Sygn. akt Il CZP 31/12

POSTANOWIENIE

Dnia 21 czerwca 2012 .
Sad Najwyzszy w sktadzie :
SSN Mirostaw Baczyk (przewodniczacy, sprawozdawca)
SSN Marian Kocon
SSN Bogumita Ustjanicz

w sprawie z powodztwa Firmy B. A.M. S. sp.. z siedzibg w G.
przeciwko Skarbowi Panstwa - Wojewodzie W.

0 zapftate,

na posiedzeniu jawnym w Izbie Cywilnej

w dniu 21 czerwca 2012 r.,

na skutek zagadnienia prawnego przedstawionego

przez Sad Apelacyjny

postanowieniem z dnia 10 listopada 2011 r.,

"l. Czy w sytuacji, gdy ustawa nie przewiduje stwierdzenia we
wtasciwym  postepowaniu  niezgodnosci z prawem  decyzji
administracyjnej jako przestanki odpowiedzialno$ci odszkodowawcze;j
na podstawie art. 417* § 2 k.c., odszkodowania z powodu wydania
decyzji opartej na akcie prawnym, ktorego we wiasciwym
postepowaniu stwierdzono niewaznos¢, mozna zgdaé na innegj
podstawie, w szczegodlnosci wiec, czy w sytuacji takiej bedzie miat

zastosowanie art. 417* § 1 kc., czy tez ogdlna reguta
odpowiedzialnosci przewidziana w art. 417 k.c.?

Il. Czy jest decyzjg wydang bez podstawy prawnej w rozumieniu
art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. decyzja administracyjnpa wydana na
podstawie aktu normatywnego, ktérego niewaznos¢ stwierdzono po
wydaniu tej decyzji?"

odmawia podjecia uchwaty.



Uzasadnienie

Przedstawione Sgdowi Najwyzszemu zagadnienie prawne — wytonito sie —

w ocenie Sgdu Okregowego — na podstawie nastepujgcego stanu faktycznego.

Powdd (spoétka jawna zajmujgca sie dziatalnoscig w zakresie wydobywania,
wzbogacania i brykietowania torfu, wydobywania Zzwiru i piasku) wystgpita
przeciwko Skarbowi Panstwa o odszkodowanie na podstawie art. 471 § 1 k.c.
| wigzata wniesiong szkode z istnieniem (obowigzywaniem) aktu normatywnego, tj.
rozporzgdzenia wojewody nr 168/06 Wojewody W. z dnia 31 lipca 2006 r. (Dz.
Urzedowy Woj. Wielk. nr 132). Na podstawie tego aktu prawa miejscowego doszto
do wydania dwéch decyzji Wojta Gminy P. (z dnia 28 lutego 2007 r. i z dnia 14
maja 2007 r.) o odmowie ustalenia warunkéw zabudowy dla inwestycji polegajgcej
na budowie kopalni kruszywa na dziatkach odpowiednio nr 84 i 212/6. Zamierzona
inwestycja nie spetniata warunkow okreslonych w art. 69 ust. 1 ustawy z dnia 27
marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. nr 80, poz.
717 ze zm.). Nie byta tez zgodna z niektérymi postanowieniami wspomnianego
rozporzgdzenia Wojewody z dnia 31 lipca 2006 r. Ostatecznie Wojewddzki Sad
Administracyjny wyrokiem z dnia 10 czerwca 2007 r. stwierdzit niewaznosc¢ tego
rozporzadzenia. Powodowa Spoétka jeszcze przed wejsciem w zycie tego aktu
prawa lokalnego, tj. przed dniem 6 sierpnia 2006 r. uzyskata odpowiednig koncesje
na poszukiwanie i rozpoznawanie kruszywa zlokalizowanego na dziatkach

wskazanych w koncesiji.

Sad Okregowy rozpatrywat roszczenie odszkodowawcze strony powodowej
na podstawie art. 417' § 2 k.p.c., wykluczajgc jako podstawe art. 417* § 1 k.c.
Przepis ten bowiem nie obejmuje standéw faktycznych, w ktérych zrédto szkody
stanowi akt stosowania prawa w postaci ostatecznej decyzji administracyjnej,
wydany na podstawie wadliwego aktu normatywnego. Ma tu zastosowanie art. 417*
§ 2 zdanie drugie k.c., ktéry przewiduje odszkodowanie woéwczas, gdy ostateczna
decyzja zostata wydana na podstawie wadliwego aktu normatywnego.

W rozpoznawanej sprawie nie tyle rozporzadzenie nr 168/06, zawierajgce



abstrakcyjnie sformutowane zakazy, lecz wydane dwie decyzje Wojta z 2007 r.
moga by¢ uznane jako potencjalne zdarzenia wyrzgdzajgce szkode. Niezbedne jest
jednak wzruszenie takich decyzji w stosownym postepowaniu (art. 147 § 1 i § 2
ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi t.j.: Dz.U. z 2012 r. nr 270; cyt. dalej jako ,p.p.s.a.”), co w danej

sprawie nie nastgpito.

Rozpoznajgc apelacje strony powodowej, Sad Apelacyjny powzigt
watpliwos¢ odnosnie do tego, jaka mogtaby by¢ podstawa odpowiedzialnosci
odszkodowawczej Skarbu Panstwa w sytuacji, w ktorej nie przewiduje sie —
zdaniem Sadu — odpowiedniego postepowania prejudykacyjnego (stwierdzenia
niezgodnosci z prawem decyzji administracyjnej). Watpliwosci Sgdu Apelacyjnego
koncentrujg sie takze na tym, czy decyzja administracyjna wydana na podstawie
aktu normatywnego (lokalnego), ktérego niewaznos¢ stwierdzono po wydaniu tej
decyzji, moze by¢ uwazana za decyzje wydang bez podstawy prawnej

w rozumieniu art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.
Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Z uzasadnienia przedstawionego zagadnienia prawnego wynika to, ze
powstata kwestia odpowiedzialnosci pozwanego Skarbu Panstwa w zwigzku
z wydaniem decyzji administracyjnych (wojta gminy) o odmowie ustalenia
warunkow zabudowy dla inwestycji polegajgcej na budowie kopalni kruszywa na
dziatkach objetych wczesniej odpowiednig koncesjg. Decyzje te podjete zostaty
niezgodnie z niektérymi postanowieniami rozporzgdzenia Wojewody z dnia 31 lipca
2006 r., przy czym rozporzgdzenie to zostato ostatecznie uznane za niewazne
w wyroku wojewddzkiego sgdu administracyjnego z powodu naruszenia przez nie
art. 17 ust. 4 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (Dz.U. nr 92
poz. 880 ze zm.). Rozporzadzenie to zostato wydane na podstawie art. 16 ust. 3 tej

ustawy (Dz.Urz. Wojewodztwa Wielkopolskiego nr 132).

Przy zatozeniu, ze ,ustawa nie przewiduje stwierdzenia we witasciwym
postepowaniu niezgodnosci z prawem decyzji administracyjnej jako przestanki
odpowiedzialnoéci odszkodowawczej na podstawie art. 417 § 2 k.c.”, Sad

Apelacyjny zastanawiat sie nad mozliwoscig przyjecia innej podstawy prawnej



odpowiedzialnosci odszkodowawczej Skarbu Panstwa (art. 417' § 1 k.c, art. 417
k.c.) w sytuacji, w ktorej do wydania wspomnianej decyzji doszto na podstawie aktu
prawnego (aktu prawa lokalnego), ktérego niewaznosé¢ stwierdzono we wkasciwym
postepowaniu. Sad Apelacyjny poszukuje takze odpowiedzi na pytanie, czy
odpowiednim prejudykatem dla przyjecia odpowiedzialnosci na podstawie art. 471
§ 2 k.c. moze by¢ wydanie aktu administracyjnego na podstawie aktu prawnego
(nastepnie uniewaznionego), czy wowczas takze akt administracyjny (decyzja
ostateczna) moze by¢ uznana za wydang bez podstawy prawnej w rozumieniu art.
156 § 1 pkt 2 k.p.a.

Nalezy przede wszystkim stwierdzi¢ brak w uzasadnieniu przedstawionego
pytania prawnego odpowiedniej, pogtebionej argumentacji prawnej, majgcej stuzy¢
wykazaniu tego, ze istotnie w zwigzku z rozpatrywang sprawg pojawito sie
,Zagadnienie prawne budzgce watpliwosci” w rozumieniu art. 390 § 1 k.p.c. Brak tu
bowiem odestan do stanowisk prezentowanych w pismiennictwie i dotyczacych
poszukiwania odpowiedniego prejudykatu w sytuacji opisanej w tym pytaniu.
Przytoczono jedynie wyrywkowe, niekoniecznie reprezentatywne wypowiedzi
pojawiajgce sie w piSmiennictwie prawniczym. Co wiecej, nie siegnieto nawet do
uzasadnienia projektu zmiany ustawy - kodeks cywilny oraz niektorych innych
ustaw z dnia 15 wrzesnia 2003 r. (druk nr 2007), w ktorym wyjasniono m.in.
legislacyjne motywy lezace u podstaw redakgji art. 417* § 1 i 2 k.c. Wskazano tam,
ze ,w art. 417* § 1 mowa jest o naprawieniu szkody, gdy jej zrédtem jest sam akt
normatywny, uznany nastepnie za niezgodny z Konstytucjg RP, natomiast w § 2 zd.
drugie mowa jest o naprawieniu szkody, gdy jej zrodiem jest indywidualne
rozstrzygniecie wydane na podstawie aktu normatywnego niezgodnego
z Konstytucjg (...), w tym za$ wypadku warunkiem zgdania naprawienia szkody
bytoby nie tylko stwierdzenie wskazanej niezgodnosci dotyczacej aktu
normatywnego, ale rowniez niezgodnosci z prawem indywidualnego
rozstrzygniecia, wydanego na podstawie takiego aktu normatywnego — art. 401
k.p.c.)” (s. 4 uzasadnienia).

W literaturze prawa konstytucyjnego przyjmuje sie stanowisko, ze przepisy
prawa miejscowego podlegajg réznym formom kontroli odno$nie do ich zgodnosci

z prawem. Taka weryfikacja legalnosci aktow prawa miejscowego (w tym



rozporzgdzen bedgcymi przepisami wykonawczymi do odrebnych ustaw)
dokonywana moze by¢ przez NSA (art. 184 Konstytucji) i przez wojewddzki sgd
administracyjny (art. 147 § 1 w zw. z art. 3 p.p.s.a.). W orzecznictwie NSA
przyjmuje sie, ze stwierdzenie niewaznosci aktu prawa miejscowego (uchwaty)
nastepuje przez sad administracyjny wylgcznie w sytuacji istothego naruszenia
prawa (art. 147 § 1 k.p.a.; zob. np. wyrok NSA z dnia 20 marca 2009 r., Il OSK
1527/08, Wspdlnota 2009, nr 14, poz. 298).

Jezeli zatem mozna przyjgc¢, ze akt prawa miejscowego (rozporzgdzenie
wojewody z 2006 r.) zostat poddany weryfikacji legalnosci we wiasciwym
postepowaniu w rozumieniu art. 417 § 1 k.c., to niezrozumiate — bez blizszego
wywodu z odestaniem do ustalen faktycznych - pozostaje ogdlne zatozenie
pytajagcego Sadu Apelacyjnego o tym, ze ,ustawa nie przewiduje stwierdzenia we
wiasciwym postepowaniu niezgodnosci z prawem decyzji administracyjnej jako
przestanki odpowiedzialno$ci odszkodowawczej na podstawie art. 417' § 2 k.c.”
Mozna bowiem przyjmowacC ogdlnie, ze postepowanie prejudykacyjne powinno
nastgpi¢ takze wowczas, gdy wyrzadzenie szkody nastgpito w wyniku wydania
decyzji ostatecznej na podstawie wadliwego (niewaznego) nastepczo aktu
normatywnego, w tym takze - aktu prawa miejscowego (art. 417" § 2 zd. drugie k.c.;
art. 147 § 2 p.p.s.a.). De lege lata jako zasade przyjeto wymog dwdch postepowan
prejudykacyjnych (weryfikacyjnych), pierwszego - odnoszgcego sie do wykazania
tzw. bezprawia legislacyjnego i drugiego - majgcego stwierdzi¢ tzw. bezprawie
administracyjne.

Dla rozstrzygniecia rozpoznawanej sprawy istotne znaczenie ma podstawa
faktyczna zgtoszonego roszczenia odszkodowawczego (art. 321 k.p.c.). Jezeli wskazujgc
jako podstawe prawng roszczenia art. 471 § 1 k.c., strona powodowa jednoczesnie
podnosita to, ze szkoda nie byta nastgpstwem samego wydania aktu normatywnego
(nastepnie uznanego za niewazny), lecz ,nastepstwem stosowania tego wadliwego aktu”
(pozew, k. 12 akt sprawy), to istotnie Sgdy meriti mogty rozwazac jako podstawe prawng
roszczenia odszkodowawczego art. 417' § 2 k.c. Jako zdarzenie wyrzadzajace szkode
strona powodowa wskazywata bowiem wyraznie decyzje ostateczne Wojta z 2007 r.
odmawiajgce ustalenia warunkéw zabudowy inwestycyjnej. Problem jednak w tym, ze Sad

Apelacyjny —w uzasadnieniu pytania prawnego — powtarza za Sgdem pierwszej instancji



stwierdzenie, iz ,za oddaleniem powddztwa przemawiajg rowniez inne wzgledy”.
Jezeli istotnie wzgledy takie — jak wyjasnia Sad Apelacyjny — ,nie majg jednak
zwigzku z przedstawionym zagadnieniem prawnym” (s. 4 uzasadnienia),
to powstaje zasadnicza kwestia o celowos¢ prawng ewentualnej odpowiedzi na
postawione pytanie prawne, ktore przeciez mialoby 2z zatozenia stuzyc¢

odpowiedniemu rozstrzygnieciu merytorycznemu.

Z przedstawionych wzgledéw nalezy przyjgé, ze przedstawione Sgdowi
Najwyzszemu zagadnienia prawne nie odpowiada wymaganiom przewidzianym
w art. 390 § 1 k.p.c, a przede wszystkim - Zze budzi ono powazne watpliwosci
w Swietle odpowiednio udokumentowanych wypowiedzi w piSmiennictwie

i judykaturze. W tej sytuacji Sgd Najwyzszy orzekt jak w sentenciji.



