Sygn. akt I ACa 144/11

WYROK

W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 28 kwietnia 2011 r.

Sad Apelacyjny w Bialymstoku I Wydzial Cywilny

w skladzie:
Przewodniczacy SSA Twona Lapinska
Sedziowie SA Elzbieta Biehkowska (spr.)
SA Magdalena Pankowiec
Protokolant Sylwia Radek - Euksza

po rozpoznaniu w dniu 20 kwietnia 2011 r. w Bialymstoku
na rozprawie

sprawy z powodztwa Gminy M.

przeciwko Skarbowi Panstwa - Wojewodzie (...)

o zaplate

na skutek apelacji powodki

od wyroku Sgdu Okregowego w Olsztynie

z dnia 10 stycznia 2011 r. sygn. akt I C 471/10

I. oddala apelacje;

II. zasadza od powodki na rzecz Skarbu Panstwa — Prokuratorii Generalnej Skarbu Panstwa kwote
2.700 zl tytulem zwrotu kosztéow procesu za drugg instancje.

UZASADNIENIE

Gmina M. wnosila o zasgdzenie od pozwanego Skarbu Panstwa — Wojewody (...) kwoty 76.000 z} z ustawowymi

odsetkami od dnia 5 stycznia 2010 r. do dnia zaplaty.

Pozwany Skarb Panstwa — Wojewoda (...)- (...) wnosil o oddalenie pow6dztwa.

Wyrokiem z dnia 14 grudnia 2010 r. Sad Okregowy w Olsztynie oddalit powo6dztwo. Rozstrzygniecie to opart na

nastepujacych ustaleniach faktycznych i ocenie prawne;j:




W dniu 28 lutego 2008 r. Rada Miejska w M. podjela uchwaly w sprawie likwidacji szk6t podstawowych w K. i B..
Uchwaly te zostaly uchylone rozstrzygnieciami nadzorczymi Wojewody (...) z dnia 17 marca 2008 r., ktore zostaly
nastepnie uchylone wyrokami Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w O. z dnia 24 i 26 czerwca 2008 r. Uchwaly
te zostaly negatywnie zaopiniowane przez (...) Kuratora O$wiaty postanowieniami z 12 marca 2008 r., ale wskutek
zazalenia powodki Minister Edukacji Narodowe]j postanowieniami z dnia 12 sierpnia 2008 r. uchylil orzeczenia
Kuratora i pozytywnie zaopiniowal uchwaty w sprawie likwidacji szkét.

W dniu 27 sierpnia 2008 r. Rada Miejska w M., powolujac sie m. in. na art. 59 ust. 1 ustawy z dnia 7 wrze$nia 1991 r. 0
systemie o$wiaty, podjela uchwale nr (...)w przedmiocie likwidacji z dniem 31 sierpnia 2008 r. szkoly podstawowej w
B. oraz uchwale nr(...) w przedmiocie likwidacji z dniem 31 sierpnia 2008 r. szkoly podstawowej w K.. Obie uchwaly
mialy wej$¢ w zycie z dniem podjecia (27 sierpnia 2008 r.) i zostaly doreczone Wojewodzie (...) w dniu 3 wrze$nia
2008 .

W dniu 1 wrzeénia 2008 r. szkoly, ktérych dotyczyly uchwaly o likwidacji, nie podjely dziatalnosci, a ich dotychczasowi
uczniowie kontynuowali nauke w szkolach podstawowych w M. i w L.. Pracujace tam osoby otrzymaly wypowiedzenia,
badz zostaly przeniesione do innych szkol.

W dniu 15 wrze$nia 2008 r. w dwoch rozstrzygnieciach nadzorczych Wojewoda (...)- (...), z powolaniem na art.
91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, stwierdzil niewazno$§¢ uchwal Rady Miejskiej
w M. z powodu istotnego naruszenia prawa, gdyz uznal, Ze organ prowadzacy szkoly nie wykazal ponad wszelka
watpliwo$¢ wywigzania sie z okre§lonego w art. 59 ust. 1 ustawy o systemie o$wiaty obowigzku poinformowania
rodzicow ucznidéw o zamiarze likwidacji szkoly z szeSciomiesiecznym wyprzedzeniem. Rozstrzygniecia te nie mialy
charakteru ostatecznego, gdyz stuzyta od nich skarga do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w O. w terminie
30 dni od daty ich doreczenia. W zwigzku z trescig rozstrzygnie¢ nadzorczych szkoly w K. i B. rozpoczely ponownie
dzialalno$é¢ od 17 wrzesnia 2008 r.

Wyrokami z dnia 11 grudnia 2008 r. Wojewodzki Sagd Administracyjny w O. w sprawach (...) oraz (...) w uwzglednieniu
skarg Gminy M. uchylil rozstrzygniecia nadzorcze Wojewody (...)- (...) i orzekl, ze nie podlegaja one wykonaniu.
W uzasadnieniu Sad ten stwierdzil m.in., ze istnieja watpliwos$ci, czy rzeczywiscie doszlo do naruszenia art. 59 ust.
1 ustawy o systemie o$wiaty, albowiem Wojewoda zaniechal wykorzystania §rodkow prawnych do wyjasnienia tej
kwestii i nie dysponowal pelnym materialem dowodowym, a nadto prowadzil postepowanie nadzorcze bez udzialu
Gminy, gdyz nie zawiadomil jej o wszczeciu postepowania w przedmiocie uchwal, czym naruszyt przepisy kodeksu
postepowania administracyjnego.

Skargi kasacyjne od wyrokéw Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w O. zostaly oddalone przez Naczelny Sad
Administracyjny w Warszawie wyrokami z dnia 3 czerwca 2009 r. w sprawie I OSK 213/09 (dot. szkoly w K.) oraz z
dnia 7 pazdziernika 2009 r. w sprawie I OSK 303/09 (dot. szkoly w B.).

Po uchyleniu rozstrzygnie¢ nadzorczych Wojewody, szkoly podstawowe w K. i B. dzialaly do korica roku szkolnego
2008/20009, a zostaly zlikwidowane z dniem 31 sierpnia 2009 r. Koszty dzialalnosci w roku szkolnym 2008/2009
wyniosly w przypadku szkoly w K. — 539.115,90 zt (w tym w okresie wrzesien — grudzien 2008 r. — 162.388,73 z}, w
2009 r. — 376 727,17 71), za$ szkoly w B. — 410.704,47 z} (w tym w okresie wrzesien-grudzien 2008 r. —109.450,67
zl, w 2009 r. — 301.253,80 zl), przy czym koszty prowadzenia szkoly w K. nie obejmowaly wydatkoéw na dzienniki,
legitymacje i §wiadectwa szkolne.

Na kontynuacje nauki uczniéw szkoly podstawowej w K. w szkole podstawowej w L., przy uwzglednieniu wynagrodzen
personelu (219.497,97 zl) oraz koniecznoSci poniesienia kosztéw dowiezienia czeSci z uczniow (35.476 z1), bez
wydatkoéw na dzienniki, legitymacje i $§wiadectwa szkolne powodka musiataby ponie$¢ wydatki w lacznej kwocie
254.973,97 z}. Z kolei koszty kontynuacji nauki uczniéw szkoly podstawowej w B. w szkole podstawowej w M.,
przy uwzglednieniu wynagrodzen personelu (59.718,23 z1) oraz koniecznoSci poniesienia kosztow dowiezienia czesci
uczniow (32.942 z}) i wydatki na dzienniki, legitymacje i §wiadectwa szkolne (64,38 z1) wynioslyby lacznie 92.724,61 zt.



Koszty likwidacji szkoly podstawowej w K. wyniosly 87.792, 25 z} (tj. koszty wynagrodzen, odpraw, odszkodowan etc.
— 87.479,25 zt plus koszty archiwizacji dokumentow —207,69 zt + 105,31 z1). Koszty likwidacji szkoly podstawowej w B.
wyniosly natomiast 8.045, 63 z! (1j. koszty wynagrodzen, odpraw, odszkodowan etc. — 7.746 z} plus koszty archiwizacji
dokumentéw — 207,69 z1 + 91,94 z1).

Wysoko$¢ subwencji o§wiatowej przypadajacej powodce, a wyliczonej wedlug algorytméw uwzgledniajacych liczbe
uczniow w roku szkolnym 2008/2009 wyniosta dla szkoly w K. w okresie wrzesienn — grudziefi 2008 r. — 79 415,53 zl
i w okresie styczen — sierpienn 2009 r. — 188. 566,72 zl, tj. lacznie 267.982, 25 zl, a dla szkoly w B. w okresie wrzesien
— grudzien 2008 r. — 107.826, 74 zt i w okresie styczen — sierpien 2009 r. — 90.181,66 zl, tj. lacznie 198.008,40 zl.

Calo$¢ wydatkéw poniesionych na funkcjonowanie szkoly podstawowej w K. wyniosla za okres wrzesieh — grudzien
2008 r. —162.388,73 zl (w tym na remont dachu i zakup materialow remontowych 2.729, 20 z1), w 2009 r. — 376.727,17
z}, j. acznie 539.115,90 zk. Calo$¢ wydatkéw poniesionych na funkcjonowanie szkoly podstawowej w B. wyniosla za
okres wrzesien — grudzien 2008 r. —109.450,67 z}, w 2009 1. — 301.253,80 zl, tj. facznie 410.704,47 zt. Koszty likwidacji
szkoly podstawowej w B. wyniosly natomiast 8.045,63 zl (tj. koszty wynagrodzen, odpraw, odszkodowan — 7.746 zi
plus koszty archiwizacji dokumentéow — 207,69 zt + 91,94 z}).

Pismem z dnia 9 grudnia 2009 r. pelnomocnik Gminy M. wezwal Wojewode (...) do zaptaty kwoty 949.820,37 zi
tytulem naprawienia szkody wyrzadzonej Gminie wskutek wydanie niezgodnych z prawem rozstrzygnieé¢ nadzorczych
z 15 wrze$nia 2008 r.

Oceniajac tak ustalony stan faktyczny, Sad wskazal, ze rozstrzygniecia nadzorcze pozwanego z dnia 15 wrze$nia 2008
r. dotyczace stwierdzenia niewazno$ci uchwal Rady Miejskiej w M. w przedmiocie likwidacji szkét podstawowych
w B. i K. podjete na podstawie art. 91 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym nie mialy przymiotu
decyzji administracyjnej. Nie mialy ponadto ostatecznego charakteru, gdyz istniala mozliwo$¢ poddania tego typu

rozstrzygnieé kontroli administracyjnej. Sad przyjal zatem, ze w sprawie nie mial zastosowania art. 417" k.c. regulujacy
odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza za wydanie decyzji ostatecznej, ale art. 417 § 1 k.c. przewidujacy odpowiedzialno$é
Skarbu Panistwa za szkode wyrzadzona przez niezgodne z prawem dzialanie lub zaniechanie przy wykonywaniu wladzy
publicznej. Odwolujac sie do argumentacji zawartej w wyroku Sadu Najwyzszego z dnia 19 kwietnia 2006 r., sygn. V
CSK 176/05 (LEX Nr 230466), wskazal, ze przepis ten nie moze by¢ rozumiany jako stworzenie podstawy prawnej
do dochodzenia roszczen odszkodowawczych w odniesieniu do kazdego wadliwego orzeczenia lub decyzji. Nie kazde
orzeczenie lub decyzja uchylone w toku instancji moga by¢ uznane za niezgodne z prawem i tym samym rodzace
odpowiedzialnoé¢ odszkodowawczg. Organ odwolawczy czesto uchyla orzeczenie lub decyzje z powodu odmiennej
oceny stanu faktycznego, odmiennej wykladni przepisow prawa materialnego, odmiennej kwalifikacji przepisow
regulujacych zasady postepowania lub niewyjaénienia wszystkich istotnych okolicznoéci faktycznych itp. Z tego
wzgledu nie mozna przyjaé, ze kazde wadliwe dzialanie organu pierwszej instancji moze by¢ kwalifikowane jako
bezprawne, choéby bylo ono skorygowane przez instancje odwolawcza. Samo pojecie bezprawno$ci nie jest jednakowe
na gruncie calego systemu prawa i nie kazda nieprawidlowo$¢ moze by¢ kwalifikowana jako bezprawnosé. W
szczegoblnosci nieprawidlowo$c w dzialaniu wladzy publicznej moze przybra¢ posta¢ naruszen konstytucyjnych praw i
wolnoéci, konstytucyjnych zasad funkcjonowania wladzy publicznej, uchybienn wymaganiom okreslonym w ustawach
zwyklych, aktach wykonawczych (uchybienia w sferze prawa materialnego i procesowego), jak i uchybiefi normom
pozaprawnym, w rézny sposéb powiazanym z normami prawnymi, przy czym nie wszystkie te nieprawidlowosci
mozna kwalifikowa¢ jako przejaw bezprawnosci. W sferze odpowiedzialno$ci odszkodowawczej Skarbu Panstwa
za niezgodne z prawem dzialanie wladzy publicznej przestanka bezprawno$ci oznacza naruszenie przez wladze
publiczna przepiséw prawa, przy czym nie kazde naruszenie prawa bedzie stanowilo podstawe odpowiedzialnoéci
odszkodowawczej, ale jedynie takie, ktore stanowilo warunek konieczny do powstania szkody i ktérego normalnym
nastepstwem w danych okolicznoSciach jest powstanie szkody.

Odnoszac te rozwazania do rozpoznawanej sprawy, Sad wskazal, ze warunkiem przyznania odszkodowania byloby
wykazanie przez powddke bezprawnosci dzialan pozwanego (jako wydajacego rozstrzygniecia nadzorcze), polegajacej



na razacym naruszeniu prawa, a nadto powstanie szkody pozostajacej w adekwatnym (normalnym) zwigzku
przyczynowym z tymi bezprawnymi dzialaniami i stanowigcej jej przewidywalne nastepstwo.

Dalej Sad wskazal, ze powodka upatrywata Zrodla szkody w fakcie wydania przez pozwanego z naruszeniem prawa
rozstrzygnie¢ nadzorczych, uchylonych nastepnie w postepowaniu nadzorczym przed sady administracyjne. Wydanie
takich rozstrzygnie¢ miesScilo sie jednak w ramach kompetencji wojewody przewidzianych w art. 91 ustawy o
samorzadzie gminnym. Uchwala organu gminy sprzeczna z prawem jest niewazna, a o jej niewaznoS$ci organ nadzoru
orzeka w terminie nie dluzszym, niz 30 dni od dnia doreczenia uchwaly. UzZycie w cytowanym przepisie imperatywnego
okreélenia ,,0 niewazno$ci... orzeka”) oznacza nalozenie na organ nadzoru obowiazku konkretnego zachowania w
przypadku zajscia przewidzianych przestanek. Wojewoda uznal uchwaly powddki za sprzeczne z prawem, w zwigzku
z czym mial obowiazek podja¢ rozstrzygniecia nadzorcze stosownie do powzietego przekonania, czyli orzec o ich
niewaznoS$ci. Wykonanie nalozonego na niego obowiazku nie moze zosta¢ uznane za dzialanie bezprawne, jezeli nawet
przekonanie o niezgodnosci z prawem uchwaly organu gminy bylto bledne lub oparte o bledne przeslanki.

Rozstrzygniecia nadzorcze zostaly uchylone przez Wojewodzki Sad Administracyjny w O. przede wszystkim z
powodu watpliwosci, czy rzeczywisScie doszlo do sugerowanego przez organ nadzoru naruszenia art. 59 ust. 1
ustawy o systemie o$wiaty. W ocenie sadéw administracyjnych organ nadzoru zaniechal wykorzystania §rodkéw
prawnych do wyjasnienia tej kwestii i nie dysponowal pelnym materialem dowodowym, a nadto prowadzil
postepowanie nadzorcze bez udzialu gminy. W uzasadnieniu orzeczen Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
i podtrzymujacych je wyrokow Naczelnego Sadu Administracyjnego wskazano przy tym wyraznie, ze sady nie
dokonywaly oceny prawidlowos$ci uchwal Rady Miejskiej w M., ani procedur poprzedzajacych ich podjecie, ale skupily
sie na dzialaniach organu nadzoru, co wobec dostrzezonych naruszen procedury administracyjnej (art. 148 prawa o
postepowaniu przed sadami administracyjnymi) skutkowalo konieczno$cig uchylenia zaskarzonych rozstrzygnieé. Z
analizy przywolanych orzeczen nie sposéb zatem wywie$¢ jednoznacznego wniosku, ze rozstrzygniecia nadzorcze byly
oparte na merytorycznie blednej i razgco naruszajacej prawo ocenie uchwal Rady Miejskiej w M. oraz procedur ich
przyjecia, a jedynie organ nadzoru nie zachowat sie stosownie do przepisé6w kodeksu postepowania administracyjnego,
podczas gdy umozliwienie powodce czynnego udzialu w postepowaniu nadzorczym mogloby daé jej okazje do
zapoznania sie zdowodami, na ktérych organ nadzoru oparl sie przy wydaniu rozstrzygniecia nadzorczego, co mogloby
przyczynic sie do poglebienia materialu dowodowego i jego weryfikacji.

Sad przyjal, ze przy prawidlowym zawiadomieniu powodowej gminy o postepowaniu nadzorczym i przeprowadzeniu
sugerowanych przez sady administracyjne czynnosci rozstrzygniecia organu nadzoru w sprawie uchwal dotyczacych
likwidacji szkél w K. i B. ze znacznym prawdopodobiefistwem bylyby takie same, jak ostatecznie przyjete w
rozstrzygnieciach uchylonych, inna natomiast moglaby by¢ decyzja sadéw administracyjnych, ktore nie zajmowaly
sie sprawg merytorycznie.

W ocenie Sadu wnioski te oslabiajg wage zarzutéw co do stopnia naruszenia prawa przez organ nadzoru oraz prowadza
do uznania, ze nie ma zwigzku przyczynowego w rozumieniu art. 417 § 1 k.c. miedzy naruszeniami, do jakich doszlo
przy wydawaniu rozstrzygnie¢ nadzorczych, a konieczno$cig dalszego prowadzenia szkét w K. i B. w roku szkolnym
2008/2009. Uchwaly o likwidacji tych szkdl zostaly podjete na 4 dni przed rozpoczeciem roku szkolnego i byly
notyfikowane Wojewodzie juz po jego rozpoczeciu. Gmina miata §wiadomos§¢ mozliwo$ci uchylenia uchwal w ramach
nadzoru przewidzianego w przepisach ustawy o samorzadzie gminnym i powinna liczy¢ sie z taka ewentualnoScia.
Podjecie uchwal na 4 dni przed planowanym wdrozeniem wynikajacych z nich dzialai wigzalo sie zatem z pewnym
ryzykiem ponownego otwarcia szkol i poniesienia kosztoéw ich dalszego funkcjonowania.

Sad majac zatem na uwadze, ze pozwany dzialal w ramach ustawowych kompetencji, a przypisane mu bledy
przy wydawaniu rozstrzygnie¢ nadzorczych dotyczyly naruszenia przepisow o charakterze proceduralnym, przy
uwzglednieniu, ze naruszenia tego rodzaju najczeSciej stanowig przyczyny uchylen réznych decyzji i orzeczen
podejmowanych w postepowaniach (w tym réwniez sadowych), uznal, ze nie mozna ich zakwalifikowaé, jako
razacego naruszenia prawa uzasadniajace na podstawie art. 417 § 1 k.c. przyjecie odpowiedzialno$ci odszkodowawczej
Skarbu Panstwa za szkode. Stwierdzil, ze odmienne stanowisko otwieraloby droge do dochodzenia roszczen



odszkodowawczych w zwigzku z wydaniem wszystkich orzeczen (w tym sadowych) i decyzji, ktére w toku instancji
zostaly uchylone lub zmienione, do czego nie daje jednak podstaw wykladnia art. 417 k.c.

W posumowaniu tych rozwazan Sad stwierdzil, ze pozwany nie wykazal, aby dzialania pozwanego mialy charakter
bezprawny w stopniu uzasadniajacym przypisanie mu odpowiedzialno$ci za koniecznoé¢ finansowania wydatkéw na
funkcjonowanie szkoét w K. i B. w roku szkolnym 2008/2009, co uzasadnialo oddalenie pow6dztwa.

Wobec stwierdzenia braku jednej z koniecznych przestanek odpowiedzialnoéci za szkode, Sad uznal za zbedne sieganie
po oferowany przez powddke dowdd z opinii bieglego na okolicznoéé wyliczenia kosztow, jakie powodka musiataby
ponie$¢ na kontynuacje nauki przez uczniéw likwidowanych szkol oraz czynienie szczegbélowych rozwazan w kwestii
sposobu obliczenia wysokosci szkody.

O kosztach procesu Sad orzekl na podstawie art. 98 k.p.c.
Wyrok ten zaskarzyla apelacja powodka, zarzucajac:
1.naruszenie art. 417 § 1 k.c. przez bledna wykladnie i niewlasciwe zastosowanie polegajace na uznaniu, ze:

-uchybien dotyczacych przepiséw o charakterze proceduralnym nie mozna zakwalifikowa¢, jako razacego naruszenia
prawa w stopniu uzasadniajacym w $wietle art. 417 § 1 k.c. przyjecie odpowiedzialno$ci Skarbu Panistwa za szkode;

-naruszenie przez organ administracji publicznej prawa strony do udzialu w postepowaniu administracyjnym (brak
zawiadomienia strony o jego wszczeciu i pozbawienie strony mozliwoéci czynnego udzialu w tym postepowaniu) nie
stanowi razacego naruszenia prawa w stopniu uzasadniajgcym w §wietle art. 417 § 1 k.c. przyjecie odpowiedzialnoSci
Skarbu Panstwa za szkode;

2.naruszenie art. 170 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi przez
jego niezastosowanie polegajace na dokonaniu oceny, ze nawet w przypadku zachowania procedur administracyjnych,
ktorych naruszenie leglo u podstaw uchylenia przez sady administracyjne przedmiotowych rozstrzygnie¢ nadzorczych,
z duzym prawdopodobienstwem rozstrzygniecia nadzorcze bylyby takie same;

3.naruszenie art. 233 § 1 k.p.c. przez ocene materialu dowodowego bez zachowania wymogu wszechstronnego
rozwazenia zebranego w sprawie materialu dowodowego, co doprowadzilo do blednego uznania, ze nawet w
przypadku zachowania procedur administracyjnych, ktérych naruszenie leglo u podstaw uchylenia przez sady
administracyjne przedmiotowych rozstrzygnie¢ nadzorczych, z duzym prawdopodobienstwem rozstrzygniecia
nadzorcze bylyby takie same.

W oparciu o wymienione zarzuty, powodka wnosila o zmiane zaskarzonego wyroku i zasgdzenie od pozwanego na
rzecz powodki kwoty 76.000 zl z ustawowymi odsetkami od dnia 5 stycznia 2010 r. do dnia zaplaty.

Sad Apelacyjny zwazyl, co nastepuje:
Apelacja jest niezasadna.

Kwestig o podstawowym znaczeniu w rozpoznawanej sprawie jest wykladnia art., 417 § 1 k.c., stanowigcego podstawe
ewentualnej odpowiedzialno$ci pozwanego. Stan faktyczny jest bowiem bezsporny i zostal prawidlowo ustalony przez
Sad pierwszej instancji.

Podniesiony w apelacji zarzut naruszenia art. 417 § 1 k.c., zdaniem Sadu Apelacyjnego, jest nietrafny.

Zgodzi¢ sie nalezy ze stanowiskiem Sadu pierwszej instancji, ze rozstrzygniecia nadzorcze, podejmowane w trybie
art. 91 u.s.g., stanowia element wykonywania wladzy publicznej przez wojewode oraz ze maja zblizony charakter do
nieostatecznych decyzji administracyjnych. W konsekwencji za stuszne takze nalezy uzna¢ odwolanie sie do przyjetego
w orzecznictwie Sadu Najwyzszego pogladu, ze o istnieniu podstaw do odpowiedzialno$ci Skarbu Panstwa za wadliwa



decyzje administracyjna nieostateczng mozna méwic¢ wyjatkowo, jedynie w przypadku gdy narusza ona prawo w
sposéb razacy ( wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 19 kwietnia 2006 r., sygn. V CSK 176/05, LEX Nr 230466i orzeczenia
przywolane w uzasadnieniu tego wyroku).

Jak trafnie wskazal Sad pierwszej instancji, w sferze odpowiedzialno$ci odszkodowawczej Skarbu Panstwa
za niezgodne z prawem dzialanie wladzy publicznej przestanka bezprawno$ci oznacza naruszenie przepisow
prawa, ktore stanowi warunek konieczny do powstania szkody i ktorego normalnym nastepstwem w danych
okolicznoS$ciach jest powstanie szkody. O tym, czy naruszenie przepisu stwierdzone w orzeczeniu drugiej instancji
i uzasadniajace uchylenie decyzji bylo dzialaniem bezprawnym, czy tez mieécilo sie w sferze dozwolonego przez
zasade dwuinstancyjno$ci bledu, decyduje charakter dokonanego naruszenia. Wydanie decyzji razaco naruszajacej
prawo, w sposob oczywisty wadliwej, moze by¢ zatem uznane za dzialanie bezprawne, rodzace odpowiedzialnoéé
odszkodowawczg Skarbu Panstwa, gdy przez wykonanie takiej nieostatecznej, nastepnie uchylonej decyzji zostata
wyrzadzona wymierna szkoda (wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 3 listopada 2009 r., IT CSK 247/09, Lex 737260).
Nie kazde zatem orzeczenie lub decyzja uchylona w toku instancji moze by¢ uznana za niezgodna z prawem i tym
samym rodzi¢ odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza. Organ odwolawczy czesto uchyla orzeczenie lub decyzje z powodu
odmiennej oceny stanu faktycznego, odmiennej wykladni przepiséw prawa materialnego, odmiennej kwalifikacji
przepisow regulujacych zasady postepowania lub niewyjasnienie wszystkich istotnych okolicznoéci faktycznych itp.

Majac na uwadze te wskazania, Sad Okregowy trafnie ocenil, ze rozstrzygniecia nadzorcze Wojewody (...) nie nosily
znamion bezprawnosSci w rozumieniu art. 417 § 1 k.c., mimo ich uchylenia w drodze orzeczenn Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w O. z dnia 11 grudnia 2008 r.(...).

Rozstrzygniecia te zostaly wydane w ramach kompetencji nadzorczych przyznanych wojewodzie na podstawie art.
91 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym. OczywiScie racje ma skarzaca, ze dzialanie organu
wladzy publicznej w ramach ustawowych kompetencji nie wyklucza bezprawnosci dzialania tego organu, ale nie
ta okoliczno$é przesadzila o uznaniu przez Sad pierwszej instancji, ze bezprawno$¢é w rozumieniu art. 417 § 1 k.c.
w tym wypadku nie zachodzi. Sad wskazal, ze rozstrzygniecia nadzorcze, w wydaniu ktérych powodka upatrywala
zrodia szkody, uchylone zostaly przede wszystkim z powodu niewyjasnienia przez organ nadzoru czy rzeczywiScie
uchwaly zostaly wydane z naruszeniem art. 59 ust. 1 ustawy o systemie o$wiaty oraz w zwigzku z prowadzeniem
postepowania bez udzialu Gminy. O uchyleniu decyzji nadzorczych zadecydowato naruszenie przez organ nadzorczy
procedury administracyjnej. Wojewddzki Sad Administracyjny, ktéry uchylil rozstrzygniecia nadzorcze ( i Naczelny
Sadu Administracyjny rozpoznajacy skargi kasacyjne od wyrokéw WSA) w ogdle nie dokonywal oceny prawidtowosci
uchwal, ktorych dotyczyly decyzje nadzorcze, ani prawidlowoéci procedur poprzedzajacych wydanie tych uchwal.
Stusznie zatem Sad pierwszej instancji wywiodl, ze z samego faktu uchylenia decyzji nadzorczych nie mozna
wnioskowaé, ze rozstrzygniecia nadzorcze oparte byly na razaco naruszajacej prawo ocenie uchwal Rady Miejskiej w
M. oraz procedury poprzedzajgcej ich przyjecie.

Rozstrzygniecie nadzorcze, nie majac charakteru decyzji administracyjnej, stanowi odrebny typ aktu
administracyjnego, Podlega ono kontroli sagdu administracyjnego, ktéry w przypadku uwzglednienia skargi jednostki
samorzadu terytorialnego ma obowigzek uchyli¢ akt nadzoru na podstawie art. 148 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002
r. Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi. Wigzaca moc wyroku sagdu administracyjnego (art. 170
ustawy z dnia 30 lipca 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi) nie oznacza jednak — jak
wywodzi skarzacy w uzasadnieniu apelacji — ze wyrok tej treSci przesadza o bezprawnosci dzialania, w rozumieniu
art. 417 § 1 k.c., organu, ktéry wydal uchylony akt nadzoru. Istota mocy wigzacej prawomocnego orzeczenia sadu
administracyjnego wyraza sie w zwigzaniu innego sadu ( oraz innych podmiotéw) istnieniem i trescia orzeczenia,
a zatem stanowi ograniczenie dowodzenia faktéw objetych orzeczeniem. Nie stanowi natomiast prejudykatu w

rozumieniu art. 417' § 2 k.c.,

Dodaé nalezy, ze uzyty w art. 148 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.) zwrot ,uchyla ten akt” oznacza, ze sad — uwzgledniajac skarge
jednostki samorzadu terytorialnego na akt nadzoru — nie moze stwierdzi¢ ani niewaznosci zaskarzonego aktu, ani



wydania go z naruszeniem prawa; moze jedynie uchyli¢ zaskarzony akt, niezaleznie od wagi naruszonych przepisow.
Dlatego — na co zwr6cono stusznie uwage w odpowiedzi na apelacje — z faktu uchylenie aktu nadzoru nie mozna
zasadnie domniemywac bezprawno$ci tego aktu w rozumieniu art. 41781 ke.

Podsumowujac, stwierdzi¢ nalezy, ze skarzacy nie podwazyl oceny Sadu I instancji odno$nie braku czynu
niedozwolonego, zdefiniowanego w art. 417 § 1 k.c. jako niezgodne z prawem dzialanie lub zaniechanie przy
wykonywaniu wladzy publiczne;.

W tych okoliczno$ciach apelacja nie mogla byé uwzgledniona niezaleznie od oceny podniesionych w niej zarzutu
sformulowanego, jako zarzut naruszenia art. 233 § k.p.c.

Z tych wzgledow Sad Apelacyjny oddalil apelacje powoddki na podstawie art. 385 k.p.c., jako bezzasadna. O kosztach
procesu rozstrzygnal na podstawie art. 98 § 11 3 k.p.c. w zw. z art. 11 ust. 3 ustawy z dnia 8 lipca 2005 r. o Prokuratorii
Generalnej Skarbu Panstwa w zw. z § 6 pkt 6 w zw. z § 12 ust. 1 pkt 2 rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwo$ci z dnia
28 wrze$nia 2002 r. w sprawie oplat za czynnoéci radcéw prawnych oraz ponoszenia przez Skarb Panstwa kosztow
pomocy prawnej udzielonej przez radce prawnego ustanowionego z urzedu.



