Sygn. akt Il CSK 384/14

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 25 czerwca 2015 .
Sad Najwyzszy w sktadzie:

SSN Iwona Koper (przewodniczacy)
SSN Mirostaw Baczyk (sprawozdawca)
SSN Anna Owczarek

Protokolant Bozena Kowalska

w sprawie z powddztwa D. M.

przeciwko Skarbowi Panstwa - Staroscie N.

o zaptate,

po rozpoznaniu na rozprawie w Izbie Cywilnej
w dniu 25 czerwca 2015 r.,

skargi kasacyjnej powodki

od wyroku Sgdu Apelacyjnego

z dnia 15 maja 2014 r.,

1. oddala skarge kasacyjna;
2. zasgdza od powodki na rzecz Prokuratorii Generalnej
Skarbu Panstwa kwote 5400 (pie¢ tysiecy czterysta) zt tytutem

zwrotu kosztéw postepowania kasacyjnego.



UZASADNIENIE

Powodka D. M. domagata sie od pozwanego Skarbu Panstwa
reprezentowanego przez Staroste N. kwoty 252.204,59 zt z odsetkami jako
odszkodowania w zwigzku z wydaniem niewaznej decyzji administracyjnej przez
Staroste, obejmujgcej zatwierdzenie projektu budowlanego i udzielenie pozwolenia
na budowe budynku. Decyzja nadzorcza stwierdzata niewaznos¢ tej decyzji,
tymczasem powddka ponosita okreslone koszty prac inwestycyjnych zwigzanych z

rozpoczeciem budowy budynku mieszkalnego.

Sad Okregowy oddalit powddztwo. Zasadnicze elementy stanu faktycznego

sg nastepujace.

Decyzjg z dnia 14 wrzesnia 2007 r. Starosta Powiatowy w N. zatwierdzit
przedtozony przez powodke projekt budowlany i udzielit pozwolenia na budowe
budynku mieszkalnego jednorodzinnego; decyzja ta uprawomocnita sie¢ w dniu 4
pazdziernika 2007 r. Rozpoczecie prac budowlanych nastgpito w kwietniu 2008 r. i
kontynuowano je do maja 2008 r., a nastepnie zostaty one wstrzymane ze wzgledu
na postanowienie Wojewody [...] z dnia 23 maja 2008 r. W dniu 13 wrzesnia 2008 r.
Wojewoda [...] stwierdzit niewazno$¢ decyzji z dnia 14 wrzesnia 2007 r. z racji
razgcego naruszenia prawa przy jej wydawaniu. W wyniku odwotania powddki
decyzje te utrzymano w mocy decyzjg Gtéwnego Inspektora Nadzoru Budowlanego
(GINB) z dnia 1 kwietnia 2009 r., a skarge powodki oddalit ostatecznie Wojewddzki
Sad Administracyjny w W. wyrokiem z dnia 24 czerwca 2009 r. Warto$¢
kosztorysowg rozpoczetych robot okreslono na kwote 252.205,79 zi. Starosta N.
zostat wezwany przez powddke do zaptaty odszkodowania obejmujgcego takze

utracony zysk.

Sad Okregowy skoncentrowat sie jedynie na badaniu legitymacji biernej
Skarbu Panstwa. Wyjasnit, ze podstawg odpowiedzialnosci odszkodowawcze;j
w zwigzku z wydaniem decyzji administracyjnej mogt byé art. 417 § 2 k.c.
W dtuzszym wywodzie prawnym Sad ten stwierdzit, ze Skarb Panstwa nie byt

legitymowany w sporze, poniewaz niewazna decyzja, stanowigca zrodto roszczenia



odszkodowawczego powddki, nie zostata jednak podjeta w ramach realizacji przez

Staroste zadan z zakresu administracji rzgdowe;.

Apelacja powddki zostata oddalona. Sgd Apelacyjny podzielit ustalenia
faktyczne i oceny prawne Sadu Okregowego. Stanowisko o braku legitymaciji
biernej Skarbu Panstwa uzupetnit wlkasnymi wywodami prawnymi. Rozszerzyt
argumentacje prawng Sadu Okregowego zmierzajgcg do wskazania, ze decyzja
Starosty z dnia 14 wrzesnia 2007 r. wydana zostata w ramach wykonywania zadan
nalezacych jednak do samorzgdu powiatowego, a Starosta przy wydaniu tej decyzji
dziatat jako organ samorzadu powiatowego. Nie przy tym znaczenia to, ze w art. 8
ust. 2 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz. U. z 2013 r.,
poz. 595 ze zm., dalej ,ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r.”) nie wymieniono starosty
jako organu powiatu, bowiem art. 82 ust. 2 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — prawo
budowlane (Dz. U. z 2013 r., poz. 1409 ze zm., dalej — ,ustawa z dnia 7 lipca
1994 r.”) nie odnosi sie do kwestii organizacyjnych samorzadu powiatowego,
lecz do wykonywania zadan z zakresu administracji publicznej. Starosta jest
zawsze organem administracji publicznej w zakresie spraw nalezgcych do zadan
powiatu, a zarzad bedzie nim tylko wéwczas, gdy przepisy szczegdlne przewidujg
wydanie decyzji przez zarzad. Jezeli ustawa wskazuje na kompetencje starosty,
bez zaznaczenia, ze chodzi o zadania z zakresu administracji rzgdowej, starosta
dziata jako organ administracji publicznej w zakresie spraw nalezgcych do powiatu.
Starosta nie jest organem administracji rzagdowej poza wykonywaniem zadan
wskazanych w przepisach ustawy jako nalezgcych do jego kompetencji w zakresie
administracji rzgdowej. Przeciwny poglad bytby sprzeczny z konstytucyjng zasadag
samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego. Oznacza to, ze starosta
wykonujgcy zadanie z zakresu administracji architektoniczno — budowlanej, spetnia
zadania wiasne powiatu. Sgd Apelacyjny nie podzielit jednoczesnie odmiennej linii
orzecznictwa sgdow administracyjnych w tej materii. Do zadan witasnych powiatu
nalezg funkcje administracyjno — prawne wykonywane przez organy administracji
architektoniczno — budowlanej, nie nalezg natomiast funkcje inspekcyjno —
kontrolne nadzoru budowlanego, gdyz powiatowe inspektoraty nadzoru

budowlanego sg samodzielnymi organami administracji rzgdowe;.



W skardze kasacyjnej powoda podnoszono zarzut naruszenia prawa
procesowego tj. art. 328 § 2 k.p.c. w zw. z art. 391 § 1 k.p.c. i zarzuty naruszenia
prawa materialnego, tj. art. 4 ust. 1 pkt 11 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r.
0 samorzadzie powiatowym, art. 80 ust. 1 pkt 1, art. 82 ust. 2 ustawy z dnia 7 lipca
1994 r. — prawo budowlane. Wedtug skarzgcego, pozwany Skarb Panstwa ma
legitymacje czynng w obecnym sporze. Skarzgca wnosita o uchylenie
zaskarzonego wyroku i wyroku Sadu pierwszej instancji i przekazanie sprawy temu

Sadowi do ponownego rozpoznania.
Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

1. Nie mozna podzieli¢ zarzutu skargi, ze doszto do naruszenia art. 328
§ 2 k.p.c., bowiem uzasadnienie zaskarzonego wyroku spetnia jednak zasadnicze
wymagania formalne przewidziane w tym przepisie, a samo rozstrzygniecie tego
Sadu moze by¢ poddane kontroli kasacyjnej. Sgd Apelacyjny nie musiat ,wyjasniac
sprzecznosci pomiedzy zaskarzonym rozstrzygnieciem a przedstawiong przez
powddke linig orzecznictwa NSA”, poniewaz mogt zajg¢ wlasne stanowisko w tej
materii, powotujgc sie m.in. na odpowiednig interpretacje art. 4 ust. 1 pkt 11 ustawy
0 samorzadzie powiatowym i przepiséw prawa budowlanego z 1994 r. Oddalenie
powddztwa, a nastepnie - apelacji strony pozwanej spowodowane zostato brakiem

legitymacji biernej pozwanego Skarbu Panstwa.

2. W rozpoznawanej sprawie podstawowe znaczenie ma rozstrzygniecie
tego, czy wydajgc decyzje z dnia 14 wrzesnia 2007 r., Starosta Powiatu w N. dziatat
w ramach wykonywania publicznej administracji rzgdowej, czy tez w ramach
administracji samorzadu terytorialnego (powiatowego). Wojewoda [...] uznat te
decyzje za wydang z razgcym naruszeniem prawa, w zwigzku z tym podstawe
odpowiedzialnoéci za szkode wyrzadzong pierwotng decyzjg tworzy art. 417% § 2
k.p.c. Powstata jedynie kwestia podmiotu legitymowanego biernie: Skarb Panstwa

czy Powiat N.

W skardze kasacyjnej strony powodowej podniesiono nieprzekonywajgce
argumenty prawne majgce wskazywacé na istnienie legitymacji biernej Skarbu
Panstwa. Powtérzono tu w znacznej czesci argumentacje prawng zawartg

wczesniej w apelacji (k. 154 i n. akt sprawy). Tymczasem za trafne nalezy uznac



stanowisko Sgdow meriti, zgodnie z ktérym decyzja z dnia 14 wrzesnia 2007 r.
podjeta zostala w ramach wykonywania publicznej administracji samorzgdu

terytorialnego (powiatu).

Sady powszechne i Sgd Najwyzszy mogg dokonywac¢ w toku postepowania
rozpoznawczego wyktadni przepiséw prawa administracyjnego (materialnego,
procesowego i ustrojowego) w sposdb samodzielny. Specjalizacja merytoryczna
sgdoéw administracyjnych nie przesgdza, oczywiscie, o jakim$ prawnym priorytecie
wyktadni takich przepiséw dokonywanej przez te sgdy. Podstawowe znaczenie ma

bowiem zawsze waga przyjetej argumentacji prawne;.

Sady meriti trafnie skoncentrowaty sie na wykfadni art. 4 ust. 1 pkt 11 ustawy
z dnia 5 czerwca 1998 r., zgodnie z ktérym powiat wykonuje okreslone ustawami
zadania publiczne o charakterze ponadgminnym w zakresie m.in. administracji
architektoniczno - budowlanej. Zadania w tym zakresie przypisane zostaly przez
ustawe powiatowi jako jednostce samorzadu terytorialnego. Katalog zadan powiatu
moze byC takze odpowiednio poszerzony na podstawie odpowiednich przepiséw
ustaw (art. 4 ust. 3 pkt 4 ustawy). Decyzja starosty wydana w zwigzku
z wykonywaniem takich zadan stanowi przejaw wykonywania wiasnych zadan
powiatu ze wszystkimi wynikajgcymi stad konsekwencjami, takze w sferze prawa
odszkodowawczego. W uzasadnieniu wyroku Sgdu Najwyzszego z dnia 9 stycznia
2013 r., Il CSK 85/12 (nie publ.) dokonano — wbrew stanowisku skarzgcego —
trafnej analizy statusu prawnego starosty wystepujgcego w sferze zadan
dotyczgcych ,administracji architektoniczno - budowlanej”. Wskazano tam m.in.
na wyrazne rozdzielenie struktury administracji architektoniczno — budowlanej
i administracji nadzoru budowlanego. Sgd Najwyzszy wyjasnit, ze stosownie do art.
80 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. - prawo budowlane, zadania terenowych organéw
administracji architektoniczno - budowlanej wykonujg odpowiednio starosta
(jako organ pierwszej instancji) i wojewoda (jako organ drugiej instancji), a przepis
ten odpowiednio zharmonizowano z art. 4 ust. 1 pkt 11 ustawy z dnia 5 czerwca

1998 r., okreslajgcym podstawy katalog zadan powiatu.

Z przedstawionego wyroku Sgdu Najwyzszego wynika takze i to, ze samo

uksztattowanie administracyjnego postepowania odwotawczego w sferze spraw



z zakresu administracji architektoniczno - budowlanej (wojewoda jako organ
odwotawczy od decyzji administracyjnej starosty wystepujgcy w roli organu powiatu)
nie ma decydujgcego znaczenia dla przesgdzenia prawnego statusu starosty
wydajgcego wadliwg decyzje z dnia 14 wrzesnia 2007 r. w przedmiocie
zatwierdzenia projektu budowlanego i udzielenia zezwolenia na budowe budynku.
Nalezy bowiem przyjgé, ze art. 82 ust. 2 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. - prawo
budowlane stanowi przepis szczegodlny, do ktérego odestano w ogolnym art. 17 pkt
1 k.p.a. Zgodnie z tym przepisem, organami wyzszego stopnia w rozumieniu k.p.a.
sg - w stosunku do organow jednostek samorzadu terytorialnego - samorzgdowe

kolegia odwotawcze, chyba ze ustawy stanowig inacze;.

Nie mozna podzieli¢ stanowiska skarzgcego, ze art. 4 ust. 1 pkt 11 ustawy
z dnia 5 czerwca 1998 r. ,wymienia jedynie zadania” powiatu, natomiast ,nie
precyzuje kompetencji do dziatania organom powiatu”, totez dopiero
w ustawodawstwie szczegolnym nalezy poszukiwa¢ odpowiednich przepisow
kompetencyjnych (np. w prawie budowlanym), na podstawie ktérych mozna
w sposob definitywny okresli¢ status prawny starosty wydajgcego decyzje
administracyjng m.in. w sferze administracji architektoniczno - budowlanej (s. 10-11
skargi). W odpowiedzi na skarge kasacyjng strony powodowe] przekonywajgco
zakwestionowano to stanowisko i wyjasniono, ze wskazany w art. 11 ust. 1 pkt 11
ustawy podstawowy katalog zadan powiatu moze by¢ rozszerzony w przepisach
ustaw szczegotowych (art. 4 ust. 3 ustawy) i zespdt tych przepiséw moze tworzy¢
jednak wiasciwg podstawe do okreslenia takze kompetencji starosty jako organu

jednostki samorzgdu terytorialnego.

Z przedstawionych wzgledéw nalezato uzna¢ za bezpodstawne zarzuty
naruszenia art. 4 ust. 1 pkt 14 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. i art. 80 ust. pkt 1,
art. 82 ust. 2 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. W tej sytuacji Sad Najwyzszy oddalit
skarge kasacyjng strony powodowej (art. 398 k.p.c.) i orzekt o kosztach

postepowania kasacyjnego (art. 98 k.p.c., art. 108 § 1 k.p.c.).






