Sygn. akt I A Ca 413/12

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 24 sierpnia 2012 .

Sad Apelacyjny w Bialymstoku I Wydzial Cywilny

w skladzie:
Przewodniczacy : SSA Elzbieta Kuczynska
Sedziowie : SA Elzbieta Borowska
SO del. Dariusz Malkinski (spr.)
Protokolant : Iwona Aldona Zakrzewska

po rozpoznaniu w dniu 24 sierpnia 2012 r. w Bialymstoku
na rozprawie

sprawy z powbdztwa Gminy M.

przeciwko Skarbowi Panstwa - (...)

o zaplate

na skutek apelacji powoédki

od wyroku Sadu Okregowego w Olsztynie

z dnia 10 stycznia 2011 1. sygn. akt I C 471/10

uchyla zaskarzony wyrok w calosci i sprawe przekazuje do ponownego rozpoznania Sqdowi
Okregowemu w Olszynie, pozostawiajgc temu Sgdowi rozstrzygniecie o kosztach postepowania
odwolawczego i kasacyjnego.

UZASADNIENIE

Powodka Gmina M. wniosla o zasadzenie od pozwanego Skarbu Panstwa — (...) kwoty 76.000,00 z} z ustawowymi
odsetkami od dnia 5 stycznia 2010 r. do dnia zaplaty.

W uzasadnieniu wskazala, ze w trybie nadzorczym (...) stwierdzil niewazno$¢ podjetych przez Rade Miejska w M.
uchwalnr (...) z dnia 27 sierpnia 2008 r. w sprawie likwidacji szk6l podstawowych w B. i K.. Wyrokami Wojewo6dzkiego
Sadu Administracyjnego w O. z dnia 11 grudnia 2008 r. rozstrzygniecia nadzorcze Wojewody zostaly uchylone ze
stwierdzeniem, ze zostaly podjete z naruszeniem prawa. Wskutek powyzszych rozstrzygnie¢ nadzorczych wstrzymane
zostalo wykonanie uchwal Rady, co zmusilo Gmine do utrzymania funkcjonowania w/w szkét podstawowych w roku
szkolnym 2008/2009 i poniesienia w tym celu wydatkéw w tacznej kwocie 949.820,37 zL. Powddka dochodzi tym



samym opartego na art. 417 § 1 k.c. odszkodowania za niezgodne z prawem dzialanie pozwanego polegajace na wydaniu
rozstrzygnie¢ nadzorczych z kwalifikowanym naruszeniem prawa.

Pozwany Skarb Panistwa — (...) w O. zastepowany przez Prokuratorie Generalng Skarbu Panstwa wniost o oddalenie
powodztwa i zwrot kosztow procesu. W uzasadnieniu wskazal, ze powodka nie udowodnila szkody, jej wysoko$ci, ani
zwigzku przyczynowego miedzy dzialaniem pozwanego a rzekoma szkoda. Uchwaly w przedmiocie likwidacji szko6t
w K. i B. zostaly przekazane Wojewodzie dopiero w dniu 3 wrze$nia 2008 r., czyli juz po dacie ich wejScia w zycie i
rozpoczeciu roku szkolnego, co czyni niezasadnym twierdzenie powddki, ze likwidacja szkét zostala uniemozliwiona
przez dzialania pozwanego.

Wyrokiem z dnia 10 stycznia 2011 r. w sprawie o sygn. akt: I. C. 471/10 Sad Okregowy w Olsztynie oddalil powddztwo
Gminy M. skierowane przeciwko Skarbowi Pafistwa — (...) zastepowanemu przez Prokuratorie Generalng Skarbu
Panstwa oraz zasadzil od powddki na rzecz Skarbu Panstwa — Prokuratorii Generalnej Skarbu Panstwa kwote
3.600,00 z} tytulem zwrotu kosztéw procesu.

Powyzsze rozstrzygniecie zostalo oparte na nastepujacych ustaleniach faktycznych i prawnych:

W dniu 28 lutego 2008 r. Rada Miejska w M. podjela uchwaty w sprawie likwidacji szk6t podstawowych w K. i B..
Uchwaly te zostaly uchylone rozstrzygnieciami nadzorczymi (...)z dnia 17 marca 2008 r., ktére zostaly nastepnie
uchylone wyrokami Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w O. z dnia 24 i 26 czerwca 2008 r. Uchwaly te zostaly
nadto negatywnie zaopiniowane przez (...) postanowieniami z dnia 12 marca 2008 r.; niemniej wskutek zazalenia
powodki Minister Edukacji Narodowej postanowieniami z dnia 12 sierpnia 2008 r. uchylil orzeczenia Kuratora i
pozytywnie zaopiniowal uchwaly w sprawie likwidacji szkol.

W dniu 12 sierpnia 2008 r. Rada Miejska w M., powolujac sie m. in. na art. 59 ust. 1 ustawy z dnia 7 wrzes$nia 1991 . O
systemie o§wiaty (Dz. U. z2004 r. Nr 256, poz. 2572 ze zm.) podjela uchwale nr (...)w przedmiocie likwidacji z dniem 31
sierpnia 2008 r. szkoly podstawowej w B. i uchwale nr (...) w przedmiocie likwidacji z dniem 31 sierpnia 2008 r. szkoly
podstawowej w K.. Obie uchwaly mialy wej$¢ w zycie z dniem podjecia, tj. 27 sierpnia 2008 r. Uczniowie szkolty w B.
mieli kontynuowa¢ nauke w szkole podstawowej nr (...) w M., za$ uczniowie szkolty w K. — w szkole podstawowej w L..

W dniu 1 wrze$nia 2008 r. obie szkoly, ktérych dotyczyly uchwaly, nie podjely dzialalnoéci, a ich dotychczasowi
uczniowie kontynuowali nauke w szkolach podstawowych w M. i L.. Pracujace tam osoby otrzymaly wypowiedzenia,
badz zostaly przeniesione do innych szkél. Przedmiotowe uchwaly zostaly doreczone (...)w dniu 3 wrze$nia 2008 r.

W dniu 15 wrze$nia 2008 r. w dwdch rozstrzygnieciach nadzorczych (...) z powolaniem sie na art. 91 ust. 1 ustawy
z dnia 8 marca 1990 r. O samorzadzie gminnym stwierdzil niewazno$¢ w/w uchwat Rady Miejskiej w M. z powodu
istotnego naruszenia prawa, uznajac ze organ prowadzacy szkoly nie wykazal ponad wszelka watpliwo$¢, ze wywiazal
sie z okreSlonego w art. 59 ust. 1 ustawy O systemie o§wiaty obowigzku poinformowania rodzicow uczniéw o zamiarze
likwidacji szkoly z sze$ciomiesiecznym wyprzedzeniem. Rozstrzygniecia te nie mialy charakteru ostatecznego, stuzyla
od nich skarga do Wojewo6dzkiego Sadu Administracyjnego w O. w terminie 30 dni od dnia doreczenia. Wobec tresci
rozstrzygnie¢ nadzorczych szkoly w K. i B. ponownie rozpoczely dzialalno$¢ poczynajac od dnia 17 wrze$nia 2008 r.

Wyrokami z dnia 11 grudnia 2008 r. Wojewodzki Sad Administracyjny w O. w sprawach o nr (...) oraz (...) w
uwzglednieniu skarg Gminy M. uchylil w/w rozstrzygniecia nadzorcze (...) i orzekl, ze nie podlegaja one wykonaniu. W
uzasadnieniu WSA stwierdzil m. in., ze istnieja watpliwoSci, czy rzeczywiscie doszlo do naruszenia art. 59 ust. 1 ustawy
O systemie o$wiaty, albowiem Wojewoda zaniechal wykorzystania §rodkéw 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 nadzorczego postepowania administracyjnego, naruszajac w ten sposéb przepisy
kodeksu postepowania administracyjnego. Skargi kasacyjne od w/w wyrokdw WSA w Olsztynie zostaly oddalone przez
Naczelny Sagd Administracyjny w Warszawie wyrokami z dnia 3 czerwca 2009 r. w sprawie o sygn. akt: I OSK 213/09
(dot. szkoly w K.) oraz z dnia 7 pazdziernika 2009 r. w sprawie o sygn. akt: I. OSK 303/09 (dot. szkoly w B.).



Po uchyleniu rozstrzygnie¢ nadzorczych Wojewody, szkoly podstawowe w K. i B. dzialaly do konca roku szkolnego
2008/20009, a zostaly zlikwidowane z dniem 31 sierpnia 2009 r. Koszty prowadzenia w/w szkoét w roku szkolnym
2008/2009 wyniosly: szkoly w K. — 539.115,90 zl (w tym w okresie wrzesien-grudzien 2008 r. — 162.388,73 zl, w
2009 1. — 376.727,17 z1), a szkoly w B. — 410.704,47 z} (w tym w okresie wrzesien-grudzien 2008 r. 109.450,67 z, w
2009 r. — 301.253,80 zl), przy czym dla uczniéw szkoly w K. nie obejmuja one wydatkéw 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 konieczno$ci poniesienia kosztow dowiezienia czeéci z uczniow (35.476,00 zl), a
bez wydatkow na dzienniki, legitymacje i §wiadectwa szkolne, powddka musialaby ponies¢ wydatki w lacznej
kwocie 254.973,97 zt. Na kontynuacje nauki uczniéow szkoly podstawowej w B. w szkole podstawowej w M., przy
uwzglednieniu wynagrodzen personelu (59.718,23 zl) oraz koniecznos$ci poniesienia kosztow dowiezienia czesci z
uczniéow (32.842,00 z1) i wydatki na dzienniki, legitymacje i $§wiadectwa szkolne (64,38 z1), powdédka musiataby
ponie$¢ wydatki w lacznej kwocie 92.724,61 zl.

Koszt likwidacji szkoly podstawowej w K. wynio6st 87.792,25 zl (dot. wynagrodzen, odpraw, odszkodowan itp.) —
87.479,25 zl plus koszty archiwizacji dokumentéw — 207,69 zt + 105,31 z1). Koszt likwidacji szkoly podstawowej w B.
wynio6st natomiast 8.045,63 zl (dot. wynagrodzen, odpraw, odszkodowan itp. — 7.746,00 zt plus koszty archiwizacji
dokumentow — 207,69 zt + 91,94 z1). Wysoko$é subwencji o§wiatowej przypadajacej powodce, a wyliczonej wedlug
algorytmoéw uwzgledniajacych liczbe uczniéw, w zakresie roku szkolnego 2008/2009, wyniosta: dla szkoly w K. w
okresie wrzesien — grudzien 2008 r. — 79.415,53 zl i w okresie styczen — sierpien 2009 r. — 188.566,72 zl - lacznie
267,982,25 zI; dla szkoly w B. w okresie wrzesien — grudzien 2008 r. — 107.826,74 zt i w okresie styczen — sierpien
2009 1. — 90.181,66 7z} — lacznie 198.008,40 zl.

Pismem z dnia 9 grudnia 2009 r. pelnomocnik Gminy M. wezwatl (...) do zaplaty kwoty 949.820,37 zl tytulem
naprawienia szkody wyrzadzonej Gminie wskutek wydania niezgodnych z prawem w/w rozstrzygnie¢ nadzorczych z
dnia 15 wrze$nia 2008 r. (...)w odpowiedzi z dnia 4 stycznia 2010 r. nie znalazl podstaw do zaplaty zadanej kwoty.
Calo$¢ wydatkow poniesionych na funkcjonowanie szkoly podstawowej w K. wyniosla: za okres wrzesien — grudzien
2008 r. — 162.388,73 zl (w tym na remont dachu i zakup materialéw remontowych w kwocie 2.729,20 z}), a w 2009 .
— 376.727,17 74, 1j. lacznie 539.115,90 zl, za$ calo§¢ wydatkéw poniesionych na funkcjonowanie szkoly podstawowej w
B. wyniosla: za okres wrzesien — grudzien 2008 r. — 109.450,67 zl, a w 2009 r. 301.253,80 zl, tj. }acznie 410.704,47 z}.

Dokonujac oceny powyzszego stanu faktycznego, Sad Okregowy wskazal, ze rozstrzygniecia nadzorcze pozwanego z
dnia 15 wrzeénia 2008 r. dotyczace stwierdzenia niewazno$ci uchwal Rady Miejskiej w M. w przedmiocie likwidacji
szkot podstawowych w B. i K. podjete na podstawie art. 91 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. O samorzadzie gminnym
nie mialy przymiotu decyzji administracyjnej. Ponadto nie byly ostateczne, gdyz istniala mozliwo$¢ poddania tego
typu rozstrzygnie¢ kontroli administracyjnej. W tym wzgledzie, Sad Okregowy przyjal za podstawe rozstrzygniecia
art. 417 § 1 k.c., przewidujacy odpowiedzialno$¢ Skarbu Pafistwa za szkode wyrzadzona przez niezgodne z prawem
dzialalnie lub zaniechanie przy wykonywaniu wladzy publicznej. W oparciu o tre$¢ powyzszego przepisu, Sad
Okregowy uznal, iz o istnieniu podstaw do odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za wadliwa decyzje nieostateczna
mozna mowi¢ wyjatkowo, jedynie w przypadku gdy narusza ona prawo w sposob razacy. Sad Okregowy wskazal
réwniez, ze przepis powyzszy nie moze by¢ rozumiany jako stworzenie podstawy prawnej do dochodzenia roszczen
odszkodowawczych w odniesieniu do kazdego wadliwego orzeczenia lub decyzji. Nie kazde bowiem orzeczenie lub
decyzja uchylone w toku instancji moga by¢ uznane za niezgodne z prawem i tym samym rodzace odpowiedzialno$c
odszkodowawcza. Powohujac sie na postanowienie Sagdu Najwyzszego z dnia 30 maja 2003 r. w sprawie o sygn. akt: III.
CZP. 34/03, Sad Okregowy podniosl, Ze organ odwolawczy czesto uchyla orzeczenie lub decyzje z powodu odmiennej
oceny stanu faktycznego, lub innej wykladni przepisow prawa materialnego, odmiennej kwalifikacji przepisow
regulujacych zasady postepowania lub niewyjasnienie wszystkich istotnych okoliczno$ci faktycznych itp. Z tego tez
wzgledu nie mozna przyjac, ze kazde wadliwe dzialalnie organu pierwszej instancji moze byé kwalifikowane jako
bezprawne, choc¢by bylo ono skorygowane przez instancje odwolawcza. Zreszta samo pojecie bezprawnosci nie jest



jednakowe na gruncie calego systemu prawa i nie kazda nieprawidlowo$é¢ moze by¢ kwalifikowana jako bezprawnosc.
W szczegoblnosci nieprawidlowosé w dzialaniu wladzy publicznej moze przybraé postaé naruszen konstytucyjnych
praw i wolnoSci, konstytucyjnych zasad funkcjonowania wladzy publicznej, uchybien wymaganiom okreslonym w
ustawach zwyklych, aktach wykonawczych (uchybienia w sferze prawa materialnego i procesowego), jak i uchybien
normom pozaprawnym, w rézny sposdb powigzanym z normami prawnymi. Tak wiec w sferze odpowiedzialnoéci
odszkodowawczej Skarbu Panistwa za niezgodne z prawem dzialanie wladzy publicznej, przestanka bezprawnosci
oznacza naruszenie przez wladze publiczng przepiséw prawa, przy czym nie kazde naruszenie prawa bedzie stanowilo
podstawe odpowiedzialno$ci odszkodowawczej, ale jedynie takie, ktére stanowilo warunek konieczny do powstania
szkody i ktérego normalnym nastepstwem w danych okoliczno$ciach jest powstanie szkody.

Przenoszac te rozwazania na grunt rozpoznawanej sprawy, Sad Okregowy 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 stanowiacej jej przewidywalne nastepstwo.

Sad Okregowy podal, ze powddka upatrywata zrodla szkody w fakcie wydania przez pozwanego z naruszeniem
prawa rozstrzygnieé¢ nadzorczych, uchylonych nastepnie w postepowaniu nadzorczym przez sady administracyjne.
Wydanie takich rozstrzygnie¢ miescilo 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$ci organ nadzoru
orzeka w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia doreczenia uchwaly. Uzycie w cytowanym przepisie imperatywnego
okreslenia ,,0 niewazno$ci ... orzeka” oznacza nalozenie na organ nadzoru obowigzku konkretnego zachowania w
przypadku zajscia przewidzianych przestanek. Wojewoda uznal uchwaly powddki za sprzeczne z prawem, w zwigzku
z czym mial obowiazek podjaé rozstrzygniecia nadzorcze stosownie do powzietego przekonania, czyli orzec o ich
niewazno$ci. Wykonanie nalozonego na niego obowiazku nie moze zostaé¢ uznane za dzialanie bezprawne, jezeli nawet
przekonanie o niezgodno$ci z prawem uchwaly organu gminy bylo bledne lub oparte na blednych przestankach.

Rozstrzygniecia nadzorcze zostaly uchylone przez Wojewo6dzki Sad Administracyjny w O. przede wszystkim z powodu
watpliwoéci, czy rzeczywiScie doszlo do sugerowanego przez organ nadzoru naruszenia art. 59 ust. 1 ustawy O
systemie o$wiaty. W ocenie saqdéw administracyjnych organ nadzoru zaniechat wykorzystania $rodkéw prawnych do
wyjaénienia tej kwestii i nie dysponowal pelnym materialem dowodowym, a nadto prowadzil postepowanie nadzorcze
bez udzialu Gminy. W uzasadnieniu orzeczen Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego i podtrzymujacych je wyrokow
Naczelnego Sadu Administracyjnego wskazano przy tym wyraznie, ze sady nie dokonywaly oceny prawidtowosci
uchwal Rady Miejskiej w M., ani procedur poprzedzajacych ich podjecie, ale skupily sie na dzialaniach organu
nadzoru, co wobec dostrzezonych naruszen procedury administracyjnej (art. 148 Prawa o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi) skutkowato konieczno$cig uchylenia zaskarzonych rozstrzygniec¢. Z analizy przywolanych
orzeczen nie sposéb zatem wywies¢ jednoznacznego wniosku, ze rozstrzygniecia byly oparte na merytorycznie blednej i
razaco naruszajgcej prawo ocenie uchwal Rady Miejskiej w M. oraz procedur ich przyjecia, a jedynie organ nadzoru nie
zachowal sie stosowanie do przepis6w kodeksu postepowania administracyjnego, podczas gdy umozliwienie powddce
czynnego udzialu w postepowaniu nadzorczym mogloby da¢ jej okazje do zapoznania sie zdowodami, na ktérych organ
nadzoru opart sie przy wydaniu rozstrzygniecia nadzorczego, co mogloby przyczyni¢ sie do poglebienia materiatu
dowodowego i jego weryfikacji.

Sad Okregowy przyjal, ze przy prawidlowym zawiadomieniu powodowej gminy o postepowaniu nadzorczym i
przeprowadzeniu sugerowanych przez sady administracyjne czynno$ci rozstrzygniecia organu nadzoru w sprawie
uchwal dotyczacych likwidacji szkot w K. i B. ze znacznym prawdopodobiefistwem bylyby takie same, jak ostatecznie
przyjete w rozstrzygnieciach uchylonych; inna natomiast moglaby byé decyzja sadow administracyjnych, ktore nie
zajmowaly sie sprawg merytorycznie.

W ocenie Sadu Okregowego, 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$cia dalszego prowadzenia szkét w K. i B.



w roku szkolnym 2008/2009. Uchwaly o likwidacji tych szkot zostaly podjete na 4 dni przed rozpoczeciem roku
szkolnego i byly notyfikowane Wojewodzie juz po jego rozpoczeciu. Gmina miala §wiadomo$¢ mozliwosci uchylenia
uchwat w ramach nadzoru przewidzianego w przepisach ustawy o samorzadzie gminnym i winna liczy¢ sie z taka
ewentualno$cig. Podjecie uchwal na 4 dni przed planowanym wdrozeniem wynikajacych z nich dziatan wigzalo sie
zatem z pewnym ryzykiem ponownego otwarcia szko6l i poniesienia kosztow ich dalszego funkcjonowania.

Sad Okregowy 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 stanowia przyczyny uchylen réznych decyzji i orzeczen
podejmowanych w postepowaniach (w tym réwniez sadowych), uznal, ze nie mozna ich zakwalifikowaé jako razacego
naruszenia prawa uzasadniajgcego na podstawie art. 417 § 1 k.c. przyjecie odpowiedzialnoéci odszkodowawczej
Skarbu Panstwa za szkode. Stwierdzil, iz 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 § 1 k.c.

R. powyzsze rozwazania, Sad Okregowy uznal, ze powddka nie wykazala, aby dzialania pozwanego mialy charakter
bezprawny w stopniu uzasadniajacym przypisanie mu odpowiedzialno$ci za koniecznoé¢ finansowania wydatkow
na funkcjonowanie szk6t w K. i B. w roku szkolnym 2008/2009, co uzasadnialo oddalenie powodztwa. Wobec
stwierdzenia braku jednej z koniecznych przeslanek odpowiedzialnos$ci za szkode, Sad Okregowy uznal za zbedne
sieganie po oferowany przez powddke dowod z opinii bieglego na okolicznosé¢ wyliczenia kosztow, jakie powddka
musialaby ponie$¢ na kontynuacje nauki przez uczniow likwidowanych szkét oraz czynienie szczegélnych rozwazan
w kwestii sposobu obliczenia wysokoS$ci szkody.

Rozstrzygniecie w przedmiocie kosztow procesu, Sad Okregowy oparl na mocy art. 98 k.p.c., art. 99 k.p.c. i art. 11 ust.
3 ustawy z dnia 8 lipca 2005 r. o Prokuratorii Generalnej Skarbu Panistwa oraz w zakresie § 2 ust. 112 oraz § 6 pkt 6
Rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwo$ci z dnia 28 wrze$nia 2002 r. w sprawie oplat za czynno$ci adwokackie oraz
ponoszenia przez Skarb Panstwa kosztoéw nieoplaconej pomocy prawnej udzielonej z urzedu.

Powyzsze rozstrzygniecie zaskarzyla w calo$ci powddka: Gmina M., zarzucajac:

1. naruszenie prawa materialnego — art. 417 § 1 k.c. poprzez bledng wykladnie i niewlasciwe zastosowanie polegajace
na uznaniu, ze:

a) uchybien dotyczacych przepisdéw o charakterze proceduralnym nie mozna zakwalifikowac jako razacego naruszenia
prawa, w stopniu uzasadniajacym w $wietle art. 417 § 1 k.c. przyjecie odpowiedzialno$ci Skarbu Panstwa za szkode,

b) naruszenie przez organ administracji publicznej prawa strony do udzialu w postepowaniu administracyjnym (brak
zawiadomienia strony o jego wszczeciu i pozbawienia strony mozliwoéci czynnego udzialu w tym postepowaniu) nie
stanowi razgcego naruszenia prawa, w stopniu uzasadniajacym w Swietle 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 sadami administracyjnymi
poprzez jego niezastosowanie polegajace na dokonaniu oceny, 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,

3. naruszenie przepisOw postepowania, ktére mialo istotny wplyw na wynik sprawy — 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.



Wskazujac na powyzsze, powodka wniosla o zmiane zaskarzonego wyroku w calo$ci i zasadzenie od pozwanego na
jej rzecz kwoty 76.000,00 zl z ustawowymi odsetkami od dnia 5 stycznia 2010 r. do dnia zaplaty oraz zasadzenie
od pozwanego na jej rzecz kosztéw procesu, w tym kosztow zastepstwa procesowego za obie instancje wedlug norm
przepisanych.

W odpowiedzi, pozwany Skarb Panstwa — (...), zastepowany przez Generalng Prokuratorie Skarbu Panstwa wniost o
oddalenie apelacji oraz zasadzenie kosztéw zastepstwa procesowego na jego rzecz, stosowanie od treéci art. 11 ust. 3
ustawy z dnia 8 lipca 2005 r. O Prokuratorii Generalnej Skarbu Panstwa.

Wyrokiem z dnia 28 kwietnia 2011 r. w sprawie o sygn. akt: I. ACa. 144/11 Sad Apelacyjny w Bialymstoku
oddalil apelacje oraz zasadzit od powodki na rzecz Skarbu Panistwa —Prokuratorii Generalnej Skarbu Panstwa
kwote 2.700,00 zl tytulem zwrotu kosztéw procesu za druga instancje. W ocenie Sadu Apelacyjnego, o tym, czy
dzialanie Wojewody byto bezprawne decyduje charakter dokonanego naruszenia, poniewaz za dzialanie bezprawne,
rodzace odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza, moze by¢ uznanie tylko wydanie decyzji razaco naruszajgcej prawo,
w sposob oczywisty wadliwej, a zatem rozstrzygniecia nadzorcze Wojewody nie nosily znamion bezprawno$ci w
rozumieniu art. 417 § 1 k.c. Rozstrzygniecia te zostaly uchylone w sadowym postepowaniu administracyjnym z
powodu niewyja$nienia czy doszlo do wydania uchwatl z naruszeniem art. 59 ust. 1 ustawy O systemie o§wiaty oraz w
zwiazku z prowadzeniem przez Wojewode postepowania bez udziatu Gminy. O uchyleniu przez sady administracyjne
decyzji nadzorczych Wojewody zadecydowalo naruszenie przez ten organ nadzorczy procedury administracyjne;j.
Zdaniem Sadu Apelacyjnego, z samego faktu uchylenia decyzji nadzorczych nie mozna wnioskowadé, ze rozstrzygniecia
nadzorcze Wojewody oparte byly na razaco naruszajacej prawo ocenie uchwal Rady Miejskiej w M.. Z samego faktu
uchylenia aktu nadzoru nie mozna domniemywac bezprawnosci tego aktu w rozumieniu art. 417 § 1 k.c., a zatem nie
podwazono oceny Sagdu Okregowego w Olsztynie.

Strona powodowa zaskarzyla w catoSci wyrok Sadu Apelacyjnego w Bialymstoku, opierajac skarge kasacyjnag
na pierwszej podstawie kasacyjnej, wyrazajacej sie przedstawieniem zarzutu blednej wykladni i niewlaSciwego
zastosowania art. 417 § 1 k.c. Skarzaca kwestionowala uzaleznienie odpowiedzialno$ci Skarbu Panstwa od
kwalifikowanej postaci bezprawnosci, obejmujacej jedynie razace naruszenie prawa i odmowe zastosowania art. 417 §
1k.c. bez wyjasnienia, czy uchwaly Rady Miejskiej wydano z naruszeniem art. 59 ust. 1 ustawy O systemie o§wiaty oraz
pomimo prowadzenia przez Wojewode postepowania nadzorczego bez udzialu Gminy M. wbrew wymogom ustawy.
W ocenie strony powodowej, z mocy art. 417 § 1 k.c. nie ma podstaw do wigzania odpowiedzialno$ci na podstawie tego
przepisu jedynie z razacym naruszeniem prawa, poniewaz rozstrzygajace jest to, czy podstanie szkody bylo normalnym
nastepstwem naruszenia prawa. Nastepnie powodowa Gmina stwierdzila, ze wydanie przez Wojewode rozstrzygniec
nadzorczych bez wyjadnienia art. 59 ust. 1 ustawy O systemie oéwiaty przy podejmowaniu uchwal przez Rade Gminy,
a nadto prowadzenie postepowania nadzorczego bez udzialu Gminy powinno by¢ traktowane jako dzialanie razaco
naruszajace prawo i w sposob oczywisty wadliwe w stopniu uzasadniajgcym zastosowanie art. 417 § 1 k.c.

Pozwany Skarb Panstwa w odpowiedzi na skarge kasacyjna wnioést o jej oddalenie oraz zasadzenie kosztow
postepowania kasacyjnego, podnoszac, ze z samego faktu uchylenia decyzji nadzorczych nie mozna wnioskowac, ze
rozstrzygniecia nadzorcze oparte byly na razaco naruszajacej prawo ocenie uchwat Rady Miejskie;j.

Wyrokiem z dnia 19 kwietnia 2012 r. w sprawie o sygn. akt: IV. CSK. 406/11 Sad Najwyzszy, po rozpoznaniu skargi
kasacyjnej powodki od wyroku Sadu Apelacyjnego w Bialymstoku z dnia 28 kwietnia 2011 r. w sprawie o sygn. akt:
I. ACa. 144/11, uchylil zaskarzony wyrok i przekazal sprawe Sadowi Apelacyjnemu w Bialymstoku do ponownego
rozpoznania i orzeczenia o kosztach postepowania kasacyjnego.

W uzasadnieniu Sad Najwyzszy wskazal, Zze wydanie decyzji nadzorczych ze stwierdzonym w sagdowym postepowaniu
administracyjnym naruszeniem przepisOow prawa o postepowaniu bylo niewatpliwie dzialaniem Wojewody
niezgodnym z prawem, a takie dzialanie mieSci sie w hipotezie normy art. 417 § 1 k.c., w ktérej ustawodawca nie
poczynil zréznicowania co do skali czy stopnia niezgodnos$ci dzialania z prawem, a w szczeg6lnoéci nie zastrzegl
ograniczenia bezprawno$ci dzialania podmiotu wykonujgcego wladze publiczng wylacznie do razacego naruszenia



prawa. O obowiazkach organ6w wykonujacych wladze publiczna rozstrzygaja wiec takze szeroko rozumiane normy
postepowania, ktore skladaja sie na ogdélnie pojety porzadek prawny, a wiec tym bardziej normy ustawowe nawet
o procesowym charakterze, ktére wymagaja przestrzegania w toku postepowania nadzorczego. Sad Najwyzszy
stwierdzil, ze art. 417 § 1 k.c. musi by¢ rozumiany w spos6b wlasciwy dla prawa cywilnego, tj. jako sprzecznos$¢ dzialania
lub zaniechania z porzadkiem prawnym sensu largo, co wyklucza mozliwoé¢ jakiejkolwiek dyferencjacji skali czy
stopnia bezprawnoSci zachowania. Utrzymaniu rygorystycznej odpowiedzialno$ci odszkodowawczej organéow wladzy
publicznej w rozsadnych granicach za skutki ich bezprawnosci wadliwych dzialan stuzy wlasciwy tryb stwierdzenia
bezprawnosci wadliwych orzeczen czy decyzji, a takze konieczno$é badania i oceny adekwatnej przyczynowos$ci miedzy
dzialaniem organu a postawg szkoda. Cel ten nie moze natomiast by¢ osiggany przez réznicowanie skali czy stopnia
bezprawnosci dzialania, a wiec w sposob wykraczajacy poza norme art. 417 § 1 k.c.

Sad Apelacyjny zwazyl, co nastepuje:
Apelacja powddki zastuguje na uwzglednienie.

Odpowiedzialnoé¢ odszkodowawcza Skarbu Panstwa na gruncie art. 417 § 1 k.c. wymaga spelienia lgcznie
trzech przeslanek, a wiec stwierdzenia bezprawnoS$ci dzialania organu wladzy publicznej oraz wykazania szkody
i adekwatnego zwigzku przyczynowego pomiedzy poniesiong szkoda a bezprawnym dzialaniem organu wladzy
publiczne;j.

Jak wskazal Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 19 kwietnia 2012 r. w sprawie o sygn. akt: IV. CSK. 406/11, wydanie
decyzji nadzorczych ze stwierdzonym w sadowym postepowaniu administracyjnym naruszeniem przepiséw prawa
o postepowaniu bylo niewatpliwie dzialaniem Wojewody niezgodnym z prawem, ktore mieécilo sie w hipotezie
normy art. 417 § 1 k.c. Dla uzasadnienia tej argumentacji Sad Najwyzszy podkreslil, iz ustawodawca nie poczynit
zroznicowania co do skali czy stopnia niezgodno$ci dzialania z prawem, a w szczegdlno$ci nie zastrzegl ograniczenia
bezprawnoSci dzialania podmiotu wykonujacego wladze publiczng wylacznie do razacego naruszenia prawa. TreSé art.
417 § 1 k.c. musi by¢ bowiem rozumiana w sposéb wlasciwy dla prawa cywilnego, tj. jako sprzecznoé¢ dzialania lub
zaniechania z porzadkiem prawnym sensu largo, co wyklucza mozliwo$¢ jakiejkolwiek dyferencjacji skali czy stopnia
bezprawnosci zachowania.

Nie mozna jednak pomingé, iz samo stwierdzenie niezgodno$¢ z prawem wydanej decyzji administracyjnej nie
przesadza jeszcze o powstaniu odszkodowawczej odpowiedzialnoéci Skarbu Panstwa. Nie jest to bowiem w zadnym
wypadku réwnoznaczne z zaistnieniem pozostalych przeslanek koniecznych do uwzglednienia roszczenia (tak Sad
Najwyzszy w wyroku z dnia 6 lutego 2009 roku, sygn. akt IV CSK 403/08, LEX nr 492160). W judykaturze
podkresla sie, ze przepis art. 361 § 1 k.c. odnosi sie do wszystkich przypadkéw odpowiedzialnoéci odszkodowawczej,
w tym rowniez i takich, w ktorych obowiazek naprawienia szkody wiaze sie z dzialaniami badZ zaniechaniami
innych niz odpowiedzialny podmiotéw. Zawarte w nim unormowanie opiera sie na zalozeniach teorii przyczynowosci
adekwatnej. Oznacza to, ze zwiazek przyczynowy zachodzi tylko wtedy, gdy zalezno$¢ miedzy badanym zdarzeniem
a szkoda odpowiada kryterium "normalno$ci nastepstw". Chodzi wiec o powigzania normalne, czyli typowe badz
oczekiwane w zwyklej kolejnosci rzeczy, niebedace rezultatem zupelnie wyjatkowego zbiegu okolicznoéci. Dla oceny
istnienia normalnego zwigzku przyczynowego nie ma znaczenia, czy dane zdarzenie moze by¢ przez sprawce
przewidziane, gdyz przewidywalnoé¢ jest kategorig winy, a nie zwigzku przyczynowego, ktéry jest okolicznoscia
obiektywna (por. m. in. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 29 pazdziernika 2004 r. w sprawie o sygn. akt: I11. CK. 485/03,
wyrok Sadu najwyzszego z dnia 12 lutego 1998 r. w sprawie o sygn. akt: CKU. 111/97, LEX nr 33664, Prok.i Pr.-wk}.
1998/9/26).

W tej sytuacji, pominiecie przez Sad I instancji oceny dalszych przestanek odpowiedzialno$ci pozwanego, tj. ustalenia
szkody oraz adekwatnego zwigzku przyczynowego pomiedzy bezprawno$cia dzialania organu witadzy publicznej a
poniesiong szkoda, stwarza sytuacje, iz zaskarzone orzeczenie nie moze podlegaé¢ kontroli instancyjnej. W ocenie
Sadu Apelacyjnego, ustalenia Sagdu Okregowego odno$nie wysoko$ci szkody stanowig jedynie powtorzenie twierdzen
powddki wskazanych w pozwie i dalszych pismach procesowych. Takie ustalenia nie moga by¢ jednak objete



domniemaniem prawdziwo$ci w rozumieniu art. 228 § 1 k.p.c., albowiem stanowia jedynie wyraz zajetego przez strone
stanowiska procesowego, tym bardziej gdy sa kwestionowane przez strone przeciwng i w konsekwencji nie moga shuzy¢
ustaleniom stanu faktycznego.

W tym stanie rzeczy uzna¢ nalezy, ze Sad Okregowy nie rozpoznal istoty sprawy, co powoduje uchylenie zaskarzonego
wyroku na podstawie art. 386 § 4 k.p.c. Rzecza Sadu Okregowego rozpoznajacego sprawe ponownie bedzie
poczynienie ustalen w kwestii istnienia zwiazku przyczynowego pomiedzy wydaniem decyzji administracyjnych a
szkodg, ktérej naprawienia dochodzi powddka oraz ustalenie wysokoSci szkody. Dopiero bowiem przeprowadzenie
postepowania dowodowego w tym zakresie pozwoli dokona¢ prawidlowych rozwazan prawnych weryfikujacych
zaskarzone orzeczenie. Usprawiedliwiony jest w tej sytuacji zarzut naruszenia powolanych w apelacji przepiséw prawa
materialnego i procesowego, co uzasadnia uchylenie zaskarzonego wyroku i przekazanie sprawy do Sagdu Okregowego
w Olsztynie do ponownego rozpoznania.

Majac na uwadze powyzsze, Sad Apelacyjny na podstawie art. 386 § 4 k.p.c. w zw. z art. 108 § 2 k.p.c., orzekl jak w
sentencji.



