Sygn. akt I ACa 1341/15

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 22 marca 2016 r.

Sad Apelacyjny w Lodzi I Wydziat Cywilny w skladzie:
Przewodniczacy: SSA Anna Miastkowska

Sedziowie: SA Wincenty Slawski

SA Bozena Wiklak (spr.)

Protokolant: st. sekr. sad. Katarzyna Olejniczak

po rozpoznaniu w dniu 8 marca 2016 r. w Lodzi na rozprawie
sprawy z powbdztwa R. E.

przeciwko Miastu L. - Prezydentowi Miasta L.
o zaplate

na skutek apelacji powoda

od wyroku Sadu Okregowego w Lodzi

z dnia 29 czerwca 2015 r. sygn. akt II C 363/15

1. oddala apelacje;

2. zasagdza od R. L. na rzecz Miasta L. — Prezydenta Miasta
Lodzi kwote 5.400 (pie¢ tysiecy czterysta) zlotych tytulem zwrotu
kosztow zastepstwa procesowego w postepowaniu apelacyjnym.

Sygn. akt I ACa 1341/15

UZASADNIENIE

Powdd R. L. w pozwie z dnia 20 marca 2015 r. wniost o zasgdzenie od Miasta L. kwoty 11 197 982 z} z ustawowymi
odsetkami od dnia wytoczenia powodztwa tytulem odszkodowania za szkode poniesiong na skutek wydania przez
Prezydenta Miasta L. decyzji 12 maja 2010 r. odmawiajgcej ustalenia warunkow zabudowy z uwagi na niespelnienie
warunku tzw. dobrego sasiedztwa.

Zaskarzonym wyrokiem z dnia 29 czerwca 2015 roku Sad Okregowy w Lodzi oddalil powodztwo oraz zasadzil od R. L.
na rzecz Miasta L. — Prezydenta Miasta L. kwote 7 200 zl tytulem zwrotu kosztow zastepstwa procesowego w sprawie.

Powyzszy wyrok zapadl na podstawie poczynionych przez Sad Okregowy ustalen faktycznych, ktére Sad Apelacyjny
podzielil i przyjal za wlasne. Ich istotne elementy przedstawiajg sie nastepujaco:

R. L. jest wlascicielem nieruchomo$ci potozonej w L. przy ul. (...) w obrebie G-56, dla ktorych Sad Rejonowy dla Lodzi
Srodmieécia w Eodzi prowadzi ksiegi wieczyste nr KW (...) - dziatka nr (...) i KW (...) - dzialki nr (...).



Powod dokonal zakupu wyzej wymienionych nieruchomo$ci w celach inwestycyjnych, zaciagajac na ten cel
kredyt hipoteczny. Planowal wybudowaé tam kompleks siedemnastu wolnostojacych, jednorodzinnych domoéw
mieszkalnych.

Przedmiotowe nieruchomosci sa polozone w granicy administracyjnej Miasta L.. Zgodnie z art. 5b ustawy z dnia 3
lutego 1995 r. 0 ochronie gruntéw rolnych i le§nych (obecnie art. 10a tejze ustawy) nie wymagaly zgody na zmiane
przeznaczenia, przeprowadzenia zmiany przeznaczenia przez miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, czy
decyzji zezwalajacej na wylaczenie gruntu z produkcji rolne;j.

W dniu 12 marca 2010 r. powdd zlozyt w Referacie Urbanistyki i Administracji (...) wniosek o ustalenie warunkow
zabudowy dla inwestycji obejmujacej budowe zespolu siedemnastu budynkéw mieszkalnych jednorodzinnych. Do
wniosku zalaczyt koncepcje zagospodarowania planowanej inwestycji.

Decyzja Nr II. (...)/197/10 z dnia 12 maja 2010 r. Prezydent Miasta £. odmoéwil ustalenia warunkéw zabudowy,
wskazujac jako przyczyne zajetego stanowiska brak sasiedztwa zespotu budynkéw jednorodzinnych. Organ wydajacy
decyzje stwierdzil niespelienie warunku tzw. dobrego sasiedztwa okre$lony w art. 61 ust. 1 pkt 1 ustawy o planowaniu
izagospodarowaniu przestrzennym. Decyzja podlegala zaskarzeniu do Samorzadowego Kolegium Odwolawczego, nie
byla wiec ostateczna.

W dniu 7 lipca 2010 roku Rada Miejska w L. podjela Uchwate nr XCI/1603/10 w sprawie ustanowienia zespolu
przyrodniczo — krajobrazowego (...), ktdry to zespdl objal rowniez nieruchomoé¢ powoda. Moca uchwaly zabroniono
m.in. niszczenia, uszkadzania lub przeksztalcania objetych nig obiektéw i obszaru; wykonywania prac ziemnych
trwale znieksztalcajacych rzezbe terenu, za wyjatkiem prac zwigzanych z zabezpieczeniem przeciwsztormowym lub
przeciwpowodziowym albo budowa, odbudowa, utrzymaniem, remontem lub naprawa urzadzen wodnych.

Decyzja z dnia 9 lipca 2010 r., wydana na skutek odwolania powoda od decyzji Prezydenta Miasta L. z 12 maja 2010
r., Samorzadowe Kolegium Odwolawcze uchylilo zaskarzong decyzje i przekazalo sprawe do ponownego rozpoznania
organowi I instancji. Z uzasadnienia decyzji SKO wynika, ze nie podzielono pogladu o braku spelnienia przestanek z
art. 61 ust. 1 pkt 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. SKO wskazalo, ze w jego ocenie teren,
na ktérym znajduje sie przedmiotowa nieruchomos$é utracil charakter rolniczy. Organ odwolawczy podkreslil, ze
wydanie decyzji o warunkach zabudowy nastepuje po uprzednim przeprowadzeniu postepowania wyjasniajacego w
sprawie i dokonaniu konkretyzacji prawa w odniesieniu do indywidualnej osoby i w okre§lonym stanie faktycznym.
Kazda wiec sprawa prowadzona przez organy administracji winna by¢ traktowana w sposob zindywidualizowany,
co oznacza, ze organ orzekajacy nie powinien kierowaé sie w swoim dzialaniu automatyzmem, powinien natomiast
uwzgledniaé specyfike okolicy. Organ administracji winien dokladnie wyjaéni¢ stan faktyczny sprawy, wyczerpujaco
zebraé¢ material dowodowy, a nastepnie dokona¢ wszechstronnej oceny caloksztaltu tego materiatu. Zawarte w decyzji
rozstrzygniecie winno stanowi¢ logiczng konsekwencje stanu faktycznego, ustalonego w postepowaniu wyjasniajacym
prowadzonym w przedmiocie wniosku i jego oceny w Swietle obowiazujacych przepisow prawa.

Po ponownym rozpatrzeniu sprawy Prezydent Miasta L. decyzja Nr EG.VII/490/10 z dnia 10 grudnia 2010 r. ponownie
odmowil ustalenia warunkow zabudowy dla inwestycji powoda, wskazujac, ze warunek tzw. dobrego sasiedztwa jest
niespelniony, ponadto ustalenie warunkéw zabudowy dla inwestycji budowlanej nie bedzie zgodne z przepisami
odrebnymi tj. Uchwalg Nr XCI/1603/10 Rady Miejskiej w L. z dnia 7 lipca 2010 roku w sprawie ustanowienie zespotu
przyrodniczo-krajobrazowego (...).

Powod wnibst od powyzszej decyzji odwolanie do Samorzadowego Kolegium Odwolawczego, ktore decyzja z dnia 8
marca 2011 r. utrzymalo je w mocy.

Nastepnie powdd wnidst skarge na decyzje SKO do Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego w E..



Wyrokiem z dnia 29 lipca 2011 r., Wojewo6dzki Sad Administracyjny w L. (sygn. akt II SA/Ed 651/11) uchylil decyzje
Samorzadowego Kolegium Odwolawczego z dnia 8 marca 2011 r., jak i poprzedzajaca ja decyzje Prezydenta Miasta
L. z dnia 10 grudnia 2010r.

W uzasadnieniu tego wyroku Wojewddzki Sad Administracyjny podkreslil, ze warunek dobrego sgsiedztwa jest
spelniony, jezeli co najmniej jedna dzialka sasiednia, dostepna z tej samej drogi publicznej jest zabudowana w sposob
pozwalajacy na okreélenie wymagan dotyczacych nowej zabudowy oraz zagospodarowania terenu. Sad ten stanal
na stanowisku, ze nie mozna przyjac, ze planowana przez R. L. inwestycja stoi w sprzecznoS$ci z zasada dobrego
sasiedztwa, skoro w istocie dotyczy budowy budynkéw mieszkalnych jednorodzinnych. Zdaniem tego Sadu, ,sam
zatem brak w obszarze analizowanym ,,zabudowy osiedlowej” czy tez ,zespoldow zabudowy jednorodzinnej” nie moze
jeszcze przesadzac¢ o niespelnienie warunku dobrego sasiedztwa przez planowana inwestycje”. Odnoszac sie do
kwestii zespotu przyrodniczo — krajobrazowego (...) Sad podniosl, ze uchwala Rady Miejskiej nie moze stanowi¢ o
zakazie zabudowy terenu, a jednocze$nie w decyzji nie uzasadniono negatywnego wplywu budynkéw mieszkalnych
na krajobraz. Zdaniem sadu administracyjnego dopuszczono sie nadto uchybienia w postaci braku potwierdzenia
uzgodnienia projektu decyzji z dyrektorem ochrony Srodowiska.

U podstaw uchylenia przedmiotowych decyzji na podstawie art. 145 § 1 lit. a i ¢ w zwiazku art. 135 ustawy z dnia 30
sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi leglo to, ze zaréwno Prezydent Miasta L.,
jak i SKO, naruszajac prawo procesowe, to jest art. 7, art. 77 § 1, art. 80 oraz art. 107 k.p.a., nie wyjasnily w spos6b
wyczerpujacy wszystkich okolicznosci istotnych dla rozstrzygniecia sprawy. Sad administracyjny wskazal, ze organy
administracji, prowadzac ponownie postepowanie powinny dokona¢ oceny dopuszczalno$ci planowanej inwestycji po
uprzednim usunieciu wskazanych uchybien oraz brakow.

Na skutek ponownego rozpoznania sprawy, Prezydent Miasta L. decyzja Nr DAR-UA-X.454.2013 z dnia 21 marca
2013 r. po raz kolejny odmoéwil powodowi ustalenia warunkéw zabudowy dla przedmiotowej inwestycji.

W uzasadnieniu decyzji organ administracyjny wskazal, ze warunek wystepowania ,dobrego sasiedztwa” dla
planowanej inwestycji zostal spelniony, teren ma dostep do drogi publicznej, projektowane uzbrojenie terenu jest
wystarczajace dla zamierzenia budowlanego, a nadto w tym wypadku nie ma konieczno$ci uzyskania zgody na
zmiane przeznaczenia gruntéw rolnych i le$nych. Z uwagi na polozenie terenu inwestycji w granicach zespolu
przyrodniczo-krajobrazowego (...) - projekt decyzji o warunkach zabudowy na podstawie art. 53 ust.4 pkt 8 zostal
przekazany do uzgodnienia Regionalnemu Dyrektorowi Ochrony Srodowiska w k... Istotne bylo bowiem wyjaénienie
przez organ uzgadniajacy, czy planowana inwestycja nie stoi w sprzecznoéci z regulacjami ustawy o ochronie
przyrody, wynikajacymi z ustanowienia ww. zespolu przyrodniczo-krajobrazowego, a w szczegdlno$ci w kontekscie
obowiazujacych na tym obszarze zakazéw zwigzanych z ochrona przyrody wprowadzonych ww. uchwalg Rady
Miejskiej w L. w sprawie ustanowienia zespolu przyrodniczo-krajobrazowego. (...) w L. postanowieniem z dnia 19
grudnia 2011r. nr (...).612.142.2011.MG odmoéwil uzgodnienia przekazanego projektu decyzji o warunkach zabudowy,
a w uzasadnieniu swego stanowiska wykazal, ze przedmiotowe zamierzenie inwestycyjne narusza zakaz okre$lony w
§ 3 ust. 1 pkt 317 Uchwaly nr XCI/1603/10 Rady Miejskiej w L. z dnia 07.07.201 Or. w sprawie ustanowienia zespolu
przyrodniczo-krajobrazowego (...) (Dz. Urz. Woj. (...) nr 245 poz. 1979) dotyczacy uszkadzania i zanieczyszczania
gleby oraz zmiany sposobu uzytkowania ziemi. Konstatujac powyzsze organ doszedt do wniosku, ze przedmiotowa
inwestycja jest niezgodna z przepisami odrebnymi.

Samorzadowe Kolegium Odwolawcze, rozpoznajac w dniu 26 kwietnia 2013 r. odwotlanie R. L. utrzymalo w mocy
decyzje Prezydenta Miasta L. z dnia 21 marca 2013 r. W uzasadnieniu decyzji Kolegium powolalo sie na fakt utworzenia
zespohu przyrodniczo — krajobrazowego (...), co wymagalo uzgodnienia projektu dla przedmiotowej decyzjiz (...) wL.,
ktéry odmowil uzgodnienia projektu decyzji o warunkach zabudowy dla przedmiotowej inwestycji. W ocenie Kolegium
organ I instancji prawidlowo w tej sytuacji uznal, ze okoliczno$¢ uzyskania przez planowana inwestycje negatywnego
stanowiska organu uzgadniajgcego skutkowaé powinno odmowag ustalenia dla niej warunkoéw zabudowy.



Wojewoddzki Sad Administracyjny w L. wyrokiem z dnia 5 listopada 2013 r., IISa/td 613/13 oddalil skarge powoda
na powyzsza decyzje SKO.

Powod wniodst skarge kasacyjna od tego wyroku do Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie. W dacie
zamkniecia rozprawy przez Sad pierwszej instancji, postepowanie przez NSA nie bylo zakonczone.

Postanowieniem wydanym na rozprawie w dniu 24 czerwca 2015 roku Sad Okregowy oddalil wnioski dowodowe
powoda o przeprowadzenie dowodu z dokumentéw zalaczonych do pisma z dnia 24 czerwca 2015 roku zlozonych
na okoliczno$é wysokosci szkody, jako niemajacych znaczenia dla rozstrzygniecia niniejszej sprawy w sytuacji braku
zasady odpowiedzialno$ci pozwanego, i ze wzgledu na przedawnienie roszczen powoda.

Sad Okregowy za podstawe roszczen powoda przyjat art. 417 § 1w zw. z art. 417" § 2 k.c., statuujacych odpowiedzialnoéé
deliktowa jednostki samorzadu terytorialnego za szkode wyrzadzona przez wydanie ostatecznej decyzji. Wskazal,

7e przepis art. 417" § 2 k.c. wszedl w zycie w dniu 25 wrzeénia 2010 r., ale ma zastosowanie do orzeczen, ktére
uprawomocnily sie i decyzji ostatecznych zapadlych po 17 pazdziernika 1997 r.

Zgodnie z treécig art. 417" § 2 k.c., jezeli szkoda zostala wyrzadzona przez wydanie ostatecznej decyzji, jej naprawienia
zada¢ mozna po stwierdzeniu we wlaSciwym postepowaniu niezgodno$ci z prawem tej decyzji.

Przestankami deliktowej odpowiedzialno$ci odszkodowawczej sa:

- wydanie niezgodnej z prawem ostatecznej decyzji;

- uzyskanie prejudykatu, to jest stwierdzenia niezgodno$ci z prawem ostatecznej decyzji we wlasciwym postepowaniu;
- szkoda (straty oraz utracone korzysci - art. 361 § 2 k.c.)

-istnienie adekwatnego zwigzku przyczynowego miedzy wydaniem niezgodnej z prawem ostatecznej decyzji a
powstaniem szkody (art. 361 § 1 k.c.).

W ocenie Sadu Okregowego w niniejszej sprawie przestanki odpowiedzialno$ci wynikajace z tego przepisu nie zostaly
kumulatywnie spetnione.

Sad pierwszej instancji uznal, ze powod dysponuje prejudykatem w postaci orzeczenia Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w L. z dnia 29 lipca 2011 r., stwierdzajacego, ze do wydania decyzji Prezydenta Miasta L. z dnia 10
grudnia 2012 r. i decyzji SKO z dnia 8 marca 2011 r. doszlo, z majacym wplyw na rozstrzygniecie, naruszeniem prawa
procesowego, polegajacym na niedostatecznym ustaleniu istotnych okolicznos$ci dla tego rozstrzygniecia. Jednakze
powdd nie upatruje zrodla szkody w decyzjach objetych prejudykatem, a w decyzji z dnia 12 maja 2010 r., ktéra
wyeliminowana zostala z obrotu kasatoryjnym orzeczeniem SKO z dnia 9 lipca 2010 r. Zdaniem Sadu Okregowego,
decyzja organu I instancji, jakim jest Prezydent Miasta L., nie jest decyzja ostateczna, o jakiej mowa w przepisie

art. 417" § 2 k.c. Jest nia decyzja z dnia 9 lipca 2010 ., jednakze ta, jako kasatoryjna nie wywolala zadnego skutku
materialnego, a jedynie skutek procesowy w postaci przekazania sprawy do ponownego rozstrzygniecia.

Sad Okregowy wskazal, ze w dacie wydania decyzji SKO z dnia 8 marca 2011 r. oraz decyzji Prezydenta z dnia
10 grudnia 2010 r. obowigzywata uchwala wprowadzajaca zesp6t przyrodniczo — krajobrazowy (...) i zwiazane z
nim obostrzenia dla potencjalnych inwestorow. Weszla ona bowiem w zycie w dniu 8 wrze$nia 2010 r. (14 dni po
ogloszeniu).

W ocenie Sadu pierwszej instancji powyzsze wskazuje, ze przestanka adekwatnego zwigzku przyczynowego (art. 361§ 1
k.c.) nie zostala w niniejszej sprawie spelniona. W przekonaniu Sadu Okregowego normalnym nastepstwem blednego
oceniania w roku 2010 i 2011 przez Prezydenta Miasta L. i SKO zagadnienia dobrego sasiedztwa moze by¢ to, ze
inwestycja sie op6Znila, przesunela w czasie, nie mogta by¢ realizowana w jakim$é momencie. Nie jest normalnym



nastepstwem tego opdznienia zamkniecie drogi do realizacji budowy z powodu zapadniecia uchwaly zmieniajacej
zasady eksploatowania danego terenu. Sad Okregowy wskazal, ze pozwany odpowiada¢ moze bowiem jedynie za
normalne nastepstwa opdznienia i to nawet wowczas, gdyby ostatecznie okazalo sie, ze inwestycja w ogole nie jest
dopuszczalna, ale nie za to, ze na skutek zupelnie nowych, niezaleznych zdarzen, okazala sie niedopuszczalna.

Przechodzac do konkluzji, Sad Okregowy stwierdzil, Ze o ile rozwaza¢ mozna by odpowiedzialno$¢ strony pozwanej
za skutki przesuniecia czasowego, to z pewnoscia nie za skutki uchwalenia w toku postepowania administracyjnego
prawa miejscowego wprowadzajacego obszar przyrodniczo — krajobrazowy. Powod dochodzi natomiast naprawienia
szkody wynikajacej z tego, ze nie moze realizowaé inwestycji, co nie jest jeszcze nawet ostatecznie przesadzone (sprawa
oczekuje na rozpoznanie przez NSA).

Zdaniem Sadu Okregowego na przeszkodzie uwzglednieniu roszczenia stoi takze zasadnie podniesiony przez strone

pozwang zarzut przedawnienia roszczenia powoda. Zgodnie z obowigzujacym od dnia 10 sierpnia 2007 . art. 442" § 1
k.c., roszczenie o naprawienie szkody wyrzadzonej czynem niedozwolonym ulega przedawnieniu z uplywem lat trzech
od dnia, w ktéorym poszkodowany dowiedzial sie o szkodzie i osobie obowiazanej do jej naprawienia, a w kazdym
przypadku z uplywem lat dziesieciu od dnia, w ktérym nastapilo zdarzenie wywolujace szkode.

Wyrzadzenie szkody niezgodnym z prawem orzeczeniem czy ostateczng decyzja administracyjna jest, jak juz
wskazano, deliktem prawa cywilnego, ktorego Zrédltem jest ustawa. Stosunek obligacyjny powstaje w tym przypadku
w momencie wydania decyzji ostatecznej, niezgodnej z prawem, ale naprawienia szkody zagda¢ mozna, jak to wynika

z art. 417' § 2 k.c., dopiero po stwierdzeniu we wlasciwym postepowaniu jej niezgodnosci z prawem. Wymagalno$é
roszczenia odszkodowawczego wigzaé zatem nalezy z wydaniem stosownego prejudykatu, ktérym w niniejszej sprawie
jest orzeczenie Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego uchylajace decyzje SKO i decyzje Prezydenta Miasta przy
stwierdzeniu, ze do ich wydania doszlo z naruszeniem przepiséw postepowania majacych wplyw na rozstrzygniecie.
Wyrok - prejudykat nosi w niniejszej sprawie date 29 lipca 2011 r., podczas gdy pozew wniesiono dopiero 20 marca
2015 T.

O ,dowiedzeniu sie o szkodzie" mozna moéwié wtedy, gdy poszkodowany ,,zdaje sobie sprawe z ujemnych nastepstw
zdarzenia wskazujacych na fakt powstania szkody"; a zatem gdy ma ,§wiadomo$é¢ doznanej szkody".

W przekonaniu Sadu pierwszej instancji powod juz w dacie wydania przez WSA z 29 lipca 2011 r., wiedzial, ze
stwierdzono naruszenie prawa procesowego przez organy administracyjne oraz ze ustanowiono zesp6l przyrodniczo
— krajobrazowy, z czym wigzalo sie zaostrzenie warunkdéw podejmowania inwestycji. W ocenie Sadu Okregowego
roszczenie powoda o naprawienie szkody wyrzadzonej czynem niedozwolonym uleglo wiec przedawnieniu zgodnie z
treécia (...) §1k.c.

Majac powyzsze na uwadze Sad Okregowy nie prowadzil postepowania majacego na celu ustalenie, czy pow6d doznal
utraty spodziewanej korzySci w postaci zysku ze sprzedazy nieruchomos$ci po ich zabudowaniu, Sad Okregowy nie
badal takze, z jakim prawdopodobiefistwem korzy$c¢ ta mogla powstaé (uzyskanie decyzji o warunkach zabudowy nie
jest jednoznaczne z uzyskaniem pozwolenia na budowe i realizacji inwestycji), ani w jakiej wysokosci.

Powyzszy wyrok w calo$ci zostal zaskarzony apelacja powoda, ktéry zarzucit:

1) naruszenie przepiséw prawa materialnego, tj.:

a) art. 417' § 2 k.c. poprzez jego bledna wykladnie i uznanie z naruszeniem treéci tego przepisu, ze wyrok
Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w L. z dnia 29 lipca 2011 r. sygn. akt IISA/Ld 651/11 jest tzw. prejudykatem
W rozumieniu tego przepisu;



b) art. 442" § 1k.c. w zw. z art. 417' § 2 k.c. poprzez bledne uznanie, ze od daty wymienionego prejudykatu rozpoczyna
swoj bieg termin przedawnienia roszczenia powoda i w konsekwencji uznanie, ze roszczenie to uleglo 3-letniemu
przedawnieniu;

c) art. 421 k.c. poprzez jego pominiecie, a w rezultacie niedokonanie zadnych ustalen, czy w sprawie nie obowigzuja

przepisy szczegblne, wylaczajace stosowanie art. 417 i art. 417" k.c.;
2) naruszenie przepisOw prawa procesowego, tj.:

a) art. 6 k.p.c. polegajace na uznaniu, ze roszczenie powoda jest niezasadne i przedawnione i wydanie w zwiazku z tym
postanowienia oddalajacego wnioski dowodowe powoda, co nastgpilo ze szkoda dla wyjasnienia sprawy;

b) art. 212 § 2 k.p.c. poprzez jego niezastosowanie, mimo ze w realiach procesu wytoczonego i prowadzonego osobiScie
przez powoda istniala uzasadniona potrzeba zwrdcenia powodowi uwagi na celowo$¢ ustanowienia pelnomocnika
procesowego.

W zwiazku z powyzszymi zarzutami pow6d wniost o uchylenie zaskarzonego wyroku i przekazanie sprawy Sadowi
Okregowemu do ponownego rozpoznania, ewentualnie o zmiane zaskarzonego wyroku i uwzglednienie powodztwa
wraz z zasgdzeniem kosztéw postepowania apelacyjnego.

W odpowiedzi na apelacje pozwany wniost o oddalenie apelacji oraz zasadzenie od powoda kosztéw postepowania
apelacyjnego wedlug norm przepisanych.

Sad Apelacyjny zwazyl co nastepuje:

Apelacja nie jest zasadna. Odnoszgc sie w pierwszej kolejnosci do zarzutéw naruszenia prawa procesowego, za
nietrafny nalezalo uzna¢ zarzut naruszenia art. 212 § 2 k.p.c., ktéry skarzacy wigze z niezwrdceniem mu uwagi na
celowo$¢ ustanowienia pelnomocnika procesowego.

Zwrbcenie stronie uwagi na celowo$¢ ustanowienia pelnomocnika procesowego nie jest bezwzglednym obowiazkiem
sadu. Strona ma bowiem co do zasady uprawnienie i mozliwo$¢ osobistego podejmowania dzialann w postepowaniu
przed sadem, zmierzajacych do ochrony wlasnych praw. Udzielenie stosownego pouczenia nastepuje tylko w razie
uzasadnione] potrzeby, za$ o zaistnieniu takiej potrzeby decyduja konkretne okoliczno$ci sprawy. O zaniedbaniu
sadu w zakresie aktywno$ci informacyjnej mozna moéwic tylko w przypadku zaniechania pouczenia obligatoryjnego,
gdyz jest to uchybienie procesowe mogace spowodowac niekorzystne dla strony skutki procesowe. Natomiast
nieskorzystanie przez sad z uprawnienia do udzielenia stronom pouczenia (pouczenie fakultatywne) nie moze
stanowi¢ podstawy do formulowania zarzutu procesowego, gdyz sad pierwszej instancji nie korzystajac ze swojego
uprawnienia, nie popelnia uchybienia procesowego ( por. orzeczenia Sadu Najwyzszego z dnia: 4 kwietnia 2012 r.,
III UK 80/11, Lex nr 1227972; 10 stycznia 2012 1., (...) 289/11, Lex nr 1215783; 9 stycznia 2012 r., III UZ 30/11, Lex
nr 1130397).

Brak pouczenia sadu w zakresie mozliwosci ustanowienia przez strone fachowego pelnomocnika oznacza, ze sad nie
skorzystal z przystugujacego mu uprawnienia do pouczenia fakultatywnego oceniajac, ze nie ma w sprawie takiej
potrzeby. Sad Apelacyjny taka ocene w pelni podziela. Powod z pewnoscia nie nalezy do os6b nieporadnych, skoro
zamierzal zajmowa¢ sie dzialalnoécig deweloperska na do$¢ duza skale. O braku nieporadno$ci powoda §wiadczy takze
prawidlowo sformulowany pozew, w ktérym przedstawiono wszystkie istotne dla rozstrzygniecia sprawy okoliczno$ci
faktyczne, oraz prawidlowo podejmowane przez powoda dalsze czynnoS$ci procesowe.

O nieuwzglednieniu powo6dztwa zadecydowala dokonana przez Sad Okregowy ocena prawna zadania. Zaskarzony
wyrok okazal sie prawidlowy. Nie mozna zatem uznaé, ze brak udzialu w postepowaniu przed Sadem pierwszej
instancji po stronie powoda zawodowego pelnomocnika mial wplyw na wynik postepowania.



Rozstrzygniecie rozpoznawanej sprawy sprowadzato sie do oceny, jaki przepis prawa materialnego ma zastosowanie
do zgloszonego przez powoda roszczenia. Apelacja nie udziela na to pytanie odpowiedzi, zarzucajac jednoczesnie

Sadowi Okregowemu, ze nie poszukiwal dla roszczenia powoda innej podstawy prawnej niz art. 417 k.c. i art. 417 *
k.c., co, zdaniem skarzacego, wskazuje na naruszenie art. 421 k.c. Zarzut ten jest chybiony.

Ogdblna regulacja odpowiedzialno$ci za szkode wyrzadzona przy wykonywaniu wladzy publicznej, zawarta w

przepisach art. 417, 417" i 417° k.c., nie znajduje zastosowania, jezeli ustawodawca okreglil te odpowiedzialno§é w
sposob szczegdlny, w odrebnych przepisach. Skarzacy, w imieniu ktorego apelacje zlozyt zawodowy pelnomocnik, nie
wskazal, jaki przepis odrebny moglby mieé zastosowanie w sprawie.

Sposrod przepiséw szezegdlnych wobec regulacji kodeksowej art. 417-417 k.c. mozna wskazaé przykladowo: 1) art.
23 u.k.s., przewidujacy solidarnie ze Skarbem Panstwa odpowiedzialno§é komornikéw i ich zastepcow; 2) art. 552
i n. k.p.k., okreslajace szczegélne reguly odpowiedzialno$ci Skarbu Panstwa za niesluszne skazanie, tymczasowe
aresztowanie lub zatrzymanie; 3) art. 192 k.k.w. — przeslanka odpowiedzialno$ci nie jest niezgodne z prawem
wykonywanie wladzy publicznej (por. wyrok SN z dnia 3 marca 2006 r., II CSK 81/05, LEX nr 183059, a takze Z.
B., Odpowiedzialnos$¢ za szkody wyrzadzone przy wykonywaniu wladzy publicznej, s. 308); 4) przepisy ustawy z dnia
23 lutego 1991 r. o uznaniu za niewazne orzeczen wydanych wobec osob represjonowanych za dzialalno$¢ na rzecz
niepodleglego bytu Panstwa Polskiego (Dz. U. Nt 34, poz. 149 z pb6zn. zm.), a w szczegélnosci art. 8, przewidujacy
ograniczenie mozliwosci zadania odszkodowania wylacznie do uszczerbkdw doznanych wskutek represji stosowanych
w zwiazku ze zdarzeniami o charakterze historycznym wyraznie w ustawie wskazanymi; 5) art. 128 i n. u.g.n.,
okre$lajgce reguly ustalania odszkodowania za wywlaszczona nieruchomosé, a takze przepisy art. 12 i n. ustawy z dnia
10 kwietnia 2003 r. o szczego6lnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog publicznych (tekst
jedn.: Dz. U. z 2013 r. poz. 687 z p6zn. zm.), okresSlajace ustalenie odszkodowania za nieruchomos¢ wywlaszczona pod
budowe drogi publicznej (w szczegblnoSci art. 18 tej ustawy).

Wbrew odmiennemu stanowisku skarzacego nie istniejg przepisy szczegblne, ktére moglyby mieé zastosowanie do
roszczenia powoda. Powo6d podniosl, ze gdyby przy wydaniu decyzji z 12 maja 2010 r. prawidlowo oceniono istnienie
warunku dobrego sasiedztwa, nie dotknelyby go ograniczenia wynikajace z ustanowienia zespotlu przyrodniczo —
krajobrazowego ,,Zrédla Neru.” Wedlug twierdzeh powoda, zZrodlem jego szkody jest wydanie przez Prezydenta Miasta
L. blednej decyzji odmawiajacej ustalenia warunkéw zabudowy. Roszczenie to podlegalo zatem ocenie na podstawie

art. 4171 417" k.c.

W art. 417" k.c. uregulowano odpowiedzialnoéé za szkody wyrzadzone ostateczng decyzja administracyjna niezgodna
z prawem. Przeslanka, od ktbrej uzaleznia sie mozliwo$é zadania jej naprawienia jest stwierdzenie we wlasciwym
postepowaniu niezgodno$ci takiej decyzji z prawem. Wymaganie przedsadu oznacza, ze sad w postepowaniu
odszkodowawczym nie moze samodzielnie dokonywa¢ ustalen co do niezgodnoéci decyzji z prawem. Wystgpienie z
roszczeniem odszkodowawczym musi byé zatem poprzedzone uzyskaniem stosownego prejudykatu we wlasciwym
postepowaniu.

W prawie postepowania administracyjnego decyzja ostateczna to taka decyzja, od ktdrej nie stluzy odwolanie w
administracyjnym toku instancji. Ostateczne sg wiec:

1) decyzje, ktore zostaly wydane przez organ odwolawczy w toku instancji;
2) decyzje wydane w I instancji, od ktérych z mocy prawa nie stuzy odwotlanie;
3) decyzje organu I instancji, od ktérych nie wniesiono odwolania w przepisanym terminie.

Decyzja Prezydenta Miasta L. z 12 maja 2010 r., z ktéra powdd wiaze swoja szkode nie nalezy do zadnej z tych

kategorii. Nie stuzy jej zatem przymiot decyzji ostatecznej, o jakiej mowa w art. 417" k.c. Rozwazania na temat



tego, ktore orzeczenie stanowi prejudykat w odniesieniu do tej decyzji sa zatem bezprzedmiotowe, gdyz przepis

art. 417" k.c. nie ma zastosowania do roszczenia powoda. Odnosi sie on bowiem wylacznie do szkéd wyrzadzonych
decyzja ostateczna.

Pomimo ze art. 417" k.c. expressis verbis dotyczy decyzji odznaczajacych sie przymiotem ostatecznosci,
nie oznacza to zamkniecia przez ustawodawce drogi do dochodzenia roszczen odszkodowawczych z tytulu

uszczerbkéw doznanych na skutek nieostatecznych decyzji. Unormowanie zawarte w art. 417" k.c. uwaza
sie bowiem za lex specialis w stosunku do art. 417 k.c. Za mozliwoécia stosowania tego przepisu jako
podstawy odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za szkode spowodowana wykonaniem nieprawomocnej decyzji
administracyjnej opowiedzial sie juz kilkakrotnie Sad Najwyzszy (wyroki z dnia 18 grudnia 2003 r., I CK 443/02,
9 lipca 2003 r., IV CKN 357/01, 23 marca 2004 r., V CK 376/03 i orzeczenie z dnia 30 maja 2003 r., III CZP
34/03).

Jednak odpowiedzialno$¢ Skarbu Panstwa, czy jednostki samorzadu terytorialnego na podstawie art. 417 k.c. za
szkody powstale na skutek wydania decyzji administracyjnej, nastepnie uchylonej w wyniku wniesienia $rodka
odwolawczego, moze wchodzi¢ w gre tylko wyjatkowo. Jak zaznaczy} to Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 4
grudnia 2001 r., SK 18/00,( OTK 2001, nr 8, poz.14) nie kazda wadliwos¢ prawna decyzji stwarza podstawe do
odpowiedzialno$ci odszkodowawczej Skarbu Panstwa. Nie ma wiec podstaw do przyjecia stanowiska, ze kazde
orzeczenie lub decyzja uchylona w toku instancji moze by¢ uznana w rozumieniu tych przepiséw za niezgodna
z prawem i tym samym rodzi¢ odpowiedzialno$é odszkodowawcza (tak tez m.in. Sad Najwyzszy w uzasadnieniu
postanowienia z dnia 30 maja 2003 r., III CZP 34/03 (nie publ.).

Nie kazda nieprawidlowo$¢ w dzialaniu wladzy publicznej moze byé zatem kwalifikowana jako bezprawnos$¢ w
rozumieniu art. 417 k.c. W uzasadnieniu powolanego wyzej postanowienia z dnia 30.05.2003 r. Sad Najwyzszy
podkreslil, ze bardzo czesto organ odwolawczy uchyla orzeczenie lub decyzje z powodu odmiennej oceny
stanu faktycznego, odmiennej wykladni przepiséw prawa materialnego, badz przepiséw regulujacych zasady
postepowania, czy tez z powodu niewyjasnienia wszystkich istotnych okoliczno$ci sprawy. Z tego wzgledu nie
mozna akceptowac pogladu, ze kazde wadliwe dzialanie organu pierwszej instancji powinno byé¢ uznane za
bezprawne. W uzasadnieniu wyrokéw z dnia 9.07.2003 r., IV CKN 357/01, z dnia 23.03.2004 1., V CK 376/03 i
z dnia 19.04.2006 1., V CSK 176/05 Sad Najwyzszy wyrazil ocene, Ze o istnieniu podstaw do odpowiedzialnoéci
Skarbu Panstwa za wadliwa decyzje nieostateczng mozna moéwic¢ wyjatkowo, jedynie w przypadku, gdy narusza
ona prawo w sposob razacy.

Stanowisko to pozostaje aktualne takze w odniesieniu do odpowiedzialno$ci jednostki samorzadu terytorialnego.
W tym miejscu ubocznie nalezy podnie$c, ze Naczelny Sad Administracyjny wyrokiem z 17 listopada 2015 r. ,
sygn. akt IT OSK 597/14 oddalit skarge kasacyjna wniesiong przez powoda od wyroku Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w L. z 5 listopada 2013 r., (...) Sa/Ld 613/13, oddalajacego skarge na decyzje Samorzadowego
Kolegium Odwolawczego utrzymujaca w mocy decyzje Prezydenta Miasta L. z 21 marca 2013 r., odmawiajaca
ustalenia warunkéw zabudowy dla planowanej przez powoda inwestycji.

Powo6d wiaze powstanie szkody z decyzja Prezydenta Miasta L. z 12 maja 2010 r., ktéra zostala uchylona
decyzja Samorzadowego Kolegium Odwolawczego 9 lipca 2009 r., SKO. (...) ( k.26 -28). W postepowaniu
administracyjnym zakoniczonym wydaniem decyzji z 12 maja 2010 r. zagadnieniem podlegajacym rozstrzygnieciu
bylo to, czy przy okre$laniu tzw. , dobrego sasiedztwa” mozna uznaé, ze wystepujaca na analizowanych
nieruchomo$ciach ,funkcja zabudowy zagrodowej” jest tozsama z proponowang funkcja zabudowy polegajacej
na wzniesieniu na nalezacej do powoda nieruchomosci osiedla domkéw jednorodzinnych, sktadajacego sie
z 17 budynkéw jednorodzinnych. Pozwany w odpowiedzi na pozew podniosl, ze rozporzadzenie Ministra
Infrastruktury z 26 sierpnia 2003r. w sprawie oznaczen i nazewnictwa stosowanych w decyzji o ustaleniu
lokalizacji inwestycji celu publicznego oraz w decyzji o warunkach zabudowy ( Dz.U. 2003, poz.1589), na ktorym
m.in. opieral sie organ administracyjny przy wydaniu decyzji z 12 maja 2010 r., rozr6znia zabudowe mieszkaniowag



od zabudowy zagrodowej ( § 2 pkt 1a i pkt 1c). Pozwany powolat sie takze na orzecznictwo wskazujace na to, ze nie
mozna méwic o tozsamosci obu funkeji, gdyz zabudowa zagrodowa stanowi inny rodzaj zabudowy, odrbzniajacy
sie od zabudowy jednorodzinnej ( wyroki Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego w G., w sprawach (...) SA/
GD 690/08 1i(...) SA/GD 447/08) i wskazal, ze organ wydajacy decyzje przyjat jedna z dostepnych interpretacji
przepisow.

W uzasadnieniu decyzji Samorzadowego Kolegium Odwolawczego z 9 lipca 2009 r. wskazano, ze do wydania
zaskarzonej decyzji doszlo z naruszeniem art. 7, art. 77 § 11 art. 107 § 11 3 k.p.a. Organ administracji nie
ustalil bowiem wszystkich istotnych dla rozstrzygniecia sprawy okolicznosSci. Tre$¢ decyzji Samorzadowego
Kolegium Odwolawczego nie wskazuje na szczegdlnie istotne uchybienia decyzji Prezydenta Miasta L.. Z analizy
uzasadnienia tej decyzji wynika, ze Samorzadowe Kolegium Odwolawcze w istocie dokonalo odmiennej oceny
stanu faktycznego i odmiennej wykladni przepis6w prawa materialnego. Nie mozna zatem uznac, ze wady decyzji
z 12 maja 2010 r. maja kwalifikowana postaé, uzasadniajaca postawienie organowi, ktory ja wydal, zarzutu
bezprawno$ci, stanowigcej warunek odpowiedzialnoSci odszkodowawczej na podstawie art. 417 k.c.

Whbrew stanowisku wyrazonemu przez apelujacego podstawy tej odpowiedzialnoSci nie mozna poszukiwac¢ w
fakcie objecia terenu, na ktérym miala by¢ zrealizowana zamierzona przez powoda inwestycja, uchwalg Rady
Miejskiej z 7 lipca 2010 r. 0 ustanowieniu zespotu przyrodniczo — krajobrazowego (...), wprowadzajacej, zdaniem
powoda, ,, de facto” zakaz jakichkolwiek inwestycji budowlanych. Uchwatla ta zostala wydana w ramach kognicji
organu uprawnionego do jej podjecia, ma moc obowiazujaca i sad powszechny w toku niniejszego postepowania
nie jest uprawniony do jej oceny. Skarzacy zreszta nie zarzuca wskazanej uchwale wadliwoSci.

Ostatecznie, mimo cze$ciowo blednego uzasadnienia, usprawiedliwiona byla ocena Sadu pierwszej instancji,
ze roszczenie powoda nie znajdowalo uzasadnionych podstaw. Skoro roszczenie to nie powstalo, za
bezprzedmiotowe nalezalo uzna¢ rozwazania odnoszace sie do tego, czy roszczenie to uleglo przedawnieniu.
Niecelowe bylo takze prowadzenie dalszego postepowania dowodowego i badanie, czy pow6d doznal utraty
spodziewanej korzySci w postaci zysku ze sprzedazy nieruchomosci po ich zabudowaniu ani badanie, z jakim
prawdopodobienistwem korzy$c¢ ta mogla powstaé i w jakiej wysokosci.

Z tych wszystkich wzgledow Sad Apelacyjny oddalil apelacje na podstawie art. 385 k.p.c. O kosztach postepowania
apelacyjnego orzeczono na podstawie art. 98 k.p.c. w zw. z art. 108 § 11 art. 391 § 1 k.p.c.



