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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 21 pazdziernika 2015 r.
Sad Najwyzszy w sktadzie:

SSN Antoni Gorski (przewodniczgcy)
SSN Agnieszka Piotrowska (sprawozdawca)
SSN Krzysztof Strzelczyk

Protokolant Bozena Kowalska

w sprawie z powodztwa J. L.

przeciwko Skarbowi Panistwa - Ministrowi [...]Jo zaptate,
po rozpoznaniu na rozprawie w Izbie Cywilnej

w dniu 21 pazdziernika 2015 r.,

skargi kasacyjnej powoda

od wyroku Sgdu Apelacyjnego w [...]

z dnia 26 maja 2014 .

oddala skarge kasacyjng i nie obcigza powoda kosztami

postepowania kasacyjnego na rzecz strony pozwane;.

UZASADNIENIE



Wyrokiem z dnia 18 marca 2013 r. Sad Okregowy w K. oddalit powédztwo J.
L. przeciwko Skarbowi Panstwa — Ministrowi [...] oraz [...] Parkowi Narodowemu o
zasgdzenie 76 000 zt tytutem odszkodowania za uniemozliwienie uzyskania przez
powoda decyzji administracyjnej wojta gminy W. o warunkach zabudowy
i zagospodarowania terenu dla zamierzenia inwestycyjnego w postaci budowy na
dziatkach nr 618/2 i nr 659/9 jednorodzinnego budynku mieszkalnego
z infrastrukturg techniczna.

Sad ustalit, ze powdd jest wiascicielem nieruchomosci sktadajgcej sie
z dziatki gruntu nr 618/2 o pow. 18 845 m? polozonej w miejscowosci B., oraz nr
101 o pow. 5600 m? zabudowanej budynkiem mieszkalnym. W dniu 11 czerwca
2004 r. ztozyt do wéjta gminy W. wniosek o wydanie decyzji o warunkach zabudowy
i zagospodarowania dziatki nr 618/2 na potrzeby budowy domu jednorodzinnego
wraz z przytgczami. W ramach postepowania wywotanego tym wnioskiem, Zarzad
Powiatu [...], Wojewoda [...] oraz Wojewodzki Zarzad Melioracji i Urzadzen
Wodnych w K. pozytywnie uzgodnili projekt decyzji o warunkach zabudowy.
Postanowieniem z dnia 5 pazdziernika 2004 r. Dyrektor [...] Parku Narodowego
odmowit pozytywnego uzgodnienia decyzji o warunkach zabudowy, wskazujgc, ze
objety nig grunt lezy w obszarze korytarza ekologicznego miedzy doling P.,
majgcego zasadnicze znaczenie dla przyrody Parku Narodowego i pozostatymi
dolinkami krasowymi. Dyrektor wskazat takze, ze w sSwietle nie obowigzujgcego
juz miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy, zabudowa
wskazanego terenu byta wytgczona za wyjgtkiem prowadzonego w wyjgtkowych
wypadkach budownictwa zagrodowego.

Na skutek zazalenia powoda Minister postanowieniem z dnia 23 lutego 2005
r. uchylit powyzsze postanowienie i przekazat sprawe organowi | instancji do
ponownego rozpoznania. Postanowieniem z dnia 6 maja 2005 r. Dyrektor Parku
Narodowego ponownie wydat postanowienie odmawiajgce uzgodnienia decyzji o
warunkach zabudowy, wskazujgc na negatywne oddziatywanie planowanej
inwestycji na walory przyrodnicze Parku. Podniost ponadto, ze nowo uchwalony
plan zagospodarowania przestrzennego gminy z dnia 11 marca 2005 r., nie

przewiduje mozliwosci nowej zabudowy tego gruntu, a jedynie uzupetnienie siedlisk



juz istniejgcych. Na skutek zazalenia powoda, postanowienie to zostato uchylone
przez Ministra postanowieniem z dnia 14 pazdziernika 2005 r., a sprawa
przekazana do ponownego rozpoznania przez Dyrektora Parku.

Decyzjg z dnia 29 czerwca 2005 r. woéjt gminy W. umorzyt postepowanie
wywotane wnioskiem J. L. o wydanie decyzji o warunkach zabudowy i
zagospodarowania dziatki nr 618/2, wskazujgc na bezprzedmiotowos$¢ jej wydania
wobec wejScia w zycie postanowien miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego. Postanowieniem z dnia 26 marca 2006 r. Dyrektor Parku po raz
trzeci odmowit uzgodnienia projektu decyzji o warunkach zabudowy.

Postanowieniem z dnia 4 sierpnia 2006 roku Minister umorzyt postepowanie
odwotawcze zainicjowane zazaleniem powoda na postanowienie Dyrektora Parku z
dnia 26 marca 2006 r. wskazujac, ze jest ono bezprzedmiotowe wobec wejscia w
zycie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Po rozpoznaniu
skargi J. L., Wojewoddzki Sgd Administracyjny wyrokiem z dnia 14 grudnia 2006 r.
uchylit postanowienie Ministra z dnia 4 sierpnia 2006 roku z uwagi na naruszenie
normy proceduralnej zawartej w art.138 § 1 pkt 3 k.p.a. Sad stwierdzit, ze Minister
jako organ drugiej instancji nie byt upowazniony do oceny, w postepowaniu
incydentalnym dotyczgcym uzgodnienia decyzji o warunkach zabudowy,
bezprzedmiotowosci postepowania gtdwnego prowadzonego przez woéjta. W takiej
sytuacji organ drugiej instancji mogt tylko uchyli¢ zaskarzone postanowienie
Dyrektora PN i umorzy¢ postepowanie w przedmiocie uzgodnienia decyzji, a nie
umarza¢ postepowanie odwotawcze. Stosujgc sie do tego wskazania Sadu,
Minister postanowieniem z dnia 2 lipca 2007 roku uchylit postanowienie Dyrektora
PN z 24 marca 2006 r. i umorzyt postepowanie uzgodnieniowe wobec jego
bezprzedmiotowosci.

Pismem z dnia 25 lipca 2007 r. powdd wezwat Dyrektora Parku Narodowego
do zapfaty 1 507 600 ztotych odszkodowania za uniemozliwienie uzyskania decyzji
o warunkach zabudowy na dziatkach powoda na skutek odmowy pozytywnego
uzgodnienia tej decyzji, co doprowadzito do szkody w majgtku powoda w wysokosci
stanowigcej réznice miedzy wartoscig dziatek rolnych niezabudowanych, a
wartoscig, jakg dziatki te osiggnetyby w przypadku wydania decyzji o warunkach
zabudowy.



Oddalajgc powddztwo Sad pierwszej instancji stwierdzit, ze powdd nie
wykazat przestanek deliktowej odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa przewidzianych
w art. 417 k.c. i art. 417* § 2 k.c. Nie przedstawit orzeczenia prejudycjalnego,
o ktérym mowa w art. 417* § 2 k.c., $wiadczacego o niezgodnoéci z prawem
postanowien Dyrektora Parku Narodowego odmawiajgcego uzgodnienia decyzji o
warunkach zabudowy, ktory to brak uzgodnienia byt postrzegany przez powoda
jako przyczyna niewydania decyzji o warunkach zabudowy, a wiec zrodto szkody
poniesionej przez powoda. Sad podnidst, ze takim prejudykatem nie jest
przedtozony przez powoda wyrok WSA z dnia 14 grudnia 2006 roku, albowiem Sad
ten nie badat merytorycznie zgodnosci z prawem odmowy przez Dyrektora Parku
uzgodnienia decyzji o warunkach zabudowy, a uchylenie postanowienia Ministra z
dnia 4 sierpnia 2006 roku wynikato z przyczyn formalnych. Sgd Okregowy podniést
takze, ze nie pozostaje bez znaczenia dla wyniku sprawy okolicznos¢, ze w dniu 21
maja 2005 roku wszedt w zycie miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego
gminy W., wytgczajgcy dopuszczalno$¢ zabudowy gruntu powoda w sposob
wskazany przez niego we wniosku o wydanie decyzji o warunkach zabudowy. Sad
wskazat takze na brak kompetencji sgdu powszechnego orzekajgcego w sprawie
cywilnej do oceny zasadnosci odmowy przez Dyrektora PN uzgodnienia decyzji o
warunkach zabudowy.

Sad Apelacyjny oddalit apelacje powoda podzielajgc ustalenia faktyczne
Sadu pierwszej instancji. W odniesieniu do sformutowanych w apelacji zarzutéw
naruszenia art. 417'§ 2 k.c. oraz art. 287 punkt 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r.
Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (t.jedn.: Dz.U.2012 r.,
poz. 270 ze zm. - dalej p.p.s.a.), Sad podkreslit, ze powdd konsekwentnie
wskazywat na art. 417" § 2 k.. jako podstawe prawng odpowiedzialnosci
odszkodowawczej pozwanego Skarbu Panstwa. Przepis ten wigze mozliwosc
dochodzenia odszkodowania wylgcznie z wydaniem ostatecznej decyzji
administracyjnej, ktérej niezgodnos$¢ z prawem zostata stwierdzona w orzeczeniu
wstepnym, wydanym we witasciwym postepowaniu. Powdd nie przedtozyt tak
rozumianego orzeczenia wstepnego, poniewaz nie jest nim, w $wietle art. 417§ 2
k.c. i art. 287 punkt 1 p.p.s.a., wyrok WSA z dnia 14 grudnia 2006 roku. Wyrok ten

dotyczy postanowienia Ministra [...] z dnia 4 sierpnia 2006 roku umarzajgcego



postepowanie odwotawcze wywotane wniesieniem zazalenia, a nie decyzji
administracyjnej w rozumieniu przytoczonych wyzej przepisow, ktérg nie jest
postanowienie.

Sad drugiej instancji podniost dalej, ze powodztwo nie zastugiwato na
uwzglednienie takze w Swietle art. 417 § 1 k.c., albowiem powdd nie wykazat
istnienia adekwatnego zwigzku przyczynowego w rozumieniu art. 361 § 1 k.c.
miedzy nie wydaniem przez wojta decyzji o warunkach zabudowy z uwagi na
odmowe przez Dyrektora PN uzgodnienia tej decyzji, a wskazang przez powoda
szkodg, polegajgcg na nieosiggnieciu przez jego dziatki zaktadanej przez powoda
wartosci rynkowej. Sad stwierdzit, ze powdd nie wykazat istnienia obowigzku
pozytywnego uzgodnienia przez Dyrektora PN planowanej inwestycji, skoro istniaty
podstawy do odmowy uzgodnienia wskazane przez Dyrektora PN w wydanych
postanowieniach, a dopuszczalnos¢ wnioskowanej przez powoda zabudowy gruntu
wylgczaty postanowienia zaréwno poprzedniego, jak i aktualnego miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego gminy.

W skardze kasacyjnej powdd, zaskarzajgc wyrok w catosci, zarzucit
naruszenie przepiséw postepowania, tj. art. 328 § 2 w zw. z art. 391 § 1, art. 378
§ 1i 382 k.p.c. oraz art. 176 ust. 1 i art. 45 Konstytucji RP w zw. z art. 367 § 1
k.p.c., art. 382 k.p.c. i art. 278 § 1 k.p.c. w zw. z art. 391 § 1 k.p.c. oraz naruszenie
prawa materialnego, tj. art. 287 pkt 1 p.p.s.a. w zw. z art. 417*§ 2 k.c. w zw. z art.
417 § 1 k.c. oraz art. 361 k.c. Wniost o uchylenie zaskarzonego wyroku Sgdu
Apelacyjnego w catosci i przekazanie sprawy temu sgdowi do ponownego
rozpoznania oraz rozstrzygniecia o kosztach postepowania, ewentualnie o
uchylenie zaskarzonego wyroku Sadu Apelacyjnego w catosci i orzeczenie co do
istoty sprawy poprzez uchylenie wyroku Sgdu Okregowego i przekazanie sprawy
do ponownego rozpoznania temu Sgdowi.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Powdd zarzucit naruszenie art. 378 § 1 w zwigzku z art. 368 § 1 i 382, art.
328 § 2 i art. 233 k.p.c. oraz naruszenie art. 176 ust. 1 i art. 45 ust. 1 Konstytuciji
w zwigzku z art. 367 § 1 k.p.c. przez naruszenie zasady dwuinstancyjnosci

postepowania sgdowego i wyjscie poza granice apelacji bez poczynienia nowych



ustalen faktycznych oraz akceptacje ustalen Sgdu pierwszej instancji bez
przeprowadzenia przez Sad Apelacyjny wtasnego postepowania dowodowego.

Tymczasem w apelacji powdd nie kwestionowat poprawnosci
przeprowadzonego przez Sad pierwszej instancji postepowania dowodowego,
oceny zebranego materialu ani poczynionych na jego podstawie ustalen
faktycznych, poniewaz sformutowat wytgcznie dwa zarzuty naruszenia prawa
materialnego — art. 417" § 2 k.c. oraz art. 287 punkt 1 p.p.s.a.

Sad drugiej instancji ma obowigzek rozwazenia tylko tych zarzutéw
procesowych, ktére zostaly sformutowane w apelacji; ponadto w granicach
zaskarzenia bierze z urzedu pod uwage niewaznos¢ postepowania (por. uchwata
skfadu siedmiu sedziow Sadu Najwyzszego — zasada prawna z dnia 31 stycznia
2008 r., Il CZP 49/07, OSNC 2008, Nr 6, poz. 55). W niniejszej sprawie Sad drugiej
instancji podzielit ustalenia faktyczne Sgdu Okregowego, nie kwestionowane przez
powoda w apelacji, czemu dat wyraz w uzasadnieniu zaskarzonego orzeczenia
i w ich Swietle ocenit zasadno$¢ sformutowanych w apelacji zarzutow naruszenia
prawa materialnego, co oznacza, ze nie doszto do naruszenia art. 378 § 1 k.p.c.
Uzasadnienie zaskarzonego orzeczenia spetnia ponadto wymogi przewidziane
w art. 328 § 2 w zwigzku z art. 391 § 1 k.p.c., pozwala na zrekonstruowanie
rozumowania Sgdu Apelacyjnego i poznanie motywdw rozstrzygniecia, co oznacza
nietrafnos¢ zarzutu uchybienia przytoczonym przepisom procesowym.

Przechodzgc do oceny zarzutdw materialnoprawnych nalezy podnies¢, ze
powodd wystgpit przeciwko Skarbowi Panstwa z roszczeniem odszkodowawczym
opartym na art. 417* § 2 k.c., stad zobligowany byt do wykazania wszystkich
przestanek odpowiedzialno$ci deliktowej Skarbu Panstwa — zdarzenia szkodzgcego,
szkody i adekwatnego zwigzku przyczynowego miedzy szkodg i zdarzeniem
bedgcym zrédtem szkody czyli kwalifikowanym deliktem popetnionym przy
wykonywaniu wifadzy publicznej, jakim jest wydanie ostatecznej decyzji
administracyjnej lub prawomocnego orzeczenia sgdowego, ktérego niezgodnosé
z prawem zostata stwierdzona we wtasciwym postepowaniu.

Powdd, reprezentowany przez fachowego petnomocnika procesowego,
wskazywat konsekwentnie na art. 417* § 2 k.c. jako podstawe prawng swojego

roszczenia skierowanego przeciwko Skarbowi Panstwa- Ministrowi [...] oraz



powotywat sie na konieczny w Swietle tego przepisu prejudykat, stwierdzajgcy
niezgodnos¢ z prawem postanowienia Ministra z dnia 4 sierpnia 2006 roku, w
postaci wyroku WSA z dnia 14 grudnia 2006 roku, uchylajgcego to postanowienie
(art. 287 punkt 1 p.p.s.a).

Sad drugiej instancji wyrazit w rozpoznawanej sprawie poglad, ze wskazany
wyrok WSA z dnia 14 grudnia 2006 roku nie stanowi orzeczenia wstepnego
W rozumieniu art. 287 pkt 1 p.p.s.a. i art. 417* § 2 k.c., albowiem wyrokiem tym
zostato uchylone postanowienie Ministra z dnia 4 sierpnia 2006 roku umarzajgce
postepowanie odwotawcze, a nie ostateczna decyzja administracyjna. Tymczasem
w art. 287 pkt 1 p.p.s.a. i art. 417 § 2 k.c. jest mowa o decyzji administracyjne;j,
ktorg nie jest postanowienie organu administracji wydane w drugiej instancji.

W ocenie skarzgcego mozliwe jest natomiast zrownanie ostatecznej decyz;ji
administracyjnej z ostatecznym postanowieniem organu drugiej instancji, w czym
upatrywat naruszenia przez Sad drugiej instancji art. 287 punkt 1 p.p.s.a. w zwigzku
z art. 4171 § 2 i art. 417 § 1 k.c. przez przyjecie, ze ostateczne postanowienie
uzgadniajgce projekt decyzji o warunkach zabudowy nie jest decyzjg w rozumieniu
art. 287 punkt 1 p.p.s.a. Powdd zarzucit ponadto naruszenie art. 417* § 2 w zwigzku
z art. 417 § 1 k.c. przez przyjecie, ze ostateczne postanowienie uzgadniajgce
projekt decyzji o warunkach zabudowy nie jest decyzjg ostateczng w rozumieniu art.
417" § 2 k.c. a takze naruszenie art. 417" § 2 w zwigzku z art. 417 § 1 k.c.
w zwigzku z art. 170 p.p.s.a. przez btedne przyjecie, ze prawomocny wyrok sgdu
administracyjnego uchylajgcy ostateczne postanowienie uzgadniajgce projekt
decyzji o warunkach zabudowy nie jest prejudykatem stwierdzajgcym niezgodnosc¢
z prawem postanowienia we wiasciwym postepowaniu.

Przystepujac do oceny tak sformutowanych zarzutéw nalezy podnies¢, ze
z uwagi na wysoce sformalizowany charakter skargi kasacyjnej oraz zwigzanie
Sadu Najwyzszego podstawami skargi, Sad Najwyzszy odnosi sie jedynie do tych
zarzutdw naruszenia prawa materialnego, ktére zostaly podniesione przez
skarzgcego. Skarzacy ma obowigzek wyszczegollnienia przepisow prawa
materialnego, ktore zostaty, w jego ocenie, naruszone, wskazac¢, czy sad drugiej
instancji dokonat ich btednej wyktadni czy niewtasciwego zastosowania, wyjasnic,

na czym polega ich btedna wyktadnia lub niewtasciwe zastosowanie oraz wykazac



istnienie zwigzku miedzy uchybieniami a rozstrzygnieciem. Zarzuty muszg opierac
sie na stanie faktycznym bedgcym podstawg wydania zaskarzonego orzeczenia
sadu drugiej instancji.

Z ustalen tych wynika, ze powod, w okresie istnienia tak zwanej luki
planistycznej, czyli w okresie miedzy utratg mocy dotychczasowego miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego gminy, a wejsciem w zycie howego planu,
wystgpit do wojta z wnioskiem o wydanie decyzji w przedmiocie warunkéw
zabudowy nalezgcej do niego dziatki gruntu (art. 59 ust.1 ustawy z dnia 27 marca
2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym- t. jedn.: Dz.U. z 2015,
p0z.199 ze zm., dalej p.z.p.). Stosownie do art. 60 ust. 1 p.z.p., wéjt wydaje decyzje
o warunkach zabudowy po uzgodnieniu z organami, o ktérych mowa w art. 53 ust.
4 p.z.p. i uzyskaniu uzgodnien lub decyzji wymaganych przepisami odrebnymi.
Zgodnie z art. 53 ust. 4 pkt 7 p.z.p. decyzja o warunkach zabudowy wymaga
uzgodnienia z dyrektorem parku narodowego, jezeli dotyczy obszaréw potozonych
w granicach parku i jego otuliny.

Zasady i tryb tzw. wspétdziatania organow administracji publicznej przy
wydawaniu decyzji administracyjnej reguluje od strony proceduralnej art.
106 kodeksu postepowania administracyjnego przewidujgcy w paragrafie
pierwszym, ze jezeli przepis prawa uzaleznia wydanie decyzji od zajecia
stanowiska przez inny organ (wyrazenia opinii lub zgody albo wyrazenia stanowiska
w innej formie), decyzje wydaje sie po zajeciu stanowiska przez ten organ.
Podstawe prawng obowigzku wspodtdziatania organéw administracji stanowig
przepisy prawa materialnego, przewidujgce taki obowigzek.

W doktrynie i orzecznictwie sgdéw administracyjnych zwraca sie uwage, ze
konstrukcja wspotdziatania organéw obejmuje zréznicowane formy prawne o réznej
mocy i roznym wptywie na decyzje w postepowaniu ,gtdwnym”. W ramach tej
konstrukcji mieszczg sie bowiem zarédwno formy wspotdecydowania, w ktorych
tre§¢ decyzji administracyjnej jest uksztaltowana wspolnym stanowiskiem co
najmniej dwoch organéw administracji publicznej, jak i formy zasiegania
niewigzgcej opinii innego organu.

Najluzniejsza forma wspotdziatania organéw administracji publicznej polega

na zasiegnieciu przez jeden organ przed wydaniem przez niego decyzji, opinii



innego wtasciwego organu. Wspotdziatanie to jest zblizone do konsultacji lub
doradztwa, albowiem organ zobowigzany do zasiegniecia opinii nie jest prawnie
zwigzany stanowiskiem organu opiniujgcego (por. uzasadnienie uchwaty sktadu
pieciu sedziow Naczelnego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z dnia 15 lutego
1999 r., OPK 14/98, ONSA 1999, nr 3, poz. 80).

Inng formg wspodtdziatania organéw administracji publicznej o charakterze
stanowczym sg dziatania okreslone w przepisach jako podjete ,w porozumieniu”
,PO porozumieniu”, ,w uzgodnieniu”, ,po uzgodnieniu” Ilub ,wymagajgce
uzgodnienia”. W tych przypadkach stanowisko organu wspotdziatajgcego, z ktérym
nalezy uzgodni¢ decyzje badz wydacC decyzje po uzgodnieniu, jest wigzgce dla
organu decydujgcego (por. wyrok Wojewodzkiego Sgdu Administracyjnego
w Warszawie z dnia 6 czerwca 2006 r., IV SA/Wa 140/06, nie publ., wyrok
Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z dnia 4 lutego 2005 roku,
IV SA/Wa 578/04, nie publ.). Mozna wiec mowi¢ o, ,wspotdecydowaniu”, skoro
decyzja wydana w wyniku uzgodnienia jest w swej tresci ksztaltowana
stanowiskiem organu wspodtdziatajgcego i organu wydajgcego te decyzje
(por. uzasadnienie uchwaly skfadu pieciu sedzibw Naczelnego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z dnia 15 lutego 1999 r., OPK 14/98, ONSA 1999,
nr 3, poz. 80).

Organ decydujgcy, po wszczeciu postepowania administracyjnego w sprawie,
wystepuje do organu wspotdziatajgcego o zajecie stanowiska w sprawie.
Wystgpienie to inicjuje wszczecie innego, wpadkowego postepowania przed
organem wspoétdziatajgcym. Postepowanie to jednak nie ma samodzielnego bytu
prawnego w tym znaczeniu, ze jest Scisle zwigzane z postepowaniem wszczetym
przez organ decydujgcy (,gtdbwnym”). Formg prawng uzgodnienia jest
postanowienie wydane w trybie art. 106 § 5 k.p.a. Na postanowienie to przystuguje
stronie zazalenie, a na postanowienie organu drugiej instancji skarga do
wojewddzkiego sgdu administracyjnego (art. 3 § 2 punkt 2 p.p.s.a.).

Dziatanie organu wspotdziatajgcego jest niezaleznym postepowaniem
incydentalnym w stosunku do postepowania gtéwnego, stgd organ podejmujgcy
rozstrzygniecie w indywidualnej sprawie z zakresu administracji publicznej (w tzw.

postepowaniu gtbwnym), nie moze sprawdzaé czy weryfikowaé postanowien
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podejmowanych przez inne organy na podstawie art. 106 § 5 k.p.a. (por. wyrok
Naczelnego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z dnia 21 wrzesnia 2005 r.
Il OSK 69/05, nie publ.)

W orzecznictwie sgddéw administracyjnych oraz w doktrynie przyjmuje sie, ze
w przypadku, w ktérym przepisy przewidujg koniecznos¢ uzgodnienia projektu
decyzji o warunkach zabudowy z innymi odpowiednimi organami, uzgodnienie to
stanowi warunek wydania decyzji (por. wyrok Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Biatymstoku z dnia 28 stycznia 2010 r., Il SA/Bk 509/09, nie
publ.). Przedmiotem postepowania uzgodnieniowego jest projekt decyzji w jej
ostatecznym ksztatcie; organy uzgadniajgce wskazujg, w zakresie swych
kompetencji wyznaczanych wtasciwymi przepisami prawa materialnego, uwagi do
planowanej inwestycji, ktére powinny zosta¢ uwzglednione przez organ wydajgcy
decyzje (por. wyroki Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 11 lutego 2000 r.,
V SA 1451/99, nie publ., i z dnia 10 pazdziernika 2001 r., V SA 609/01, nie publ.).
Organ decydujgcy uwzglednia stanowisko organu uzgadniajgcego, wprowadzajgc
zmiany w sporzgdzonym projekcie decyzji. W razie odmowy uzgodnienia projektu
decyzji wydaje decyzje odmawiajgcg wydania decyzji o warunkach zabudowy
(por. wyrok Wojewoddzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z dnia 9 lutego
2006 r., IV SA/Wa 2050/05, nie publ.).

W rozpoznawanej sprawie organem wspoétdziatajgcym z  wojtem
prowadzgcym postepowanie w przedmiocie wydania decyzji o warunkach
zabudowy byt, na podstawie art. 53 ust. 4 pkt 7 p.z.p., Dyrektor Parku Narodowego,
posiadajgcy kompetencje do samodzielnej oceny w postepowaniu uzgodnieniowym,
czy z punktu widzenia przepisbw o ochronie przyrody mozliwa jest realizacja
zamierzonej inwestycji na terenie parku narodowego lub jego otuliny (por. wyrok
Wojewoddzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z 25 lutego 2005 r. IV
SA/Wa 425/04, nie publ.).

Na postanowienie dyrektora parku narodowego odmawiajgce uzgodnienia
decyzji o warunkach zabudowy przystuguje zazalenie do Ministra (art.106 § 5
k.p.a.), a na ostateczne postanowienie Ministra - skarga do sgdu administracyjnego
(art. 3§ 2 pkt 2 p.p.s.a.).
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Przytoczony w skardze kasacyjnej powoda art. 287 punkt 1 p.p.s.a. stanowi,
ze w przypadku, gdy sad w orzeczeniu uchyli zaskarzong decyzje, a organ,
rozpatrujgc sprawe ponownie, umorzy postepowanie, stronie, ktéra poniosta szkode,
stuzy odszkodowanie od organu, ktéry wydat decyzje. W orzecznictwie i doktrynie
wskazuje sie zgodnie, ze postepowanie przed sgdem administracyjnym jest
,wiasciwym postepowaniem” w rozumieniu art. 417* § 2 k.c. za$ orzeczenie sadu
administracyjnego objete art. 287 pkt 1 p.p.s.a. jest orzeczeniem wstepnym
orzekajgcym o niezgodnosci z prawem ostatecznej decyzji administracyjnej
(prejudykatem), o ktorym mowa w art. 417' § 2 k.., otwierajgcym
poszkodowanemu droge do dochodzenia naprawienia szkody od Skarbu Panstwa
na podstawie art. 417* § 2 k.c. Wskazuje sie¢ ponadto, ze naprawienia szkody
wyrzgdzonej innym niz ostateczna decyzja administracyjna, wtadczym aktem
z zakresu administracji publicznej, poszkodowany moze dochodzi¢ na zasadach
ogolnych na podstawie art. 417 § 1 k.c.

Uwzgledniajgc koniecznos¢ Scistego odniesienia sie przez Sgd Najwyzszy
do sformutowanych w skardze kasacyjnej zarzutow naruszenia przez Sad drugiej
instancji art. 287 punkt 1 p.p.s.a. w zwigzku z art. 417* § 2 i art. 417 § 1 k.c. przez
btedne przyjecie przez Sad, ze ostateczne postanowienie uzgadniajgce projekt
decyzji o warunkach zabudowy nie jest decyzjg w rozumieniu art. 287 punkt 1
p.p.s.a. oraz zarzutu naruszenia art. 417* § 2 w zwigzku z art. 417 § 1 k.c. przez
btedne przyjecie przez Sad, ze ostateczne postanowienie uzgadniajgce projekt
decyzji o warunkach zabudowy nie jest decyzjg ostateczng w rozumieniu art. art.
4171 § 2 k.c. nalezy zarzuty te skonfrontowaé z trescig postanowienia Ministra z
dnia 4 sierpnia 2006 roku pod katem oceny, czy jest ono ostatecznym
postanowieniem uzgadniajgcym projekt decyzji o warunkach zabudowy.

Postanowieniem tym Minister [...] umorzyt postepowanie odwotawcze
wywotane zazaleniem J. L. na postanowienie Dyrektora PN z dnia 26 marca 2006
roku, odmawiajgce uzgodnienia decyzji o warunkach zabudowy motywowane
negatywnym wptywem zamierzonej przez powoda inwestycji na otoczenie parku
narodowego.

Umorzenie postepowania odwotawczego wynikato z faktu

bezprzedmiotowosci uzgodnienia z uwagi na wydanie przez wojta decyzji z dnia
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29 czerwca 2005 roku o umorzeniu postepowania administracyjnego dotyczgce
wydania decyzji o warunkach zabudowy. Minister jako organ drugiej instancji nie
oceniat wiec zasadnosci odmowy przez Dyrektora PN uzgodnienia decyzji
0 warunkach zabudowy w Swietle zarzutow i argumentow zazalenia powoda,
a wiec nie wydat postanowienia uzgadniajgcego projekt decyzji o warunkach
zabudowy. Uchylajgc to postanowienie z powodu naruszenia art.138 § 1 pkt 3
k.p.a., Wojewddzki Sad Administracyjny wskazat w wyroku z dnia 14 grudnia
2006 roku, ze Minister wadliwie umorzyt postepowanie odwotawcze; w zaistniatej
sytuacji mogt tylko uchyli¢ zaskarzone postanowienie Dyrektora PN i umorzy¢
postepowanie pierwszej instancji w przedmiocie uzgodnienia decyzji wobec jego
bezprzedmiotowosci, co nastepnie zresztg Minister uczynit w postanowieniu z dnia
2 lipca 2007 roku, nie kwestionowanym przez powoda.

Postanowienie z dnia 4 sierpnia 2006 roku nie byto wiec, wbrew tresci
zarzutow skargi, postanowieniem uzgadniajgcym projekt decyzji o warunkach
zabudowy, co oznacza, ze zarzuty skargi nie poddajg sie kontroli kasacyjnej
w konfrontacji z uzasadniajgcymi je ustaleniami.

Przedstawione przez powoda zagadnienie prawne, skadingd interesujgce
i niejednoznaczne, czy przez ,ostateczng decyzje administracyjng”, o ktérej mowa
w art. 287 pkt 1 p.p.s.a. i art. 417' § 2 k.c., mozna takze rozumieé ostateczne
postanowienie organu uzgadniajgce projekt decyzji o warunkach zabudowy nie
pozostaje w zwigzku ze stanem faktycznym sprawy, albowiem dotyczy innego
rodzaju postanowienia niz wskazane wyzej. Niemniej jednak mozna
zasygnalizowac, ze w uzasadnieniu uchwaty sktadu siedmiu sedziéw Naczelnego
Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 9 listopada 1998 r., OPS 8/98 (ONSA
1999, nr 1, poz. 7) wskazano, ze materialnoprawna istota wspétdziatania organéw
administracji, o ktérym mowa w art. 106 § 1 k.p.a., determinuje charakter aktow
administracyjnych, jakie sg wydawane w ramach tego wspoétdziatania. Akty
wydawane przez uprawnione organy w przedmiocie uzgodnienia w trybie
wskazanym w art. 106 k.p.a. mimo nadania im formy postanowienia, sg w istocie,
w ocenie NSA, ,decyzjami” z materialnego punktu widzenia. Przemawia za tym
zamieszczenie unormowan dotyczacych tych aktdow w rozdziale 7 dziatu Il k.p.a.

0 nazwie ,Decyzje”. Postanowienie takie jest w istocie elementem gtéwnego
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rozstrzygniecia sprawy, nastepujgcego w formie decyzji administracyjnej. Taki jego
status jest wzmocniony przez okolicznos¢, ze sam kodeks postepowania
administracyjnego przewiduje w art. 106 § 4, mozliwosC przeprowadzenia
postepowania wyjasniajgcego przed wydaniem postanowienia zawierajgcego
stanowisko innego organu.

Poglad ten spotkat sie z krytykg w doktrynie podnoszacg, ze w sposob
nieuprawniony traktuje jednakowo zroznicowane prawnie formy wspoétdziatania,
bezpodstawnie uznaje tres¢ postanowien za element rozstrzygniecia sprawy
administracyjnej i w konsekwencji uznaje wszystkie formy wspoidziatania za
decyzje w znaczeniu materialnym, czyli za postanowienia rozstrzygajgce o istocie
sprawy. Tymczasem postanowienie, o ktorym mowa w art. 106 k.p.a., nie nosi
w zadnym razie cech decyzji w znaczeniu materialnym, bowiem nie jest to
postanowienie ,rozstrzygajgce o istocie sprawy”, lecz co najwyzej postanowienie
dotyczgce istoty sprawy administracyjnej. Przyjecie tego pogladu oznaczatoby
praktycznie pozbawienie doniostosci roznicy miedzy zajmowaniem stanowiska
w drodze postanowienia a sytuacjg, w ktérej stanowisko to jest wyrazane w postaci
decyzji.

Kwestionowana przez skarzgcego wyktadnia literalna art. 287 pkt 1 p.p.s.a.
oraz art. 417" § 2 k.c. skutkowata przyjeciem przez Sad Apelacyjny pogladu, ze art.
417* § 2 k.c., wskazywany konsekwentnie przez powoda jako podstawa prawna
dochodzonego roszczenia, wigze mozliwos¢ dochodzenia na tej podstawie,
odszkodowania od Skarbu Panstwa wytgcznie z wydaniem ostatecznej decyzji
administracyjnej, ktérej niezgodnos$¢ z prawem zostata stwierdzona w orzeczeniu
wstepnym, wydanym we wtasciwym postepowaniu. Takim orzeczeniem wstepnym
moze by¢, zdaniem Sadu, wyrok sgdu administracyjnego, o ktérym mowa w art.
287 pkt 1 p.p.s.a., o ile wyrok ten dotyczy ostatecznej decyzji administracyjnej,
a nie innego orzeczenia organu administracji, jak w rozpoznawanej sprawie.

Z uwagi jednak na wskazywanie przez powoda, jako zdarzenia
powodujgcego szkode, ostatecznego postanowienia Ministra z dnia 4 sierpnia
2006 roku nastepnie uchylonego wyrokiem WSA z dnia 14 grudnia 2006 roku, a
wiec aktu sprawowania witadzy publicznej nie bedgcego ostateczng decyzjg

administracyjng, stad nie mieszczacego sie w hipotezie art. 417* § 2 k.c., Sad
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drugiej instancji dostrzegt potrzebe przeanalizowania zasadnosci roszczenia
odszkodowawczego powoda w Swietle art. 417 § 1 k.c. przy uwzglednieniu nie
kwestionowanych przez powoda w apelacji ustalen faktycznych Sgdu pierwszej
instancji.

Wbrew zarzutom powoda, takie dziatanie Sgdu Apelacyjnego nie tylko nie
stanowito wyjscia poza granice apelacji, ale przeciwnie- bylo przejawem
obowigzujgcej w modelu apelacji petnej, dyrektywy wszechstronnego rozpoznania
sprawy przez sad drugiej instancji i rozwazenia takze innych, niz wskazane przez
apelujgcego, przepisébw prawa materialnego, mogacych wchodzi¢ w gre, jako
podstawa prawna rozstrzygniecia.

Oceniajgc roszczenie w Swietle art. 417 § 1 k.c. oraz biorgc pod uwage
twierdzenia powoda i ustalenia faktyczne, Sgd Apelacyjny uznat, ze nie zachodzi
podstawa do uwzglednienia powodztwa odszkodowawczego z uwagi na brak
zwigzku przyczynowego miedzy szkodg zdefiniowang przez powoda jako
nieosiggniecie spodziewanej przez niego korzysci majgtkowej, polegajgcej na
wzroscie wartosci rynkowej dziatek gruntu w przypadku ich przekwalifikowania
i zabudowy na podstawie decyzji o warunkach zabudowy, a postanowieniem
Ministra z dnia 4 sierpnia 2006 roku umarzajgcym postepowanie odwotawcze.

Ocena zwigzku przyczynowego jest kwestig prawng i w zwigzku z tym
podlega kontroli kasacyjnej w ramach podstawy z art. 398° § 1 pkt 1 k.p.c.
(por. wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia 25 kwietnia 1997 r., | CKN 60/97, OSNC
1997/11/173).

Skarzacy zarzucit naruszenie art. 361 § 1 k.c. przez btedne przyjecie przez
Sad nie istnienia zwigzku przyczynowego miedzy bezprawnym postepowaniem
Ministra, a szkodg powoda. Zarzut ten nie zastuguje jednakze na uwzglednienie,
skoro powdd nie wykazat, aby miedzy wydaniem przez Ministra postanowienia z
dnia 4 sierpnia 2006 roku umarzajgcego postepowanie odwotawcze wywotane
zazaleniem powoda, a szkodg, zdefiniowang przez powoda jako utrata
spodziewanych korzysci, ktore powdd osiggnatby w razie wydania przez wojta
korzystnej dla powoda decyzji o warunkach zabudowy dziatki i jej
przekwalifikowania z rolnej na budowlang, zachodzit normalny zwigzek

przyczynowy w rozumieniu art. 361 § 1 k.c.
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Z niekwestionowanych przez apelujgcego powoda ustalen wynika bowiem,
ze w dniu 21 maja 2005 roku wszedt w Zzycie nowy miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego gminy W., wytgczajacy, nota bene podobnie jak
plan poprzedni, dopuszczalnos¢ wnioskowanej przez powoda zabudowy dziatki, co
stato sie przyczyng wydania przez wojta decyzji z dnia 29 czerwca 2005 roku o
umorzeniu postepowania administracyjnego w przedmiocie wydania decyzji o
warunkach zabudowy dziatki powoda jako bezprzedmiotowe;.

Z tych wiec faktow wynikata niemozno$¢ uzyskania przez powoda
spodziewanych przez niego korzysci majgtkowych zwigzanych z wydaniem decyzji
o warunkach zabudowy, przekwalifikowaniem dziatki i jej zabudowg. Niemoznos$¢ ta
nie zostata natomiast spowodowana przez wydanie przez Ministra postanowienia z
dnia 4 sierpnia 2006 roku o umorzeniu postepowania odwotawczego wskutek
uznania go za bezprzedmiotowe w sytuacji umorzenia przez wojta postepowania
,gtdwnego” czyli postepowania w przedmiocie wydania decyzji o warunkach
zabudowy. Postanowienie to zostato istotnie uchylone przez WSA wyrokiem z dnia
14 grudnia 2006 roku, ale z uwagi na naruszenie przepiséw postepowania
skutkujgce niewlasciwym, z proceduralnego punktu widzenia, sposobem
zakonczenia sprawy. Sad administracyjny wskazat bowiem, ze Minister powinien
byt, w sytuacji umorzenia postepowania w przedmiocie wydania decyzji o
zabudowie, eliminujgcego potrzebe, a nawet dopuszczalno$é uzgodnienia tej
decyzji przez dyrektora parku narodowego, uchyli¢ zaskarzone postanowienie
Dyrektora z dnia 23 marca 2006 roku i umorzy¢ postepowanie uzgodnieniowe w
pierwszej instancji jako bezprzedmiotowe. Kierujgc sie tg oceng prawng, Minister
wydat tej tresci postanowienie z dnia 2 lipca 2007 roku, ktérego powdd nie
kwestionowat.

Podniesiona kwestia ma istotne znaczenie dla loséw powddztwa, albowiem
takze na gruncie art. 417" § 2 k.c. dysponowanie przez poszkodowanego
orzeczeniem wstepnym w rozumieniu art. 417 § 2 k.c. nie przesadza jeszcze
automatycznie o powodzeniu powddztwa odszkodowawczego przeciwko Skarbowi
Panstwa, poniewaz konieczne jest jeszcze wykazanie pozostatych przestanek
deliktowej odpowiedzialnosci odszkodowawczej pozwanego, przede wszystkim

zwigzku przyczynowego miedzy ostateczng decyzjg Ilub prawomocnym
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orzeczeniem sgdu, ktérego niezgodnosé¢ z prawem stwierdzono w orzeczeniu
wstepnym, a wskazang przez powoda szkodg. Nawet jesli przyjg¢, w slad za
stanowiskiem powoda, ze takim orzeczeniem wstepnym jest wyrok WSA z dnia
14 grudnia 2006 roku, to nadal brak jest zwigzku przyczynowego miedzy
wydaniem przez Ministra postanowienia z dnia 4 sierpnia 2006 roku umarzajgcego
postepowanie odwotawcze wywotane zazaleniem powoda, a wskazang przez
powoda szkoda.

W tym stanie rzeczy Sad Najwyzszy orzekt jak w sentengii (art. 398 k.p.c.).
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