Sygn. akt I ACa 398/18

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 16 pazdziernika 2019 r.

Sad Apelacyjny w Warszawie I Wydzial Cywilny w skladzie nastepujgcym:
Przewodniczacy: SSA Dorota Markiewicz (spr.)

Sedziowie: SA Roman Dziczek

SO del. Anna Straczynska

Protokolant:st. sekr. sadowy Marta Puszkarska

po rozpoznaniu w dniu 16 pazdziernika 2019 r. w Warszawie

na rozprawie

sprawy z powodztwa (...) spolki akcyjnej z siedziba
wW., (...) spolki z ograniczona odpowiedzialnoscia z siedziba
wW,E. S, A Z.iJ.S.

przeciwko (...) W.

o odszkodowanie

na skutek apelacji powodow

od wyroku Sadu Okregowego w Warszawie

z dnia 9 listopada 2017 1., sygn. akt I C 534/16

I. oddala apelagcje,

II. zasqdza na rzecz (...) W. od (...) spotki akcyjnej z siedzibg w W., (...) spolki z ograniczonqg
odpowiedzialnosciq z siedzibg w W., E. S. i J. S. kwoty po 18750 zl (osiemnascie tysiecy siedemset
pieédziesiqt ztotych), a od A. Z. kwote 1350 zl (tysiac trzysta pieédziesiqt ztotych) tytulem zwrotu

kosztow postepowania apelacyjnego.
Anna Straczyniska Dorota Markiewicz Roman Dziczek

Sygn. akt I ACa 398/18

UZASADNIENIE

Pozwem zlozonym w dniu 10 maja 2016 r. powodowie (...) Spotka Akcyjna w W., (...) Spoélka z ograniczong

odpowiedzialnoécig w W., E. S., J. S. oraz A. Z. wnieéli o zasadzenie od pozwanego (...) W.:

1. 44 354 257,56 zl na rzecz (...) Spotki Akcyjnej w W. wraz z ustawowymi odsetkami od dnia 28 kwietnia 2012 r.

do dnia zaplaty;



2. 47 279 470,64 7z} na rzecz (...) Spokki z ograniczong odpowiedzialnoScia w W. wraz z ustawowymi odsetkami od
dnia 28 kwietnia 2012 r. do dnia zaplaty;

3. 40 567 899,50 zl na rzecz malzonkoéw E. S. i J. S. wraz z ustawowymi odsetkami od dnia 28 kwietnia 2012 r. do
dnia zaplaty;

4. 8 298 zlotych na rzecz A. Z. wraz z ustawowymi odsetkami od dnia 28 kwietnia 2012 r. do dnia zaplaty

- tytulem odszkodowania za szkode poniesiong na skutek bezprawnego uniemozliwienia realizacji inwestycji
budowlanej przy ul. (...) w W., polegajacej na budowie budynku mieszkalnego wielorodzinnego z komunikacja
wewnetrzna, z parkingiem podziemnym oraz infrastruktura techniczna na dzialkach o nr ewidencyjnych (...), (...),

(...), (..., (...), (...) z obrebu (...).

(...) W. wnioslo o oddalenie powodztwa w catoSci.

Wyrokiem z dnia 9 listopada 2017 r. Sad Okregowy w Warszawie oddalil powaédztwo (punkt pierwszy
orzeczenia) oraz zasadzil od (...) Spotki Akeyjnej z siedziba w W., (...) Spolki z ograniczona odpowiedzialno$cia
z siedziba w W. oraz malzonkéw J. S. i E. S. na rzecz (...) W. kwoty po 4 800 z} tytulem zwrotu kosztow procesu
(punkt drugi orzeczenia). Nadto, w punkcie trzecim wyroku, Sad pierwszej instancji przejal na rachunek Skarbu
Panstwa kwote 100 000 zl tytulem nieuiszczonych kosztéw sadowych, od ponoszenia ktérych powodka (...) Spotka z
ograniczona odpowiedzialnoécig z siedzibg w W. zostala zwolniona.

Podstawg orzeczenia Sadu pierwszej instancji staly sie zasadniczo niesporne okolicznoSci faktyczne, w znaczacej
mierze wynikajace z tre$ci dokumentow, ktorych wiarygodno$é nie byla kwestionowana przez strony.

W uzasadnieniu wyroku Sad Okregowy odnotowal, iz w dniu 31 lipca 2007 r. (...) Spo6tka Akcyjna w W. (okre$lana w
dalszej czeSci uzasadnienia rowniez skrotem (...) S.A.”) zlozyla wniosek o wydanie decyzji o warunkach zabudowy dla
budowy budynku mieszkalnego wielorodzinnego z komunikacja na dziatkach (...) przy ul. (...) w W.. Postanowieniem
z dnia 18 wrze$nia 2007 r. do udzialu w postepowaniu administracyjnym zainicjowanym powyzszym wnioskiem
dopuszczono Stowarzyszenie (...). W dniu 20 grudnia 2007 r., uwzgledniajgc zadanie (...) S.A., Prezydent (...)
W. wydal decyzje o warunkach zabudowy, ustalajac warunki i szczegbélowe zasady zagospodarowania terenu oraz
jego zabudowy dla inwestycji jak we wniosku. Nastepnie, na skutek odwolania Stowarzyszenia (...) (poprzednio
Stowarzyszenia(...)), postanowieniem z dnia 6 lutego 2008 r., Samorzadowe (...) w W. uchylilo decyzje z 20 grudnia
2007 r. i przekazalo sprawe do ponownego rozpoznania. Wyrokiem z dnia 28 pazdziernika 2008 r. Wojewodzki
Sad Administracyjny uchylil powyzsza decyzje (...), natomiast w dniu 29 kwietnia 2009 r. Samorzadowe (...) w W.
wydalo decyzje o umorzeniu postepowania odwolawczego wszczetego przez Stowarzyszenie (...), jako wszczetego przez
podmiot nieuprawniony.

Z dalszych ustalen Sadu Okregowego wynika, iz w okresie od 29 kwietnia 2009 r. do 11 sierpnia 2010 r., na zlecenie (...)
S.A. prowadzono prace nad przygotowaniem projektu budowlanego, zas w dniu 11 sierpnia 2010 . (...) S.A. zlozylo do
(...) W. wniosek o wydanie decyzji o pozwoleniu na budowe budynku mieszkalnego wielorodzinnego z komunikacja
wewnetrzna, z parkingiem podziemnym oraz infrastruktura techniczna na dzialkach ewidencyjnych (...) oraz czeSci
dzialki nr (...) przy ul. (...) w W.. W dniu 13 sierpnia 2010 r. Urzad (...) W. wezwat (...) S.A. do uzupelnienia brakow
wniosku w terminie 7 dni pod rygorem pozostawienia go bez rozpoznania. Woéwczas wniosek zostat odebrany przez
inwestora.

Nastepnie, jak odnotowano, w dniu 13 wrzesnia 2010 r. (...) S.A. zlozylo do (...) W. kolejny wniosek o wydanie
decyzji o pozwoleniu na budowe budynku mieszkalnego wielorodzinnego z komunikacja wewnetrzna, z parkingiem
podziemnym na dzialkach ewidencyjnych (...) przy ul. (...) w W.. W dniu 16 wrze$nia 2010 r. Urzad (...) W. wezwal
(...) S.A. do uzupekienia brakow wniosku w terminie 7 dni pod rygorem pozostawienia go bez rozpoznania, ktory to
rygor ostatecznie zastosowano.



Jak ustalono, w dniu 29 pazdziernika 2010 r. (...) S.A. zlozylo pisma do zastepcy dyrektora Biura (...) o
objecie nadzorem skladanego przez nich wniosku o wydanie pozwolenia na budowe oraz zlaczono opinie prawne
dotyczace wezwan do uzupelnienia brakéw formalnych wnioskéw. Kolejno, w dniu 29 pazdziernika 2010 r. (...)
S.A. zlozylo do (...) W. kolejny wniosek o wydanie decyzji o pozwoleniu na budowe budynku mieszkalnego
wielorodzinnego z komunikacja wewnetrzna, z parkingiem podziemnym na dzialkach ewidencyjnych (...) przy ul.
(...) w W.. Postanowieniem z dnia 18 listopada 2010 r. Prezydent (...) W. nalozyl na inwestora obowiazek usuniecia
nieprawidlowoéci wystepujacych w przedlozonym do zatwierdzenia projekcie budowlanym. W dniu 25 listopada 2010
r. (...) S.A. zlozylo pismo do Prezydenta (...) W. w wykonaniu postanowienia z dnia 18 listopada 2010 r., natomiast
w dniu 22 grudnia 2010 r. Prezydent (...) W. wydal decyzje odmawiajgcg zatwierdzenia projektu budowlanego i
udzielenia pozwolenia na budowe.

Wskazana wyzej decyzja Prezydenta (...) W. z dnia 22 grudnia 2010 r. zostala uchylona postanowieniem Wojewody
(...) z dnia 28 kwietnia 2011 r., a sprawa przekazana do ponownego rozpoznania organowi pierwszej instancji.
Postanowieniem z dnia 7 lipca 2011 r. Prezydent (...) W. nalozyl na inwestora obowigzki usuniecia nieprawidlowosci,
za$ 2 wrze$nia 2011 r wydal decyzje odmawiajaca zatwierdzenia projektu budowlanego i udzielenia pozwolenia na
budowe.

W dniu 12 marca 2012 r. Wojewoda (...) wydal decyzje, w ktérej uchylil decyzje Prezydenta (...) W. z dnia 2 wrze$nia
2011 r. i zatwierdzil projekt budowlany oraz udzielil pozwolenia na budowe.

Na wstepie rozwazan prawnych Sad Okregowy wskazal, iz powodowie wywodza swoje roszczenia odszkodowawcze

z przepisu art. 417 § 1 k.c. Jednoczeénie zwrécil uwage na znaczenie unormowan zawartych w art. 417' § 1 — 3 k.c.,
ktoére jako dodatkowa przestanke dochodzenia roszczenn odszkodowawczych wprowadzaja obowigzek uprzedniego
stwierdzenia niezgodnos$ci z prawem dzialania wladz publicznych. Podkreslit rowniez, ze wnoszac o zasgdzenie
odszkodowania na podstawie art. 417 § 1 k.c., powodowie powinni — zgodnie z art. 6 k.c. i art. 232 k.p.c. —
wykaza¢ istnienie przeslanek niezbednych do przypisania odpowiedzialnosci odszkodowawczej pozwanemu, a wiec
bezprawnos¢ dzialan pozwanego, wystapienie szkody oraz zaistnienie adekwatnego zwigzku przyczynowego pomiedzy
bezprawnym zachowaniem, a poniesiong szkoda.

Przenoszac powyzsze spostrzezenia na grunt poczynionych ustalen faktycznych, Sad Okregowy stwierdzil brak
podstaw do uznania dzialan Prezydenta miasta stolecznego W. za bezprawne w rozumieniu art. 417 § 1 k.c. Zdaniem
Sadu pierwszej instancji, wprawdzie Prezydent (...) W. dopuscit do udzialu w postepowaniu na prawach strony
Stowarzyszenie (...), ktore zaskarzylo pozytywna decyzje z dnia 20 grudnia 2007 r. o warunkach zabudowy, niemniej
— jak zauwazono — dopiero wyrok Wojewbdzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 28 pazdziernika
2008 r. ugruntowal orzecznictwo opowiadajgce sie za odmowg przyznania ww. stowarzyszeniu tego prawa. W ocenie
Sadu Okregowego, gdyby decyzja Prezydenta (...) W. o dopuszczeniu do udzialu w postepowaniu Stowarzyszenia
(...) byla w sposob oczywisty i jednoznaczny niezgodna z przepisami prawa, to z pewnoscia organ odwolawczy,
jakim jest Samorzadowe (...) w W., rozpoznajac odwolanie tego Stowarzyszenia od decyzji o warunkach zabudowy
dostrzeglby ta okoliczno$c¢ i juz w dniu 6 lutego 2008 r. wydal decyzje o umorzeniu postepowania odwolawczego
wszczetego przez Stowarzyszenie. Jak wyeksponowano, nie tylko Prezydent (...) W. uznawal, ze Stowarzyszenie
prawidlowo bierze udzial w tym postepowaniu, bowiem co do tego watpliwo$ci nie mial takze organ wyzszej instancji.
Ponadto, na co réwniez zwr6cit uwage Sad Okregowy, pozwany organ juz w dniu 20 grudnia 2007 r. wydal pozytywna
decyzje o warunkach zabudowy, a to Samorzadowe (...), w dniu 6 lutego 2008 r., uchylilo decyzje o warunkach
zabudowy i przekazalo sprawe do ponownego rozpoznania. Tym samym, w ocenie Sadu Okregowego, brak jest
podstaw do przyjecia, ze to wylacznie decyzja Prezydenta (...) W. o dopuszczeniu Stowarzyszenia do udzialu w
postepowaniu spowodowala, ze decyzja o warunkach zabudowy stala sie ostateczna dopiero w dniu 29 kwietnia 2009
r. Wreszcie, w §lad za orzecznictwem Sadu Najwyzszego zwrocono uwage, ze podstawy roszczen odszkodowawczych
nie moze stanowi¢ decyzja nieostateczna, nawet gdyby byta wadliwa, ktéra nastepnie zostata skorygowana przez organ
odwolawczy.



Sad pierwszej instancji nie odnalazt podstaw, by uzna¢ za bezprawne dzialania podejmowane przez Prezydenta (...)
W. w postepowaniu administracyjnym w sprawie wydania decyzji o zatwierdzenie projektu budowlanego i udzielenie
pozwolenia na budowe. Podkreslil, ze odmiennej oceny materiatu zgromadzonego w postepowaniu administracyjnym
i odmiennej interpretacji przepiséw prawa przez organ pierwszej instancji w stosunku do oceny i interpretacji organu
odwolawczego nie mozna utozsamiac z bezprawnos$cia w rozumieniu art. 417 § 1 k.c.

Sad pierwszej instancji nie podzielit pogladu strony powodowej, jakoby Wojewoda (...) mial wskaza¢ w tresci
wydanych w sprawie decyzji, iz rozstrzygniecia Prezydenta (...) W. odmawiajace zatwierdzenia projektu budowlanego
i udzielenia pozwolenia na budowe mialy razaco narusza¢ prawo. Jakkolwiek organ odwolawczy reprezentowatl
odmienne stanowisko w kwestii niektorych obowiazkow stawianych inwestorowi, to jednak nie stwierdzil, by odmowa
zatwierdzenia projektu budowlanego i udzielenia pozwolenia na budowe byta wynikiem razacego naruszenia prawa
przez Prezydenta (...) W.. Nadto, Sad pierwszej instancji zauwazyl, ze na dzien 28 kwietnia 2011 r. inwestor nie usunat
wszystkich brakow, ktore uniemozliwialy wydanie pozytywnej decyzji w zakresie udzielenia pozwolenia na budowe, co
wynika z tre$ci uzasadnienia decyzji Wojewody (...), ktory wskazal, iz organ pierwszej instancji wyznaczyt inwestorowi
zbyt krotki termin na usuniecie pewnych nieprawidlowosci i brakéw. Braki istnialy réwniez po wydaniu przez
Prezydenta (...) W. drugiej decyzji o odmowie zatwierdzenia projektu budowlanego i wydania pozwolenia na budowe,
bowiem w postepowaniu odwolawczym Wojewoda (...) wzywal inwestora do usuniecia tych nieprawidlowosci, do
czego inwestor sie zastosowal, a wynika to z treéci decyzji z dnia 12 marca 2012 r. Zdaniem Sadu Okregowego, gdyby
dokumenty zlozone dopiero przed wydaniem decyzji z dnia 12 marca 2012 r. nie byly potrzebne do wydania pozytywnej
decyzji, to z pewnoscia racjonalnie dzialajagcy Wojewoda (...) nie wzywalby inwestora do ich zlozenia.

Majac na uwadze powyzsze, Sad Okregowy doszedl do przekonania, ze powodowie nie udowodnili, aby jakiekolwiek
dzialania pozwanego organu nosily znamiona bezprawnos$ci w rozumieniu art. 417 § 1 k.c. Z tych wzgledéw uznal
powddztwo za podlegajace oddaleniu, wobec niewykazania jednej z przeslanek, ktore dla zasadnosci zgloszonego
roszczenia musza byé spelnione lacznie.

Nadto, Sad Okregowy uznat za usprawiedliwione stanowisko pozwanego dotyczace braku biernej legitymacji
procesowej (...) W. w zakresie roszczen zwigzanych z dzialaniami podejmowanymi przez Prezydenta (...) W.
w postepowaniu administracyjnym dotyczacym zatwierdzenia projektu budowlanego i udzielenia pozwolenia na
budowe. Zadania te, jak zauwazono, sg ustawowo zlecone staros$cie, jako zadania z zakresu administracji rzadowej. W
takiej sytuacji, we wskazanym zakresie pozwane (...) W. nie ma legitymacji biernej, ktéra przystugiwataby Skarbowi
Panstwa.

O kosztach procesu Sad Okregowy orzekl na podstawie art. 98 k.p.c. w zw. z art. 105 § 1 k.p.c.

Powodowie zaskarzyli wyrok Sadu Okregowego w calosci, zarzucajagc mu naruszenie nastepujacych
przepisoOw prawa materialnego i procesowego:

1) art. 80 ust. 1 pkt 1) w zw. z art. 82 ust. 11 2 ustawy Prawo budowlane w zw. z art. 4 ust. 1 pkt 11) ustawy o
samorzadzie powiatowym, poprzez ich bledna wykladnie i bezpodstawne przyjecie pogladu o braku biernej legitymacji
procesowej (...) W. w zakresie roszczen zwiagzanych z dzialaniami podejmowanymi przez Prezydenta (..) W. w
postepowaniu administracyjnym w przedmiocie zatwierdzenia projektu budowlanego i udzielenia pozwolenia na
budowe, wynikajace z nieslusznego stanowiska, ze sa to zadania ustawowo zlecone staroécie jako zadania z zakresu
administracji rzadowej, w konsekwencji czego we wskazanym obszarze legitymacja bierna przystuguje Skarbowi
Panstwa, podczas gdy nalezy przyjaé, ze zadania z zakresu administracji architektoniczno - budowlanej realizowane
przez Prezydenta (...) W. dzialajacego jako starosta na podstawie ustawy Prawo budowlane stanowig zadania
wlasne powiatu, za ktére ewentualna odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza ponosi wlaéciwa jednostka samorzadu
terytorialnego;

2) art. 417 § 1 k.c. w zw. z art. art. 77 ust. 1 Konstytucji RP poprzez ich bledna wykladnie i przyjecie zalozenia, ze
wadliwe orzeczenia administracyjne o charakterze nieostatecznym, skorygowane nastepczo przez organ odwolawczy,



nie moga stanowi¢ podstawy roszczen odszkodowawczych, a w konsekwencji bezpodstawne zdyskwalifikowanie
roszczen odszkodowawczych powoddow co do zasady z powolaniem sie na fakt, ze ostateczny wynik wadliwych
postepowan administracyjnych byl dla nich korzystny, co doprowadzilo do bezpodstawnego pozbawienia powodéw
konstytucyjnego prawa do naprawienia szkody, jaka zostala im wyrzadzona przez niezgodne z prawem dzialanie
organu wladzy publicznej;

3) art. 417 § 1 k.c. poprzez jego bledna wykladnie polegajaca na niestusznym przyjeciu, ze uzyte w przepisie pojecie
niezgodnoSci z prawem dzialania lub zaniechania organu wladzy publicznej rodzacej obowiazek indemnifikacyjny
zostato przez ustawodawce zawezone wylacznie do przypadkow kwalifikowanego naruszenia prawa, a w konsekwencji
bezpodstawne uzaleznienie odpowiedzialno$ci wladzy publicznej od wystapienia szczegbdlnego rodzaju bezprawnosci,
pomimo Ze stanowisko takie jest pozbawione podstaw prawnych;

4) art. 217 § 3 k.p.c. w zw. z ar. 227 k.p.c. poprzez bezpodstawne oddalenie wnioskéw dowodowych powoda
o dopuszczenie dowodu z zeznan $wiadka J. J. i przesluchania stron zgloszonych we wlaéciwym terminie i
zmierzajacych do wykazania okolicznosci istotnych dla rozpoznania niniejszej sprawy, a to elementéw stanu
faktycznego wskazujacych na bezprawno$é¢ dzialania Prezydenta (...) W. przy prowadzeniu kwestionowanych przez
strone powodowa postepowan administracyjnych, czego konsekwencja stalo sie zaniechanie przez Sad pierwszej
instancji zgromadzenia kompletnego materialu dowodowego i przedwczesne przesadzenie o braku bezprawnos$ci
zachowania sie pozwanego, ktore nastgpito przed zbadaniem istoty sprawy;

5) art. 217 § 3 kp.c. w zw. z ar. 227 k.p.c. w zw. z art. 287 § 1 k.p.c. poprzez bezpodstawne oddalenie
wnioskéw dowodowych powoda o dopuszczenie dowodu z opinii bieglego z zakresu rachunkowosci, bieglego z
zakresu wyceny nieruchomosci, dopuszczenie dowodu z opinii instytutu naukowego zgloszonych we wlasciwym
terminie i zmierzajacych do wykazania okoliczno$ci istotnych dla rozpoznania niniejszej sprawy w postaci doznanej
szkody oraz jej rozmiaru, co stanowilo okolicznosé istotna, dla rozpoznania niniejszej sprawy, albowiem skala
wyrzadzonego powodom uszczerbku miala posrednio znaczenie takze dla oceny, czy dzialania i zaniechania
pozwanego w toku kwestionowanych postepowan administracyjnych nosily znamiona bezprawnosci wywolujacej
odpowiedzialnoé¢ odszkodowawcza wladzy publicznej, czego konsekwencja stalo sie zaniechanie przez Sad pierwszej
instancji zgromadzenia kompletnego materialtu dowodowego i przedwczesne przesadzenie o braku bezprawnos$ci
zachowania sie pozwanego, ktore nastgpito przed zbadaniem istoty sprawy;

6) art. 217 § 3 k.p.c. w zw. z ar. 227 k.p.c. w zw. z art. 245 k.p.c. poprzez bezpodstawne oddalenie wnioskow
dowodowych powodéw o dopuszczenie dowodu z dokumentéw z postaci prywatnych ekspertyz sporzadzonych na
ich zlecenie, pomimo ze wnioski zostaly zgloszone we wlaSciwym terminie i zmierzaly do wykazania okolicznosci
istotnych dla rozpoznania niniejszej sprawy w postaci doznanej szkody oraz jej rozmiaru, a powodowie wnosili o
potraktowanie rzeczonych dokumentéw prywatnych jako formy rozwiniecia uzasadnienia prezentowanego przez nich
stanowiska procesowego w zakresie jednej z podstawowych przestanek odpowiedzialno$ci odszkodowawczej, jaka jest
doznany uszczerbek majatkowy, czego konsekwencja stalo sie zaniechanie przez Sad pierwszej instancji zgromadzenia
kompletnego materiatu dowodowego i przedwczesne przesadzenie o niespelieniu przestanek odpowiedzialnos$ci
odszkodowawczej pozwanego, ktére nastapilo przed zbadaniem istoty sprawy.

Majac na uwadze powyzsze, powodowie wniesli o uchylenie zaskarzonego wyroku w catosSci i przekazanie sprawy
Sadowi pierwszej instancji do ponownego rozpoznania. Jednocze$nie, na wypadek stwierdzenia braku podstaw
do wydania orzeczenia kasatoryjnego, skarzacy sformulowali wniosek ewentualny o zmiane zaskarzonego wyroku
poprzez uwzglednienie powddztwa w calo$ci oraz zasgdzenie od pozwanego na rzecz powodow kosztoéw postepowania,
w tym kosztow zastepstwa procesowego, wedlug norm przepisanych, domagajac sie przy tym:

1. rozpoznania na podstawie art. 380 k.p.c. wydanego na posiedzeniu w dniu 27 pazdziernika 2017 r. postanowienia
Sadu Okregowego o oddaleniu wnioskéw dowodowych strony powodowej o dopuszczenie dowodu z zeznan §wiadka
J. J. oraz przestuchanie powodoéw, a takze przeprowadzenie wyzej wskazanych dowodow przez Sad drugiej instancji
na okoliczno$ci wskazane w pi$émie procesowym powodoéw z dnia 11 sierpnia 2017 r.;



2. rozpoznania na podstawie art. 380 k.p.c. wydanego na posiedzeniu w dniu 27 pazdziernika 2017 r. postanowienia
Sadu Okregowego o oddaleniu wnioskow dowodowych strony powodowej o dopuszczenie dowodu z opinii bieglego
z zakresu rachunkowosci, bieglego z zakresu wyceny nieruchomosci oraz instytutu naukowego na okoliczno$ci
wskazane w piSmie procesowym z dnia 11 sierpnia 2017 r., a takze przeprowadzenie wyzej wskazanych dowodow przez
Sad Apelacyjny na okoliczno$ci wskazane w przedmiotowym pi$émie powodow.

Niezaleznie od powyzszego powodowie wniesli o zasgdzenie na rzecz powoddw kosztéw postepowania apelacyjnego,
w tym kosztow zastepstwa adwokackiego, wedlug norm przepisanych.

W odpowiedzi na apelacje powodow (...) W. wniosto o jej oddalenie w calo$ci oraz zasadzenie od kazdego z powodéw
na rzecz (...) W. kosztéw postepowania apelacyjnego.

Sad Apelacyjny zwazyl, co nastepuje.

Apelacja nie zastluguje na uwzglednienie. Ustalenia faktyczne poczynione przez Sad Okregowy sa prawidlowe,
niekwestionowane przez skarzacych i Sad Apelacyjny uznaje je za wlasne. Wyrok jest prawidlowy, aczkolwiek
argumentacja Sadu pierwszej instancji wymaga pewnego uzupelienia wzglednie wyeksponowania innej
argumentacji, a nadto jest nietrafna w odniesieniu do konkluzji o braku legitymacji biernej pozwanego.

Zarzut naruszenia art. 80 ust. 1 pkt 1 w zwigzku z art. 82 ust. 11 2 prawa budowlanego w zwigzku z art. 4 ust. 1 pkt
11 ustawy o samorzadzie powiatowym jest bowiem zasadny. Prezydent (...) W. zardwno w postepowaniu o ustalenie
warunkoéw zabudowy, jak i w postepowaniu o wydanie pozwolenia na budowe, dzialal jako starosta — organ powiatu.
Zgodnie z art. 80 ust. 1 ustawy — Prawo budowlane zadania administracji architektoniczno - budowlanej wykonuje
m.in. starosta. Do jego wiec wlasciwoéci naleza sprawy okre$lone w ustawie Prawo budowlane i niezastrzezone do
wlaéciwosci innych organ6éw innych organéow. Zgodnie za$ z art. 82 ust. 11 2 prawa budowlanego starosta jest organem
administracji architektoniczno - budowlanej pierwszej instancji. Funkcje organéw powiatu w miastach na prawach
powiatu sprawuje prezydent miasta - zgodnie z art. 92 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
powiatowym. Jak wynika z art. 4 ust. 1 pkt 11 tej ustawy, okre§lone ustawami zadania publiczne o charakterze
ponadgminnym w zakresie administracji architektoniczno - budowlanej wykonuje powiat. Miastem na prawach
powiatu jest W., zgodnie z art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju (...). Stad tez wlasciwos¢ prezydenta
miasta do orzekania w sprawach o zatwierdzenie projektu budowlanego i udzielenia pozwolenia na budowe wynika
z tego, ze pelni on w takich miastach wlasnie funkcje starosty. Prezydent miasta na prawach powiatu, prowadzac
postepowanie w przedmiocie zatwierdzenia projektu budowlanego i udzielenia pozwolenia na budowe, wykonuje
zadania powiatu, dzialajac, jako starosta ( tak: wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 14
grudnia 2018 r., VII SA/Wa 969/18, LEX nr 2602333). Analogiczne stanowisko zajal Sad Najwyzszy w wyrokach: z
dnia g stycznia 2013 ., IIII CSK 89/12 (LEXNR 129367) i z dnia 25 czerwca 2015 r.., III CSK 384/14 (LEX nr 1784522).
Art. 80 prawa budowlanego okreslil staroste jako podmiot wlasciwy do w sprawach administracji architektoniczno —
budowlanej, a wiec w zakresie kompetencji uprzednio nalezacych do kierownikéw urzedéw rejonowych czyli organow
administracji rzadowej. Tym samym nie ma w odniesieniu do tych zadan zastosowania art. 94 ustawy z dnia 13
pazdziernika 1998 r. przepisy wprowadzajace ustawy reformujace administracje publiczng. Powyzsza argumentacje
wspiera tez brzmienie art. 2 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym, zgodnie z ktérym powiat wykonuje okres$lone
ustawami zadania publiczne w imieniu wlasny i na wlasna odpowiedzialnos¢ w powigzaniu z art. 4 ust. 1 pkt 11 tej
ustawy, ktory wsrod zadan wlasnych powiatu wymienia administracje architektoniczno — budowlana.

Starosta, z mocy art. 26 ust. 2 ustawy o samorzadzie powiatowym, jest przewodniczacym zarzadu powiatu i jest
wybierany przez rade powiatu stosownie do art. 27 tej ustawy i odwolywany przez nia stosownie do art. 31 tej ustawy.
Stad starosta jest SciSle zwigzany z samorzadem powiatowym, funkcjonuje w jego strukturach, jako jeden z jego
elementow, a jego pozycja wynika z przepisOw ustawy o samorzadzie powiatowym. Dlatego tez, majgc na uwadze
zagwarantowang przez przepis art. 165 ust. 2 Konstytucji samodzielnoé¢ jednostek samorzadu terytorialnego, nie
mozna uznad, iz starosta jest organem administracji rzadowej poza wykonywaniem zadan jednoznacznie przepisami
ustawy wskazanych, jako nalezacych do jego kompetencji w zakresie administracji rzadowej. Przeciwny poglad bytby



sprzeczny z konstytucyjna zasada samodzielnoéci jednostek samorzadu terytorialnego (tak: wyrok Sadu Apelacyjnego
w Krakowie z dnia 15 maja 2014 r., I ACa 331/14, LEX nr LEX nr 1587202).

Powyzszej konkluzji nie zmienia okoliczno$¢, ze organem odwolawczym od decyzji wydanych przez staroste jest
wojewoda po mysli art. 82 ust. 3 prawa budowlanego, poniewaz przepis ten ma— jak stlusznie zauwazyli powodowie
— charakter wylacznie kompetencyjny.

Trafno$¢ powyzszego zarzutu apelacji nie skutkuje jednak uwzglednieniem apelacji z uwagi na bezzasadnosé jej
pozostalych zarzutow.

Zarzut naruszenia art. 417 § 1 k.c. — rowniez w zwigzku z art. 77 ust. 1 Konstytucji RP - jest chybiony. Podkresli¢
trzeba, ze postepowanie administracyjne, z ktorego przebiegu powodowie wywodzg roszczenia odszkodowawcze,
dzielilo sie na dwa etapy. Pierwszym z nich bylo postepowanie o ustalenie warunkéw zabudowy i zastrzezenie
powoddw na tym etapie odnosi sie do wydania przez Prezydenta (...) W. wpadkowego postanowienia o dopuszczeniu
do udzialu w sprawie Stowarzyszenia (...), ktére nastepnie zlozylo odwolanie od pozytywnej dla strony powodowej
decyzji o ustaleniu warunkéw zabudowy, w rezultacie ktorego zostala ona uchylona. W ocenie Sadu Apelacyjnego
nie spos6b upatrywa¢ w tym postanowieniu zdarzenia szkodzacego powodom i odpowiedzialno$ci pozwanej
jednostki samorzadu terytorialnego (przy przyjeciu co do zasady jej legitymacji biernej), a to z uwagi na brak
jednej z przestanek odpowiedzialno$ci odszkodowawczej w postaci normalnego zwiazku przyczynowego pomiedzy
wydaniem wymienionego postanowienia a szkoda postrzegang przez powodéw jako niemozno$é zrealizowania
inwestycji budowlanej. Przede wszystkim typowym nastepstwem dopuszczenia uczestnika do udzialu w jakimkolwiek
postepowaniu nie jest uchylenie decyzji je konczacej, bowiem normalnym skutkiem dopuszczenia jest jedynie
uprawnienie uczestnika do zaskarzenia decyzji, nie za$ jej uchylenie. W judykaturze i doktrynie powszechnie
przyjmuje sie, ze przepis art. 361 k.c. nalezy uznaé za odwolanie sie do teorii adekwatnego zwigzku przyczynowego,
ktora odpowiedzialno$cia podmiotu obejmuje jedynie zwykle (regularne) nastepstwa danej przyczyny ( por. szerzej A.
Koch, Zwiazek przyczynowy jako podstawa odpowiedzialno$ci odszkodowawczej w prawie cywilnym, Warszawa 1975,
S. 94 i n.; M. Kaliniski, Szkoda na mieniu i jej naprawienie, Warszawa 2008, s. 386 i n.). Nastepstwo ma charakter
normalny woweczas, gdy w danym ukladzie stosunkéw i warunkéw oraz w zwyczajnym biegu rzeczy, bez zaistnienia
szczego6lnych okoliczno$ci, szkoda jest zwykle skutkiem okre$lonego zdarzenia. Zwyklym skutkiem udziatu uczestnika
W postepowaniu nie jest za$ uchylenie wydanej w nim decyzji.

Po drugie organ rozpoznajacy odwolanie stowarzyszenia czyli w tym wypadku Samorzadowe (...) w W. byl
uprawniony do samodzielnej oceny interesu prawnego stowarzyszenia we wniesieniu odwolania, co wytknal
Wojewoda (...) w decyzji uchylajacej orzeczenie (...), a zatem (...) moglo stwierdzié¢ brak owego interesu prawnego
niezaleznie od postanowienia Prezydenta (...) W.. Jezeli zatem w ogoble wigza¢ udzial stowarzyszenia w postepowaniu
administracyjnym z deklarowang przez powodéw szkoda, to co najwyzej mozna byloby rozwazac skutki orzeczenia
(...) czyli podmiotu, za ktory pozwany nie ponosi odpowiedzialno$ci.

W tym stanie rzeczy drugorzedne znaczenie ma twierdzenie powodéw o bezprawnoS$ci wymienionego postanowienia
Prezydenta (...) W., bowiem réwnorzedna przestanka odpowiedzialno$ci odszkodowawczej jest normalny zwigzek
przyczynowy miedzy zdarzeniem postrzeganym jako szkodzace a szkoda okreélong przez powodoéw zgodnie z art. 361
§ 1 k.c., a tego brak.

Dodatkowo nalezy zauwazy¢, ze skoro po uzyskaniu ostatecznej decyzji o ustaleniu warunkéw zabudowy powodowa
spolka przystapita do prac zmierzajacych do przygotowania projektu budowlanego, a nastepnie wystapila o uzyskanie
pozwolenia na budowe, to oznacza, ze sami powodowie nie widzieli wowczas zadnych przeszkdd, dla ktérych
planowana przez nich inwestycja nie moglaby by¢ zrealizowana. Ostateczna decyzja o ustaleniu warunkéw zabudowy
byla dla powodéw pozytywna i brak jest przestanek do twierdzenia, ze uzyskanie jej w 2009 r. wyrzadzilo deklarowana
przez nich szkode, skoro byli oni woéwczas zdecydowani na kontynuacje przedsiewziecia.

Drugi etap postepowania, w ktérym powodowie upatruja zrodla szkody, to postepowanie o wydanie pozwolenia
na budowe. Niewatpliwie dwukrotnie Prezydent (...) W. wydal decyzje odmowne, pomijajac poprzedzajace je



pozostawienie bez rozpoznania wniosku powodowej spolki. Bezspornie pierwsza z decyzji odmownych zostala
uchylona w toku postepowania odwolawczego, za§ druga zmieniona, w nastepstwie czego strona powodowa uzyskala
ostateczng decyzje o pozwoleniu na budowe czyli uwzgledniajaca wniosek. Istotnie tez — jak wprost wynika z decyzji
organu II stopnia — znaczna cze$¢ dokumentéw, do ktdrych zlozenia zostal wezwany wnioskodawca, byla zbedna
dla rozpoznania wniosku o wydanie pozwolenia na budowe. Jednak jednocze$nie uzasadnienie ostatecznej decyzji
Wojewody (...) zdnia 12 marca 2012 r. o udzieleniu pozwolenia na budowe wskazuje, ze wniosek o wydanie pozwolenia
na budowe byl w cze$ci obarczony brakami, ktére inwestor uzupelnil dopiero w postepowaniu odwotawczym (k 11
decyzji, k 151 akt sprawy). W tym stanie rzeczy po pierwsze nie sposéb uznaé, ze gdyby strona powodowa nie zostata
wezwana do usuniecia brakéw wniosku uznanych nastepczo za nieistniejace, uzyskalaby woéwczas pozwolenie na
budowe, skoro wniosek dotkniety byl innymi brakami niepozwalajacymi na jego uwzglednienie, a tym samym, ze
odmowne decyzje Prezydenta (...) W. byly bezprawne. Natomiast zgodzié sie trzeba z ogoélna teza zawarta w apelacji,
ze przepis art. 417 § 1 k.c. nie stopniuje bezprawnoéci, co jednak nie ma znaczenia dla rozstrzygniecia w Swietle
powyzszych rozwazan.

Po drugie nie moze uj$¢ z pola widzenia okoliczno$¢, ze orzeczenia Prezydenta (...) W. nie mialy charakteru
decyzji ostatecznych. Za dominujace uznac trzeba stanowisko, ze generalnie tylko te ostatnie moga stanowi¢ Zrodlo
szkody. W wyroku z dnia 28 listopada 2014 r., I CSK 735/13 (LEX nr 1545043) Sad Najwyzszy stwierdzil, ze za
legalno$é decyzji odpowiada organ II instancji, wniosek taki wyprowadzajac z konstrukeji odwolania w procedurze
administracyjnej. Wskazal mianowicie, ze wniesienie odwolania powoduje konieczno§¢ ponownego merytorycznego
rozpoznania sprawy przez organ drugiej instancji i usuniecia wszelkich naruszen prawa procesowego i materialnego,
jakie mozna dostrzec w dzialaniach organu pierwszej instancji. Sad Najwyzszy podtrzymal taka wykladnie w wyroku
z dnia 16 stycznia 2015 r., III CSK 96/14 (LEX nr 1591900), rowniez odwolujac sie do uprawnien i obowigzkéw
organ6éw administracyjnych drugiej instancji i na tej podstawie w istocie uznal, ze skorzystanie przez strone
postepowania administracyjnego z prawa odwotlania sie do organu II instancji przenosi caly ciezar odpowiedzialnosci
na organ II instancji, zwalniajac organ nizszy z odpowiedzialno$ci cywilnej za wydang przez siebie bezprawna decyzje
administracyjng. Sad Apelacyjny co do zasady podziela powyzsze stanowisko, dostrzegajgc jednocze$nie, ze moga sie
zdarzyé stany faktyczne, w ktorych szkode wywotla nieostateczna decyzja mimo p6zniejszego jej uchylenia czy zmiany
i wowczas odpowiedzialno$é odszkodowawcza za taka szkode wynika z art. 417 § 1 k.c. Wbrew tezie apelacji Sad
Okregowy nie odrzucil takiej konstrukcji a priori. Gdyby tak bylo, nie analizowalby orzeczen Prezydenta (...) W. pod
katem ich zgodnoéci z prawem.

Jednak taka wyjatkowa sytuacja, polegajaca na wyrzadzeniu szkody przez orzeczenie nastepnie uchylone badz
zmienione, nie miala miejsca w niniejszej sprawie. Powodowie wywodzili, ze na skutek postepowania prowadzonego
przez Prezydenta (...) W., nie mogli zrealizowa¢ inwestycji budowlanej. Twierdzenie to nie polega na prawdzie,
poniewaz nie zostalo wykazane, by po uzyskaniu prawomocnego pozwolenia na budowe istnialy jakiekolwiek
przeszkody prawne badz faktyczne, wskutek ktorych nie bylo mozliwe wybudowanie osiedla objetego pozwoleniem
na budowe. Nie powoluja sie na takowe sami powodowie, wywodzac te niemozno$¢ ze zmiany koniunktury na rynku
deweloperskim. Owa zmiana jest faktem powszechnie znanym, jednocze$nie takze powszechnie znany jest fakt, ze w
okresie zmniejszenia popytu na nowe mieszkania powstawaly one nadal, co oznacza, ze dzialalno$¢ taka nadal byla
dla deweloperow oplacalna.

W ocenie Sadu Apelacyjnego zmiana koniunktury nie pozostaje w normalnym zwigzku przyczynowym z decyzjami
odmawiajacymi wydania pozwolenia na budowe (wyeliminowanymi z obrotu w drodze kontroli instancyjnej)
(por.: rozwazania wyzej na temat adekwatnoS$ci zwiazku przyczynowego), jest to zjawisko niezalezne od organow
decydujacych o pozwoleniach na budowe czy warunkach zabudowy, wystepujace z rozng czestotliwo$cig, ale
cyklicznie, zatem deweloperzy maja wpisane takie ryzyko w formule swojego funkcjonowania. Wreszcie ewentualny
nizszy zysk z inwestycji nie jest tozsamy z niemoznoS$cia jej realizacji, a powodowie zdefiniowali szkode jako
niemozno$¢ realizacji inwestycji.

Po drugie skoro finalnie na wniosek inwestora pozwolenie na budowe zostalo przeniesione w 2016 r. przez powodowg
spolke na rzecz podmiotu trzeciego, poza brakiem przeszkod dla realizacji inwestycji co najmniej watpliwe byloby



twierdzenie o jej nieoplacalnoéci. Strona powodowa po uzyskaniu ostatecznej decyzji o pozwoleniu na budowe podjela
dzialania zmierzajace do zmiany jego treSci — zamiast realizowaé inwestycje. Tymczasem przeniesienie pozwolenia
na budowe w pierwotnym ksztalcie na inny podmiot wskazuje, ze mozliwa i oplacalna byla realizacja inwestycji nim
objetej, skoro zdecydowal sie na to inny deweloper.

Podkres$li¢ przy tym trzeba, ze skarzacy nie powolywali sie na opieszalo$¢ w rozpoznaniu wnioskéw o ustalenie
warunkéw zabudowy i o wydanie pozwolenia na budowe. W przeciwnym wypadku w odniesieniu do postepowania
toczacego sie od dnia 10 kwietnia 2011 r. powinni byli zreszta uzyskac orzeczenie o stwierdzeniu bezczynnosci organu
administracyjnego w trybie art. 37 k.p.a., co nie mialo miejsca.

W $wietle powyzszego niezasadne sg zarzuty apelacji odnoszace sie do postepowania dowodowego. Sad Okregowy
stusznie oddalil wnioski dowodowe strony powodowej. Wobec braku zwigzku przyczynowego pomiedzy zdarzeniami
wskazywanymi przez nig jako szkodzace a zdefiniowang przez nich szkodg i braku owej szkody bezprzedmiotowe
bylo prowadzenie postepowania dowodowego na okoliczno$¢ wysokoSci szkody w postaci niezrealizowania inwestycji.
Z kolei wobec pisemnosci postepowan administracyjnych ocena czy wydane w nich orzeczenia obarczone byly
bezprawnoscia nie wymagala przeprowadzenia dowod6w osobowych, lecz analizy dokumentow.

Z tych wzgledéw Sad Apelacyjny orzekt jak w sentencji wyroku na mocy art. 385 k.p.c. oraz art. 98 § 11 3 k.p.c. w
zwigzku z art. 108 § 1 k.p.c. W sklad kosztéw postepowania apelacyjnego naleznych pozwanemu od kazdego z powodow
jako wspotuczestnikow formalnych weszlo wynagrodzenie pelnomocnika procesowego pozwanego odrebnie w relacji
z kazdym z powodéow.

Anna Straczyniska Dorota Markiewicz Roman Dziczek



