Sygn. akt I ACa 15/12

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 15 lutego 2012 .

Sad Apelacyjny we Wroclawiu — Wydzial I Cywilny w skladzie:

Przewodniczacy: SSA Stawomir Jurkowicz

Sedziowie: SSA Adam Jewgraf

SSA Walter Komorek (spr.)

Protokolant: Joanna Skuza

po rozpoznaniu w dniu 15 lutego 2012 r. we Wroclawiu na rozprawie

sprawy z powodztwa B. G. (1)

przeciwko Powiatowi (...) i Skarbowi Panstwa — Staroscie (...) o zaplate
na skutek apelacji powodki

od wyroku Sadu Okregowego we Wroclawiu

z dnia 28 pazdziernika 2011 r. sygn. akt I C 566/08

1. prostuje w komparycji zaskarzonego wyroku oznaczenie pozwanych ustalajagc, ze sq nimi Powiat
(...) i Skarb Panstwa — Starosta (...);

2. oddala apelacje;

3. zasqdza od powoddki na rzecz pozwanych tytulem zwrotu kosztéow postepowania apelacyjnego
PO 5400 zl.

UZASADNIENIE

Pozwem wniesionym w dniu 1 lipca 2008 roku, po ostatecznym sprecyzowaniu zadania B. G. (1) domagala sie
zasadzenia solidarnie od Powiatu (...) i Skarbu Panstwa reprezentowanego przez Staroste (...) kwoty 392.340,02
z} wraz z ustawowymi odsetkami od dnia 13 paZdziernika 2006 roku do dnia zaplaty wraz z kosztami procesu
tytulem odszkodowania za szkode powstala na skutek wydania niezgodnej z prawem decyzji administracyjnej, uznanej
nastepnie za niewazng.

Pozwany Powiat (...) wnidsl o oddalenie powddztwa. Rowniez Skarb Panstwa, reprezentowany przez Staroste (...),
w odpowiedzi na pozew wnidst o oddalenie powodztwa.



Wyrokiem z dnia 28 paZzdziernika 2011 r. Sad Okregowy we Wroclawiu oddalit pow6dztwo (pkt I) oraz zasadzil od
powddki na rzecz kazdej ze stron pozwanych kwote 7200 zt tytutem zwrotu kosztow zastepstwa procesowego (pkt I1
i 110).

Sad I instancji opart swoje rozstrzygniecie na nastepujacych ustaleniach faktycznych:

B. G. (1) wraz z mezem T. G. prowadzili, w ramach wspo6lno$ci ustawowej malzeniskiej, gospodarstwo rolne, ktore
zamierzali rozbudowac¢ wznoszac na jednej z dzialek, ktorej byli wlaScicielami - siedlisko rolnicze.

W zwigzku z zamiarem realizacji wskazanej inwestycji, B. G. (1) wystapila do Wéjta Gminy O. o wydanie decyzji o
warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu dziatki nr (...), w obrebie wsi S., w Gminie O..

Decyzja nr 158/02 z dnia 22 listopada 2002 roku, Wgjt Gminy O. ustalil warunki zabudowy i zagospodarowania
terenu dla inwestycji polegajacej na budowie siedliska zagrodowego wraz z infrastruktura dla obstugi produkcji rolne;j.
W decyzji tej wskazano, ze na terenie gminy obowiazuje zabudowa wolnostojaca typu wiejskiego, w zwigzku z czym
wymagane s3 budynki z uzytkowym poddaszem i dachem dwuspadowym, krytym dachéwka lub blacha, za$ wielkoéc
dzialek dla zabudowy zagrodowej ustalono w wysokoSci 1.000 - 2.000 m2. Wskazano takze, ze w projekcie nalezy
uwzgledni¢ koncepcje uktadu komunikacyjnego dla terenu po wojskach lotniczych i ustalono zakaz wjazdu na droge
krajowa W. - O., poza jednym wlotem po stronie zachodnie;.

Decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowaniu terenu uprawomocnila sie w dniu 2 kwietnia 2003 roku.

Po uzyskaniu decyzji o warunkach zabudowy, B. G. (1) jako inwestor wystapila do Starosty (...) z wnioskiem o wydanie
pozwolenia na budowe na zabudowe zagrodowa wraz z infrastruktura techniczna.

W dniu 1 pazdziernika 2003 roku Starosta (...), decyzja nr 494/2003 zatwierdzil projekt budowlany i wydal
pozwolenie na budowe, obejmujace zabudowe zagrodowa wraz z infrastruktura techniczna (przylacze kanalizacji
sanitarnej, zbiorniki na tymczasowe szambo, przylacza gazu plynnego, podziemne zbiorniki na gaz, z wylaczeniem
przylacza wody i przylacza elektroenergetycznego WLZ) we wsi S., gmina O., na dzialce nr (...), zgodnie z zalaczona
do wniosku o pozwolenie na budowe dokumentacje techniczna.

B. G. (1) zawiadomila Staroste (...), ze w dniu 1 marca 2004 roku zamierza rozpoczac roboty budowlane, na podstawie
pozwolenia na budowe udzielonego jej w dniu 1 pazdziernika 2003 roku.

Rozpoczecie prac nastgpilo w dniu 15 czerwca 2004 roku, byly one wykonywane w 2004 r. a nastepnie zostaly
wstrzymane. B. G. (1) wykonala roboty ziemne, polegajgce na usunieciu humusu, wycieciu zakrzaczen, wykopaniu i
wytyczeniu drogi oraz utwardzeniu jej pierwsza warstwg gruzu i thucznia.

Przebieg tych prac przebiegal nastepujaco:

-w dniu 15.06.2004 r. przystapiono do wykonania robét przygotowawczych, ktore zakonczono w dniu 20 czerwca
2004 roku,

-nastepnie nastapito wykonanie rob6t pomiarowych,

-usuwanie humusu rozpoczeto w dniu 27 czerwca 2004 roku,

-do 20 lipca 2004 roku wykonano korytowanie pod droge wewnetrzng, tacznie z wywiezieniem urobku samochodem,
-w miesigcu pazdzierniku 2004 roku przystapiono do wykonania warstwy drogi lacznie z zageszczaniem,

-w dniu 23 listopada 2004 roku zlikwidowano warstwe gruzu z podloza z piasku



-w dniu 30 listopada 2004 roku przystagpiono do zmagazynowania na terenie budowy gruzu i pospétki do wykonania
pozostalej czesci drogi oraz wypelnienia przestrzeni pod posadzkami parteru budynkow.

- badania archeologiczne i nadzo6r archeologiczny rozpoczeto w listopadzie 2004 roku, z uwagi na fakt, ze dziatka, na
ktoérej miala zostac przeprowadzona inwestycja, zostala objeta nadzorem konserwatorskim.

Celem realizacji wskazanych wyzej robo6t zakupiono kamien (tluczen), przywieziono gruz, z czego zageszczono i
wykonano pierwsza warstwe pod budowe drogi. Zakupiono takze piasek, ktory zostal cze$ciowo zuzyty do budowy
drogi, za$ pozostala cze$¢ miala zostaé spozytkowana na wykonanie posadzek w budynku.

Prace byly wykonywane systemem gospodarczym, za$ sprzet techniczny w postaci ciezaréwek, ladowarki, zageszczarki
i spychacza byl wynajmowany od oséb prywatnych. Kosztow wykonania prac nie odliczono od podatku, nie odliczano
takze podatku VAT.

Pismem z dnia 28 maja 2004 roku B. G. (1) zostala zawiadomiona o wszczeciu postepowania administracyjnego w
przedmiocie stwierdzenia niewazno$ci decyzji Starosty (...) w zakresie udzielenia pozwolenia na budowe zabudowy
zagrodowej wraz z infrastrukturg techniczna, prowadzonej na dzialce nr (...), we wsi S., w Gminie O..

Postepowanie o stwierdzenie niewaznoS$ci decyzji udzielajacej B. G. (1) pozwolenia na budowe, prowadzone bylo z
wniosku Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego zgloszonego w dniu 24.02.2004 roku, o zbadanie w trybie
nadzoru decyzji Starosty (...) nr 494/2003 z dnia 1.10.2003r.

B. G. (1) uczestniczyta w postepowaniu administracyjnym, sktadajac dwukrotnie wnioski o zawieszenie postepowania
administracyjnego, z czego jeden z nich zostal zaskarzony zazaleniem, a takze skladajac odwolanie od decyzji
Wojewody (...) z dnia 26 lipca 2004 roku w przedmiocie stwierdzenia niewazno$ci decyzji Starosty (...) z dnia 1
pazdziernika 2003 r. nr 494/2003, w wyniku ktérego Glowny Inspektor Nadzoru Budowlanego decyzja z dnia 30
wrze$nia 2004 r. uchylil rozstrzygniecie do ponownego rozpoznania. Decyzja powyzsza takze zostala zaskarzona przez
B. G. (1) skarga do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w W., w wyniku ktérej Wojewoda (...) zostal zobligowany
do ponownego rozpoznania wniosku Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego.

W dniu 31 maja 2005 roku Wojewoda (...), decyzja nr IXa - 143/05 stwierdzil niewazno$¢ decyzji Starosty (...) nr
494/2003 z dnia 1 pazdziernika 2003 roku.

Podstawa uniewaznienia decyzji Starosty (...) z dnia 1 pazdziernika 2003 r. nr 494/2003 udzielajacej pozwolenia na
budowe, bylo naruszenie warunku wynikajacego z decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowaniu terenu, zgodnie

z ktérym wielkoéé dzialek dla zabudowy zagrodowej zostala okreslona w granicach 1.000 - 2.000 m”. Tymczasem,
wielko$¢ dzialki nr (...), na ktérej realizowana byla inwestycja budowy siedliska rolniczego, byla znacznie wieksza,
albowiem miala powierzchnie 3,1761 ha, co potwierdzal wypis z rejestru gruntéow. Z projektu zagospodarowania

ponadto wynikalo, ze powierzchnia zabudowy wynosila 2567 m?®, utwardzonego placu wewnetrznego 2644 m2, a wiec
kazda z tych powierzchni przekraczala dopuszczalna wielkosé dzialki okreslong w decyzji o warunkach zabudowy
i zagospodarowania terenu wydanej dla tej inwestycji. Oznaczalo to, ze zakwestionowana decyzja zatwierdzajaca
projekt budowlany i udzielajaca powodce pozwolenia na budowe, byla niezgodna z decyzja o warunkach zabudowy
i zagospodarowania terenu. Ponadto w uzasadnieniu podniesiono, ze brak jest mozliwoSci budowy nowego
bezposredniego zjazdu indywidualnego na te dzialke, co zostalo potwierdzone w decyzji Generalnej Dyrekcji Drog
Krajowych i Autostrad we W. z dnia 6 listopada 2003 roku, nie wyrazajacej zgody na wykonanie zjazdu indywidualnego
z drogi krajowej W. - O. na teren dzialki w S. do planowego siedliska rolniczego. Jak za$§ wynikalo z projektu
zagospodarowania terenu, inwestor zaplanowal zjazd czeSciowo na droge krajowa W. - O., czeSciowo za$ przez droge
gminng nr 455. Stwierdzono w zwiazku z tym, ze inwestor w chwili wydawania decyzji o pozwoleniu na budowe nr
494/2003 z dnia 01.10.2003 ., nie dysponowal pozytywna opinia Generalnej Dyrekeji Drog Krajowych i Autostrad
we W. w zakresie zjazdu z dzialki nr (...) na droge krajowa W. - O.. W zwiazku z tym, zarzucono decyzji Starosty (...) nr
494/2003 niezgodno$¢ z art. 34 ust. 1 prawa budowlanego. Odpis powyzszej decyzji Wojewody (...) z dnia 31.05.2005



roku nr IXa - 143/05 zostat doreczony B. G. (1) w dniu 20 czerwca 2005 roku. Zadna ze stron postepowania w sprawie
o stwierdzenie niewaznoSci decyzji Starosty (...) z dnia 1 pazdziernika 2003 roku nr 494/2003, nie wniosta odwolania
od powyzszej decyzji. W zwigzku z tym decyzja stala sie ostateczna z dniem 5 lipca 2005 r.

B. G. (1) i T. G. zlecili rzeczoznawcy B. G. (2), czlonkowi Okregowej Izby Inzynier6w Budownictwa, wpisanego do
Centralnego Rejestru Rzeczoznawcoéw Budowlanych, sporzadzenie wyceny nakladéw finansowych poniesionych w
trakcie przygotowania do realizacji zadania inwestycyjnego - siedliska rolniczego. Wedlug opinii tego rzeczoznawcy,
warto$¢ robot ziemnych, drogowych, dowozu pospolki i rekultywacji terenu na grudzien 2005 roku, wynosila
259.562,29 z}.

Rzeczywista warto$¢ nakladow poniesionych przez B. G. (1) w zwiazku z przygotowaniem realizacji inwestycji, wedlug
§rednich cen z daty ich dokonywania, wyniosta 392.340,02 zl.

Pismem z dnia 6 pazdziernika 2006 roku, wniesionym do Starostwa Powiatowego w O. w dniu 13 pazdziernika 2006
r., B. G. (1) wezwala Staroste (...) do zaplaty kwoty 261.652,29 zt w terminie 7 dni tytulem odszkodowania za szkode
wynikla wskutek stwierdzenia niewaznosci decyzji administracyjnej - pozwolenia na budowe nr 494/2003 z dnia
01.10.2003 roku, ktorej niewazno$¢ zostala stwierdzona decyzja Wojewody (...) z dnia 31.05.2005 roku.

W odpowiedzi na powyzsze wezwanie, Starosta (...) poinformowal B. G. (1), iz art. 160 kpa stanowiacy podstawe
ubiegania sie o odszkodowanie z powodu wydania decyzji z naruszeniem prawa zostal uchylony, a w zwigzku z tym,
ze decyzja o pozwoleniu na budowe nalezala do zdarzen powstalych przed dniem 1 wrze$nia 2004 r., z roszczeniem o
przyznanie odszkodowania winna ona wystapi¢ do Wojewody (...). Pismem z dnia 2 wrze$nia 2005 r., Wojewoda (...)
poinformowal B. G. (1), ze w powstalej sytuacji moze ona dochodzi¢ roszczen odszkodowawczych jedynie przed sadem
powszechnym. Wobec rozbieznych stanowisk wskazanych organdw, B. G. (1) wystepowala do Starosty (...) i Wojewody
(...), o wszczecie postepowania administracyjnego w przedmiocie wyplaty jej odszkodowania oraz o ujednolicenie
stanowiska organ6w w przedmiocie wlasciwego trybu postepowania w sprawie wyplaty odszkodowania.

Postanowieniem z dnia 31 marca 2008 roku nr II - 134/08 Wojewoda (...) zwrdcil B. G. (1) wniosek o przyznanie
odszkodowania z tytulu szkody powstalej w wyniku wydania decyzji Starosty (...) nr 494/2003 z dnia 1 pazdziernika
2003 roku, ktérej niewazno$¢ stwierdzono decyzja Wojewody (...) z dnia 31 maja 2005 roku oraz pouczono B. G.
(1), ze rozpoznanie wniosku nalezy do wlasciwoSci sadu powszechnego. Na powyzsze postanowienia B. G. (1) wniosla
zazalenie do Glownego Inspektora Nadzoru Budowlanego, ktory postanowieniem z dnia 30.06.2008 r. utrzymat w
mocy zaskarzone postanowienie.

Mimo wskazanego stanowiska, powodka pismem z dnia 30 pazdziernika 2008 roku wystapita do Wojewody (...) z
wnioskiem o zawarcie ugody w sprawie rekompensaty szkod, ktéry postanowieniem Wojewody (...) nr II - 466/08 z
dnia 2 grudnia 2008 roku zostal zwrécony, z jednoczesnym pouczeniem powodki, ze w sprawie wlasciwym jest sad
powszechny. Na powyzsze postanowienie B. G. (1) wniosla zazalenie do Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji,
ktéry postanowieniem z dnia 17.04.2009 r. uchylil zaskarzone rozstrzygniecie i przekazal sprawe do ponownego
rozpoznania. Postanowieniem z dnia 23.10.2009 r. nr II - 436/09 Wojewoda (...) zwrécilt B. G. (1) kolejny wniosek
o zawarcie ugody w sprawie rekompensaty szkod.

W dniu 4 grudnia 2007 roku B. G. (1) darowala swojemu mezowi T. G., udzial wynoszacy 1/2 w dzialce nr (...) polozone;j
we wsi S., ktorego stala sie whascicielkga w wyniku zawarcia umowy o podzial majatku wspolnego z dnia 20 lutego
2007 roku.

T. G., jako wlasciciel dzialki nr (...) polozonej we wsi S., w Gminie O., AM - 3, wystapil z wnioskiem o
ustalenie warunkéw zabudowy i zagospodarowania terenu dla inwestycji polegajacej na zabudowie trzech budynkow
mieszkalnych oraz trzech budynkéw gospodarczych w zabudowie zagrodowej oraz sieci infrastruktury technicznej
przewidzianej do realizacji na czeéci dzialki (...) w obrebie miejscowosci S.. Jednakze Generalny Dyrektor Drog



Krajowych i Autostrad odmoéwil postanowieniem z dnia 1 czerwca 2010 roku - nie wydat uzgodnienia przedlozonego
projektu decyzji o warunkach zabudowy i w zwigzku z tym, wydanie decyzji o warunkach zabudowy nie jest mozliwe.

(...) decyzji o warunkach zabudowy uzgodnit (...) Wojewo6dzki Konserwator Zabytkow we W..

Postepowanie w sprawie ustalenia warunkéw zabudowy i zagospodarowania terenu dzialki nr (...) toczy sie do chwili
obecnej.

Na podstawie tak ustalonego stanu faktycznego Sad Okregowy uznal, iz powbddztwo podlegato oddaleniu.

W pierwszej kolejnosci Sad Okregowy zwazyl, ze droga sadowa w niniejszej sprawie jest dopuszczalna, a dochodzono
przez powodke zadanie zostalo wniesione na podstawie art. 417" § 2 k.c. Powolujac sie na utrwalone poglady doktryny

oraz judykatury Sad Okregowy wskazal, iz art. 417" § 2 k.c. znajdzie zastosowanie do ostatecznych decyzji wydanych
przed dniem 1 pazdziernika 2004 r., jezeli niewazno$c¢ zrédla szkody zostala stwierdzona po tym dniu, natomiast art.
160 k.p.a., z przewidzianym w nim dwuetapowym trybem dochodzenia odszkodowania, bedzie odnosi¢ sie wyjatkowo
wylgcznie do przypadkow, w ktérych zar6wno wydanie decyzji, jak i stwierdzenie jej niewazno$ci nastapilo przed

dniem 1 pazdziernika 2004 r.

Nastepnie Sad Okregowy poddal ocenie zarzuty braku legitymacji biernej podniesionego przez Skarb Panstwa
reprezentowany przez Staroste (...) oraz zarzut przedawnienia podniesiony przez obu pozwanych.

Odnoszac sie do pierwszego z nich Sad I Instancji uznal, iz podniesiony przez Skarb Panstwa reprezentowany przez
Staroste (...) zarzut braku biernej legitymacji w procesie, jest zasadny. Zdaniem Sadu, nie ulega bowiem watpliwo$ci,
ze organem uprawnionym do wydawania decyzji o pozwoleniu na budowe jest Starosta na podstawie art. 80 ust. 1 pkt
1 ustawy z dnia 7 lipca 1994 roku - prawo budowlane (Dz.U. z 2010 roku, nr 243, poz. 1623, tekst jednolity), przy czym
starosta wykonuje ten obowigzek w ramach nalezacych do powiatu zadan, nie przypisanych do zadan administracji
rzadowej, okreS§lonych w ustawie o samorzadzie powiatowym. W ocenie Sadu fakt ten jednoznacznie przemawia za
przyjeciem, ze odpowiedzialno$é za wydanie decyzji - pozwolenia na budowe, ponosi powiat jako jednostka samorzadu
terytorialnego.

Z tego tez wzgledu powodztwo B. G. (1) przeciwko Skarbowi Panstwa - reprezentowanego przez Staroste (...) Sad
Okregowy oddalit.

Ustosunkowujac sie do zarzutu przedawnienia Sad Okregowy wskazal, iz w zwigzku tym, ze zdarzeniem powodujacym
szkode bylo wydanie ostatecznej decyzji administracyjnej, kwestie przedawnienia roszczen opartych na wskazanym
wyzej przepisie, jako zwigzanych ze zdarzeniami bedacymi czynami niedozwolonymi, stanowi przepis art. 442" § 1 ke,
w brzmieniu nadanym na podstawie ustawy z dnia 16 lutego 2007 r. o zmianie ustawy - Kodeks cywilny (Dz.U. z 2007
roku, nr 80, poz. 538), ktéra weszla w zycie z dniem 10 sierpnia 2007 roku. Zgodnie bowiem z art. 2 wskazanej ustawy
do roszczen, o naprawienie szkody wywolanych czynem niedozwolonym powstalych przed dniem wejécia w zycie
niniejszej ustawy, a wedlug przepiséw dotychczasowych w tym dniu jeszcze nieprzedawnionych, stosuje sie przepisy

art. 442" Kodeksu cywilnego. Wskazana wyzej ustawa uchylila art. 442 ke, ktory okreélal termin przedawnienia
roszczen powstalych na skutek czynéw niedozwolonych i ktorego §1 stanowil, ze roszczenie o naprawienie szkody
wyrzadzonej czynem niedozwolonym ulega przedawnieniu z uplywem lat trzech od dnia, w ktérym poszkodowany
dowiedzial sie o szkodzie i o osobie obowigzanej do jej naprawienia Jednakze w kazdym wypadku roszczenie
przedawnia sie z uplywem lat dziesieciu od dnia, w ktérym nastapilo zdarzenie wyrzadzajace szkode. Decyzja Starosty
(...) z dnia 1 pazdziernika 2003 roku, nr 494/2003, zostala decyzja Wojewody (...) z dnia 31 maja 2005 roku nr IXa
- 143/05 uznana za niewazng. Odpis decyzji nadzorczej stwierdzajgcej niewaznos¢ zostal doreczony B. G. (1) w dniu
20 czerwca 2005 r. Decyzja stala sie ostateczna z dniem 5 lipca 2005 r., po uplywie 14 - dniowego terminu do jej
zaskarzenia odwolaniem do Gloéwnego Inspektora Nadzoru Budowlanego. W zwiazku z tym, za moment, w ktorym
powddka dowiedziala sie o szkodzie i 0 osobie zobowigzanej do jej naprawienia, Sad Okregowy uznat dzien doreczenia
powddce decyzji nadzorczej, a wiec date 20 czerwca 2005 r. Wobec tego, roszczenie powddki nie uleglo przedawnieniu



przed wejéciem w zycie ustawy z dnia 16 lutego 2007 r. o zmianie ustawy - Kodeks cywilny, a zatem, jak wskazat Sad,

do oceny podniesionego przez Powiat (...) zarzutu przedawnienia, zastosowanie ma art. 442" § 1 ke.

Na postawie zgromadzonego w sprawie materialu dowodowego Sad Okregowy stwierdzil, ze wszelkie naklady, jakie
powddka poczynila w zwiazku z realizacja budowy, byly poniesione przed wydaniem decyzji nadzorczej. W zwiazku z
tym w ocenie Sadu, w dacie doreczenia powddce odpisu decyzji niewazno$ciowej, powziela ona wiadomo$¢, ze naklady
te zostaly dokonane w oparciu o niewazng decyzje. Wobec tego zdaniem Sadu I instancji, moment dowiedzenia
sie 0 uniewaznieniu decyzji Starosty (...) z dnia 1 pazdziernika 2003 roku w przedmiocie zatwierdzenia projektu
budowlanego i wydania pozwolenia na pozwolenia na budowe nalezy liczy¢ od dnia 20 czerwca 2005 r., a nie od daty
uprawomocnienia sie decyzji nadzorczej, tym bardziej, ze B. G. (1) ostatecznie od tej decyzji nie wniosla odwolania,
za$ w toku catego postepowania administracyjnego w tym przedmiocie brala aktywny udzial.

Wobec powyzszego Sad uznal, ze termin poczatku biegu przedawnienia roszczenia B. G. (1) wzgledem Powiatu (...)

nalezy liczyé od dnia 20 czerwca 2005 roku, ktéry uplynal, zgodnie z treécig art. 442" §1 ke - w dniu 20 czerwca
2008 roku. Skoro za$ B. G. (1) wytoczyla przeciwko Powiatowi (...) powodztwo o zaplate odszkodowania w zwigzku z
wydaniem decyzji administracyjnej, ktora nastepnie zostala uznana za niewazna - w dniu 1 lipca 2008 roku, oznacza
to, ze roszczenie B. G. (1) o zaplate odszkodowania uleglo przedawnieniu, co implikowalo Sad Okregowy do oddalenia
powdbdztwa na tej tylko podstawie.

Jednocze$nie, w ocenie Sadu Okregowego, zgloszenie przez Powiat (...) zarzutu przedawnienia, nie stanowilo
naduzycia prawa podmiotowego.

Oceniajac powyzszy zarzut Sad I instancji wzial pod uwage charakter doznanego w wyniku zdarzenia bedacego czynem
niedozwolonym uszczerbku (szkody), czas trwania op6znienia oraz przyczyny przedawnienia roszczenia. Jakkolwiek
Sad ocenil, iZ w niniejszej sprawie czas trwania op6znienia byl niewielki, albowiem miedzy uplywem okresu
przedawnienia (20 czerwca 2008 roku), a wniesieniem powddztwa (1 lipca 2008 roku) minal okres zaledwie kilku dni,
to jednak zdaniem Sadu Okregowego na plan pierwszy wysunely sie dwie kolejne przestanki - to jest rodzaj doznanego
uszczerbku i przyczyny opdznienia, ktére nie pozwolily uwzgledni¢ podniesionego przez pelnomocnika powo6dki
zarzutu naduzycia prawa. Powodka rozpoczela wykonywanie prac na dzialce nr (...) w S., gdzie miala przeprowadzié¢
inwestycje budowy siedliska rolniczego juz po zawiadomieniu jej o wszczeciu postepowania administracyjnego w
przedmiocie uniewaznienia decyzji o pozwoleniu na budowe tj. po dniu 28 maja 2004 r. Sad Okregowy ocenil
bowiem, iz majac Swiadomos$¢ wszczecia postepowania, powodka winna byla wstrzymac rozpoczecie jakichkolwiek
prac, tym bardziej, ze nie byla zwigzana umowami z wykonawcami, albowiem jak wskazal §wiadek T. G. - wraz z zong
prace zwigzane z rozpoczeciem inwestycji wykonywali systemem gospodarczym, wynajmujac sprzet od podmiotéw
prywatnych. Ponadto Sad Okregowy na podstawie dowodéw z dokumentéw w postaci korespondencji kierowanej
przez powodke do Starostwa (...) oraz Wojewody (...) o wyplate odszkodowania, przyjal, iz Wojewoda (...) juz w dniu 2
wrze$nia 2005 roku poinformowat B. G. (1), ze moze ona dochodzié roszczen odszkodowawczych jedynie przed sagdem
powszechnym, w oparciu o przepisy kodeksu cywilnego. Sad Okregowy uznat zatem, Ze przyczyna opdznienia we
wniesieniu pozwu tkwila wylacznie w dzialaniach powo6dki, a wobec tego ocenil, iz w sprawie nie zachodzg obiektywne
przestanki pozwalajace uznacé zgloszony przez Powiat (...) zarzut przedawnienia roszczenia, za naduzycie prawa (art.
5 ke).

Abstrahujac od powyzszego, Sad Okregowy uznal, ze sam fakt wydania decyzji Starosty (...), ktorej niewazno$c zostala
nastepnie stwierdzona decyzja Wojewody (...) z dnia 31.05.2005 r., nie jest zdarzeniem wywolujacym szkode. Nie
zostala bowiem jeszcze wydana zadna decyzja nakazujaca powddce przywrocenie stanu poprzedniego, analogicznie
do sytuacji, jaka ma miejsce przy nakazaniu rozbiorki obiektu budowlanego. Samo stwierdzenie niewaznoSci decyzji w
sprawie pozwolenia na budowe spornej inwestycji, nie jest rownoznaczne z brakiem mozliwosci jej realizacji, a jedynie
stanowi podstawe do ponownego rozstrzygniecia sprawy z wniosku o wydanie pozwolenia na budowe. Dlatego tez w
niniejszej sprawie Sad nie dopatrzyl sie w ogole powstania szkody.



Majac na uwadze powyzsze, powodztwo podlegalo oddaleniu, w zwigzku z czym, sad I instancji orzekt jak w punkcie
I wyroku.

Orzeczenie o kosztach zapadlo w oparciu o przepis art. 98 k.p.c.
Apelacje od powyzszego wyroku wywiodla powodka, ktora zaskarzyla orzeczenie w caloéci, zarzucajac mu:
1. razgce naruszenie prawa materialnego, tj.:

- art. 117 ke poprzez jego niewlaSciwe zastosowanie polegajace na blednym uznaniu, Ze roszczenie powodki w
momencie zlozenia pozwu bylo przedawnione i pozwani skutecznie podniesli zarzut przedawnienia tego roszczenia;

-art. 417" § 2 kei art. 442" ke poprzez ich bledne zastosowanie oraz art. 160 § 1,2,3 1 6 kpa w zw. z art. 61 § 6 ustawy z dn.
23.11.2002 1. 0 Sadzie Najwyzszym (Dz.U. Z 2002 r. Nr 240, por. 2051 ze zm.) poprzez ich niezastosowanie, polegajace
na blednym uznaniu, iz oceny dochodzonego przez powo6dke zadania nalezy dokonywaé¢ w oparciu o przepisy art.
417" § 2 ke i 442" ke i w zwigzku z tym nieprawidlowe przyjecie przez Sad poczatku biegu terminu przedawnienia
roszczenia powddki jako momentu dowiedzenia sie o szkodzie i o osobie zobowiazanej do jej naprawienia tj. od
dnia doreczenia powodce decyzji nadzorczej (daty 20 czerwca 2005 r.), podczas gdy prawidlowo - zgodnie zreszta z
wykladnig dokonang w uchwale pelnego skladu Izby Cywilnej Sadu Najwyzszego z dnia 31 marca 2011 r. sygn. akt III
CZP 112/10, majaca moc zasady prawnej - do oceny roszczenia powddki zastosowanie powinien mie¢ art. 160 § 1, 2,
31 6 kpa, co oznacza, iz poczatek biegu 3-letniego terminu przedawnienia roszczenia powddki powinien by¢ liczony
od daty uzyskania przez decyzje nadzorczg cechy ostateczno$ci - co w niniejszej sprawie nastapilo z data 5 lipca 2011
r. i tym samym w dacie wniesienia pozwu przez powodke (w dniu 1 lipca 2011 r.) jej roszczenie wobec pozwanego
Powiatu (...) nie bylo przedawnione;

- art. 361 ke wzw. z art. 6 ke poprzez jego niewlasSciwe zastosowanie polegajace na uznaniu, iz powo6dka w tej sprawie nie
poniosta zadnej szkody w zwiazku z wydaniem decyzji Starosty (...), ktérej niewaznoé¢ zostala nastepnie stwierdzona
decyzja Wojewody (...) z dnia 31.05.2005 .

2. naruszenie przepisOw postepowania w stopniu majacym wplyw na wynik sprawy, tj.: -art. 233 § 1 k.p.c. poprzez
naruszenie zasad swobodnej oceny dowodoéw, czynigc ja dowolna i nie majaca oparcia w zebranym materiale
dowodowym, w szczego6lnosci w zakresie uznania, iz powddka w niniejszej sprawie nie poniosta zadnej szkody, podczas
gdy szkoda ta niewatpliwie powstala w majatku powddki i wyraza sie ona wartoScia nakladéw poniesionych przez
powbdke w zwigzku z przygotowaniem realizacji przedmiotowej inwestycji, ustalong przez bieglego sadowego na
kwote 392.340,02 zl, a ktorych to nakladéow powoddka do dnia dzisiejszego w zaden sposob nie moze wykorzystaé,
zgodnie z ich pierwotnym celem;

-art. 61 § 6 ustawy z dn. 23.11.2002 r. 0 Sadzie Najwyzszym (Dz.U. Z 2002 r. Nt 240, por. 2051 ze zm.) poprzez
nieuwzglednienie wykladni prawa dokonanej uchwata pelnego skladu Izby Cywilnej Sadu Najwyzszego z dnia 31 marca
2011 r. sygn. akt III CZP 112/10, majacej moc zasady prawnej, i w rezultacie niezastosowanie do oceny roszczenia
powddki przepisu art. 160 § 1, 2, 3 i 6 kpa, rowniez w zakresie oceny podniesionego przez pozwanych zarzutu
przedawnienia;

- art. 278 kpc poprzez nieuwzglednienie sporzadzonej w tej sprawie opinii bieglego w zakresie rodzaju i warto$ci
dokonanych przez powddke nakladéow na rozpoczecie realizacji spornej inwestycji, a tym samym powstania i
wysokosci poniesionej przez powodke szkody majatkowej;

- art. 102 kpc poprzez nieuwzglednienie zasad stusznoéci i obciazenie powo6dki kosztami zastepstwa procesowego na
rzecz Skarbu Panstwa - Prokuratorii Generalnej Skarbu Panstwa

3. blad w ustaleniach faktycznych polegajacy na blednym uznaniu, iz pow6dztwo powddki w momencie wniesienia
pozwu bylo przedawnione, a ponadto blednym uznaniu, ze powddka w ogole nie poniosta jakiejkolwiek szkody w



zwigzku z wydaniem decyzji Starosty (...), ktérej niewazno$¢ zostala nastepnie stwierdzona decyzja Wojewody (...) z
dnia 31.05.2005 r., gdy tymczasem szkoda ta niewatpliwie powstala w majatku powodki w postaci warto$ci nakladéw
poniesionych przez nig w zwigzku z przygotowaniem realizacji przedmiotowej inwestycji, ustalonej przez bieglego
sadowego na kwote 392.340,02 zl, a toczace sie do chwili obecnej (przez okres 6 lat liczac od daty decyzji nadzorczej)
postepowanie w sprawie ustalenia warunkoéw zabudowy u zagospodarowania terenu dzialki nr (...) wskazuje w istocie,
iz powddka do chwili obecnej nie moze wykorzysta¢ poniesionych nakladow i nie jest mozliwe uzyskanie przez nig
pozytywnej decyzji o warunkach zabudowy na spornej dzialce.

Wskazujac na powyzsze zarzuty powodka wniosla o zmiane zaskarzonego wyroku w pkt. I i II przez zasadzenie
od pozwanego Powiatu (...) reprezentowanego przez Staroste (...) na rzecz powodki kwoty 392.340,02 zl wraz z
odsetkami ustawowymi liczonymi: od kwoty 259.652,29 zl od dnia 1lipca 2008 r. do dnia zaplaty, od kwoty 132.687,73
z} od dnia 14 grudnia 2010 r. do dnia zaplaty i kosztami postepowania pierwszoinstancyjnego, w tym kosztami
zastepstwa procesowego wedlug norm przypisanych oraz zmiane pkt. III poprzez nieobcigzanie powodki kosztami
zastepstwa procesowego na rzecz Skarbu Panistwa - Prokuratorii Generalnej Skarbu Panstwa oraz o zasadzenie od
pozwanych na rzecz powddki kosztéw postepowania apelacyjnego, w tym kosztow zastepstwa procesowego wedlug
norm przypisanych.

W odpowiedzi na apelacje powodki strona pozwana — Skarb Pafistwa reprezentowany przez Staroste (...) wniosla
o oddalenie apelacji oraz o zasadzenie na jej rzecz kosztéw zastepstwa procesowego w postepowaniu apelacyjnym
wedlug norm przepisanych.

Strona pozwana - Powiat (...) wniost takze o oddalenie apelacji oraz o zasadzenie na jego rzecz kosztéw zastepstwa
procesowego w postepowaniu apelacyjnym wg norm przepisanych.

Sad Apelacyjny zwazyt:
Apelacja powddki podlegala oddaleniu jako bezzasadna.

Whbrew zarzutom podnoszonym w apelacji Sad I instancji wydal co do zasady trafne rozstrzygniecie znajdujgce
uzasadnienie w materiale dowodowym zgromadzonym w sprawie. Sad Apelacyjny podziela w caloSci motywy
rozstrzygniecia w zakresie oddalenia powddztwa skierowanego przeciwko Skarbowi Panstwa — Staro$cie (...), nie
podziela natomiast oceny prawnej powddztwa przeciwko Powiatowi (...) przedstawionej przez Sad Okregowy, w
szczego6lnosci dotyczacej zarzutu przedawnienia roszczenia powodki o naprawienie szkody wyrzadzonej przez wydanie
niezgodnej z prawem ostatecznej decyzji administracyjnej.

W apelacji trafnie zarzucano naruszenie prawa materialnego, przy czym blad Sadu Okregowego polegal na tym, iz
podstawa jego rozstrzygniecia, w tym oceny zarzutu przedawnienia roszczenia powodki, winien by¢ art. 160 k.p.a,
uchylony z dniem 1 wrze$nia 2004 r. przez art. 2 pkt 2 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy - Kodeks

cywilny oraz niektérych innych ustaw (dalej - u.z.k.c.) - Dz.U. Nr 162, poz. 1692 z p6zn. zm., a nie przepisy art. 417"
§ 2 ke i 442" ke.

Powddka w apelacji powolala sie na uchwatle pelnego sktadu Sadu Najwyzszego z dnia 31 marca 2011 r., III CZP 112/10,
OSNC 2011/7-8/75, LEX nr 751460. W przedmiotowej uchwale Sad Najwyzszy rozwazal m.in. problem czasowego
zasiegu normy art. 160 k.p.a. w sytuacji, gdy ostateczna wadliwa decyzja administracyjna zostala wydana, tak jak w
niniejszej sprawie - przed dniem 1 wrzeénia 2004 r., za$ jej niewazno§¢ badz wydanie z naruszeniem art. 156 § 1 k.p.a.
zostaly stwierdzone po tej dacie. Sad Najwyzszy uwzgledniajac, iz czasowy zasieg obowigzywania art. 417" § 2 k.c. jest
nierozerwalnie zwigzany z przepisem intertemporalnym art. 5 u.z.k.c., wedlug ktérego do zdarzen i stanéw prawnych
powstalych przed dniem wejécia w zycie tej ustawy stosuje sie przepisy dotychczasowe, w brzmieniu obowiazujacym
do tego dnia; zajal stanowisko, iz do roszczen o naprawienie szkody wyrzadzonej ostateczng decyzja administracyjna
wydang przed dniem 1 wrze$nia 2004 r., ktorej niewazno$é lub wydanie z naruszeniem art. 156 § 1 k.p.a. stwierdzono
po tym dniu, ma zastosowanie art. 160 § 1, 2, 31 6 k.p.a.



W $wietle powyzszego stanowiska Sadu Najwyzszego, w okoliczno$ciach sprawy, podstawe rozstrzygniecia, w tym
oceny zarzutu przedawnienia, stanowi¢ powinien istotnie art. 160 k.p.a.

Na podstawie przepisu art. 160 § 6 k.p.a., zgodnie z ktérym roszczenie o odszkodowanie przedawnia sie z uplywem
trzech lat od dnia, w ktérym stala sie ostateczna decyzja stwierdzajaca niewaznoéé decyzji wydanej z naruszeniem
przepisu art. 156 § 1 albo decyzja, w ktorej organ stwierdzil, w mysl art. 158 § 2, ze zaskarzona decyzja zostala wydana z
naruszeniem przepisu art. 156 § 1; Sad Apelacyjny przyjal, ze skoro decyzja nadzorcza Wojewody (...) zdnia 31.05.2005
r. stala sie ostateczna z dniem 5 lipca 2005 r., to w momencie wystapienia z pozwem (1 lipca 2008 r.) nie uplynat
jeszcze trzyletni termin przedawnienia, a zatem roszczenie powodki bylo nieprzedawnione.

W zwiazku z powyzsza odmienng oceng prawng, Sad Apelacyjny rozwazyl, czy w sprawie ziscily sie przesltanki
odpowiedzialnoéci deliktowej Skarbu Panstwa za szkode poniesiona przez strone na skutek wydania niezgodnej z
prawem ostatecznej decyzji administracyjnej z dnia 1 pazdziernika 2003 r. nr 494/2003 wydanej przez Staroste
(...). W judykaturze jest bowiem bezsporne, iz stwierdzenie przez uprawniony organ administracyjny niezgodnos$ci
decyzji administracyjnej z prawem wigze sad w zakresie wypelnienia podstawowej przeslanki odpowiedzialno$ci
odszkodowawczej przewidzianej w art. 160 k.p.a., ale nie przesadza jeszcze o istnieniu pozostaltych przestanek tej
odpowiedzialno$ci wynikajacych z k.c., w tym takze o wystapieniu normalnego zwiazku przyczynowego.

W mys$l uchylonego z dniem 1 wrzeénia 2004 r. art. 160 k.p.a. stronie, ktéra poniosta szkode na skutek wydania decyzji
z naruszeniem przepisu art. 156 § 1 albo stwierdzenia niewazno$ci takiej decyzji, stuzyto roszczenie o odszkodowanie
za poniesiong rzeczywista szkode, o ile nie ponosila ona winy za powstanie okolicznoSci wymienionych w tym
przepisie (§ 1). Do tego rodzaju odszkodowan zastosowanie mial kodeks cywilny, z wylaczeniem jego art. 418 (§ 2).
Odszkodowanie przystugiwalo od organu, ktory wydat decyzje z naruszeniem art. 156 § 1, chyba ze wine za powstanie
okoliczno$ci wymienionych w tym przepisie ponosila inna strona postepowania dotyczacego tej decyzji, wowczas
roszczenie o odszkodowanie przystugiwalo w stosunku do strony winnej powstania tych okolicznosci (§ 3). Roszczenie
o odszkodowanie przedawniato sie w my$l tego przepisu z uplywem trzech lat od dnia, w ktérym stala sie ostateczna
decyzja stwierdzajaca niewazno$¢ decyzji wydanej z naruszeniem art. 156 § 1 albo decyzja, w ktbrej organ stwierdzil
w mys$l art. 158 § 2, ze zaskarzona decyzja zostala wydana z naruszeniem art. 156 § 1 (§ 6). W $wietle art. 160 § 1 k.p.a.
zachowanie sie poszkodowanego zwalnialo od odpowiedzialno$ci odszkodowawczej jedynie wtedy, gdy bylo jedyna
zawiniong okoliczno$cia, przy czym musiato stanowi¢ wylaczng przyczyne szkody (por. wyrok Sadu Najwyzszego z
dnia 18 czerwca 2009 r., II CSK 26/09, LEX nr 515723).

W ustalonych okolicznoéciach sprawy Sad Apelacyjny przyjal, ze wylaczng przyczyna szkody powodki wyrazajacej
sie w wartoSci dokonanych przez nig nakladéw na rozpoczecie planowanej inwestycji, objetej dochodzonym
odszkodowaniem, bylo zawinione zachowanie sie powddki.

Prawidlowo bowiem ustalil Sad Okregowy, ze powodka rozpoczeta wykonywanie prac na dzialce nr (...) w S., gdzie
miala przeprowadzi¢ inwestycje budowy siedliska rolniczego juz po zawiadomieniu jej o wszczeciu postepowania
administracyjnego w przedmiocie uniewaznienia decyzji o pozwoleniu na budowe tj. po dniu 28 maja 2004 roku.
Mianowicie w dniu 15 czerwca 2004 r. powodka przystapita do wykonania robét przygotowawczych. Sad Apelacyjny
jednoczeénie podziela ocene Sadu I instancji, iz majac §wiadomo$¢ wszczecia powyzszego postepowania, powodka
winna byla wstrzymaé rozpoczecie jakichkolwiek prac, zwlaszcza, ze nie byla zwigzana jakimikolwiek umowami z
wykonawcami.

W tym miejscu Sad Odwolawczy przychyla sie do oceny materiatu dowodowego dokonanej przez Sad Okregowy,
a zwlaszcza oceny zeznan Swiadka T. G.. Sad pierwszej instancji, w granicach przyslugujacej mu swobodnej oceny
dowodow (art. 233 § 1 k.p.c.) uznal jego zeznania za niewiarygodne, przy czym swoje stanowisko w tej mierze nalezycie
uzasadnil wskazujac, ze $wiadek ten w sprzeczno$ci z dowodem z dokumentu - dziennikiem budowy przedtozonym
przez powodke, wskazywal, iz na chwile zawiadomienia B. G. (1) o wszczeciu postepowania administracyjnego w
przedmiocie stwierdzenia niewazno$ci pozwolenia na budowe z dnia 1 paZdziernika 2003 roku - zostala wykonana
wiekszosé¢ prac z wszystkich dotychczas wykonanych na dzialce nr (...) w S.. Z powolanego dziennika budowy wynika



tymczasem bezspornie, ze wszelkie czynnoSci na dzialce nr (...), zwigzane z przygotowaniem prac budowlanych,
powddka rozpoczela w czerwcu 2004 roku, a wiec juz po doreczeniu zawiadomienia o wszczeciu postepowania w
przedmiocie uniewaznienia decyzji zatwierdzajacej projekt budowlany i udzielajacej pozwolenia na budowe.

Reasumujgc, stwierdzi¢ zatem nalezy, ze pomimo, iz pow6dka poniosta szkode w zwigzku z wydaniem decyzji Starosty
(...), ktorej niewazno$¢ zostala nastepnie stwierdzona decyzja Wojewody (...) z dnia 31.05.2005 r., odszkodowanie
jej nie przystuguje, bowiem zachodzi przestanka egzoneracyjna. W $wietle uregulowania zawartego w art. 361 § 1 k.c.
brak jest normalnego zwigzku przyczynowego miedzy stwierdzeniem niewazno$ci decyzji w sprawie pozwolenia na
budowe a szkoda powddki. Wylaczna przyczyna szkody powddki bylo zatem nie samo wydanie przedmiotowej decyzji,
tylko §wiadome dzialanie powddki, ktéra wiedzac o toczacym sie postepowanie o stwierdzenia niewaznos$ci pozwolenia
na budowe z dnia 1 pazdziernika 2003 r., dokonala nakladéw w zwigzku z przygotowaniem realizacji planowanej
inwestycji.

Jednocze$nie Sad Apelacyjny nie dopatrzyt sie naruszenia art. 102 k.p.c. W sprawie nie wystapily bowiem zadne
okolicznoSci, ktére uprawnialyby do odstapienia od zasady zwrotu kosztéw. Orzeczenie o obowigzku zwrotu stronom
pozwanym kosztéw zastepstwa procesowego zawarte w pkt. I11i III zaskarzonego orzeczenia bylo zatem prawidlowe.

Z uwagi na powyzsze okoliczno$ci Sad Apelacyjny, pomimo cze$ciowo odmiennego uzasadnienia w zakresie podstawy
prawnej rozstrzygniecia Sadu Okregowego, nie znalazl przestanek do jego uchylenia badz zmiany, dlatego na
podstawie art. 385 kpc oddalil apelacje powodki jako bezzasadna.

Poniewaz strony pozwane wygraly postepowanie apelacyjne w calo$ci, na podstawie przepiséw art. 98 § 1 k.p.c. i art.
98 § 3k.p.c. wzw. z art. 391 § 1 zd. 1 k.p.c. powoddka winna im zwrécic koszty postepowania przed Sadem II instancji,
obejmujace wynagrodzenie pelnomocnika w wysoko$ci 5400 zl, o czym Sad Apelacyjny orzekl w pkt 3.

Sad Apelacyjny w punkcie 1 wyroku z urzedu sprostowal omylke pisarska w komparycji zaskarzonego wyroku (art.
350 § 3 k.p.c.).
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