Sygn. akt V CSK 415/12

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 28 sierpnia 2013 r.
Sad Najwyzszy w sktadzie:
SSN Teresa Bielska-Sobkowicz (przewodniczgcy)
SSN Jan Gérowski

SSN Antoni Gorski (sprawozdawca)

w sprawie z powodztwa G. T. i K. T.

przeciwko Skarbowi Panstwa - Powiatowemu Inspektorowi Nadzoru Budowlanego
w C. i Slgskiemu Wojewddzkiemu Inspektorowi Nadzoru Budowlanego

w K.

0 zaptate,

po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym w Izbie Cywilnej

w dniu 28 sierpnia 2013 r.,

skargi kasacyjnej powoda K. T.

od wyroku Sgdu Apelacyjnego w [...]

z dnia 2 lutego 2012 r.,

uchyla zaskarzony wyrok i przekazuje sprawe Sadowi
Apelacyjnemu do ponownego rozpoznania i rozstrzygniecia o

kosztach postepowania kasacyjnego.



Uzasadnienie

Sad Apelacyjny wyrokiem z dnia 2 lutego 2012 r., na skutek apelacji
pozwanego, zmienit zaskarzony wyrok Sgdu Okregowego w B. z dnia 24 sierpnia
2011 r. w punktach 1 i 3 w ten sposob, ze powddztwo oddalit i zasgdzit od
powodow G. T. i K. T. na rzecz Skarbu Panstwa - Prokuratorii Generalnej Skarbu
Panstwa 3600 zt tytutem zwrotu kosztow procesu oraz zasgdzit od powodow na
rzecz Skarbu Panstwa - Prokuratorii Generalnej Skarbu Panstwa 2700 zt tytutem

kosztow postepowania apelacyjnego.
Swoje rozstrzygniecie opart na nastepujgcych ustaleniach faktycznych:

Decyzjg z dnia 25 pazdziernika 2001 r. Powiatowy Inspektor Nadzoru
Budowlanego w C. nakazat powodom, by w terminie do 30 listopada 2001 r.
doprowadzili do zgodnosci z przepisami tj. zaniechania dziatalnosci i usuniecia
catego zainwestowania zwigzanego z dziatalnoscig handlu hurtowego, terenu poza
pasem 40 m od ulicy B. o powierzchni 1849,3 m® oraz przywrdcili dla potrzeb
gospodarstwa budynek wykorzystywany jako magazynowo - naprawczy. Inspektor
wskazat, ze powodowie prowadzg dziatalno$¢ handlowg i dla jej potrzeb
wykorzystujg utwardzone latach 1991- 1992 i w 2001 r. ptytami betonowymi place,
ktore stuzg jako sktadowisko materiatdbw budowlanych. Place manewrowe
i skladowiska o powierzchni 1849,3 m® lezg na terenie przewidzianym w planie na
uprawy polowe i ogrodnicze i obecna ich funkcja stoi w sprzecznosci
z obowigzujgcym planem zagospodarowania, a na terenie tym znajduje sie
réwniez budynek gospodarczy samowolnie zaadaptowany dla potrzeb obecnej

dziatalnosci handlowe;j.

Decyzjg z dnia 30 stycznia 2002 r. Wojewodzki Inspektor Nadzoru
Budowlanego uchylit te decyzje w czesci nakazujgcej doprowadzenie do zgodnosci
z przepisami terenu poza 40 m pasem od ul. B. w Z. i nakazat w tej czesci
rozbiorke placéw sktadowych i manewrowych o powierzchni 1849,3 m?, utrzymat
natomiast w mocy decyzje w czesci dotyczgcej przywrdcenia poprzedniego

sposobu uzytkowania budynku gospodarczego.



Decyzjg z 21 pazdziernika 2008 r. Gtowny Inspektor Nadzoru Budowlanego
stwierdzit niewaznos¢ decyzji Wojewodzkiego Inspektora Nadzoru Budowlanego z
tej przyczyny, ze w sposOb razgcy narusza ona przepisy postepowania
administracyjnego. Wskazat, Zze orzeczony w niej nakaz rozbiérki placow
sktadowych i manewrowych zostat oparty na art. 51 ust. 1 pkt 1 Prawa
budowlanego z 1994 r., podczas gdy czesc¢ placow powstata w latach 1991-1992
i zastosowanie powinny w stosunku do nich znalez¢ przepisy Prawa budowlanego
z 1974 r. Ponadto wskazat, ze Inspektor Wojewodzki nie wypowiedziat sie co do
cato$ci zawartego w decyzji organu pierwszej instancji rozstrzygniecia, oraz,
ze jego decyzja zostata wydana z razgcym naruszeniem art. 138 § 1 pkt 2 k.p.a.

i art. 51 ust. 1 Prawa Budowlanego z 1974 r.

Dnia 17 pazdziernika 2002 r. Powiatowy Inspektor Nadzoru Budowlanego
w C. wezwat powoda do wykonania do 30 listopada 2002 r. wymienionego
w tytule wykonawczym nr 19/2002 z dnia 4 kwietnia 2002 r. wystawionego przez
Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego w C. obowigzku z zagrozeniem,
ze w razie jego niewykonania zlecone to zostanie na jego koszt innej osobie;
zobowigzat go jednocze$nie do wptacenia na poczet kosztéw wykonania
zastepczego 41417 zt zaliczki. Powodowie zgtosili che¢ wykonania rozbiorki na
wiasny koszt. W dniu 20 grudnia 2005 r. Powiatowy Inspektor Nadzoru
Budowlanego stwierdzit wykonanie rozbiérki placéw sktadowych i manewrowych

poza pasem 40 m od ul. B.

W lipcu 2005 r. powodowie zgtosili zamiar rekultywacji terenu po rozbiorce
Sciggnietych ptyt drogowych przez zasypanie go tupkiem oraz ziemia.
W odpowiedzi otrzymali pismo informujgce, iz wskazane prace nie wymagajg
wydania decyzji. W latach 2005-2006 powodowie wytozyli caty teren, z ktdrego
usuneli wczesniej ptyty betonowe, tupkiem, a w dniu 14 lutego 2007 r. powodowie
zgtosili zamiar ponownego utwardzenia placu ptytami betonowymi. W dniu
9 stycznia 2008 r. otrzymali ze Starostwa Powiatowego informacje, ze wykonanie
planowanych robét jest zgodne z obowigzujgcym prawem budowlanym. WywieZli
wowczas tupek na inng swojg dziatke, wzieli z niej ptyty betonowe i ponownie je

utozyli.



Z opinii biegtego sadowego z zakresu szacowania nieruchomosci wynika,
ze poniesione przez powodow koszty wykonania przez powoddéw systemem
gospodarczym rozbidrki ptyt, wytozenia terenu tupkiem, a potem jego usuniecia,

demontazu ptyt i ponownego ich zamontowania wyniost kwote 95.632,05 zt.

W tak ustalonym stanie faktycznym, Sgd Okregowy w B. wyrokiem z dnia 24
sierpnia 2011 r. zasadzit od Skarbu Panstwa Wojewddzkiego Inspektora Nadzoru
Budowlanego w K. na rzecz powodéw kwote 95.632,05 zt (punkt 1
rozstrzygniecia), w pozostalym zakresie powoddztwo oddalit (punkt 2
rozstrzygniecia) oraz zasadzit od pozwanego Skarbu Panstwa Wojewodzkiego
Inspektora Nadzoru Budowlanego w K. na rzecz powodéw kwote 6.192,21 z

tytutem zwrotu czesci kosztow procesu.

wW ocenie Sadu Okregowego podstawg odpowiedzialnosci
odszkodowawczej Skarbu Panstwa- Wojewodzkiego Inspektora Nadzoru
Budowlanego w zwigzku z wykonaniem jego ostatecznej decyzji administracyjnej
z 30 stycznia 2002 r. jest art. 417* § 2 k.c. Powodowie wykazali powstanie szkody
w wysokosci 95.632,05 zt. w zwigzku z wydaniem niezgodnej z prawem
ostatecznej decyzji administracyjnej Wojewodzkiego Inspektora Nadzoru
Budowlanego z 30 stycznia 2002 r., ktorej niezgodnos¢ z prawem stwierdzono

w decyzji Gtéwnego Inspektora Nadzoru Budowlanego z dnia 3 grudnia 2008 r.

Na skutek apelacji pozwanego Sad Apelacyjny zmienit zaskarzony wyrok
Sadu Okregowego z dnia 24 sierpnia 2011 r. w punktach 1 i 3 w ten sposdb, ze

powodztwo oddalit.

Podkreslit, ze powodowie roszczenie swoje wywodzili z bezprawnosSci
wydanej przez Wojewoddzkiego Inspektora Nadzoru Budowlanego w dniu 30
stycznia 2002 r. decyzji, zatem watpliwosci moze budzi¢ prawidtowos¢ przywotania
przez Sgd Okregowy jako podstawy prawnej tego roszczenia obowigzujgcej
dopiero od 1 wrzesnia 2004 r. normy art. 417* § 2 k.c.

Niezaleznie jednak od tego, czy za podstawe roszczenia uzna sie te norme,
czy tez norme art. 417§ 1 k.c. w jej brzmieniu sprzed 1 wrzesnia 2004 r. lub norme
art. 160 k.p.a. w zwigzku z art. 77 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, dla

bytu roszczenia, jako opartego na przepisach o czynach niedozwolonych,



spetnione byC muszg ftgcznie trzy przestanki: bezprawnosé dziatania (lub
zaniechania) organu wifadzy panstwowej, szkoda oraz zwigzek przyczynowy
miedzy owym bezprawnym dziataniem a powstaniem szkody. Bezprawnosc¢ decyzji
Wojewddzkiego Inspektora Nadzoru Budowlanego przesgdzona zostata przez
Generalnego Inspektora Nadzoru Budowlanego, niewatpliwy jest réwniez zaistniaty
po stronie powodow uszczerbek majgtkowy, wywotany wydatkami na zdjecie ptyt
betonowych, wysypanie terenu tupkiem, usuniecie tupka i na ponowne utozenie ptyt

betonowych.

W ocenie Sgdu Apelacyjnego w okolicznosciach sprawy niniejszej nie
sposob jednak dopatrzy¢ sie adekwatnego (w rozumieniu art. 361 § 1 k.c.) zwigzku
przyczynowego miedzy wydang z naruszeniem prawa decyzjg a wydatkami
powodow. Sad zwrdcit uwage, ze niewaznos¢ decyzji stwierdzona zostata
wytgcznie z uwagi na niezastosowanie wiasciwego dla daty utozenia czesci ptyt
prawa i z uwagi na wadliwe orzeczenie jedng decyzjg w kwestiach stanowigcych
dwie odrebne sprawy administracyjne, nie zas$ z uwagi na jej merytoryczng
wadliwosé lub bezzasadnos¢. W ocenie Sgdu, w szczegolnosci stwierdzenie
niewaznosci nie mogto samo przez sie oznaczacé, ze dopuszczalne w Swietle prawa
byto utozenie ptyt zelbetonowych na terenie przeznaczonym w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego na uprawy polowe i ogrodnicze. Konieczno$¢
usuniecia ptyt (i w 2002 r., i obecnie) wynika wprost z ostatecznej decyzji
Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego w C. z 10 pazdziernika 2011 r.
Skoro zatem - z wuwagi na sprzeczno$¢ z planem zagospodarowania
przestrzennego - ptyty czy to na owczesnej dziatce 686/1, czy to na czesci
obecnych dziatek 686/5 i 686/6 nie mogty i nie mogg sie znajdowac, rozebranie ich
stanowito wykonanie obowigzku dziatania zgodnie z prawem (niezaleznie od
wydania badZz niewydania decyzji w tym przedmiocie), wszelkie pozniejsze
dziatania powoddéw zas podejmowane byty przez nich na ich koszt i na ich ryzyko
I nie mogg obcigza¢ pozwanego. Uzasadniato to zmiane wyroku przez oddalenie
powodztwa w catosci i korekte rozstrzygniecia o kosztach zgodnie z zasadg
wyrazong w art 98 k.p.c.

Powyzszy wyrok powodd zaskarzyt skargg kasacyjng opierajgc jg na obu

podstawach. W ramach naruszenia prawa materialnego zarzucit, naruszenie: art.



361 § 1 k.c. w zw. z art. 417" § 2 k.c., przez btedng wyktadnie polegajgcg na
przyjeciu, ze miedzy bezprawnoscig decyzji Wojewddzkiego Inspektora Nadzoru
Budowlanego z dnia 30.01.2002 r., a szkodg majgtkowg powstatg w zwigzku
z wydatkami na zdjecie i ponowne utozenie ptyt betonowych oraz wysypanie
I usuniecie z terenu tupka nie zachodzi adekwatny zwigzek przyczynowy. W
ramach naruszenia przepisow postepowania zarzucit naruszenie art. 382 k.p.c. w
zw. z art. 227 k.p.c. w zw. z art. 391 § 1 k.p.c., polegajgce na pominieciu przez Sad
Apelacyjny czesci materiatu dowodowego zgromadzonego w postepowaniu przed
Sadem | Instancji, art. 233 § 1 k.p.c. przez przyjecie, ze niezastosowanie w
decyzji z dnia 30.01.2002 r. wiasciwego dla daty utozenia czesci ptyt prawa i
wadliwego orzeczenia jedng decyzjg w kwestiach stanowigcych dwie odrebne

sprawy administracyjne nie jest rozstrzygnieciem co do meritum sprawy.

W konkluzji wniost o uchylenie i zmiane zaskarzonego wyroku przez
oddalenie apelacji w catosci oraz zasgdzenie od strony pozwanej na rzecz powoda
kosztéw postepowania apelacyjnego wedtug norm przepisanych, ewentualnie
uchylenie zaskarzonego wyroku w catosci i przekazanie sprawy Sadowi
Okregowemu do ponownego rozpoznania i rozstrzygniecie o naleznych powodowi
kosztach postepowania za wszystkie instancje, w kazdym przypadku zasgdzenie
kosztow nieoptaconej pomocy prawnej udzielonej powodowi =z urzedu

w postepowaniu kasacyjnym wedtug norm przepisanych.

W odpowiedzi na skarge kasacyjng powoddéw, pozwany Skarb Panstwa
zastepowany przez Prokuratorie Generalng Skarbu Panstwa wnidst o jej oddalenie

I zasgdzenie kosztow zastepstwa procesowego wedtug norm przepisanych.
Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Orzekajgc w sprawie, Sad Odwotawczy popetnit dwa btedy, trafnie wytkniete
w skardze kasacyjnej. Pierwszy, materialno - prawny, polega na tym, ze mimo,
iz jedng z przyczyn uznania za bezprawng decyzji Wojewodzkiego Inspektora
Nadzoru Budowlanego z dnia 30 stycznia 2002 r. byto zastosowanie niewtasciwego
prawa materialnego, na podstawie ktorego nakazano powodem rozebranie
utwardzonego przez nich samowolnie placu, Sad praktycznie w swoich

rozwazaniach nie przywigzat do tego zadnej wagi i nie zastanawiat sie na



mozliwymi konsekwencjami prawnymi, ktore z tego faktu mogg wynika¢ dla
rozpoznawanego roszczenia odszkodowawczego. Tymczasem, jak trafnie podnosi
skarzgcy, zastosowanie w postepowaniu administracyjnym prawa wtasciwego ze
wzgledu na czas dopuszczenia sie przez powoddéw samowoli budowlanej, czyli
ustawy z dnia 24 pazdziernika 1974 r. Prawo budowlane (Dz. U. Nr 38, poz. 229,
ze zm.), uzasadniato wziecie pod rozwage mozliwosci zalegalizowania tej
samowoli na podstawie art. 40 w zw. z art. 37 tej ustawy. Skoro nie uczynit tego
organ w postepowaniu administracyjnym, rzeczg Sgdu byto rozwazenie mozliwego
stopnia prawdopodobienstwa zastosowania w sprawie powotanego przepisu art. 40
prawa budowlanego z 1974 r. i dokonanie na tej podstawie oceny zwigzku
przyczynowego pomiedzy bezprawng decyzjg a poniesiona przez powodow

szkodg.

Drugie uchybienie Sgdu ma charakter procesowy. Polega na czesciowym
natozeniu na siebie dwoch stanow faktycznych. Jednego, do ktérego odnosi sie
wspomniana decyzja Inspektora Nadzoru z dnia 30 stycznia 2002 r., uznana za
bezprawng decyzjg Gtéwnego Inspektora Nadzoru Budowlanego z dnia 21 stycznia
2008 r. - na podstawie ktérych to decyzji powodowie skonstruowali swoje
roszczenie w niniejszej sprawie. | drugiego, odrebnego zdarzenia, ktore dotyczy
powtdrnego utwardzenia placu przez powodow na podstawie zgtoszenia tych robat,
dokonanego w dniu 14 lutego 2007 r., a ktére to prace zostaty uznane za samowole
budowlang ostateczna decyzjg Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego w
C. z dnia 10 pazdziernika 2010 r. Przyjete przez Sad zatozenie, ze ta ostatnia
decyzja, stwierdzajgca samowole budowlang powodéw na tym samym miejscu, jest
takze argumentem przesgdzajgcym o bezpodstawnosci ich roszczenia
odszkodowawczego wywodzonego z bezprawnej decyzji z dnia 30 stycznia 2002 r.
jest niewlasciwe. W rezultacie takiego zatozenia doszto bowiem do swoistej
interpolacji dwoch odrebnych stanéw faktycznych, co jest procesowo

niedopuszczalne.

Niezaleznie od powyzszych uwag krytycznych pod adresem zaskarzonego
orzeczenia, wynikajgcych z podzielenia zarzutow kasacyjnych, warto dodac,
Zze zgodnie z uchwatlg catej Izby Cywilnej Sgdu Najwyzszego z dnia 31 marca

2011 r., (OSNC 2011, nr 7-8, poz. 75), do roszczen spowodowanych decyzjg



wydang przed dniem 1 wrzesnia 2004 r., ktorej niewaznos¢ stwierdzono po tym

dniu, ma zastosowanie art. 160 § 1,2,3,4i 6 k.p.a.

Z podanych przyczyn skarga kasacyjna podlegata uwzglednieniu (art. 398
K.p.c. wzw. z art. 108 § 2 k.p.c.).

es



