokotu
1 do Europejskiej Konwencji Praw Cziowieka przez jego niezastosowanie
I przyjecie, ze jednostka samorzgdu terytorialnego, naruszajgc prawo przez swoje

dziatanie, nie ponosi odpowiedzialnosci za szkode wyrzgdzong przez to w mieniu



powoda) nie zostat w ogodle uzasadniony w tresci skargi kasacyjnej, bowiem

poswiecono mu jedno ogodlnikowe zdanie, nie moze by¢ zatem poddany ocenie.

Nieuzasadniony jest réwniez zarzut trzeci (naruszenie art. 42 ust. 1 u.z.p.
przez przyjecie, ze decyzja o warunkach zabudowy jest jedynie wstepna, a przez to
nie ma wptywu na powstanie szkody powoda). Co wiecej, powdd w skardze
kasacyjnej stwierdza, ze ,decyzja w sprawie ustalenia warunkéw zabudowy jest
rzeczywiscie decyzjg wstepng” i dowodzi, ze pozwolenie na budowe oraz sama
budowa muszg by¢ z nig zgodne, zatem do ewentualnej ingerencji w prawa

skarzgcego moze dochodzi¢ dopiero poznie;j.

Nie jest tez uzasadniony zarzut drugi (naruszenie art. 417 § 2 k.c. przez
wadliwe zastosowanie normy intertemporalnej i orzekanie na podstawie przepisow
regulujgcych odpowiedzialno$¢ Skarbu Panstwa za niezgodne z prawem decyzje
administracyjne z daty wydania tych decyzji, a nie z daty uznania ich za wydane
z naruszeniem prawa). W tej sprawie niezgodna z prawem decyzja o warunkach
zabudowy zostata wydana przed wejsciem w zycie obowigzujgcej Konstytucji,
natomiast juz w okresie jej obowigzywania wydato decyzje Samorzgdowe Kolegium
Odwotawcze. Powstaje zatem zagadnienie intertemporalne, ktére przepisy znajdg
zastosowanie w kwestii odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa (jednostki samorzgdu
terytorialnego). Zostato ono jednak rozstrzygniete w uchwale petnego skfadu Izby
Cywilnej Sgdu Najwyzszego z dnia 31 marca 2011 r., lll CZP 112/10 (OSNC 2011,
nr 7-8, poz. 75), w ktorej przyjeto, ze w razie wyrzadzenia szkody przez ostateczng
decyzje administracyjng wydang przed dniem 1 wrzesnia 2004 r., co do ktoérej
decyzje nadzorczg stwierdzajgcg jej niewaznos¢ albo wydanie z naruszeniem
prawa po tym dniu, stosuje sie przepisy art. 160 § 1, 2, 3 i 6 k.p.a. (a wiec przepisy

dotychczasowe).

Kluczowe znaczenie w niniejszej sprawie ma zarzut naruszenia art. 361 § 1
k.c. przez przyjecie, ze wskazywana w pozwie i apelacji decyzja o warunkach
zabudowy nie pozostaje w normalnym zwigzku przyczynowym z wyrzgdzong
szkodg. Skarzgcy, odwotujgc sie do poglgdéw nauki, twierdzi, ze decyzja
0 warunkach zabudowy pozostawata w normalnym zwigzku przyczynowym ze

szkodg wyrzgdzong powodowi, bowiem, po pierwsze, bez jej wydania nie mozna by



byto prowadzi¢ dalej procesu inwestycyjnego (test conditio sine qua non) oraz, po
drugie, zawsze jej wydanie zwiekszato prawdopodobienstwo wyrzgdzenia szkody
(test normalnej przyczynowosci). O ile rzeczywiscie decyzja ta pozostaje ze szkodg
w koniecznym zwigzku przyczynowym i trafna jest dokonana przez skarzgcego
ocena testu conditio sine qua non, o tyle nie jest to normalny zwigzek przyczynowy.
Zgodzi¢ sie trzeba z uwagami Sgdu Apelacyjnego co do znaczenia decyzji
o warunkach zabudowy w przebiegu procesu inwestycyjnego. W takiej decyzji
w zasadzie bada sie jedynie zgodnos$¢ warunkéw zabudowy z miejscowym planem
zagospodarowania przestrzennego i tylko ogolnie wyznacza sie granice ochrony
interesdw 0so6b trzecich. Szczegétowa ochrona intereséw osob trzecich moze by¢
dokonana dopiero w toku postepowania o wydanie pozwolenia na budowe.
Wydanie zatem z naruszeniem prawa decyzji o warunkach zabudowy nie zwigksza
prawdopodobienstwa wydania wadliwego pozwolenia na budowe. Taka decyzja
jedynie umozliwia wydanie pozwolenia na budowe. Test na zwiekszenie
prawdopodobienstwa powstania szkody przez zdarzenie w postaci wydania decyzji
o warunkach zabudowy przyniést zatem wynik negatywny. Takie samo byto bowiem
prawdopodobienstwo wydania decyzji o pozwoleniu na budowe prawidtowej albo

nieprawidtowe;.

Z przedstawionych powodéw Sad Najwyzszy na podstawie art. 398 k.p.c.

orzekt, jak w sentenciji.



