Sygn. akt V CSK 304/14

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 5 marca 2015 .
Sad Najwyzszy w sktadzie:

SSN Katarzyna Tyczka-Rote (przewodniczacy, sprawozdawca)
SSN Dariusz Donczyk
SSN Anna Koztowska

w sprawie z powddztwa J. G.

przeciwko A. M.

o zaptate

oraz z powddztwa J. G.

przeciwko Skarbowi Panstwa-Powiatowemu Inspektorowi
Nadzoru Budowlanego w Powiecie W.

o zaptate,

po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym

w Izbie Cywilnej w dniu 5 marca 2015 r.,

skargi kasacyjnej powodki od wyroku Sgdu Apelacyjnego
z dnia 4 grudnia 2013 r.,

uchyla zaskarzony wyrok w czesci oddalajacej apelacje w
stosunku do pozwanego Skarbu Panstwa Powiatowego
Inspektora Nadzoru Budowlanego w Powiecie W. ( pkt 2 ) oraz co
do rozstrzygniecia o kosztach procesu ( pkt 3 i 4 ) i w tym

zakresie sprawe przekazuje do ponownego rozpoznania Sgdowi



Apelacyjnemu pozostawiajgc temu Sadowi rozstrzygniecie o

kosztach postepowania kasacyjnego.



UZASADNIENIE

Wyrokiem z dnia 17 lipca 2013 r. Sagd Okregowy w S. oddalit potgczone do
wspolnego rozpoznania i rozstrzygniecia powddztwa wytoczone przez powddke J.
G. przeciwko A. M. oraz przeciwko Skarbowi Panstwa - Powiatowemu Inspektorowi
Nadzoru Budowlanego w Powiecie W. o zasadzenie na jej rzecz od kazdego z
pozwanych kwoty 250.000 zt tytutem zadosCuczynienia w zwigzku z tragiczng
Smiercig jej syna K. S. pod gruzami zrujnowanego budynku w J. Odpowiedzialnosc
pozwanego A. M. wywodzita z art. 434 k.c., natomiast odpowiedzialnos¢
pozwanego Skarbu Panstwa - Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego

opierata na podstawie z art. 417 § 1 k.c.

Sad Okregowy ustalit, ze syn powoddki poniost Smier¢ w dniu 19 kwietnia
2010 r., kiedy wybierat cegty ze zrujnowanego budynku wchodzgcego w sktad
nieruchomosci w J. przy ul. K., stanowigcego wiasnos$é pozwanego A. M. Sciana, z
ktérej syn powodki wydobywat cegty, przewrdcita sie i przygniotta go. Stan budynku
przy ul. K. byt przedmiotem ogledzin i oceny przeprowadzonej przez inspektora
nadzoru budowlanego niespetna rok wczesniej, w dniu 25 maja 2009 r. Inspektor
stwierdzit wéwczas, Zze budynek jest rozbierany w celu pozyskania cegiet i tylko w
wyniku ingerencji w ruiny moze dojs¢ do jakiego$s wypadku, jednak gdyby nawet
Sciany nieruchomosci od strony ulicy K. przewrdcity sie, to nie spadtyby na ulice K. i
nie stwarzaty zagrozenia dla osob i pojazdow korzystajgcych z tej ulicy. Z
pozniejszej ekspertyzy technicznej ruin wynikato jednak, ze - jakkolwiek zawalenie
zabudowan nie spowoduje zagrozen siegajgcych poza granice dziatki, na ktorej sie
znajdujg, jednak sciany i resztki stropdw bezposrednio grozg zawaleniem, wobec
czego budynki kwalifikujg sie wytgcznie do rozbidrki. Inspektor przeprowadzajgcy
ogledziny budynku w 2009 r. zostat oskarzony o niedopetnienie obowigzkow
polegajgcych na zaniechaniu wydania decyzji nakazujgcej rozbiorke budynku i
podjecia czynnosci majgcych na celu usuniecie niebezpieczenstwa i zagrozenia dla
ludzi i mienia. Postepowanie karne zakonczylo sie prawomocnym wyrokiem

uniewinniajgcym.

Sad pierwszej instancji uznat, Zze pozwany wiasciciel nieruchomosci

udowodnit wystgpienie przestanek egzoneracyjnych — przyczyng wypadku nie byt



niewtasciwy stan budynku ani wady w jego budowie, lecz wybieranie cegiet ze
Scian budynku. Z kolei pozwany Skarb Panstwa, ktéry Sgd Okregowy uznat za
wiasciwie oznaczong strone pozwang, nie ponosit odpowiedzialnosci wobec
niewykazania przez powddke podstaw jego odpowiedzialnosci przewidzianych
w art. 417 § 1 k.c., to znaczy niedopetnienia obowigzkéw wynikajgcych z art. 69
ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane (jedn. tekst: Dz.U. z 2013 r.,
poz. 1409 ze zm. - dalej ,pr. bud.”). Zdaniem Sadu, obowigzkiem tego pozwanego
byto dbanie, aby budynek nie zagrazat osobom korzystajgcym z ul. K., nie zas tym,
ktérzy bezprawnie wejdg na prywatng posesje, na ktorej stat. Zajmujgc stanowisko
w sporze dotyczgcym pozycji ustrojowej Powiatowego Inspektoratu Nadzoru
Budowlanego, Sad Okregowy przychylit sie do stanowiska, ze jest on jednostkg
organizacyjng Skarbu Panstwa. Whniosek taki uzasadnit tym, ze zadania publiczne
w zakresie nadzoru budowlanego nie stanowig ani witasnych, ani tez zleconych
zadan samorzadu terytorialnego, dlatego organy nadzoru budowlanego dziatajg
jako stationes fisci, ktére nie wydajg decyzji w imieniu powiatu. Starosta nie
sprawuje nad stuzbami nadzoru budowlanego zwierzchnictwa stuzbowego, nie jest
organem odwotawczym od decyzji wydawanych przez kierownikow inspektoratow,
gdyz te role wykonujg inspektorzy wojewddzcy. Ma jedynie pewne uprawnienia
w zakresie obsadzania stanowiska kierownika, a ponadto przystuguja mu
uprawnienia koordynacyjne i obowigzek czuwania nad wykonywaniem zadan przez

powiatowe inspektoraty nadzoru budowlanego.

Sad drugiej instancji, po uzupetnieniu ustalen faktycznych, uwzglednit
cze$ciowo powodztwo skierowane przeciwko pozwanemu A. M., od ktoérego
zasadzit na rzecz powodki zadoscuczynienie w wysokosci 25 000 zt, przyjmujgc
jego odpowiedzialnos¢ na podstawie art. 434 k.c. i jednoczesnie uwzgledniajgc
przyczynienie sie syna powddki do wypadku, poprzez pomniejszenie naleznego

powddce zadoséuczynienia 0 90%.

Natomiast w stosunku do pozwanego Skarbu Panstwa - Powiatowego
Inspektora Nadzoru Budowlanego w Powiecie W. Sad Apelacyjny oddalit apelacje
w catosci. Wprawdzie Sad ten nie podzielit pogladu Sadu pierwszej instancji, ze
Powiatowemu Inspektorowi Nadzoru Budowlanego nie mozna przypisac

zaniechania, ktére wigzato sie przyczynowo z zawaleniem sie budynku i Smiercig



syna powoddki, nie zgodzit sie jednak takze ze stanowiskiem, ze Skarb Panstwa ma
W niniejszej sprawie bierng legitymacje procesowg. Powiatowego Inspektora
Nadzoru Budowlanego w Powiecie W. uznat za organ powiatu, a nie Skarbu
Panstwa. Wskazat, ze w wypadku, kiedy zrodtem zadahn z zakresu administracji
rzgdowej wykonywanych przez jednostke samorzgdu terytorialnego jest ustawa,
odpowiedzialnos¢ za szkode wyrzgdzong przez niezgodne z prawem wykonywanie
tego zadania ponosi wytgcznie jednostka samorzadu terytorialnego. Zwrécit uwage,
ze art. 33 i 33a ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzgdzie powiatowym (jedn.
tekst: Dz.U. z 2013 r., poz. 595 ze zm. - dalej ,s. pow.” przewidujg, ze zadania
powiatu wykonywane sg takze przez inne podmioty (organy) dziatajgce przy
pomocy swoich jednostek organizacyjnych, stanowigcych aparat pomocniczy, do
ktérych nalezg kierownicy powiatowych stuzb, inspekcji i strazy, wykonujacy swoje
zadania przy pomocy komend i inspektoratow. Podmioty te tgcznie ze starostwem
stanowig powiatowg administracje zespolong pod zwierzchnictwem starosty (art.
33b), wykonujacag specjalistyczne zadania powiatu przewidziane w art. 4 ust. 2 s.
pow. i odrézniane od zadan ogodlnych, wymienionych w art. 4 ust. 1 tej ustawy.
Szczegolty dotyczace realizacji zadan specjalistycznych precyzujg ustawy
regulujgce przedmiot dziatania i kompetencje poszczegdinych stuzb. Podkreslit, ze
w odniesieniu do organéw nadzoru budowlanego obowigzkiem powiatu,
wynikajgcym z ustawy o samorzgdzie powiatowym, jest zapewnienie wykonywania
wszelkich zadan, ktore nalezg do kompetencji powiatowego inspektora nadzoru
budowlanego, a wskazanych w szeregu przepiséw ustawy prawo budowlane (m.in.
w art. 66, 67, 69 i art. 83 ust. 1 pr. bud.). Przepisy obu ustaw przewidujg szereg
zalezno$ci organizacyjnych i stuzbowych pomiedzy starostg, bedgcym cztonkiem
organu powiatu jakim jest zarzad powiatu, a powiatowym inspektorem nadzoru
budowlanego i kierowanym przez niego inspektoratem. Powiatowy inspektor
nadzoru budowlanego w swoich dziataniach merytorycznych z zakresu nadzoru
budowlanego nie jest co prawda podporzgdkowany staroscie powiatu, nie wytgcza
go to jednak ze struktury powiatowej administracji zespolonej, poniewaz
zapewnienie wykonywania przez niego zadan i kompetenciji okreslonych w ustawie
prawo budowlane nalezy do zadan publicznych powiatu, wynikajgcych z art. 4 ust.

2 s. pow. Sad Apelacyjny zwrdcit uwage, ze powiatowy inspektorat nadzoru



budowlanego jest powiatowg jednostkg budzetowg w rozumieniu przepiséw ustawy
z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych (jedn. tekst: Dz.U. z 2013 r.,
poz. 885 ze zm.). Inspektorat jest wprawdzie tworzony, przeksztatcany i
likwidowany przez wojewode, jednak na wniosek starosty. Jednoczesnie na
podstawie art. 12 ust. 4 pkt 2 ustawy o finansach publicznych w przypadku
likwidacji takiej jednostki, jako powiatowej jednostki budzetowej - jej zobowigzania
przejmuje urzad odpowiedniej jednostki samorzadu terytorialnego, w tym przypadku
powiat. W konsekwencji Sad drugiej instancji uznat, ze skoro powiat otrzymuje
srodki finansowe z budzetu centralnego na dziatalnos¢ powiatowych jednostek
budzetowych, to ponosi odpowiedzialnosci za wykonywanie przez osoby kierujgce
tymi jednostkami zadan publicznych, tym bardziej, ze jednostki ulokowane sg w

strukturze powiatowej administracji zespolonej.

Powoddka zaskarzyta wyrok Sadu Apelacyjnego skargg kasacyjng w czesci
oddalajgcej jej apelacje w stosunku do pozwanego Skarbu Panstwa - Powiatowego
Inspektora Nadzoru Budowlanego w Powiecie W. Oparta jg na podstawie
naruszenia przepisow prawa materialnego i zgtosita zarzut naruszenia art. 417 § 1
k.c. w zw. z art. 2 ust. 1 oraz art. 4 ust. 2 w zw. z art. 33b S. pow. poprzez ich
btedng wyktadnie polegajacg na przyjeciu, ze w sprawie zwigzanej ze szkodag
wyrzgdzong przez niezgodne z prawem dziatanie lub zaniechanie przy
wykonywaniu zadan publicznych przez powiatowego inspektora nadzoru
budowlanego legitymowanym biernie jest odpowiedni powiat, nie zas Skarb

Panstwa.

We wnioskach skarzgca domagata sie uchylenia wyroku w zaskarzonej
czeSci w catosci i przekazania sprawy Sadowi Apelacyjnemu do ponownego

rozpoznania i rozstrzygniecia o kosztach postepowania.
Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Zrédtem watpliwosci dotyczgcych oznaczenia podmiotu odpowiedzialnego za
szkody, jakie mogg wynikng¢ z dziatalnosci powiatowego inspektora nadzoru
budowlanego jest jego podwdjne podporzgdkowanie z jednej strony organom
rzgdowym a z drugiej samorzgdowym, wyrazajgce sSie w jego usytuowaniu

organizacyjno-ustrojowym, powigzaniach budzetowych oraz w zakresie



wykonywanych przez niego zadan. Problemy te byly juz przedmiotem rozwazan
Sadu Najwyzszego, ostatnio w wyroku tego Sgdu z dnia 9 stycznia 2013 r., 1ll CSK
89/12 (OSNC-ZD 2013/3/65), w ktorym opowiedziano sie za stanowiskiem,
ze odpowiedzialnos¢ za szkode wyrzadzong wskutek niezgodnego z prawem
wykonywania wtadzy publicznej przez powiatowego inspektora nadzoru
budowlanego ponosi Skarb Panstwa. W orzeczeniu tym Sad Najwyzszy analizowat
te same przepisy, ktérych wyktadnia spolaryzowata stanowiska Sgdow obu instancji
w niniejszej sprawie. Sad Najwyzszy podkreslit, Zze zespolenie rzgdowych stuzb,
inspekcji i strazy na szczeblu powiatu wystepuje tgcznie z tzw. podwojnym
podporzgdkowaniem, charakteryzujgcym sie podlegtoscig zespolonych organéw
zwierzchnictwu zaréwno wtadz rzgdowych, jak i samorzgdowych. Starosta jest
zwierzchnikiem powiatowego inspektora nadzoru budowlanego w tym znaczeniu,
ze wytycza ogolne kierunki dziatania zespolonych organdow, koordynuje ich
dziatania oraz powotuje i odwotuje kierownikéw tych organéw (art. 35 ust. 3 pkt 2-5
S. pow. w zw. z art. 86 ust. 1 i 2 pr. bud.). Starosta nie dysponuje jednak prawem
wydawania decyzji administracyjnych w zakresie dziatania powiatowego inspektora
nadzoru budowlanego, to znaczy w zakresie nadzoru budowlanego. Na szczeblu
powiatu i wojewodztwa struktury administracji architektoniczno-budowlane;j
i nadzoru budowlanego sg rozdzielone. Stosownie do tresci art. 80 pr. bud. starosta
(jako organ | Instancji) i wojewoda (jako organ Il Instancji) wykonujg zadania
terenowych organéw administracji architektoniczno-budowlanej. Przepis ten jest
zharmonizowany z art. 4 ust. 1 pkt 11 s. pow., ktory stanowi, ze do powiatu
nalezy wykonywanie zadan publicznych o charakterze ponadgminnym w zakresie
administracji  architektoniczno-budowlane;. Natomiast zadania  nadzoru
budowlanego, zgodnie z art. 80 ust. 2 prawa budowlanego, wykonuje odpowiednio
powiatowy inspektor nadzoru budowlanego, ktérego bezposrednim przetozonym
jest wojewddzki inspektor nadzoru budowlanego (art. 83 ust. 1 pr. bud.),
przy pomocy ktérego zadania z tego zakresu wykonuje wojewoda. Przyjecie przez
ustawodawce takiej konstrukcji sktonito Sad Najwyzszy do wniosku, ze powiatowy
inspektor nadzoru budowlanego jest samodzielnym organem administracji rzgdowej,
podejmujgcym dziatania i wydajgcym decyzje jako organ Panstwa, a nie jednostki

samorzadu terytorialnego szczebla powiatowego. Przedstawiony poglad Sadu



Najwyzszego odpowiada poglgdom formutowanym w nauce, a takze stanowisku
zajmowanemu w orzecznictwie sgdéw administracyjnych - Sgd Najwyzszy odwotat sie
w tym zakresie do postanowien Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 6 marca
2010 r. (I GW 5/10, Lex nr 673839) i z dnia 2 lutego 2011 r. (I OW 100/10, Lex nr
1071298), w ktorych NSA jednolicie przyjmuje, ze powiatowy inspektor nadzoru
budowlanego dziata w ramach wiasnych ustawowych kompetencji i nie jest organem
jednostki samorzadu terytorialnego w rozumieniu art. 5 § 2 pkt 6 k.p.a. Sad Najwyzszy
W omawianym orzeczeniu rozwazyt takze kwestie, ktéra — jak wynika z uzasadnienia
Sadu odwotawczego - byta jedng z gtébwnych przestanek przyjecia przez ten Sad
koncepcji, ze powiatowy inspektor nadzoru budowlanego ma status organu powiatu, to
znaczy ocenit zakres i role uprawnien, jakie przyznaje staroscie wzgledem
powiatowego inspektora nadzoru budowlanego art. 4 ust. 2 s. pow. Sad Apelacyjny
odczytat zaliczenie w tym przepisie do zadan publicznych powiatu obowigzku
zapewnienia wykonywania okreslonych w ustawach zadan i kompetencji kierownikdw
powiatowych stuzb, inspekcji i strazy w potgczeniu z nadaniem aparatowi
pomocniczemu powiatowego inspektora nadzoru budowlanego statusu jednostki
budzetowej powiatu i witgczeniem go do powiatowej administracji zespolonej, jako
elementy przesadzajgce o ulokowaniu powiatowego inspektora nadzoru budowlanego
w strukturze powiatu z konsekwencjami w zakresie odpowiedzialnosci powiatu za jego
dziatania. Poglad ten nie jest jednak przekonujgcy. Istotg powiatowej administraciji
zespolonej jest potgczenie pod zwierzchnictwem starosty jednostek wykonujgcych
zadania administracji rzgdowej i samorzgdowej. Nalezgcy do zadahn powiatu na
podstawie art. 4 ust. 2 s. pow. obowigzek zapewnienia wykonywania okreslonych
w ustawach zadan i kompetencji kierownikéw powiatowych stuzb, inspekcji i strazy
przyjmuje forme obowigzku zorganizowania dla nich aparatu pomocniczego w postaci
komend iinspektoratéw (art. 33a s. pow.) stanowigcych strukturalnie powiatowe
jednostki budzetowe dziatajgce w ramach powiatowej administracji zespolonej (art. 33b
S. pow.). Usytuowanie aparatu pomocniczego nie decyduje jednak o charakterze
obowigzkow wykonujgcego je organu ani o0 jego przyporzadkowaniu. Nie ma
znaczenia takze fakt przejmowania przez powiat zobowigzan inspektoratu w razie
jego likwidacji, gdyz jest konsekwencjg zorganizowania go jako jednostki

budzetowej powiatu. Zgodzi¢ sie nalezy w tym wzgledzie z pogladem Sadu



Najwyzszego wyrazonym w uzasadnieniu cytowanego wyroku z dnia 9 stycznia
2013 r., ze zadanie powiatu przewidziane w art. 4 ust. 2 s. pow. nie polega na
wykonywaniu kompetencji wymienionych w nim kierownikéw powiatowych stuzb,
inspekcji i strazy, ale na umozliwieniu i zagwarantowaniu samodzielnego ich

wykonywania przez te stuzby.

W konsekwencji przychylic sie nalezy do stanowiska, ze zadania
i kompetencje powiatowego inspektora nadzoru budowlanego nie stanowig zadan
powiatu, lecz zadania z zakresu administracji rzgdowej wykonywane samodzielnie
iwe wilasnym imieniu przez ten organ. Starosta jako organ administracji
samorzadowej nie uzyskuje w tym zakresie jakiejkolwiek kompetencji do
wydawania indywidualnych decyzji administracyjnych, a stworzony przez niego
aparat pomocniczy stanowi jedynie zaplecze umozliwiajgce powiatowemu
inspektorowi nadzoru budowlanego wykonywanie ustawowych zadan. W rezultacie
powiat nie ponosi na podstawie art. 2 ust. 1 s. pow. odpowiedzialnosci
odszkodowawczej za ewentualne szkody wynikajace z wykonywania zadan
zastrzezonych dla powiatowego inspektora nadzoru budowlanego,
odpowiedzialnos¢ ta cigzy natomiast na Skarbie Panstwa, poniewaz powiatowy

inspektor nadzoru budowlanego dziata w strukturze administracji rzgdowe;.

Z przytoczonych wzgledow zaskarzone orzeczenie, oparte na niewlasciwej
wykfadni wskazanych w skardze kasacyjnej przepisow podlegato uchyleniu
w zaskarzonej czesci, a sprawg w tym zakresie nalezato przekaza¢ do ponownego

rozpoznania Sadowi Apelacyjnemu na podstawie art. 398> § 1 k.p.c.

Orzeczenie o kosztach postepowania kasacyjnego wynika z tresci art. 398
wzw. zart. 391 § 1iart. 108 § 2 k.p.c.



