Sygn. akt I ACa 1400/15

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 21 lipca 2016 r.

Sad Apelacyjny w Warszawie I Wydzial Cywilny w skladzie:
Przewodniczacy: SSA Marta Szerel (spr.)

Sedziowie: SA Katarzyna Polanska - Farion

SO (del.) Ewa Talarczyk

Protokolant:protokolant sadowy Joanna Mikulska
po rozpoznaniu w dniu 21 lipca 2016 r. w Warszawie
na rozprawie sprawy z powddztwa A. G.

przeciwko Powiatowi (...)

o zaplate

na skutek apelacji powodki

od wyroku Sadu Okregowego w Warszawie

z dnia 29 kwietnia 2015 r., sygn. akt XXIV C 63/14

I. oddala apelacje;

II. zasqdza od A. G. na rzecz Powiatu (...) kwote 2700 zt (dwa tysiqce siedemset zlotych) tytutem
zwrotu kosztéow zastepstwa procesowego w postepowaniu apelacyjnym.

Katarzyna Polanska — Farion Marta Szerel Ewa Talarczyk

Sygn. akt I ACa 1400/15

UZASADNIENIE

W pozwie wniesionym 15 stycznia 2014 r. A. G. domagala sie zasadzenia na jej rzecz od Powiatu (...) kwoty 113.593,60
z} wraz z ustawowymi odsetkami od 7 grudnia 2013 r. do dnia zaplaty tytulem odszkodowania za niezgodne z prawem
dzialanie przy wykonywaniu wladzy publicznej. Roszczenie to obejmowalo straty, wynikajace z braku mozliwo$ci
korzystania z wyzszej dotacji dla niepublicznego przedszkola przystugujacej na kazdego ucznia w okresie od kwietnia
2012 r. do maja 2013 r., wobec wydania 14 marca 2012 r. decyzji wyrazajacej sprzeciw Starosty (...) w stosunku do
zmiany sposobu uzytkowania budynku.

Pozwany wniost o oddalenie powddztwa oraz zasadzenie na rzecz swoja rzecz kosztow postepowania.

Pismem procesowym z 27 sierpnia 2014 r. powodka zmodyfikowala pow6dztwo w ten sposdb, ze wniosta o zasadzenie
od pozwanego kwoty 103.299,18 zl wraz z odsetkami ustawowymi liczonymi od 7 grudnia 2013 r., cofajac powddztwo w
pozostalym zakresie bez zrzeczenia sie roszczenia. Uzasadniajac swoje stanowisko wskazala, iz modyfikuje powoddztwo



z ,ostroznoéci procesowej” a powyzsza kwota stanowi odszkodowanie za brak dotacji w okresie od 1 stycznia 2013 r.
do 31 grudnia 2013 r. Pozwany wyrazil zgode na cofniecie pozwu.

Wyrokiem z 29 kwietnia 2015 r. Sad Okregowy w Warszawie oddalil powddztwo i zasadzil od powddki na rzecz
pozwanego kwote 3600 zl tytulem zwrotu kosztoéw postepowania.

Sad pierwszej instancji ustalil, ze A. G. od 1 pazdziernika 2010 r. prowadzila Niepubliczny Punkt Przedszkolny
w miejscowoéci S.. Wladcicielem nieruchomoéci, na ktorej znajduje sie powyzsza placowka, jest A. L., natomiast
powddka, prowadzaca dzialalno$é gospodarcza: (...) A. G., jest jej najemca.

Dotacje dla szkoél i placowek niepublicznych prowadzonych na terenie Gminy L. oraz tryb i zakres kontroli
prawidlowosci ich wykorzystania regulowala uchwata Nr(...) Rady Gminy L. z 11 marca 2010 r., wydana na podstawie
ustawy z 7 wrze$nia 1991 r. o systemie oéwiaty oraz ustawy z 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych i
niektorych innych aktow prawnych. Zgodnie z § 3 powyzszej uchwaly dotacji udziela sie na wniosek osoby prawnej
lub fizycznej prowadzacej szkote lub placéwke niepubliczna, ztozony Wojtowi Gminy nie p6Zniej niz do 30 wrzeénia
roku poprzedzajacego rok udzielenia dotacji.

Jesienig 2011 r. powodka ustalita z wlascicielem nieruchomosci, ze bedzie kontynuowacé swoja dziatalno$¢ gospodarcza
na nieruchomosci i przeksztalci prowadzony przez siebie punkt przedszkolny w przedszkole niepubliczne.
Poinformowala wtaéciciela nieruchomosci, ze konieczne jest w tym celu dokonanie przez niego zmiany sposobu
uzytkowania budynku, na co wyrazil on zgode. W zwiazku z realizacja zamierzenia przeksztalcenia prowadzonego
przez siebie punktu przedszkolnego w przedszkole powodka podjela szereg dzialan. W szczego6lnoSci, 7 pazdziernika
2011 r. zlozyla do Panstwowego Wojewoddzkiego Inspektora Sanitarnego w W. wniosek w sprawie udzielenia
odstepstwa w zakresie wysoko$ci pomieszczen, a wyrazajaca zgode decyzja zostala wydana 4 listopada 2011 r.
Powddka wystapila tez do Urzedu Gminy L. o zaswiadczenie, ze zamierzona zmiana sposobu uzytkowania parteru
budynku z funkcji mieszkaniowej na funkcje o§wiaty jest zgodna z ustaleniami miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego i stosowne za$wiadczenie otrzymala 12 pazdziernika 2011 r. Ponadto, wnioskiem z 8 wrze$nia 2011 r.
powodka wystapila o udzielenie dotacji na 2012 r. podajac planowana liczbe uczniéw dla przedszkola niepublicznego
— 25 uczniow. 10 wrzes$nia 2012 r. powodka wystapila o udzielenie dotacji na rok 2013, podajac takg sama planowang
liczbe uczniéw. Pismem z 25 stycznia 2012 r. powodka zostala poinformowana, iz planowane miesieczne stawki
dotacji w 2012 r. przypadajace na jedno dziecko uczeszczajace do niepublicznych placéwek o§wiatowych w Gminie
L. wynosza: w przedszkolu niepublicznym — 760,66 zl, za§ w punkcie przedszkolnym — 405,68 zI. W zwigzku ze
zlozeniem powyzszych wnioskéw o udzielenie dotacji i zapewnieniem powodki, ze wszelkie formalno$ci zostang
dopelnione, prognozowana kwota dotacji na niepubliczne przedszkole powodki zostala uwzgledniona w budzecie
gminy L., w odpowiednich uchwalach, na 2012 r. — w wysoko$ci 228.198 zl, za§ na 2013 r. — w wysoko$ci 234.807
zh. W styczniu 2012 r. sporzadzono (na zlecenie inwestora) projekt zmiany sposobu uzytkowania parteru budynku na
przedszkole niepubliczne. Projekt ten przewidywal wykonanie prac remontowo-budowlanych, zmiany aranzacyjne,
przerdbki instalacji obejmujace pomieszczenia bylej stolowki oraz pomieszczenia gabinetu, prace zwigzane z wymiang
stolarki drzwiowej. Nowo aranzowana powierzchnia zostala podzielona zgodnie z obowigzujacymi przepisami, w
tym w zakresie technologii kuchni stuzacej do obslugi przedszkola. Do nowo projektowanej powierzchni mialy
zostaé wstawione drzwi bezklasowe oraz o ognioodpornoéci zgodnej z warunkami ochrony przeciwpozarowe;j. Projekt
zakladal rowniez modyfikacje w zakresie rozmieszczenia o$wietlenia i urzadzen systemu sygnalizacji alarmu pozaru
mocowanych na suficie.

16 lutego 2012 r. A. L., jako inwestor, dokonal w Starostwie Powiatowym w P. zgloszenia zmiany sposobu
uzytkowania parteru budynku jednorodzinnego z dotychczasowego sposobu, tj. punkt przedszkolny/lokal mieszkalny
na zamierzony sposob: przedszkole niepubliczne, na podstawie art. 71 ustawy z 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane. W
zgloszeniu, jako termin dokonania zmiany sposobu uzytkowania, podano date 30 marca 2012 r. Do zgloszenia zostal
dolaczony ,projekt zmiany sposobu uzytkowania parteru budynku jednorodzinnego mieszkalnego na przedszkole
niepubliczne” ze stycznia 2012 r. Po rozpatrzeniu powyzszego zgloszenia, 14 marca 2012 r. Starosta (...) wydal
decyzje, w ktorej zglosil sprzeciw dla A. L. na wykonanie rob6t budowlanych polegajacych na zmianie sposobu



uzytkowania parteru budynku jednorodzinnego z dotychczasowego sposobu, tj. punkt przedszkolny/lokal mieszkalny
na przedszkole niepubliczne. W uzasadnieniu decyzji wskazal, ze 20 lutego 2012 r. wydal postanowienie naktadajace
na inwestora obowiazek uzupelienia dokumentéw, a inwestor nie usunal brakéw w wyznaczonym terminie. Od
powyzszej decyzji A. L. zlozyt odwolanie. Po rozpatrzeniu odwolania Wojewoda (...) decyzja z 15 czerwca 2012
r. utrzymal zaskarzona decyzje Starosty (...) z 14 marca 2012 r. W zwigzku z powyzszym A. L., w ustawowym
terminie, wniost skarge do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie. 6 grudnia 2012 r. Wojewdodzki
Sad Administracyjny wydal wyrok, w ktérym uchylil zaskarzona decyzje. W uzasadnieniu wskazano, iz Wojewoda
(...) rozpatrujac odwolanie od decyzji Starosty (...), wnoszacej sprzeciw z uwagi na nieuzupeklnienie brakow
zgloszenia wskazanych w postanowieniu z 20 lutego 2012 r., miat obowigzek dokonaé wszechstronnej oceny decyzji
i postepowania organu pierwszej instancji, w tym réwniez pod katem zarzutéw odwotania. Powinien zbadaé, czy
zobowigzanie inwestora do przedlozenia wskazanych w postanowieniu dokumentéw bylo prawidtowe. Tymczasem
w przedmiotowej sprawie Wojewoda (...) nie zbadal, czy nalozone postanowieniem z 20 lutego 2012 r. obowigzki
byly zasadne i czy w ogole mialy oparcie w przepisach prawa. Sad dodal tez, ze organ odwolawczy powolal zupelie
odmienne argumenty anizeli Starosta (...) i orzekl na innej podstawie prawnej, przy czym utrzymal w mocy decyzje
organu pierwszej instancji, naruszajac tym samym art. 138 § 1 pkt 1 k.p.a. Zasadne bylo zatem uchylenie zaskarzonej
decyzji. Decyzja z 15 kwietnia 2013 r. Wojewoda (...) uchylil zaskarzona decyzje Starosty (...) z 14 marca 2012 r. i
umorzyt postepowanie organu pierwszej instancji.

Wobec nieprzedstawienia stosownych dokumentéw wymaganych przez art. 82 ust. 2 ustawy z 7 wrzeénia 1991
r. o systemie o$wiaty, na podstawie ktérych mozna byloby dokonaé wpisu prowadzonej przez powodke placowki
do ewidencji placowek niepublicznych Gminy L. jako przedszkole niepubliczne, do 31 grudnia 2013 r. powddka
miala wyplacane dotacje dla prowadzonego Niepublicznego Punktu Przedszkolnego. Po wydaniu przez Wojewode
(...) decyzji z 15 kwietnia 2013 r. powodka podjeta dalsze kroki celem przeksztalcenia Punktu Przedszkolnego w
Przedszkole Niepubliczne. W drugiej polowie 2013 r. w placdwce prowadzono roboty budowlane. W 2013 r. podjeto
takze szereg czynno$ci majacych na celu potwierdzenie informacji o warunkach lokalowych w placowce, w tym
zapewniajacych bezpieczne i higieniczne warunki pracy zgodnie z obowigzujacymi przepisami. W szczegoblnodci,
4 czerwca 2013 r. gazownik sporzadzil protokél potwierdzajacy szczelno$é instalacji, 23 lipca 2013 r. wydano
o$wiadczenie dotyczace wykonania montazu drzwi przeciwpozarowych, 13 wrze$nia 2013 r. dokonano pomiaréow
powykonawczych sprawno$ci instalacji wentylacyjnej, we wrze$niu 2013 r. sporzadzono projekt wykonawczy instalacji
o$wietlenia awaryjnego oraz dokumentacje powykonawcza z wykonania zabezpieczen ognioochronnych. 26 wrzesnia
2013 r. Komendant Powiatowy Panstwowej Strazy Pozarnej w P. wydal pozytywna opinie z zakresu ochrony
przeciwpozarowej dla przedszkola niepublicznego, za§ 24 pazdziernika 2013 r. Panstwowy Powiatowy Inspektor
Sanitarny przeprowadzil kontrole obiektu i 29 pazdziernika 2013 r. zaopiniowal pozytywnie lokal do prowadzenia
dzialalno$ci w formie przedszkola niepublicznego z warunkiem wystapienia z odrebnym wnioskiem o zatwierdzenie
oraz wpis do rejestru zakladéw zgodnie z ustawg z 25 sierpnia 2006 r. o bezpieczenstwie zywno$ci i zywienia. Z
wnioskiem takim powd6dka wystgpila 13 listopada 2013 r., a 20 stycznia 2014 r. Panstwowy Powiatowy Inspektor
Sanitarny wydal decyzje, ktora zatwierdzil blok zywieniowy w przedmiotowym przedszkolu niepublicznym.

26 wrze$nia 2013 r. powodka dokonala zgloszenia wpisu do ewidencji szko6t i placéwek niepublicznych Gminy L.
— Przedszkola Niepublicznego (...) przy ul. (...) w S.. Stosownego wpisu dokonano 27 wrze$nia 2013 r. i 1 stycznia
2014 r. powddka rozpoczela prowadzenie Niepublicznego Przedszkola (...). 31 grudnia 2013 r. wykreslono placowke:
Niepubliczny Punkt Przedszkolny (...) z ewidencji placowek niepublicznych Gminy L..

21 listopada 2013 r. powddka wezwala pozwanego do zaplaty kwoty 113.593,60 zl w terminie 14 dni od dnia
otrzymania wezwania, tytutem szkody, jaka poniosta bezprawnym dzialaniem przy wykonywaniu wladzy publiczne;.
Powodka wskazala, ze kwota powyzsza obejmuje strate, jaka poniosta do 30 maja 2013 r. na skutek wydania decyzji
uniemozliwiajacej jej dokonanie przeksztalcenia niepublicznego punktu przedszkolnego w niepubliczne przedszkole
a tym samym otrzymanie wyzszej dotacji na jedno dziecko. Pozwany uznal zagdanie za bezzasadne w catoéci.



W takim stanie faktycznym, ustalonym na podstawie niekwestionowanych dokumentéw oraz wskazanych zeznan
Swiadkow, Sad Okregowy stwierdzil, ze powddztwo jest nieuzasadnione.

W ocenie Sadu pierwszej instancji, pozwany byl legitymowany biernie w niniejszej sprawie. Przyjecie legitymacji
biernej Skarbu Pafnistwa, jak chcial tego pozwany, musialoby wynika¢ z ustalenia, iz dzialanie starosty, z ktérego
powddka wywodzi swoje roszczenie, bylo podejmowane w ramach realizacji zadan z zakresu administracji rzadowej, a
brak bylo ku temu podstaw prawnych. W Swietle art. 80 ust. 1 pkt 1 ustawy z 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane, starosta
jest organem pierwszej instancji wykonujacym zadania administracji architektoniczno-budowlanej, ktéra —wbrew
stanowisko strony pozwanej — jest objeta zadaniem wlasnym powiatu. Odmiennych twierdzen w tym zakresie nie
uzasadnia ustanowiona w art. 82 ust. 3 Prawa budowlanego struktura odwolawcza, ktdra wynika z istnienia przepisow
szczego6lnych.

Sad Okregowy stwierdzil, ze jakkolwiek pozwany jest biernie legitymowany w sprawie o odszkodowanie wywolane
wydaniem decyzji administracyjnej przez Staroste (...), to jednak brak jest adekwatnego zwiazku przyczynowego
pomiedzy wydaniem przez Staroste (...) decyzji z 14 marca 2012 r., wyrazajacej sprzeciw na wykonanie robot
budowlanych polegajacych na zmianie sposobu uzytkowania budynku z dotychczasowego sposobu, tj. punkt
przedszkolny/lokal mieszkalny na przedszkole niepubliczne, a ewentualng szkoda powodki w postaci utraconych
korzyéci z tytutu nieotrzymania wyzszej niz dotychczas dotacji przystugujacej na kazdego ucznia. Starosta (...) wydatl
powyzsza decyzje jako organ pierwszej instancji. Decyzja ta nie byla ostateczna i nie wywolala skutkoéw prawnych.
Dopiero decyzja organu drugiej instancji, jaka byla decyzja Wojewody (...) z 15 czerwca 2012 r., byla decyzja
ostateczng, wywolujaca skutki prawne. Od decyzji wydanej w pierwszej instancji stuzy bowiem stronie odwolanie (art.
127 § 1 k.p.a.). Przed uplywem terminu do wniesienia odwolania decyzja nie ulega wykonaniu (art. 130 § 1 k.p.a.).
Ostateczne natomiast sa decyzje, od ktorych nie shuzy odwolanie w administracyjnym toku instancji lub wniosek
0 ponowne rozpatrzenie sprawy (art. 16 § 1 k.p.a.). Dopiero zatem decyzja Wojewody (...) z 15 czerwca 2012 r.
miala walor decyzji ostatecznej, a wiec wywolujacej skutki prawne, chociaz byla decyzja jeszcze nieprawomocna, gdyz
przystugiwalo prawo wniesienia na nig skargi do Wojewo6dzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie.

Zgodnie z art. 417" § 2 k.c., jezeli szkoda zostala wyrzadzona przez wydanie prawomocnego orzeczenia lub ostatecznej
decyzji, jej naprawienia mozna zada¢ po stwierdzeniu we wlasciwym postepowaniu ich niezgodnoS$ci z prawem,
chyba ze przepisy odrebne stanowia inaczej. Postepowanie dwuinstancyjne przed organami administracyjnymi
nalezy traktowaé jako swoista calo$é¢. Jezeli strona skorzysta z prawa wniesienia odwolania, wowczas sprawa jest
rozpatrywana przez organ pierwszej i drugiej instancji, a konczy sie wydaniem ostatecznej decyzji przez organ drugiej
instancji. Procedura dwuinstancyjna jest zatem zwykla procedura, z ktéra strona decyzji administracyjnej musi sie
liczy¢ i z ktorej ma prawo skorzystaé. Jednakze skutki dla strony wywoluje decyzja organu drugiej instancji, a nie
pierwszej instancji (podobnie jak orzeczenie sagdu powszechnego drugiej, a nie pierwszej instancji). Organ pierwszej
instancji nie ma bowiem zadnego wplywu na orzeczenie organu drugiej instancji, a wykonalng decyzjg jest decyzja
organu drugiej instancji. Nie mozna zatem wigza¢ roszczen odszkodowawczych z wydaniem decyzji przez organ
pierwszej instancji, a nalezy je ewentualnie wigza¢ z wydaniem decyzji przez organ drugiej instancji. Zatem zadanie
powddki, dziatajacej przez profesjonalnego pelnomocnika, zasadzenia odszkodowania z powolaniem sie bezpos$rednio
na wadliwo$¢ decyzji Starosty (...) z 14 marca 2012 r. bylo niezasadne.

Sad Okregowy wskazal, ze w sprawie cywilnej sad jest zwigzany zadaniem, na ktére sklada sie wskazanie na
konkretny rodzaj rozstrzygniecia, jakiego powod oczekuje od sadu (art. 187 § pkt 1 k.p.c.) na przytoczone okolicznos$ci
faktyczne (art. 187 § pkt 2 k.p.c.). Tak zgloszone zadanie wraz z uzasadniajacymi je okoliczno$ciami faktycznymi
tworzy powddztwo i staje sie przedmiotem rozpoznania w procesie cywilnym. Decyduje ono o zakresie rozpoznania
i orzekania w sprawie (art. 321 § 1 k.p.c.). Powddka, reprezentowana przez profesjonalnego pelnomocnika,
sformulowala Zadanie co do oczekiwanego rozstrzygniecia oraz — w ramach podstawy faktycznej powddztwa —
zidentyfikowala rodzaj szkody, do naprawienia kt6rej zadanie to zmierzalo. Powddka wskazala tez na zdarzenie, ktore
mialo do szkody doprowadzié, a za ktére odpowiedzialno$¢ miat ponie$é pozwany. Zdarzeniem tym bylo wydanie przez
Staroste (...) decyzji z 14 marca 2012 r., o czym $wiadcza chociazby twierdzenia zawarte w pozwie.



W zwiazku z wydaniem nieostatecznej decyzji z 14 marca 2012 r. przez Staroste (...) mogla co najwyzej by¢ rozwazana
odpowiedzialnoé¢ odszkodowawcza pozwanego na podstawie art. 417 k.c. Taka odpowiedzialnosé nie wchodzita
jednak w rachube z tej przyczyny, ze nawet jezeli uznaé, ze decyzja ta byla niezgodna z prawem (nie przesadzajac
obecnie tej kwestii) z uwagi na wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego z 6 grudnia 2012 r., to do chwili
wydania decyzji przez Wojewode (...), utrzymujacej te decyzje w mocy, nie zmieniala ona ani pozytywnie ani
negatywnie sytuacji prawnej pow6dki. Niezaleznie bowiem od treSci tej decyzji mogla ona wywolaé skutki prawne
dopiero z chwilg uzyskania charakteru ostatecznej (art. 16 k.p.a.). Negatywne dla powodki skutki prawne w postaci
wyrazenia sprzeciwu wobec zamierzonej zmiany sposobu uzytkowania budynku nastapily wiec dopiero z chwilg
wydania decyzji przez Wojewode (...).

Z tych przyczyn w sprawie nie zachodzila konieczno$¢ badania dalszych przestanek odpowiedzialnosci
odszkodowawczej w postaci szkody i zwiazku przyczynowego w odniesieniu do roszczenia dochodzonego przez
powddke w zwigzku ze szkoda wyrzadzong, zdaniem powo6dki, wydaniem decyzji przez Staroste (...) z 14 marca 2012
r., a powddztwo podlegalo oddaleniu.

Na marginesie Sad pierwszej instancji wskazal tez, ze twierdzenia powodki byly niesp6jne i zmienialy sie w toku
postepowania. W pozwie powodka domagala sie zasgdzenia na jej rzecz od pozwanego kwoty 113.593,60 z} tytulem
odszkodowania obejmujacego straty wynikajace z braku mozliwoSci korzystania z wyzszej dotacji dla niepublicznego
przedszkola przystlugujacej na kazdego ucznia w okresie od kwietnia 2012 r. do maja 2013 r., wobec wydania 14 marca
2012 r. decyzji wyrazajacej sprzeciw Starosty (...) w stosunku do zmiany sposobu uzytkowania budynku. Nastepnie
powddka zmienila swoje stanowisko, czego wyrazem byla modyfikacja powodztwa i zmiana okresu, za ktory zadala
powyzszej dotacji. Przy czym powddka nadal laczyla szkode z decyzja Starosty (...), zmieniajac jednak okres, w
ktérym nie mogla korzystaé z wyzszej dotacji, tj. od 1 stycznia 2013 r. do 31 grudnia 2013 r. W ocenie Sadu bylo to
niezrozumiale, a powddka nie wyjasnila, z czego taka zmiana stanowiska wynika.

O kosztach procesu postanowiono na podstawie art. 98 k.p.c.

Apelacje od powyzszego rozstrzygniecia, wskazujac warto$c¢ przedmiotu zaskarzenia na kwote 103.300 zl, wniosta
powodka, zaskarzajac wyrok w calo$ci i zarzucajac mu:

1. naruszenie prawa materialnego, poprzez bledna wykladnie art. 417" § 2 k.c. poprzez uznanie, ze decyzja
administracyjna wydana przez Staroste jako organ pierwszej instancji administracyjnej i utrzymana w mocy przez
organ odwolawczy nie posiada przymiotu ostateczno$ci w rozumieniu tego przepisu, a takze niezastosowanie art.

16 ust. 2 Konstytucji RP, a w konsekwencji przyjecie niekonstytucyjnej wykladni art. 417" § 2 k.c. prowadzacej do
uwolnienia samorzadu powiatowego od odpowiedzialnoSci za przystlugujaca mu cze$¢ zadan publicznych;

2. naruszenie prawa materialnego poprzez niezastosowanie art. 441 § 1w zw. z art. 366 § 1 k.c. skutkujace oddaleniem
roszczenia w stosunku do podmiotu, ktéry powinien odpowiada¢ co najmniej na warunkach odpowiedzialno$ci
solidarnej;

3. naruszenie prawa materialnego poprzez niezastosowanie art. 417 § 1 k.c. w zw. z art. 77 ust. 1 Konstytucji
RP, tj. poprzez pominiecie przy rozstrzygnieciu sprawy tych przepiséw, mogacych mieé¢ zastosowanie do zdarzenia
stanowiacego podstawe faktyczng roszczenia powodki.

Podnoszac powyzsze skarzaca wniosla o zmiane zaskarzonego wyroku poprzez zasadzenie od pozwanego na rzecz
powodki kwoty 103.299,18 zl, wraz z ustawowymi odsetkami od 7 grudnia 2013 r. do dnia zaplaty oraz kosztami
procesu, ewentualnie o uchylenie zaskarzonego wyroku i przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania sadowi
pierwszej instancji, z uwagi na nierozpoznanie istoty sprawy przez sad pierwszej instancji, tj. na podstawie art. 386
§ 4k.p.c.

Pozwany wniost o oddalenie apelacji oraz zasadzenie kosztow postepowania apelacyjnego.



Sad Apelacyjny ustalil i zwazyl, co nastepuje:
Apelacja nie podlega uwzglednieniu.

Sad Apelacyjny podziela ustalenia faktyczne poczynione przez Sad pierwszej instancji i przyjmuje je za wlasne. Nie byly
one zreszta kwestionowane przez zadng ze stron, w szczegdlnosci skarzaca. Podkresélenia wymaga, ze powodka objeta
zakresem zaskarzenia oddalenie powodztwa zmodyfikowanego pismem z 27 sierpnia 2014 r. Stad tez brak umorzenia
przez Sad Okregowy postepowania w pozostalym zakresie nie mial istotnego znaczenia dla rozstrzygniecia apelacji,
zwlaszcza wobec braku stosownego zarzutu.

Sad drugiej instancji stwierdzil, iz mimo cze$ciowo zasadnych zarzutéw dotyczacych naruszenia prawa materialnego,
nie oznaczalo to zasadnoSci pozwu. Nie bylo takze podstaw do uchylenia orzeczenia, albowiem istota sprawy zostata
rozpoznana, a orzeczenie odpowiednio umotywowane, zgodnie z wymogami wynikajacymi z art. 328 § 2 k.p.c., co
umozliwia jego kontrole instancyjna.

Prawidlowo stwierdzil Sad pierwszej instancji, ze w sprawie nie zostaly spelnione przestanki odpowiedzialno$ci

odszkodowawczej z art. 417" § 2 k.c. i przepis ten nie zostal naruszony.

Odpowiedzialnoéé ta wigze sie z decyzjami ostatecznymi, czyli decyzjami, od ktorych nie sluzy odwolanie w
administracyjnym toku instancji lub wniosek o ponowne rozpoznanie sprawy (art. 16 § 1 k.p.a.). Zdarzeniem, z ktérym

przepis art. 417" § 2 k.c. wiaze obowigzek naprawienia szkody, jest wydanie ostatecznej decyzji (nie jej wykonanie);
podmiotem za$ odpowiedzialnym jest ten (Skarb Panstwa badz jednostka samorzadu terytorialnego lub inna osoba
prawna), kto wydal ostateczna decyzje. W sprawie za$ niniejszej, jak shusznie zauwazyt Sad Okregowy, decyzje taka
wydala jednostka Skarbu Panstwa, a nie — pozwanego powiatu.

Powodka laczy odpowiedzialno§é pozwanego z wydaniem 14 marca 2012 r. decyzji na podstawie art. 71 ustawy
Prawo budowlane, tj. sprzeciwu odnosnie zgloszenia dotyczacego zmiany sposobu uzytkowania czes$ci budynku z
dotychczasowej sposobu, tj. punkt przedszkolny na przedszkole niepubliczne (k. 62), utrzymanej w mocy decyzja
Wojewody (...) z 15 czerwca 2012 1. (k. 63).

Decyzja Starosty (...) z 14 marca 2012 r. (sprzeciw odnoénie zgloszenia dotyczacego zmiany sposobu uzytkowania
budynku — k. 62) stala sie ostateczna dopiero z chwilg wydania przez Wojewode (...) decyzji z 15 czerwca 2012 r.,
utrzymujacej w mocy zaskarzona decyzje Starosty. Jednostka samorzadu terytorialnego (powiat) nie moze zatem
ponosi¢ odpowiedzialno$ci za skutki decyzji wydanej przez jednostke organizacyjna Skarbu Panstwa (wojewode)
(podobnie Sad Najwyzszy w wyroku z 5 grudnia 2013 r., V CSK 67/13, OSNC 2014/9/94).

Co wiecej, przeslanka, od ktoérej uzaleznia sie mozliwoéé Zadania naprawienia szkody na podstawie art. 417" § 2
k.c., jest stwierdzenie we wlasciwym postepowaniu niezgodnoSci takiej decyzji z prawem (,takiej”, czyli tej, ktora
jest zrodlem szkody). Postepowaniem takim w rozumieniu powyzszego przepisu jest, w szczegblnosci, postepowanie
przed sadem administracyjnym, za$ orzeczenie sadu administracyjnego, objete art. 287 pkt 1 ustawy z 30 sierpnia
2002 r. 0 postepowaniu sagdowym w administracji, czyli uchylajace zaskarzona decyzje, na skutek czego organ
rozpatrujacy ponownie sprawe umorzy postepowanie, jest orzeczeniem wstepnym orzekajacym o niezgodno$ci

z prawem ostatecznej decyzji administracyjnej (prejudykatem), o ktérym mowa w przepisie art. 417" § 2 k.c.,
otwierajacym poszkodowanemu droge do dochodzenia naprawienia szkody od odpowiedniego organu wiladzy
publiczne;j.

W sprawie niniejszej powyzszym prejudykatem byl wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w W. z 6 grudnia
2012 1., za$ decyzja — uznang za niezgodna z prawem i uchylona — decyzja Wojewody (...) z 15 czerwca 2012 r. (k. 65);
nie za$ decyzja Starosty (...) z 14 marca 2012 1., z ktérej wydania powddka wywodzi roszczenia dochodzone w niniejszej
sprawie. Sad Administracyjny nie uchylil decyzji Starosty, ale wskazal na uchybienia Wojewody. Odpowiedzialno$ci
za$ z tytulu decyzji z 15 czerwca 2012 r. nie ponosi pozwany. Konstatacja taka, uzasadniona okolicznoSciami



faktycznymi niniejszej sprawy, nie oznacza uwolnienia samorzadu od odpowiedzialnoéci za przystugujaca mu czesé
zadan publicznych, ani naruszenia art. 16 ust. 2 Konstytucji.

Nie doszlo takze do naruszenia wskazanych w apelacji przepisow art. 441 § 1 k.e. w zw. z art. 366 § 1 k.c. Z
pierwszego z nich wynika, ze jezeli kilka os6b ponosi odpowiedzialno$é za szkode wyrzadzong czynem niedozwolonym,
ich odpowiedzialnos¢ jest solidarna. Drugi za$§ wyraza istote solidarnoSci biernej. Decydujace dla ustalenia kregu
podmiotow tej odpowiedzialnoS$ci jest normatywne przypisanie okreslonym podmiotom odpowiedzialno$ci deliktowe;j
za dang szkode. W sprawie niniejszej nie mamy do czynienia z taka sytuacja. Z powolanego przepisu 417" § 2 k.c.
wynika, ze odpowiedzialno$¢é ponosi podmiot, ktéry wydal ostateczng decyzje, uznana nastepnie za niezgodng z
prawem, a nie — ten podmiot i jeszcze inny (czyli, jak wskazuje powodka — pozwany w niniejszej sprawie), solidarnie.
Zgodnie za$ z art. 369 k.c. zobowiazanie jest solidarne, jezeli to wynika z ustawy lub z czynno$ci prawnej. Tak jednak
w sprawie niniejszej nie jest, gdyz w sytuacji w niej zaistnialej solidarno$é pozwanego, w szczegolnosci ze Skarbem
Panstwa, nie wynika ani z ustawy, ani z czynnoS$ci prawne;j.

Czes$ciowo natomiast zgodzi¢ sie nalezy z argumentacja skarzacej, dotyczaca zastosowania w niniejszej sprawie art.
417 § 1 k.c. Jednak nie skutkuje to uwzglednieniem apelacji i zmiang zaskarzonego wyroku zgodnie z jej wnioskami.

Nie jest tak, ze Sad Okregowy nie zastosowal wskazanego przepisu. Wrecz przeciwnie, zastosowal go, jednak stwierdzil,
ze odpowiedzialno$¢ na podstawie tego przepisu nie zachodzi, gdyz — do chwili wydania decyzji przez Wojewode (...),
utrzymujacej te decyzje w mocy — nie zmieniata ani pozytywnie, ani negatywnie sytuacji prawnej powodki.

Z taka ocena zgodzi¢ sie nie mozna. Zgodnie bowiem z art. 71 ust. 4 zdanie drugie ustawy z 7 lipca 1994 r. Prawo
budowlane, zmiana sposobu uzytkowania moze nastapié, jezeli organ nie wniesie sprzeciwu w drodze decyzji. W
sprawie za$ niniejszej sprzeciw zostal wniesiony a decyzja w jego przedmiocie zostala uchylona dopiero decyzja
Wojewody (...) z 15 kwietnia 2013 r. Wniesienie zatem sprzeciwu wywolalo od razu skutki, negatywne, w sytuacji
prawnej powodki, gdyz — wobec jej wydania — nie mogly byé prowadzone dzialania i prace zwigzane ze zmiana sposobu
uzytkowania. Samowolna bowiem zmiana sposobu uzytkowania jest wykroczeniem i jest zagrozona, na podstawie art.
93 pkt gb ustawy Prawo budowlane, kara grzywny.

Przepis art. 417 k.c. moze stanowi¢ podstawe dochodzenia odszkodowania w zwigzku z wydaniem wadliwych
nieprawomocnych decyzji administracyjnych. W orzecznictwie podkresla sie jednak, ze nie kazda decyzja uchylona w
toku instancji moze by¢ uznana za rodzaca taka odpowiedzialnosé. Nie kazda bowiem nieprawidlowo$é w dziataniu
wladzy publicznej moze by¢ kwalifikowana jako bezprawno$¢ w rozumieniu powolanego przepisu. Bardzo bowiem
czesto organ odwolawczy uchyla orzeczenie badz decyzje z powodu odmiennej oceny stanu faktycznego, odmienne;j
wykladni przepisow prawa materialnego, badZ przepisow regulujacych zasady postepowania, czy tez z powodu
niewyja$nienia wszystkich istotnych okoliczno$ci sprawy. Z tego powodu podkresla sie, ze nie do zaakceptowania jest
poglad, ze kazde wadliwe dzialanie organu pierwszej instancji powinno by¢ uznane za bezprawne (tak Sad Najwyzszy
w wyroku z 19 kwietnia 2006 r., V CSK 176/05, Lex nr 230466). O istnieniu podstaw do odpowiedzialno$ci wladzy
publicznej za wadliwa decyzje nieostateczng mozna mowic wyjatkowo, jedynie w przypadku, gdy narusza ono prawo w
sposob razacy (por. orzeczenia Sadu Najwyzszego z 9 lipca 2003 r., IV CKN 357/011 23 marca 2004 r., V CK 376/03).

Taka za$ sytuacja w sprawie niniejszej nie wystepowala. Przy pierwszym rozpoznaniu odwolania od sprzeciwu z 14
marca 2012 r., dnia 15 czerwca 2012 r. sprzeciw zostal utrzymany w mocy. Jego wadliwo$¢ nie byla wiec oczywista.
Dopiero na skutek uchylenia przez Sad Administracyjny decyzji Wojewody z 15 czerwca 2012 r., decyzja Starosty o
sprzeciwie stala sie przedmiotem ponownego rozpoznania i nastepnie — uchylenia. Uchylajac za$ decyzje Starosty z 14
marca 2012 r. Wojewoda (...) jednoznacznie wskazal, ze jest zmuszony to zrobié, gdyz z uwagi na to, ze przy instytucji
zgloszenia robdt budowlanych brak jest mozliwosci zastosowania art. 138 § 2 k.p.a., jak rowniez wniesienia sprzeciwu z
innej przestanki niz wskazana przez organ I instancji, a Starosta nie wskazal podstawy prawnej rozstrzygniecia (k. 79).
Jednocze$nie jednak Wojewoda podkreslil, ze niezaleznie od koniecznoSci uchylenia rozstrzygniecia organu stopnia
podstawowego nalezalo wskazadé, ze przedlozona przez inwestora dokumentacja projektowa nie pozostaje w zgodnosci
z przepisami prawa budowlanego. Zaznaczyl takze wyraznie, ze uchylenie rozstrzygniecia wnoszacego sprzeciw



nastepuje wylacznie z przyczyn formalnoprawnych, a zbadanie przedmiotowej inwestycji pod katem prawidlowosci jej
wykonania nalezy obecnie do kompetencji organu nadzoru budowlanego (k. 79v.). Wbrew zatem zarzutom apelacji,
nie zostaly takze spelnione przestanki odpowiedzialno$ci odszkodowawczej pozwanego z art. 417 § 1 k.c., rozumianego
w zgodzie z wzorcem konstytucyjnym z art. 77 ust. 1 Konstytucji.

Zwazywszy na powyzsze, apelacja podlegala oddaleniu, o czym — na podstawie art. 385 k.p.c. — orzeczono jak w
sentencji.

O kosztach postepowania apelacyjnego postanowiono zgodnie z art. 98 k.p.c., zasadzajac od powodki na rzecz
pozwanego koszty zastepstwa prawnego, wedlug stawki minimalnej przewidzianej § 12 ust. 1 pkt 2 wzw. z § 6 pkt 6
rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwoéci z dnia 28 wrzes$nia 2002 r. w sprawie oplat za czynnoéci radcéw prawnych
oraz ponoszenia przez Skarb Panstwa kosztéw nieoplaconej pomocy prawnej udzielonej przez radce prawnego
ustanowionego z urzedu.

Katarzyna Polanska-Farion Marta Szerel Ewa Talarczyk



