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Agnieszka Polus

Glosa aprobujaca do wyroku Sadu Najwyzszego
z21.10.2016 r., V CSK 26/16

Glosowane orzeczenie dotyczy pytania, czy postgpowanie sadowe w wyniku ktoérego doszio
do uchylenia decyzji (o ktorym mowa w art. 287 pkt 1 ustawy z 30.8.2002 r. Prawo
postgpowaniu przed sadami administracyjnymi), moze =zosta¢ uznane za ,wlasciwe
postepowanie” zmierzajace do stwierdzenia niezgodnos$ci z prawem decyzji administracyjnej
(art. 417" § 2 Kodeksu cywilnego). Sad Najwyzszy stanat na stanowisku, ze art. 287 pkt 1
ustawy Prawo postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi moze by¢ rozumiany takze w
ten sposob, ze przewiduje dodatkowa przestanke odpowiedzialnosci odszkodowawczej za
szkode wyrzadzona wykonywaniem wtadzy publicznej, ktoéra zachodzi wtedy, gdy w
postgpowaniu administracyjnym prowadzonym w celu wykonania uchylajacego decyzje
wyroku sadu administracyjnego dojdzie do umorzenia postgpowania. Na poparcie tezy Sadu
Najwyzszego warto przytoczy¢ dwa argumenty: po pierwsze, art. 287 pkt 1 ustawy Prawo
postgpowaniu przed sadami administracyjnymi nie zawiera pelnego unormowania
odpowiedzialnosci odszkodowawczej za szkody spowodowane decyzjami administracyjnymi,
ktére nastepnie zostaly uchylone przez sad administracyjny; po drugie, przepis ten nie
wskazuje podmiotow wiasciwych do orzekania w sprawach o odszkodowanie, nie okresla tez

zakresu odpowiedzialnosci, ani zasad wymiaru odszkodowania.

1. Teza wyroku:

»1. Postgpowanie sadowoadministracyjne, obok nadzwyczajnych postgpowan
administracyjnych, musi by¢ uznane za ,,wlaciwe postgpowanie” w rozumieniu art. 417" § 2
k.c., ktorego przeprowadzenie prowadzi do powstania prejudykatu dla odpowiedzialno$ci
odszkodowawczej za szkode spowodowang wydaniem ostatecznej decyzji administracyjne;.

2. Przepis art. 287 pkt 1 ustawy z 30 sierpnia 2002 r. Prawo postgpowaniu przed
sagdami administracyjnymi moze by¢ rozumiany i w ten sposéb, ze przewiduje dodatkowa
przestanke odpowiedzialnosci odszkodowawczej za szkode wyrzadzong wykonywaniem
wladzy publicznej, ktoéra zachodzi wtedy, gdy w postgpowaniu administracyjnym
prowadzonym w celu wykonania uchylajacego decyzje wyroku sadu administracyjnego

dojdzie do umorzenia postgpowania. Przyjecie, ze takze to zdarzenie moze uzasadniad
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odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza za szkod¢ wyrzadzong przez wykonywanie wiladzy
publicznej nie eliminuje z zakresu zdarzen rodzacych tego rodzaju odpowiedzialno$¢ samego
wydania ostatecznej decyzji, obarczonej jednak wada, ktéra uzasadniala jej uchylenie (art.
145 § 1 pkt 1 ustawy) wzglednie stwierdzenie niewaznosci (art. 145 § 1 pkt 2 ustawy) przez
sad, niezaleznie od tego, czy po wydaniu przez sad wyroku uchylajacego decyzj¢ doszto do

umorzenia postepowania administracyjnego w sprawie.” '

2. Glosowane orzeczenie dotyczy problemu odpowiedzialnosci odszkodowawczej
Skarbu Panstwa za wydanie niezgodnej z prawem ostatecznej decyzji administracyjne;.
Daja si¢ tutaj dostrzec dwie kwestie. Po pierwsze czy postepowanie sagdowe w wyniku
ktérego doszto do uchylenia decyzji (o ktorym mowa w art. 287 pkt 1 ustawy z 30.8.2002 r.
Prawo postgpowaniu przed sadamiadministracyjnymi ° ), moze zosta¢ uznane
za ,wlasciwe postgpowanie” zmierzajace do stwierdzenia niezgodnosci z prawem decyzji
administracyjnej (art. 417" § 2 Kodeksu cywilnego’). Po drugie, pojawia sie kwestia poje¢:
,hiezgodno$¢ z prawem” oraz ,,decyzja ostateczna”. Stanowisko zajete przez Sad Najwyzszy,
z uwagi na donioste znaczenie dla praktyki obrotu zasluguje na kilka stéw komentarza w celu

potwierdzenia jego stusznosci.

3. Powdd - K. Spoéltka z ograniczong odpowiedzialno$cig spétka komandytowa wniost
o zasadzenie od Gminy Miasta G. odszkodowania za szkod¢ spowodowang wydaniem
wadliwej decyzji o warunkach zabudowy oraz o zatwierdzeniu projektu budowlanego
i udzieleniu pozwolenia na budowg¢. Gmina Miasta G. wniosta o oddalenie powoddztwa.
Na wniosek powoda do udzialu w sprawie w charakterze pozwanego zostal wezwany Skarb
Panstwa - reprezentowany przez Prezydenta Miasta G., ktory takze wniost o oddalenie
powodztwa. Postanowieniem z 7.10.2013 r. Sad wustalit statio fisci Skarbu Panstwa
W niniejszej sprawie i przyjal, ze obok Prezydenta Miasta G. jest nim takze Wojewoda.
Wyrokiem z 12.12.2013 r. Sad Okrgegowy w G. oddalit powodztwo. Sad ten ustalil, ze
29.11.2004 r. Prezydent Miasta G. na wniosek spotki z ograniczong odpowiedzialnoscia ,,P.”
wydat decyzje o warunkach zabudowy dziatek przy ul. U. w G. Decyzja z 22.04.2005 r.
Samorzadowe Kolegium Odwotawcze w G. po rozpoznaniu odwotania od decyzji Prezydenta

Miasta G. z 29.11.2004 r., utrzymato t¢ decyzje w mocy. Spotka ,,P.” 1.2.2007 r. wystapita

' Wyrok SN z21.10.2016 r., V CSK 26/16, Legalis nr 1537676.

* Ustawa z 30.8.2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (tj. Dz.U. z 2016 r. poz. 718
ze zm.), dalej jako PostAdmU.

3 Ustawa z 23.4.1964 1. Kodeks cywilny (t.j. Dz.U. z 2017 r. poz. 459), dalej jako k.c.
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o wydanie pozwolenia na budowe w G. przy ul. U. Decyzja z 3.4.2007 r. Prezydent Miasta G.
zatwierdzil projekt budowlany oraz udzielit spotce ,,P.” pozwolenia na budowe.
Wojewoda decyzja z 2.7.2007 r., wydang na skutek odwotan od decyzji z 3.4.2007 r.,
utrzymat te decyzj¢ w mocy, a postanowieniem z 26.3.2008 r. odmoéwil wstrzymania
jej wykonania. Wyrokiem z 9.4.2008 r., Wojewodzki Sad Administracyjny w G.
po rozpoznaniu skargi na decyzj¢ Wojewody z 2.7.2007 r. uchylit t¢ decyzj¢ oraz decyzje
Prezydenta Miasta G. z 3.4.2007 r. i orzekt, ze decyzje te nie moga by¢ wykonywane.
Naczelny Sad Administracyjny wyrokiem z 1.9.2009 r., oddalit skarge kasacyjng powoda.
Decyzja z 26.10.2010 r. Prezydent Miasta G. odmowit zatwierdzenia projektu budowlanego
i udzielenia spotce ,,P.” pozwolenia na budowe budynku mieszkalnego wielorodzinnego
przy ul. U. Powod 21.7.2011 r. wystagpil o wydanie decyzji o warunkach zabudowy
dla dziatek przy ul. U. w G. Decyzja z 28.12.2011 r. Prezydent Miasta G. ustalit warunki
zabudowy dla dziatek przy ul. U. w G. Decyzja z 6.11.2012 r. Samorzadowe Kolegium
Odwotawcze w G. uchylito decyzj¢ Prezydenta Miasta G. z 28.12.2011 r. i sprawe przekazato
do ponownego rozpatrzenia. Decyzja z 8.1.2013 r. Prezydent Miasta G. umorzyt

postgpowanie w sprawie ustalenia warunkéw zabudowy.

4. W glosowanym wyroku Sad Najwyzszy podkreslit, ze ustawodawca
w art. 417" § 2 k.c. nie wyjasnil, jak nalezatoby rozumieé pojecie ,,niezgodno$é z prawem”
decyzji rodzacej odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza. Wskazal jedynie na skorelowanie tego
pojecia z ,wlasciwym postepowaniem”, a zatem takim, w ktorym moze doj$¢ do
stwierdzenia, ze weryfikowana decyzja jest niezgodna z prawem.

Podejmujac probe ustosunkowania si¢ do powyzszej kwestii, warto wskazaé, ze
ustawodawca opart odpowiedzialno$¢ za wydanie ostatecznej decyzji na nastgpujacych
przestankach: niezgodnos$ci z prawem ostatecznej decyzji, szkody powstatej na skutek
wydania decyzji, zwigzek przyczynowy oraz stwierdzenia we wilasciwym postepowaniu
niezgodnoéci z prawem®. Przestanki szkody oraz zwiazku przyczynowego sa jasne.
Watpliwosci interpretacyjne budza natomiast przestanki niezgodnos$ci z prawem ostatecznej
decyzji oraz definicja ,,wlasciwego postepowania”, o ktorym mowa w art. 417" § 2 k.c.

Odnoszac si¢ do kwestii niezgodnosci z prawem ostatecznej decyzji nalezy siggnac¢ do
regulacji art. 16 § 1 k.p.a. Zgodnie z tym unormowaniem, przez decyzj¢ ostateczng nalezy

rozumie¢ decyzjg, od ktdrej nie stuzy odwotanie w administracyjnym toku instancji lub

* 7. Banaszczyk, [w:]Kodeks cywilny. Tom I. Komentarz, red. K. Pietrzykowski, Warszawa 2015, s. 1390.
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wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy. Decyzje takie mogg by¢ zaskarzane do sadu
administracyjnego z powodu ich niezgodnosci z prawem, na zasadach i w trybie okreslonym
w odrebnych ustawach (16 § 2 k.p.a.).

W tym zakresie nalezy ponadto zaznaczy¢, ze w doktrynie przyjmuje si¢ powszechnie,
ze decyzja administracyjna jest zgodna z prawem, jezeli zostala wydana zgodnie z przepisami
prawa materialnego i procesowego. Ich naruszenie pociaga za soba niezgodno$¢ z prawem
decyzji administracyjnej.’ W orzecznictwie przyjmuje si¢, ze kazda decyzja, ktora zostanie
zmieniona lub uchylona w drodze postepowania instancyjnego lub postepowania przed sadem
administracyjnym stanowi podstawe odpowiedzialno$ci odszkodowawczej za wykonywanie
wladzy publicznej © . Warto wskazaé, ze ustawodawca powigzal odpowiedzialnosé
odszkodowawcza Skarbu Panstwa za decyzje administracyjne z ostatecznymi decyzjami,
a wigc decyzjami, od ktorych nie przyshuguja $rodki zaskarzania w administracyjnym toku
instancji.

W S$wietle poczynionych uwag pojawia si¢ pytanie, czy postepowanie sadowe,
w wyniku ktorego doszto do uchylenia decyzji administracyjnej (art. 287 pkt 1 PostAdmU)
moze by¢ uznane za ,,wlasciwe postepowanie” zmierzajace do stwierdzenia niezgodnosci
z prawem ostatecznej decyzji w rozumieniu art. 417" § 2 k.c. Innymi stowy, czy postgpowanie
przewidziane w art. 287 pkt 1 PostAdmU, moze stanowi¢ prejudykat dla postgpowania o
ktorym mowa w art. 417" § 2 k.c.

W dotychczasowym orzecznictwie Sadu Najwyzszego w zakresie rozwazanej kwestii
ugruntowaty si¢ dwa stanowiska. Zgodnie z pierwszym intencja ustawodawcy przy
wprowadzaniu regulacji art. 287 pkt 1 PostAdmU byto wylaczenie z katalogu zdarzen
powodujacych odpowiedzialno§¢ odszkodowawcza sytuacji, w ktorych organ administracji
publicznej wydat decyzje wadliwa w stopniu uzasadniajagcym jej uchylenie przez sad
(art. 145 § 1 pkt 1PostAdmU), a postgpowanie administracyjne prowadzone w celu
wykonania wyroku sadu administracyjnego nie zakonczyto si¢ umorzeniem, lecz wydaniem
decyzji merytorycznej. Drugie stanowisko (do ktorego przychylit si¢ takze Sad Najwyzszy
w glosowanym orzeczeniu) zaktada ze art. 287 pkt 1 PostAdmU moze by¢ rozumiany
takze w ten sposob, ze przewiduje dodatkowa przestanke odpowiedzialnosci
odszkodowawczej za szkode wyrzadzona wykonywaniem wtadzy publicznej. Zachodzi ona
wowczas, gdy w postegpowaniu administracyjnym prowadzonym w celu wykonania

uchylajacego decyzje wyroku sadu administracyjnego dojdzie do umorzenia postepowania.

> B. Adamiak, Komentarz do art. 16, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Legalis 2016, Nb 6.
6 Zob. wyrok SA z 17.5.2013 r., 1 ACa 1042/12, Legalis nr 1048911.
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5. Ustosunkowujac si¢ do zajetego przez Sad Najwyzszy stanowiska, warto odnies¢
si¢ do kilku kwestii. Po pierwsze czy regulacja zawarta w art. 287 pkt 1 PostAdmU moze
stanowi¢ samodzielng podstawg odpowiedzialno$ci odszkodowawczej w sytuacji gdy sad
uchylil zaskarzong decyzje, a organ administracji publicznej rozpatrujacy sprawe ponownie
umorzyl postepowanie. W tym zakresie warto odnies¢ si¢ do dorobku orzecznictwa, ktére
wskazuje, ze art. 287 pkt. 1 PostAdmU nie zawiera pelnego unormowania odpowiedzialno$ci
odszkodowawczej za szkody spowodowane decyzjami administracyjnymi, ktdre nastgpnie
zostaty uchylone przez sad administracyjny’. Nalezy tez podzieli¢ trafne stanowisko
prezentowane przez doktryng, ktérej zdaniem art. 287 pkt 1 PostAdmU wskazuje jedynie
adresata roszczenia oraz doprecyzowuje podstawy odpowiedzialnosci odszkodowawczej®.
Nalezy przy tym zauwazy¢, ze regulacja zawarta w art. 287 pkt 1 PostAdmU nie stanowi
samodzielnej podstawy roszczenia odszkodowawczego strony poszkodowanej zaskarzong
decyzja, ktora zostala nastgpnie uchylona przez sad, a organ rozpatrujacy sprawe¢ ponownie
umorzyl postgpowanie.

Za stanowiskiem zajetym przez Sad Najwyzszy w glosowanym orzeczeniu przemawia
réwniez fakt, ze komentowany przepis nie okresla podmiotéw wilasciwych do orzekania
w sprawach o odszkodowanie, nie okresla tez zakresu odpowiedzialno$ci, ani zasad wymiaru
odszkodowania za wydanie niezgodnej z prawem ostatecznej decyzji administracyjne;.
Trudno wigc przyja¢, by stanowil samodzielng podstawe odpowiedzialnosci
odszkodowawczej. Podstawa odpowiedzialno$ci odszkodowawczej za wydanie niezgodnej
z prawem ostatecznej decyzji administracyjnej zostata bowiem okreslona w art.417' § 2 k.c.”.

Podzielajac teze, ze art. 287 pkt 1 PostAdmU nie stanowi samodzielnej podstawy
odpowiedzialno$ci, nalezy rozwazy¢ czy postgpowanie w nim okreslone moze stanowic
dodatkowg przestanke¢ odpowiedzialno§¢ Skarbu Panstwa za wydanie niezgodnej z prawem
decyzji administracyjnej o ktorej mowa w art. 417" § 2 k.c. Innymi stowy, wymaga ustalenia,
czy postepowanie, o ktérym mowa w art. 287 pkt 1 PostAdmU moze zosta¢ uznane
za ,wlasciwe postepowanie” w rozumieniu art. 417' § 2 k.c.

Podejmujac probg rozwazenia przedstawionego zagadnienia nalezy odnies¢ sie

do pojecia ,wlasciwego  postepowania” ujetego w art. 417'§ 2 k.

" Wyrok WSA w Warszawie z 5.2.2008 r., VII SA/Wa 1946/07, Legalis nr 260580.

¥ E. Baginska, System prawa administracyjnego. Tom 12. Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza w administracji,
Warszawa 2010 r., s. 340-341.

’ Wyrok SA w Warszawie z 13.6.2013 r. I ACa 44/13, Legalis nr 741382. Zob. M. Safjan, K. Matuszyk,
Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza wiadzy publicznej, Warszawa 2009, s. 116.
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Jak podkresla si¢ w doktrynie nalezy przez nie rozumie¢ procedure, ktora ustawodawca
przewidziat jako $rodek kontroli zgodnoséci z prawem decyzji'’. Oznacza to, ze niezbednego
prejudykatu nalezy szuka¢ w przepisach materialnego prawa administracyjnego,
ktore przewidujg tryb kontroli decyzji administracyjnych''. Zgodnie z regulacja zawarta
w przepisach materialnego prawa administracyjnego, do stwierdzenia niezgodno$ci z prawem
ostatecznej decyzji moze dojs$¢, po pierwsze na zasadach okreslonych w przepisach kodeksu
postgpowania administracyjnego, poprzez stwierdzenie niewaznosci decyzji (art. 156 k.p.a.)
lub uchylenia w wyniku wznowienia postgpowania (art. 145 i n. k.p.a.). Po drugie, na drodze
sadowej w trybie przewidzianym w art. 145 PostAdmU poprzez m.in. uchylenie decyzji
w cato$ci lub w czesci, stwierdzenie niewaznosci decyzji lub stwierdzenie, ze decyzja zostala
wydana z naruszeniem prawa.

Odnoszac si¢ do kwestii wzajemnej korelacji art. 417" § 2 kec.
i art. 287 pkt 1 PostAdmU, warto wskaza¢ na stuszny poglad zaprezentowany w doktrynie, w
mys$l ktorego orzeczenie sadu administracyjnego, o ktorym mowa w art. 287 pkt 1
PostAdmU, ma charakter prejudykatu, a tym samym spelnia funkcje ,,wlasciwego
postepowania” w rozumieniu art. 417 § 2 k.c.'>. Podkre$li¢ przy tym nalezy, ze tres¢ art. 287
PostAdmU potwierdza zastosowanie ogoélnej reguly odpowiedzialnos$ci uksztaltowanej
w kodeksie cywilnym, a jego regulacja sprowadza si¢ do oznaczenia organu,

ktory jest adresatem roszczenia'”.

6. W Swietle wskazanych rozwazan, mozna przyja¢, ze postgpowanie,
o ktorym mowa w art. 287 pkt 1 PostAdmU, stanowi szczegdlna przestanke
odpowiedzialno$ci Skarbu Panstwa za wydanie niezgodnej z prawem ostatecznej decyzji
administracyjnej. Oznacza to, ze w sytuacji, w ktorej sad rozpatrujacy sprawe w wyniku
odwotania wuchylit zaskarzong decyzj¢, a organ administracji publicznej umorzyt
postepowanie, strona moze dochodzi¢ odszkodowania w postgpowaniu przed sadem
powszechnym na podstawie przepisow art. 417- 417 k.c."

Stanowisko Sadu Najwyzszego zajete w glosowanym wyroku mozna wzmocnié

dodatkowa konstatacja, ze skoro ustawodawca w art. 417" § 2 k.c. nie okreslit expressis verbis

10 7. Banaszczyk, Kodeks cywilny... op.cit, s.1392.

" Tbidem, s. 1392.

'2 7. Banaszczyk, Odpowiedzialno$é za szkody wyrzqdzone przy wykonywaniu wladzy publicznej, Warszawa
2012, s. 241-242.

"M Safjan, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza wladzy publicznej po 1 wrzesnia 2004 r. Warszawa 2004, s.
72-73.

'* A. Kabat, [w:] Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2009, s. 776.
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jakie postepowanie jest wiasciwe do stwierdzenia niezgodno$ci z prawem ostatecznych
decyzji, to funkcj¢ takg mogloby petic¢, co do zasady, kazde postepowanie, w ktérym moze
dojs¢ do weryfikacji decyzji. Jak wiadomo, system weryfikacji decyzji administracyjnych
opiera si¢ na kontroli decyzji w drodze administracyjnej oraz w postepowaniu sadowym'”.
W tym S$wietle nalezy przyjaé, ze ,wlasciwym postgpowaniem”, w ktorym dochodzi
do stwierdzenia niezgodno$ci z prawem ostatecznych decyzji, moze by¢ ekstraordynaryjne
postepowanie toczace si¢ przed organami administracji publicznej, jak 1 sadami
administracyjnymi'®,

Konkludujac, uprawniony moze wystapi¢ z roszczeniem odszkodowawczym
za wydanie niezgodnej z prawem ostatecznej decyzji, o ktorym mowa w art. 417" § 2 k.c.
Nie musi on przed wystgpieniem z powodztwem o odszkodowanie uzyskaé prejudykatu
stwierdzajacego niezgodnos¢ z prawem zaskarzonej decyzji.
Wymog ,,wlasciwego postgpowania”, o ktorym mowa w art. 417" § 2 k.c., spelnia bowiem
orzeczenie sagdu administracyjnego, uregulowane w art. 287 pkt 1 PostAdmU, stanowigc
konieczny 1 wylaczny prejudykat dla roszczenia odszkodowawczego za wydanie niezgodnej
z prawem ostatecznej decyzji'’. Stanowisko Sadu Najwyzszego wyrazone w glosowanym

orzeczeniu zastuguje na pelng aprobate.

' B. Adamiak, Wadliwos¢ decyzji administracyjnych, Wroctaw 1986, s. 117.

' P. Sobolewski, op.cit., s. 13. Zob. tez Wyrok SA w Warszawie z 17.5.2013 r., I ACa 1042/12, Legalis nr
1048911.

" T. Wos, Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2012, s.1205.
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Summary. The judgment refers to the issue, whether the court proceedings resulting in the
abrogation of the administrative decision (referred to in Article 287, point 1 of the
Administravive Proceeding Act - hereinafter refered as APA) may be regarded as a "proper
proceeding", which aim to determine the unlawfulness of such aadministrative decision
(article 4171 § 2 of Polish Civil Code - hereinafter refered as PCC). In the judgment the
Polish Supreme Court held that article 287 item 1 of the APA may also be construed in such
manner, that it provides an additional premise for the liability for damages caused by the
exercise of public authority, which occurs, when in the administrative proceeding, conducted
in order to execute the administrative court's judgment repealing the administrative decision,
the above-mentioned administrative proceeding would be discontinued. The thesis of the
Supreme Court may be supported by the following argumentation. First, article 287 item 1 of
the APA does not contain the full regulation of the liability for damages caused by
administrative decisions, which were subsequently abolished by the administrative court.
Second, this provision does not specify entites entitled to adjudicate on damages, nor set out

the scope of liability or the principles of compensation.

Agnieszka Polus

Absolwentka Wydzialu Prawa i Administracji Uniwersytetu Mikotaja Kopernika w Toruniu.
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