Sygn. akt I ACa 305/14

WYROK

W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ
Dnia 26 maja 2014 r.

Sad Apelacyjny w Krakowie — Wydzial I Cywilny

w skladzie:
Przewodniczacy: SSA Jozef Wasik
Sedziowie: SSA Grzegorz Krezolek (spr.)
SSA Regina Kurek
Protokolant: st.sekr.sagdowy Urszula Klosinska

po rozpoznaniu w dniu 13 maja 2014 r. w Krakowie na rozprawie
sprawy z powodztwa J. L.

przeciwko Skarbowi Panstwa - Ministrowi Srodowiska
1 0. z siedzibg w O.

o zaplate

na skutek apelacji powoda

od wyroku Sadu Okregowego w Krakowie

z dnia 18 marca 2013 r. sygn. akt I C 1160/07

1. oddala apelacje;

2. zasqdza od powoda J. L. na rzecz pozwanych Skarbu Paristwa — Ministra Srodowiska oraz O.
z siedzibg wO.kwoty po 2 700 zl (dwa tysigce siedemset zlotych ) tytulem kosztow postepowania
apelacyjnego.

Sygn. alt : I ACa 305/14

UZASADNIENIE

J. L. w pozwie , ktory ostatecznie by} skierowany przeciwko Skarbowi Pafistwa - Ministrowi Srodowiska oraz O. z
siedziba w O., domagal sie zasadzenia kwoty 76 000 zlotych tytulem odszkodowania za uniemozliwienie uzyskania
decyzji administracyjnej wdjta gminy W. o w warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu dla zamierzenia
inwestycyjnego w postaci budowy na jego nieruchomosci skladajacej z dzialki ewidencyjnej nr (...) jednorodzinnego
budynku mieszkalnego oraz infrastruktury technicznej na sgsiadujacej , takze nalezacej do niego nieruchomosci



stanowiacej dziatke ewidencyjna nr (...) , polozonych w miejscowoéci B.. Kwota dochodzona pozwem stanowila tylko
cze$¢ wyrownania rzeczywistego uszczerbku majatkowego , ktory lacznie okreélal na co najmniej 450 000 zlotych.

W motywach zadania wskazywatl , ze jest wlaScicielem nieruchomo$ci na ktorych planowal realizacje wskazanego
wyzej zamierzenia inwestycyjnego i dlatego w dniu 11 czerwca 2004r zlozyl do wdjta wniosek o wydanie decyzji o
warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu w oparciu o ktéra mozliwg byla zmiana przeznaczenia gruntu, dotad
o charakterze rolnym, na budowlany.

W ramach postepowania administracyjnego wywolanego wnioskiem Wojewoda (...) , Zarzad Powiatu (...) oraz (...)
Zarzad Melioracjii (...) w K. zaopiniowali pozytywnie zamierzona inwestycje , natomiast Dyrektor O. postanowieniem
z dnia 5 pazdziernika 2004r odméwil takiego uzgodnienia. Na skutek zazalenia powoda Minister Ochrony Srodowiska
uchylil to orzeczenie przekazujac sprawe do ponownego rozpoznania . W kolejnych postanowieniach Dyrektor takze
odmawial uzgodnienia, a jego rozstrzygniecia byly na skutek kolejnych zazalen uchylane przez organ wyzszej instancji.
Kiedy po raz trzeci powod zlozyl zazalenie Minister umorzyt postepowanie odwotawcze, powotujac sie na fakt wejécia
w zycie miejscowego planu zagospodarowania gminy W.. Na skutek skargi J. L. wyrokiem z dnia 14 grudnia 2006r
Wojewo6dzki Sad Administracyjny w W. uchylit orzeczenie organu II instancji. Po wydaniu orzeczenia kasatoryjnego
przez Sad i wezwaniu Ministra przez powoda do usuniecia stanu bezczynnosci , organ II instancji w dniu 2 lipca
2007r po raz trzeci uchylil postanowienie Dyrektora P. i postepowanie uzgodnieniowe umorzyl jako bezprzedmiotowe.
Wecezesniej bo 29 czerwea 2007r wojt Gminu W. umorzyt postepowanie wywolane wnioskiem powoda o wydanie
warunkow zabudowy i zagospodarowania terenu wobec wejécia w Zycie z dniem 20 maja 2005t miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego gminy.

J. L. argumentowal, ze dzialanie Dyrektora P. bylo bezprawne , upatrujac tej jego cechy w niewydaniu w odpowiednim
czasie postanowienia w przedmiocie uzgodnienia w sposoéb zgodny z prawem. Szkode nim wywotang identyfikowal
z utratg wartoéci jego nieruchomosci na ktorej planowal inwestycje. Gdyby bowiem Dyrektor, dzialajac w zgodzie z
prawem , wydal w odpowiednim czasie nalezace do jego kompetencji postanowienie w przedmiocie uzgodnienia to
wowcezas warto$é czeSci jego nieruchomosci o powierzchni 15 aréw , ktéra chcial zabudowac, wzrostaby z 2 000 zl za
ar do 20 000 zt, taka bowiem cene uzyskuja grunty o przeznaczeniu budowlanym na terenie na ktérym mieszka.

Zdaniem J. L. podstawa normatywna jego roszczenia jest przepis art. 417 [ 1] §2 ke , a orzeczeniem stwierdzajacym
bezprawno$é dzialania organdéw I i II jest wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego z dnia 14 grudnia
2006r , ktéorym uchylil on , stwierdzajac naruszenie prawa postanowieniem Ministra Srodowiska o umorzeniu
postepowania odwolawczego. Jest to orzeczenie wypelniajace hipoteze art. 287pkt 1 ustawy Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi. Podnosil takze , ze obecnie uzyskanie warunkéw zabudoowy i zagospodarowania
terenu dla nieruchomosci stanowigcych jego wlasno$¢ nie jest mozliwe albowiem wszedl w zycie miejscowy plan
zagospodarowania. przestrzennego gminy. Wedlug jego postanowien zabudowa gruntu powoda nie jest wykluczona.

Pozwani domagali sie oddalenia powddztwa oraz obciazenia powoda kosztami procesu.

0., ktorego Dyrektor uczestniczyl uprzednio w postepowaniu , w czasie kiedy P. nie mial osobowosci prawnej , jako
statio fisci Skarbu Panstwa , wskazywat , ze postanowienia odmawiajace uzgodnienia decyzji wnioskowanej przez J. L.
odpowiadaly prawu albowiem grunty powoda leza w otulinie P. na obszarze o szczegoélnych walorach przyrodniczych
stanowiac cze$¢ korytarza ekologicznego laczacego P. z rezerwatem K. i innymi dolinkami krasowymi tzw. Dolinkami
K.. Odmawiajac pozytywnego uzgodnienia Dyrektor kierowat sie postanowieniami ustawy o ochronie przyrody oraz
opracowaniami naukowymi z ktorych wynikala koniecznos$é szczegblnej ochrony tego terenu

Podnosit , ze nieruchomo$ci powoda nigdy wcze$niej nie mogly ulec zabudowie i taki zakaz wynikal takze z
postanowien poprzednio obowiazujacego miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy W. , ktory
porze stal obowigzywaé 31 grudnia 2003r . Wskazywal takze , iz za ,, prejudykat ,, wymagany przez norme art. 417[1] §2
kc nie moze by¢ uznany powolywany przez powoda wyrok WSA w Warszawie albowiem przepis art. 287 pkt 1 ustawy



Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi ma zastosowanie tylko do decyzji administracyjnych , ktéra
uchylone wyrokiem Sadu postanowienie Ministra Srodowiska nie bylo.

Zbiezne z nim, co do wnioskéw prawnych oraz argumentacji stanowisko wyrazit Skarb Pafistwa - Minister Srodowiska.

W toku sporu Sad Okregowy skierowal do Trybunalu Konstytucyjnego wniosek o zbadanie zgodnos$ci normy art.
417[ 1] 83 ke z przepisem art. 77 ust. 1 Ustawy Zasadniczej - tak bowiem 6wczeénie kwalifikowal podstawe prawna
roszczenia powoda - w zakresie w jakim zamyka mozliwo$¢ dochodzenia odszkodowania za uszczerbki wywolane
nie wydaniem decyzji w postepowaniu administracyjnym , bez uzyskania rozstrzygniecia stwierdzajacego zwloke w
prowadzeniu tego postepowania .

Trybunal postanowieniem z dnia 13 lutego 2012r orzekl o umorzeniu postepowania ze wzgledu na niedopuszczalno§é
wydania wyroku. W motywach podjetego rozstrzygniecia stanat na stanowisku , ze dokonana przez Sad kwalifikacja
roszczenia powoda jest btedna , co prowadzi do wydania orzeczenia formalnego , przede wszystkim dlatego , iz J. L.
upatruje powstania szkody podlegajacej wyréwnaniu nie w tym , ze organ administracyjny nie wydatl rozstrzygniecia
jako takiego ale rozstrzygniecia okreslonej tresci , a taki stan rzeczy nie jest objety hipoteza normy art. 417 [ 1] §3 kc.
do zbadania konstytucyjnos$ci ktérej zmierzal w pytaniu Sad I instancji.

Wyrokiem z dnia 18 marca 2013r Sad Okregowy w Krakowie powodztwo oddalil [pkt I] oraz zasadzil od powoda na
rzecz Skarbu Panistwa - Ministra Srodowiska kwote 3600 zlotych tytulem kosztow procesu [ pkt II sentencji ]

Sad I instancji ustalil nastepujace fakty istotne dla rozstrzygniecia :

J. L. jest wlascicielem nieruchomosci sktadajacej sie z dzialki ewidencyjnej nr (...) o powierzchni 18 845 m. kw ,
potozonej w miejscowosci B., gmina W. oraz nr 101 o powierzchni 5600 m.kw , zabudowanej budynkiem mieszkalnym.
W dniu 11 czerwca 2004r zlozyl do wojta gminy wniosek o wydanie decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania
dzialki nr (...) na potrzeby budowy domu jednorodzinnego wraz z przylaczami.

W tramach postepowania wywolanego wnioskiem Zarzad Powiatu (...) , Wojewoda (...) oraz Wojewodzki Zarzad
Melioracjii (...) w K. pozytywnie uzgodnili projekt decyzji o warunkach zabudowy.

Postanowieniem z dnia 5 pazdziernika 2004r Dyrektor O. do ktérego wojt takze sie o takie uzgodnienie zawrdcit ,
podmowit pozytywnego uzgodnienia , wskazujac w motywach orzeczenia , ze grunt powoda lezy w obszarze korytarza
ekologicznego pomiedzy doling P. i pozostalymi dolinkami krasowymi o wysokich walorach i majacego zasadnicze
znaczenie dla przyrody O.. Dyrektor odwolal sie takze do postanowien juz nie obowigzujacego, miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego gminy zgodnie ktérym zabudowa tego terenu byla wykluczona za wyjatkiem ,
prowadzonego w wyjatkowych wypadkach budownictwa zagrodowego , mozliwego przy spelieniu specjalnych
wymagan wynikajacych z ochrony przyrody. Istnienie korytarza wykluczalo wobec tego , jego zdaniem, tworzenia
nowych siedlisk.

Na skutek zazalenia powoda Minister Srodowiska postanowieniem z dnia 23 lutego 2005r uchylil to orzeczenie
przekazujac sprawe organowi I instancji do ponownego rozpoznania.

W motywach rozstrzygniecia kasatoryjnego wskazal m. in. , ze Dyrektor winien , rozpoznajac sprawe we ponownie,
rozwazy¢ i wskaza¢ w jaki sposéb ewentualne pozytywne uzgodnienie nie da sie pogodzi¢ z negatywnym wplywem
inwestycji na walory przyrodnicze samego P.. Zwrdcil takze uwage , ze organ I instancji odwolal sie do zalozen studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy oraz postanowien poprzedniego planu , ktore
nie sa obowigzujacymi aktami prawa miejscowego.

Postanowieniem z dnia 6 maja 2005r Dyrektor ponownie wydal postanowieniem odmawiajace uzgodnienia,
wskazujac na negatywne oddzialywanie planowanej inwestycji na walory przyrodnicze P., a takze na to , iz nowo
uchwalony plan zagospodarowania przestrzennego gminy , przyjety uchwala Rady w dniu 11 marca 2005r nie
przewiduje mozliwosci nowej zabudowy tego gruntu , a jedynie uzupehianie siedlisk juz istniejacych. W motywach



orzeczenia powolal sie takze na tre$¢ opracowan naukowych wskazujacych na negatywne skutki dla waloréw P.
naporu inwestycyjnego na jego obrzezach. Ponowione zostaly takze argumenty dotyczace przynaleznoSci tego ternu do
otulin (...) oraz korytarza ekologicznego. Przeciwko uzgodnieniu mialoby przemawiac to , ze postulowana zabudowa
wplynelaby na ograniczenie jego szerokosci , skutkujac nawet jego przerwaniem.

Nowy miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego gminy W. wszedl w zycie w dniu 21 maja 2005r.

Na skutek rozpoznania kolejnego zazalenia J. L. Minister Srodowiska po raz drugi uchylil postanowienie Dyrektora
orzeczeniem z dnia 14 pazdziernika 2005t

W motywach wskazano , ze postanowienie nie zawiana wyja$nienia podstawy prawnej na jakiej go wydano, a
ponadto nie przedstawiono w jego uzasadnieniu jednoznacznych dowodéw na to , ze zamierzenie inwestycyjne
powoda rzeczywiscie bedzie szkodzié P.. Uznal, ze dla wlasciwego wyjaénienia sprawy nalezy powtorzy¢ postepowanie
dowodowe w calo$ci i dopiero na jego podstawie stwierdzi¢ w jaki sposoéb zabudowa nieruchomosci lezacej w jego
otulinie rzeczywiScie stanowi dla jego waloréw przyrodniczych zagrozenie.

Decyzja z dnia 29 czerwca 20051 wojt gminy W. umorzyl postepowanie wywolane wnioskiem J. L. o wydanie decyzji
o warunkach zabudowy i zagospodarowania dzialki nr (...) wskazujac na bezprzedmiotowos$¢ jej wydania w sytuacji
wejécia w zycie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy , obejmujacego teren planowanej
inwestycji.

Postanowieniem z dnia 26 marca 2006r Dyrektor po raz trzeci odmoéwil uzgodnienia projektu decyzji, w istocie
powtarzajac argumenty dotad formulowane w tym w szczeg6lnosci dotyczace polozenia realno$ci powoda w granicach
korytarza ekologicznego pomiedzy doling P. i rezerwatu K. i innymi dolinkami krasowymi.

Rozpoznajac kolejne zazalenie J. L. Minister Srodowiska postanowieniem z dnia 4 sierpnia 2006r umorzyt
postepowanie odwolawcze, uznajac je za bezprzedmiotowe wobec wejscia w zycie planu zagospodarowania. Tym
samym wigzacym stalo sie postanowienie Dyrektora o odmowie uzgodnienia.

Na skutek skargi wniesionej przez powoda od tego postanowienia Wojewddzki Sad Administracyjny w W. , wyrokiem z
dnia 14 grudnia 2006t , uchylil postanowienie Ministra Srodowiska, stwierdzajac naruszenie norm proceduralnych. W
motywach orzeczenia wskazat , Ze rozstrzygajac o zazaleniu J. L. , w ramach postepowania o charakterze wpadkowym
organ II instancji nie byt uprawniony do oceny jako bezprzedmiotowego postepowania gléwnego , prowadzanego
przez wdjta. Pozostaje to bowiem w kompetencji organu administracji samorzadowej. W sytuacji gdyby postepowanie
zasadnicze uleglo umorzeniu organ II instancji bylby uprawniony do uchylenia postanowienia objetego zazaleniem
powoda i umorzenia postepowania uzgodnieniowego.

Po wydaniu wyroku przez Sad J. L. wezwal Ministra Srodowiska, pismem z dnia 20 czerwca 2007r do usuniecia stanu
niezgodnego z prawem , a organ II instancji postanowieniem datowanym na 2 lipca 2007r uchylil postanowienie
Dyrektora z 24 marca 2006t i umorzylt postepowanie uzgodnieniowe.

Z dalszych ustalen Sadu Okregowego wynika , ze powod wezwal Dyrektora O. w dniu 25 lipca 2007r do zaplaty
odszkodowania, podstawy do ktorego upatrywal w uniemozliwieniu wydania decyzji o warunkach zabudowy , jako
konsekwencji uchylenia sie od wydania zgodnego z prawem postanowienia w przedmiocie uzgodnienia. Wezwanie to
pozostalo bez odpowiedzi.

Rozwazania prawne Sad I instancji rozpoczal od oceny charakteru postanowienn wydawanych przez Dyrektora O.
w ramach prowadzonego przez wojta gminy W. postepowania wywolanego wnioskiem powoda. Uznal , Ze byly to
postanowienia wydawane na podstawie art. 106 §1 k p a , ktére wprawdzie nie maja charakteru samodzielnego w
odniesieniu do glownego przedmiotu postepowania administracyjnego tym nie mniej takich , ktére mialy istotny
wplyw na jego wynik, a rola Dyrektora P. nadawala mu status organu wspoldziatajgcego w procesie podejmowania
decyzji przez organ administracji samorzadowe;j. Jakkolwiek wydanie przez Dyrektora postanowienia w przedmiocie



uzgodnienia , na ktore przystugiwalo zazalenie nie byloby wigzace dla organu uprawnionego do wydania decyzji
administracyjnej tym nie mniej , zdaniem Sadu , ktéry w ramach swojej oceny odwolal sie do pogladéw przedstawicieli
literatury, ma byt samodzielny , stanowigc orzeczenie o jakim mowa w art. 417 [1] §2 ke z tej przyczyny , ze do takich
postanowien z mocy art. 126k.p.a. stosuje sie odpowiednio przepisy o decyzjach.

Odwolujac sie nastepnie do przewidzianego prze te norme wymagania kwalifikowanego stwierdzania bezprawno$ci
dzialania organu administracji publicznej z ktérym strona wigze powstanie szkody podlegajacej wyréwnaniu , poprzez
legitymowanie sie przez poszkodowanego orzeczeniem wydanym we wlasciwym postepowaniu stwierdzajacym
niezgodnoé¢ z prawem decyzji administracyjnej , a w rozstrzyganej sprawie postanowienia uznal , ze tego rodzaju
prejudykatem J. L. w toku sporu nie dysponowatl.

Za taki prejudykat nie uznal bowiem Sad , wbrew stanowisku powoda , wyroku Wojewoddzkiego Sadu
Administracyjnego w W. z dnia 14 grudnia 2006r ,ktérym uchylone zostalo postanowienie Ministra Srodowiska
umarzajace postepowanie odwolawcze wywolane zazaleniem powoda od postanowienia Dyrektora P. z 24 marca
2006r.

Analizujac tre$¢ rozstrzygniecia WSA stanal bowiem na stanowisku , ze wydanie orzeczenia kastoryjnego bylo
spowodowane wylgcznie przyczynami formalnymi bez odnoszenia sie w nich do kwestii merytorycznych , ktérych
ocene uznal za pozbawione znaczenia dla rozstrzygniecia mimo , ze powdd - autor skargi - takze sie na nie powolywal.

Analiza ta ,zdaniem Sadu I instancji nie pozwala na uznanie , ze Sad Administracyjny potwierdzit w motywach
wyroku niezgodno$¢ z prawem dzialania Dyrektora P. przy podejmowaniu kolejnych, a w szczegblno$ci ostatniego z
postanowien w przedmiocie uzgodnienia projektu decyzji wojta. To uniemozliwia ocene tego wyroku jako prejudykatu
w rozumieniu art. 417 [ 1] §2 ke.

Bezprawno$ci dzialania Dyrektora nie stwierdzaja takze , jego zdaniem, motywy, uprzednich, kolejnych postanowien
kasatoryjnych wydawanych przez Ministra Srodowiska.

Jako pozbawione znaczenia dla wyrazonej przez siebie oceny uznal Sad Okregowy takze eksponowane przez powoda
okoliczno$ci zwigzane z tym, ze w winnym postepowaniu administracyjnym dotyczacym analogicznego wniosku o
wydanie decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu autorstwa A. W. Minister Srodowiska w ramach
rozpoznawania zazalenia od negatywnego postanowienia Dyrektora w przedmiocie uzgodnienia projektu decyzji
zmienil rozstrzygniecie organu I instancji , pozytywnie uzgadniajac taki sam projekt.

W podsumowujgcym ocene prawnag roszczenia powoda fragmencie uzasadnienia Sad I instancji, akcentujgc fakt
zwigzania Sadu cywilnego trescia decyzji administracyjnej i zréwnanego skutkami z nig postanowienia zaskarzalnego
zazaleniem , odwolujac sie do judykatu Sadu Najwyzszego z dnia 25 maja 2011r , sygn.. II CSK 570/10 wskazal ,
ze brak orzeczenia wstepnego stwierdzajacego bezprawno$é organu administracji publicznej , ktéory moze jedynym
zroédlem jej potwierdzenia , stanowiac tym samym przewidziane przez ustawodawce ograniczenie odpowiedzialnosci
odszkodowawczej wladzy publicznej opartej na przepisach art. 417 [ 1] §2-3 ke , wyklucza mozliwo$¢ uwzglednienia
powbdztwa juz z tego powodu. Czyni to bezprzedmiotowymi rozwazania dotyczace tego czy spelnione zostaly
pozostale przestanki normatywne odpowiedzialno$ci odszkodowawczej pozwanych podmiotéw , a takze tego czy
biernie legitymowanym w sporze jest O..

Podstawa rozstrzygniecia o kosztach procesu byla norma art. 98 § kpc i wynikajaca z niej, w zakresie ich rozliczenia
pomiedzy stronami, zasada odpowiedzialno$ci za wynik sprawy.

W apelacji od tego wyroku , zaskarzajac go w caloSci , powdd domagat sie jego uchylenia i przekazania sprawy Sadowi
Okregowemu do ponownego rozpoznania i orzeczenia o kosztach postepowania przed obydwiema instancjami.

Srodek odwolawczy zostal oparty tylko na zarzutach prawno materialnych a to :



- art. 417 1 417 [ 1] 2 ke w nastepstwie ich nieprawidlowego zastosowania i w konsekwencji nietrafnego przyjecia ,
ze apelujacy nie legitymuje sie prejudykatem stwierdzajacym wadliwo$¢ postanowienia Dyrektora O. odmawiajacego
uzgodnienia decyzji oraz postanowienia Ministra Srodowiska wydanego w nastepstwie rozpoznania zazalenia
powoda,

- art. 287 pkt 1 ustawy Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi z dnia 30 sierpnia 2002r poprzez jego
niezastosowanie.

W motywach apelacji, powtarzajac w istocie stanowisko prezentowane w postepowaniu rozpoznawczym przed
Sadem I instancji J. L. zaakcentowal , iz uzgodnienie Dyrektora (...) bylo formga $cidlejszego wspdldzialania
organu administracyjnego z podmiotem od ktérego koniecznym bylo, przed wydaniem decyzji, uzyskanie takiego
uzgodnienia. To zwigzanie przejawia sie m. in. w tym , ze w przypadku odmowy wydanie decyzji niezgodnej z taka
opinig skutkuje jej wadliwo$cia w rozumieniu art. 156 pkt 2 k p a.

Zatem brak uzgodnienia rodzi¢ musialaby skutek w postaci decyzji odmawiajacej ustalenia warunkéw zabudowy i
zagospodarowania terenu postulowanego we wniosku powoda skierowanym do wojta.

Zdaniem apelujacego Sad I instancji wadliwie odczytal znaczenie orzeczen kasatoryjnych Ministra Srodowiska
dwukrotnie uchylajacych postanowienia odmawiajace dokonania uzgodnienia projektu decyzji , gdyz nie uwzglednit,
ze W postepowaniu administracyjnym poglad prawny organu wyzszej instancji nie jest wigzacy dla organu , ktory
ponownie ma przeprowadzi¢ postepowanie. Biorac pod uwage to , iz , zdaniem J. L. , Dyrektor P. odmawial
dokonania uzgodnienia nie majac ku temu zadnych merytorycznych podstaw z punktu widzenia zagrozenia jakie miata
nie$¢ planowana inwestycja dla waloréw przyrodniczych P. nalezalo juz to dzialanie organu I instancji oceni¢ jako
bezprawne tym bardziej , Ze ostatecznie postanowienie odmowne takze zostalo wyeliminowane z obrotu prawnego.

Apelujacy podkreélal, iz nietrafna jest ocena Sadu I instancji zgodnie z ktéra powdd nie legitymowal sie prejudykatem
w rozumieniu art. 417 [ 1] §2 kc albowiem za taki , wbrew kwestionowanej ocenie, nalezy uzna¢ wyrok WSA
w Warszawie z dnia 14 grudnia 2006r, a taki jego charakter przesadza przepis art. 287 pkt 1 ustawy Prawo o
postepowaniu przed sadami administracyjnymi czego nie dostrzegt ani w zupelosci nie wziagl pod rozwage Sad.

Postepowanie wywolane skarga bylo w istocie wlasciwym postepowaniem w ktoérym stwierdzono niezgodnosé z
prawem orzeczen organdéw administracyjnych obu instancji i ono per se winno by¢ traktowane jako prejudykat o jakiej
mowa w majacej w sprawie zastosowanie normie kodeksu cywilnego.

W dalszej cze$ci swojego stanowiska powdd wskazal , ze w takiej sytuacji w ktorej z jednej strony dysponuje
orzeczeniem stwierdzajacym niezgodno$c z prawem postanowien organéw administracyjnych, a z drugiej , orzeczenie
objete kontrolg instancyjng zostalo wydane bez badania istnienia pozostalych przestanek normatywnych od
ktoérych zalezy uznanie roszczenia odszkodowawczego za zasadne, wniosek o wydanie orzeczenia kasatoryjnego jest
usprawiedliwiony. Dodatkowo w motywach apelacji J. L. polemizowal z trafnoscia pogladu prawego Sadu I instancji
o ile argumentami za jego zasadnoSciag mialoby przemawiaé¢ zwiazanie Sadu powszechnego decyzja administracyjna ,
skoro taka nie zostala wydana , a postanowienia Dyrektora (...) zostaly wyeliminowane z obrotu prawnego . J. L.
ponadto odniost sie krytycznie do motywdéw postanowienia Trybunalu Konstytucyjnego , ktéry umorzyl postepowanie
wszczete na skutek pytania skierowanego przez Sad I instancji.

Pozwani podtrzymujac dotychczasowe stanowiska domagali sie oddalenia apelacji jako pozbawionej
usprawiedliwionych podstaw , wnoszac o obcigzenie przeciwnika procesowego kosztami postepowania przed Sadem
IT instancji.

Rozpoznajqc apelacje Sad Apelacyjny rozwazyt :

Srodek odwolawczy powoda nie jest zasadny i podlega oddaleniu.



W jego ramach J. L. nie sformulowal zadnych zarzutéw procesowych w tym w szczegblnosci nie podwazal sposobu
w jaki Sad I instancji ocenil zgromadzone w postepowaniu rozpoznawczym dowody oraz ustalil okoliczno$ci , ktore
uczynit podstawa kontrolowanego instancyjnie orzeczenia.

Dlatego tez ustalenia te, jako kompletne i dokonane prawidlowo, Sad II instancji przyjmuje za wlasne.

Nie ma racji powdd ,gdy zarzuca Sagdowi Okregowemu nie zastosowanie art. 287 pkt 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002r
Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi [ jedn. tekst DzU z 2012 poz.270]

Jak wynika z motywow apelacji polemizujac ze stanowiskiem prawnym Sadu zgodnie z ktérym powod nie
legitymuje sie, wydanym we wlasciwym postepowaniu , rozstrzygnieciem wstepnym stwierdzajacym niezgodno$c
z prawem orzeczenia , z ktorego wydaniem wigze powstanie szkody , ktérej wyré6wnania sie domagal ,formulujac
roszczenie odszkodowawcze, apelujacy uznawal , ze tego rodzaju ,, prejudykatem” jest wyrok Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w W. z dnia 14 grudnia 2006r , ktéry uchylil postanowienie Ministra Srodowiska o umorzeniu
postepowania odwolawczego wywolanego zazaleniem powoda na [kolejne] postanowienie Dyrektora O. odmawiajace
uzgodnienia projektu decyzji. Jego zdaniem wyrok ten spelnia wymog o jakim mowa w art. 417[1] §2 ke albowiem
w jego nastepstwie organ II instancji , rozpoznajac sprawe ponownie uchylil postanowienie Dyrektora (...) i
postepowanie uzgodnieniowe, jako bezprzedmiotowe umorzyt. J. L. uznawal bowiem , ze wyrok WSA oraz nastepujace
po nim orzeczenie organu II instancji wypelnia hipoteze art. 287 pkt 1 / ustawy z 30 sierpnia 2002r , stanowiac rodzaj
orzeczenia wstepnego stwierdzajacego niezgodno$¢ z prawem orzeczenia z ktérym wigzal powstanie szkody.

Oceniajac ten zarzut na wstepie nalezy stwierdzi , Ze zgodnie z pogladami przedstawicieli nauki prawa cywilnego
oraz administracyjnego formalnego samo brzmienie art. 287 pkt 1/ i 2/ p.p.s.a. wskazuje , iz wydanie przez Sad
administracyjny wyroku kasatoryjnego wobec decyzji organu II instancji i poéZniejsze umorzenie postepowania
przez organ ponownie rozpoznajacy sprawe jest rodzajem orzeczenia wstepnego , stwierdzajacego we wlasciwym
postepowaniu niezgodnos$é z prawem decyzji lub aktu o jakim mowa w pkt 2 tego przepisu. Rozstrzygniecie takie zatem
przesadza o bezprawno$ci decyzji a strona , ktéra doznala szkody pozostajacej w adekwatnym zwigzku przyczynowym
zjej wydaniem moze sie domagac zaplaty odszkodowania przez organ , ktory decyzje wydatl / lub podjat akt/ na drodze
sadowej przed Sadem powszechnym ,na podstawie art. 417 [1] §2 ke.

/ por. blizej w tej materii stanowiska S. Skoczylasa w : Odpowiedzialno$¢ za szkody wyrzadzone przez wladze publiczng
s. 260, Warszawa 2005t , E. Baginska w : Odpowiedzialno$¢é odszkodowawcza za wykonywanie wladzy publicznej
S. 357-358 Warszawa 2006r A. Kabat w : Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi -komentarz ,
opublikowany w zbiorze Lex 2013 , a takze Z. Banaszczyk w : Komentarz do kodeksu cywilnego pod redakcja K.
Pietrzykowskiego , powolany za zbiorem Legalis., /

Tym nie mniej w rozstrzyganej sprawie norma ta nie moze miec zastosowania. Powolujac sie na nig jako podstawe
oceny orzeczenia WSA 14 grudnia 2006r i kwalifikujac ten wyrok jako orzeczenie wstepne w rozumieniu art. 417 [ 1]
82 ke , apelujgcy pomija po pierwsze to, ze art. 287 pkt 1/ u. p.p.s.a. méwi wylacznie o decyzji w rozumieniu art. 3
§2 pkt 1 u.p.p.s.a. ktorej uchylenie, przy spelnieniu kolejnego warunku ustanowionego w tym przepisie moze rodzic
wskazana tam odpowiedzialnoé¢ odszkodowawczg organu administracyjnego , ktory ja wydal.

Po wtore norma ta w swoim pkt 2 méwi takze o akcie , ktory z mocy wyroku Sadu zostanie uchylony albo tez Sad ustali
przeszkode do stwierdzenia jego niewaznoSci.

Zgodnie ze stanowiskiem przedstawicieli nauki prawa administracyjnego procesowego w tym przypadku mowa o
aktach ,ktorych rodzaje wskazane sa w art. 3 §2 pkt 4-7 ustawy z 30 sierpnia 2002r. Do nich nie mozna zaliczyc
ani postanowienia Ministra Srodowiska , ktére zostalo uchylone na podstawie wyroku z 14 grudnia 2006r ani , tym
bardziej, poprzedzajacego go postanowienia Dyrektora (...) z 24 marca 2006r odmawiajacego uzgodnienia projektu
decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu.



/ por. blizej stanowisko A. Kabata - we wskazanym wyzej komentarzu oraz uwagi w komentarzu do ustawy z dnia 30
sierpnia 2002r pod redakcja R. Hausera , powolanego za zbiorem Legalis , wydanie z 2013r /

Po trzecie nawigzac nalezy do samego brzmienia art. 417 [1] §2 ke, ktdry to przepis , co wyraznie wynika z o§wiadczenia
pelnomocnika powoda zlozonego na rozprawie apelacyjnej w dniu13 maja 2014r / k. 506 v akt/ stanowi wylaczna
podstawe normatywng dochodzonego odszkodowania.

Siegajac do wykladni jezykowej tego przepisu wskazaé trzeba , ze ustawodawca powiazal mozliwos¢ dochodzenia
odszkodowania wylacznie z wydaniem przy wykonywaniu wladzy publicznej decyzji administracyjnej o cechach
ostatecznoéci , ktorej niezgodno$¢ z prawem zostala stwierdzona w orzeczeniu wstepnym , wydanym po
przeprowadzeniu postepowania wedlug przepisoéw dla niej wtasciwych.

Takie sformulowanie wyklucza mozliwo$é¢ skutecznego wigzania odpowiedzialnosSci odszkodowawczej przewidzianej
w normie art. 417 §1 ke w zw z art. 417 [ 1] §2 kc z innym anizeli ostateczna decyzja rozstrzygnieciem organu
administracyjnego , nawet takiego jakim jest postanowienie , zaskarzalne, w trybie instancji, zazaleniem.

Omawiana norma art. 417 [1] §2 kc postuguje sie wprawdzie okre§leniem prawomocnego orzeczenia , w ktorym to
pojeciu mogloby sie potencjalnie mie$ci¢ takze postanowienie wydane na podstawie art. 106 §1 w zw z §5 k. p. a ale
nie moze budzi¢ jakichkolwiek watpliwosci, ze , w tym przypadku chodzi o prawomocne orzeczenie wydane przez Sad
powszechny.

Jedynie niektorzy przedstawiciele literatury wyrazaja stanowisko zgodnie z ktérym zrédlem odpowiedzialnoSci
odszkodowawczej na podstawie powolanego wyzej przepisu moze by¢ rowniez postanowienie wydane przez organ
administracyjny , ktérego niezgodno$¢ z prawem stwierdzono w drodze orzeczenia wstepnego, a przy braku
mozliwoS$ci uzyskania prejudykatu przez poszkodowanego podstawa tej odpowiedzialnoSci jest norma art. 417 §1 ke

/ por. blizej w tej kwestii stanowisko Z. B. op. cit oraz Z. K. w : Komentarz do kodeksu cywilnego pod redakcja E. G.
wydanie 2011r

W zwigzku ze stawiskiem prawnym Sadu I instancji w oparciu o ktére wyrazil on ocene , ze powod nie legitymuje
sie orzeczeniem wstepnym w rozumieniu art. 417 [1] §2 kc przepisu kodeksu cywilnego , a przy tym jego brak
powiazal nie z sama forma uchylonego przez WSA w Warszawie orzeczenia ale z treScia motywow , ktére wedlug
Sadu Administracyjnego zdecydowaly o konieczno$ci wydania wyroku kasatoryjnego wobec postanowienia Ministra
Srodowiska konieczne jest szersze odniesienie sie do tego zagadnienia.

Wydanie decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu w oparciu o wniosek J. L. przez woéjta gminy
W. z uwagi na polozenie nieruchomosci na ktorej planowal on przeprowadzenie inwestycji , na obszarze otuliny O.
wymagalo przeprowadzenia procesu uzgodnien jej projektu m. in z Dyrektorem P..

Forma wjakiej Dyrektor opiniowal przedtozony mu przez wojta projekt kompetencja dla ktérego wynikata z art. 60 ust.
1iart. 53 ust. 4 ustawy z dnia 27 marca 2003r O planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym [ DzU Nr 80 poz. 717 ]
bylo postanowienie wydane na podstawie art. 106 §1k. p. a. na ktére po my$li §5 tego przepisu przyshugiwalo zazalenie.
Orzeczenie to bylo dla organu prowadzacego postepowanie gléwne wiazace w tym znaczeniu , ze brak pozytywnego
uzgodnienia mogl mieé tylko jeden skutek , a mianowicie wydanie negatywnej decyzji administracyjnej rozstrzygajacej
o zadaniu wniosku

/ por. blizej w tej materii poglad Igora Zachariasza w komentarzu do ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym i powolane wraz z nim orzecznictwo Sadéw Administracyjnych wydanie Lex 2013 /

Do takiego postanowienia , jako zaskarzalnego zazaleniem, po mysli art. 126 k.p.a. stosuje sie dotyczace decyzji
przepisy art. 105, 107 §2 -5 oraz te regulujace mozliwo$¢ wznowienia i stwierdzenia niewazno$ci takiego ktore jest
ostateczne z tg zmiana , ze wowczas w miejsce decyzji wydaje sie postanowienie.



Wobec tego , w odniesieniu do tego rodzaju postanowien , przy przyjeciu, Ze takze i one, a nie tylko ostateczne decyzje
administracyjne sa objete hipoteza art. 417[1] §2 ke, wlaéciwa droga dla stwierdzenia ich niezgodnosci z prawem jest
procedura wznowienia postepowania zakonczonego majacym ten walor postanowieniem lub tez stwierdzenia jego
niewaznosSci.

Tego rodzaju ceche ma , w stanie faktycznym rozpoznawanej sprawy jednie postanowienie Ministra Srodowiska z
dnia 2 lipca 2007r , ktérym uchylil on postanowienie Dyrektora (...) z dnia 24 marca 2006r i umorzy} postepowanie
uzgodnieniowe.

Wobec tego postanowienia J. L. nie legitymuje sie orzeczeniem wdanym na podstawie przepisow administracyjnych
stwierdzajacym jego niezgodno$¢ z prawem. Brak takiego prejudykatu wyklucza mozliwo$¢ skutecznego dochodzenia
wyréwnania szkody na podstawie art. 417 [ 1] §2 wzw z art. 417 §1 ke. Wymaganej dla zastosowanie tego przepisu cechy
orzeczenia wstepnego nie ma takze wyrok WSA z 14 grudnia 2006r , odnoszacy sie do orzeczenia Ministra o umorzeniu
postepowania odwolawczego [ zazaleniowego ] albowiem , jak wynika z jego motywow podjete przezen orzeczenie
kasatoryjne nastgpilo wylacznie z przyczyn o charakterze formalnym, a Sad nie poddawat analizie merytorycznej
zasadno$ci postanowienia Ministra czy tez [ tym bardziej ] jego wezesniejszych rozstrzygnieé oraz poprzedzajacych je
postanowien organu I instancji - Dyrektora (...). Pominiecie tej oceny wynika wprost z motywow wyroku w ktérych
wskazano , ze stawiane w skardze przez J. L. zarzuty tego rodzaju pozostaja poza zakresem oceny Sadu jako z punktu
widzenia podejmowane go rozstrzygniecia pozbawione doniostosci.

Dlatego tez takze i drugi ze sformulowanych przez J. L. zarzutéw prawno - materialnych nie moégl by¢ uznany za trafny.

W stanie faktycznym ustalonym w sprawie koniecznym jest przeprowadzenie oceny zasadno$ci roszczenia powoda
przez pryzmat innych norm kodeksu cywilnego , ktére moglyby mieé zastosowanie.

Fakty jakie powolywal powod w podstawie faktycznej powodztwa wskazywaly na to , ze wigze on powstaly w
jego majatku uszczerbek nie tylko z orzeczeniem Ministra Srodowiska o umorzeniu postepowania odwolawczego ,
nastepnie uchylonego przez WSA w Warszawie , z postanowieniami kasatoryjnymi Ministra Srodowiska wydawanymi
na skutek rozpoznania zazalen powoda od orzeczen Dyrektora (...) odmawiajgcych pozytywnego uzgodnienia projektu
decyzji o w.z. 1z.t ale przede wszystkim z postanowieniami organu I instancji, a Sci$lej moéwiac z tym , ze w jego ocenie ,
nie byly one wydawane w sposo6b zgodny z prawem .

Powolane przez powoda fakty i ich ocena z punktu widzenia przestanek odpowiedzialnoéci odszkodowawczej jego
przeciwnikow procesowych wyklucza ewentualna kwalifikacje jego zadania jako opartego na normie art. 417 [1] §3 ke.

Okolicznosci te daja podstawe do przyjecia , ze o ile jako prowadzace do powstania uszczerbku w jego majatku
uznawal on w szczeg6lnoéci kolejne postanowienia organu I instancji , ktore jak twierdzil nie odpowiadaly prawu ,
co potwierdzal Minister Srodowiska uchylajac je w ramach postepowan odwolawczych wywolanych zazaleniami
apelujacego , ocene zadania J. L. nalezy takze przeprowadzi¢ przez pryzmat ewentualnego zastosowania art. 417 §1 ke

Kolejne postanowienia Dyrektora P. jak i kasatoryjne orzeczenia organu II instancji ze wzgledu na swéj charakter nie
mialy cech ostateczno$ci , wobec czego powdd z przyczyn juz wyzej podanych nie mogl sie legitymowaé orzeczeniem
wstepnym stwierdzajacym ich niezgodno$§é z prawem w trybie wlaSciwym dla postepowania administracyjnego.
W takiej sytuacji ocena przestanek odpowiedzialnoéci odszkodowawczej Skarbu Pafistwa - Ministra Srodowiska
jak i O. moze by¢ przeprowadzona z punktu widzenia wszystkich przeslanek tej odpowiedzialnosci [ w tym takze
bezprawnoSci ] przez Sad rozstrzygajacy o zadaniu wyréwnania szkody.

Takie stanowisko ma swoje potwierdzenie takze w wypowiedziach przedstawicieli nauki prawa cywilnego
odwotujacych sie do potrzeby zapewnienia mozliwosci dochodzenia roszczen odszkodowawczych wobec Skarbu
Panstwa oraz innych podmiotéw wymienionych w art. 417 §1 ke takze w sytuacji gdy potencjalnie poszkodowany nie



jest w stanie uzyskac ,, prejudykatu ,, potwierdzajacego , ze dzialanie / zaniechanie / w ramach wykonywania wtadzy
publicznej jest niezgodne z prawem

/ por. dla przykladu stanowisko Z. Banaszczyka i J. Kremisa op. cit. /

Ale takze i taka kwalifikacja normatywna roszczenia J. L. o ile jest ono oparte na twierdzeniu , ze szkoda w
postaci utraconych korzyéci polegajacych na utracie wartoSci jego nieruchomo$ci przez to , ze nie doszlo do
wydania w odpowiednim czasie , kiedy bylo to jeszcze mozliwe wobec nie obowigzywania planu zagospodarowania
przestrzennego gminy , decyzji o warunkach jej zabudowy na podstawie ktorej jej cze$¢ zmienialaby swoje
dotychczasowe rolne przeznaczenie na budowlane , na skutek negatywnych postanowien w przedmiocie uzgodnienia
jej projektu Dyrektora (...) , nastepnie uchlanych w trybie instancji nie uzasadnia jego uwzglednienia .

Brak jest bowiem pomiedzy samym zdarzeniem w postaci nie wydania decyzji przez wdjta bedacego konsekwencja
negatywnych postanowien w przedmiocie uzgodnienia jej projektu , a identyfikowang przez J. L. szkoda,
adekwatnego zwigzku przyczynowego w rozumieniu art. 361 §1 kc , ktory jest jedna z przestanek odpowiedzialnosci
odszkodowawczej wskazanych w art. 417 §1 ke. Twierdzac przeciwnie i wskazujac , ze Dyrektor winien wydac
postanowienie odpowiadajace prawu powod nietrafnie zaklada , ze postanowieniem takim moglo byé wylacznie
orzeczenie pozytywnie uzgadniajgce projekt decyzji wojta o warunkach zabudowy badZz ewentualnie , w ramach
postepowania zazaleniowego Minister Srodowiska winien byl , zmieniajac zaskarzone orzeczenie organu I instancji ,
takiego uzgodnienia dokonad[ jako to uczynit wobec A. W. ]. Ku takiemu zalozeniu brak dostatecznych podstaw
szczegOlnie gdy zwazy¢ , ze polozenie gruntu J. L. w otulinie O. stanowilo wywodzony z konieczno$ci ochrony waloréw
przyrodniczych P. argument przeciwko takiej treéci uzgodnienia. Zasadno$é takiego wniosku ugruntowuje takze
to, ze postanowienia wcze$niej obowigzujacego [ do konica 2003r ] planu zagospodarowania przestrzennego gminy
oraz tre$¢ planu , ktory zaczal obowigzywaé poczawszy od 20 maja 2005t wykluczaly i wykluczaja nadal mozliwo$é
zabudowy tego terenu w ramach nowych siedlisk.

Brak spehienia tej przeslanki normatywnej , ktéra obok innych dla uznania roszczenia powoda za usprawiedliwione
musiala by¢ zrealizowana kumulatywnie,wyklucza zasadno$¢ powddztwa bez konieczno$ci prowadzenia oceny czy
takze one sa spelnione.

Z podanych wyzej przyczyn w uznaniu , ze wyrok poddany kontroli instancyjnej odpowiada prawu , Sad Apelacyjny
orzekl jak w sentencji orzeczenia na podstawie art. 385 kpc.

Jego konsekwencja bylo rozstrzygniecie o kosztach postepowania apelacyjnego oparte na art. 98 §1 kpc wzw z art. 108
8113091 81 kpciwynikajacej z tego przepisu , w zakresie rozliczenia ich pomiedzy stronami, zasadzie odpowiedzialno$ci
za wynik sprawy.

Kwoty nalezne pozwanym z tego tytulu zostaly ustalone na podstawie § 6 pk6 w zw z §12 ust. 1 pkt 2 Rozporzadzenia
MS w sprawie oplat za czynnoéci radcéw prawnych [...] z dnia 28 wrzes$nia 2002r [ jedn. tekst DzU z 2013 poz. 490]



