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Streszczenie

Teza wyrazona w glosowanym orzeczeniu, iz powiat ponosi wylgczna odpowiedzial-
nos¢ za szkode spowodowang wydaniem przez staroste wadliwej decyzji administra-
cyjnej w ramach administracji architektoniczno-budowlanej, jest co do zasady stuszna.
Jednak odpowiedzialno$¢ ta nie wynika - jak zalozyt Sad w komentowanym wyroku -
z charakteru zadan wykonywanych przez staroste, lecz z obecnych regulacji prawnych
zawartych w kodeksie cywilnym (art. 417 § 2). Bledne ustalenie charakteru zadan z za-
kresu administracji architektoniczno-budowlanej spowodowato oddalenie roszczen od-
szkodowawczych wobec Skarbu Panstwa i jednostki samorzadu terytorialnego, mimo iz
w okresie, gdy byla podejmowana przedmiotowa decyzja o pozwoleniu na budowe, obo-
wiazywal art. 420%k.c., przewidujacy odpowiedzialno$¢ solidarng Skarbu Panstwa i jed-
nostki samorzadu terytorialnego za szkody wyrzadzone przy wykonywaniu okreslonych
ustawami zadan z zakresu administracji rzadowe;.
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Wydzial Prawa i Administracji, Uniwersytet Slaski w Katowicach. E-mail: joannajagoda@
us.edu.pl.
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Abstract

Gloss to the Decision of the Supreme Court of 28 November
2019, file reference number III CSK 275/17

The thesis expressed in the glossed judgment that the poviat bears sole responsibility for
the damage caused by the issuing of a defective administrative decision by the starost as
part of the architectural and construction administration is, in principle, correct. How-
ever, this responsibility does not result — as the Court assumed in the commented judg-
ment — from the nature of the tasks performed by the starost, but from the current legal
regulations contained in the Civil Code (Art. 417 § 2). Incorrect determination of the
nature of the tasks in the field of architectural and construction administration resulted
in the dismissal of claims for damages against the State Treasury and local government
unit despite the fact that at the time when the decision on the building permit was tak-
en, Art. 420* of the Civil Code, providing for joint liability of the State Treasury and of
a local government unit for damages caused in the performance of government admin-
istration tasks specified by law, was in force.

Tematyka glosowanego wyroku jest kwestia odpowiedzialnosci wladzy pu-
blicznej za szkody wyrzadzone wadliwg decyzja administracyjna. Sad Najwyz-
szy stwierdzil, iz za szkod¢ spowodowang wydaniem przez staroste wadliwej
decyzji administracyjnej w ramach administracji architektoniczno-budow-
lanej odpowiada powiat.

IL.

Glosowane orzeczenie zapadlo na kanwie nastepujacego stanu faktycznego.
Prezydent Miasta K. (miasta na prawach powiatu) zatwierdzit projekt budow-
lany i wydal pozwolenie na budowe. Nastepnie Wojewoda, jako organ odwo-
tawczy, stwierdzil niewazno$¢ decyzji organu I instancji. Decyzja ta zosta-



Joanna Zofia Jagoda . Glosa do wyroku Sgdu Najwyzszego z 28 listopada 2019 r. 601

fa utrzymana w mocy wyrokiem Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego,
a nastepnie Naczelnego Sadu Administracyjnego. Osoby poszkodowane wy-
daniem wadliwej decyzji administracyjnej w sprawie pozwolenia na budowe
wniosly pozew o odszkodowanie za szkode spowodowang wydaniem decy-
zji o pozwoleniu na budowe dotknigtej wadliwosciami skutkujacymi nastep-
nie stwierdzeniem jej niewaznosci. Pozew zostal skierowany wobec Gminy
Miejskiej K. i Skarbu Panstwa — Prezydenta Miasta K.

Sady powszechne obu instancji, a nastepnie Sad Najwyzszy w glosowanym
wyroku uznaly, Ze starosta wydajac decyzj¢ o pozwoleniu na budowe realizu-
je zadania wlasne powiatu i dziata w ramach imperium przystugujacego po-
wiatowi jako jednostce samorzadu terytorialnego. Oznacza to, ze za dzialania
powiatu realizowane w ramach zadan wilasnych, Skarb Panstwa nie ponosi
odpowiedzialno$ci. Oddalajac skarge kasacyjna Sad stwierdzil jednoczesnie,
ze roszczenia kierowane wobec Gminy Miejskiej K. ulegly przedawnieniu.
W rezultacie poszkodowani decyzja w sprawie pozwolenia na budowe zosta-
li pozbawieni jakiegokolwiek odszkodowania, zaréwno od Skarbu Panstwa,
jak i od jednostki samorzadu terytorialnego.

I1I.

Teza wyrazona w glosowanym orzeczeniu, iz powiat ponosi wylaczng odpo-
wiedzialnos¢ za szkode spowodowang wydaniem przez staroste wadliwej de-
cyzji administracyjnej w ramach administracji architektoniczno-budowlanej,
jest co do zasady stuszna. Jednak odpowiedzialnos¢ ta nie wynika - jak zato-
zyt Sad w komentowanym wyroku - z charakteru zadan wykonywanych przez
staroste (ktore wedlug Sadu sg zadaniami wlasnymi powiatu), lecz z obecnych
regulacji prawnych zawartych w kodeksie cywilnym (art. 417 § 2 k.c.). Bled-
ne ustalenie charakteru zadan z zakresu administracji architektoniczno-bu-
dowlanej spowodowalo oddalenie roszczen odszkodowawczych wobec Skar-
bu Panstwa i jednostki samorzadu terytorialnego, mimo iz w okresie, gdy
byla podejmowana przedmiotowa decyzja o pozwoleniu na budowe, obowia-
zywal art. 420°k.c., przewidujacy odpowiedzialnos¢ solidarng Skarbu Pan-
stwa i jednostki samorzadu terytorialnego za szkody wyrzadzone przy wy-
konywaniu okreslonych ustawami zadan z zakresu administracji rzadowe;.
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Na tle glosowanego wyroku pojawia si¢ zatem kilka kwestii dotyczacych
odpowiedzialnosci odszkodowawczej wladzy publicznej, ktére wymaga-
ja komentarza. Niewtasciwa interpretacja przepisow dotyczacych tej odpo-
wiedzialno$ci moze bowiem prowadzi¢ do pozbawienia obywateli jednego
z podstawowych praw, jakim jest prawo do wynagrodzenia szkody, jaka zo-
stala wyrzadzona przez niezgodne z prawem dziatanie organu wladzy pu-
blicznej (art. 77 Konstytucji?).

W pierwszej kolejnosci nalezy zwréci¢ uwage, ze glosowane orzeczenie
zostalo wydane na podstawie blednego zalozenia, iz starosta wydajac decy-
zj¢ o pozwoleniu na budowe, czyni to w imieniu wlasnym powiatu i na jego
odpowiedzialno$¢, poniewaz decyzje wydawane w ramach administracji ar-
chitektoniczno-budowlanej sg przejawem realizowania zadan wtasnych po-
wiatu. Zalozenie to jest sprzeczne z utrwalong linig orzeczniczg sadéw ad-
ministracyjnych’, a ponadto odbiega od pogladéw wyrazanych w doktrynie
prawa administracyjnego. Administracja architektoniczno-budowlana jest
jednym z zadan publicznych o charakterze ponadgminnym powiatu (art. 4
ust. 1 pkt 11 u.s.p.*). Zgodnie z art. 4 ust. 4 u.s.p., ustawy moga okresla¢ nie-
ktére sprawy nalezace do zakresu dzialania powiatu jako zadania z zakresu
administracji rzadowej wykonywane przez powiat. W przepisach prawa bu-
dowlanego’® brak przepisu, ktéry okreslatby zadania z zakresu administracji
architektoniczno-budowlanej jako zadania z zakresu administracji rzadowe;j,
tak jak np. zostalo to okreslone w art. 11 ust. 1 ustawy o gospodarce nieru-
chomosciami® czy tez w art. 3 ust. 1 ustawy o scalaniu i wymianie gruntow’.
Nalezy jednakze zauwazy¢, ze po odtworzeniu w Polsce samorzadu terytorial-
nego (27 maja 1990 r.) sprawy z zakresu prawa budowlanego nalezaly do or-

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483
ze zm.), dalej: Konstytucja.

3 Por. postanowienia NSA z: 16 wrzeénia 2011 r. (ILOW 76/11), 15 lipca 2011 r. (IIOW
50/11), 22 pazdziernika 2010 r. (I OW 52/10), 11 marca 2011 r. (I OW 106/10), 7 kwietnia
2011 r. (I1 OW 107/10), 7 kwietnia 2011 r. (I OW 10/11).

*  Ustawa z S czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (t.j. Dz.U. 2020, poz. 920),
dalej: u.s.p.

S Ustawaz 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (t.j. Dz.U. 2020, poz. 1333), dalej: Pr. bud.

6

1990).

7

Ustawa z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (t.j. Dz.U. 2020, poz.

Ustawa z 26 marca 1982 r. o scalaniu i wymianie gruntéw (t.j. Dz.U. 2018, poz. 908).
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gandéw administracji rzagdowej. W ustawie z 17 maja 1990 r. o podziale zadan
i kompetencji okreslonych w ustawach szczegdlnych pomiedzy organy gminy
a organy administracji rzagdowej oraz o zmianie niektoérych ustaw?®, zadania
i kompetencje dotychczasowych organéw administracji panstwowej wynika-
jace z wowczas obowigzujacej ustawy z 24 pazdziernika 1974 r. — Prawo bu-
dowlane staly si¢ zadaniami i kompetencjami organéw administracji rzado-
wej (nieobowigzujace juz art. 5 pkt 16 oraz art. 6 pkt 6 powotanej ustawy z 17
maja 1990 r.). Nastepnie, po wejsciu w Zycie obecnie obowigzujacej ustawy —
Prawo budowlane (1 stycznia 1995 r.) do czasu wejscia w zycie ustawy o sa-
morzadzie powiatowym (1 stycznia 1999 r.) zadania, ktére wykonuje obecnie
starosta jako organ administracji architektoniczno-budowlanej, takze nale-
zaly do zadan organdéw administracji rzadowe;j.

Do 31 grudnia 1998 r. zadania okreslone w przepisach prawa budowlane-
go wykonywaly organy panstwowego nadzoru budowlanego, ktdre dzielity
sie na nadzdr architektoniczno-budowlany oraz specjalistyczny nadzoér bu-
dowlany. Zgodnie z art. 84 ust. 1 w brzmieniu obowigzujacym do 1 stycznia
1999 r., terenowymi organami nadzoru architektoniczno-budowlanego byli
wojewoda i kierownik urzedu rejonowego, przy czym ten ostatni byl orga-
nem pierwszej instancji, o ile ustawa nie stanowila inaczej.

Ustawg z 24 lipca 1998 r. o zmianie niektérych ustaw okreslajacych kom-
petencje organdéw administracji publicznej — w zwiazku z reformg ustrojowa
panstwa’, ktora weszta w zycie 1 stycznia 1999 r., zmieniono rozdziat 8 prawa
budowlanego w ten sposéb, ze w miejsce panstwowego nadzoru budowlanego
utworzono administracje architektoniczno-budowlang i nadzér budowlany,
powierzajac zadania administracji architektoniczno-budowlanej Gléwnemu
Inspektorowi Nadzoru Budowlanego, wojewodzie oraz staroscie. 1 stycznia
1999 r. weszla w zycie takze ustawa o samorzadzie powiatowym, w ktdrej,
jak juz wspomniano, zadania z zakresu administracji architektoniczno-bu-
dowlanej okreslono jako zadania publiczne o charakterze ponadgminnym.

Natomiast w ustawie z 13 pazdziernika 1998 r. - Przepisy wprowadzaja-
ce ustawy reformujgce administracje publiczng' przyjeto zasade, ze urzedy
rejonowe stajg si¢ starostwami (art. 14 ustawy), oraz zawarto przepis (art. 94

8 Dz.U.Nr 34, poz. 198.
®  Dz.U.Nr 106, poz. 668.
1 Dz.U.Nr 133, poz. 872.



604 PRZEGLAD PRAWA KONSTYTUCYJNEGO 2021/5

ustawy), wedlug ktorego do wlasciwosci starosty przechodza, jezeli przepi-
sy szczegolne nie stanowig inaczej, jako zadania z zakresu administracji rza-
dowej, okreslone w przepisach zadania urzedéw rejonowych rzadowej admi-
nistracji ogoélnej oraz zadania i kompetencje kierownikow tych urzedow. Te
uregulowania moglyby $wiadczy¢, ze zadania powiatu z zakresu administra-
cji architektoniczno-budowlanej sa, niejako na zasadzie sukcesji, zadaniami
administracji rzagdowe;j."!

Zauwazyc¢ tez nalezy, ze zaréwno art. 4 ust. 4 u.s.p., jak i art. 2 pkt 5 usta-
wy z 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewddz-
twie'? dla uznania, ze zadania powiatu nalezg do zadan z zakresu admini-
stracji rzadowej, lub do przyjecia, Ze starosta wykonuje zadania z zakresu
administracji rzadowej, wymagaja przepisu ustawy. Za taki przepis ustawy
mozna uznaé art. 94 ww. ustawy — Przepisy wprowadzajace ustawy reformu-
jace administracje publiczng, przyjmujac, ze starosta wykonuje zadania z za-
kresu administracji rzagdowej, uzyskane w drodze ,,sukces;ji”".

Iv.

Przy ocenie charakteru omawianych kompetencji starosty nalezy takze wzig¢
pod uwage strukture organizacyjng organéw odwotawczych w administracji
architektoniczno-budowlanej. Organem odwotawczym w stosunku do staro-
sty dzialajacego jako organ administracji architektoniczno-budowlanej jest
wojewoda, a zatem organ nalezgcy do struktury organéw rzadowych, a nie sa-
morzadowych. Zgodnie z art. 17 pkt 1 i pkt 3 kodeksu postepowania admini-
stracyjnego, organami wyzszego stopnia w stosunku do organéw jednostek
samorzadu terytorialnego sa, co do zasady, samorzadowe kolegia odwotaw-
cze. Artykut 82 ust. 3 Pr. bud. modyfikuje jednak t¢ zasade, stanowiac, ze or-
ganem administracji architektoniczno-budowlanej wyzszego stopnia w sto-

1 Z.Kostka, Komentarz do art. 80 (uwaga 4), [w:] Prawo budowlane. Komentarz, wyd. 111,
red. A. Gliniecki, Warszawa, WK /el. 2016.

2 T,j.Dz.U. 2019, poz. 1464.

13 Tak W. Jakimowicz, Decyzja o pozwoleniu na budowe jako przejaw realizowania przez
starostg zadati z zakresu administracji rzqdowej, ,Casus” 2016, nr 80, s. 6-12.

4 Ustawaz 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz.U. 2021,
poz.735), dalej: k.p.a.
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sunku do starosty jest wojewoda. Ponadto z art. 82 ust. 3 i 4 Pr. bud. wynika,
ze dla niektorych obiektow i robot budowlanych organem pierwszej instan-
cji jest wojewoda, a wiec organ administracji rzagdowej i przedstawiciel Rady
Ministréw w wojewodztwie. Wydaje si¢, Ze ustawodawca nie powierzylby wo-
jewodzie do realizacji w pierwszej instancji zadan nalezacych do samorzadu
terytorialnego. Wojewoda nie wydawalby np. pozwolen na budowe w pierw-
szej instancji, gdyby nie byly to zadania rzadowe. Nalezy ponadto przywola¢
art. 15 ust. 1 ustawy z 20 pazdziernika 1994 r. o specjalnych strefach ekono-
micznych®, ktéry wprost przewiduje, Ze starosta wykonujac zadania z zakre-
su prawa budowlanego wykonuje zadania z zakresu administracji rzadowe;.
Majac powyzsze na uwadze, nie powinno ulega¢ watpliwosci, iz zadania
administracji architektoniczno-budowlanej sg zadaniami zleconymi z zakre-
su administracji rzagdowej, a nie zadaniami wlasnymi powiatu. Oznacza to,
ze do czasu uchylenia przepisu art. 420°k.c. (1 wrzesnia 2004 r.'°) odpowie-
dzialno$¢ odszkodowawczg za wadliwe decyzje podjete przez staroste (pre-
zydenta miasta na prawach powiatu), ktérych niewaznos¢ stwierdzit organ II
instancji (wojewoda), ponosili solidarnie Skarb Panstwa i wlasciwa jednostka
samorzadu terytorialnego (powiat lub miasto na prawach powiatu).

V.

W art. 417 § 2 k.c. przyjeto odmienne rozwigzania od obowigzujacych uprzed-
nio wart. 420°k.c., ktdry stanowit, Ze jezeli szkoda zostala wyrzadzona przez
funkcjonariusza jednostki samorzadu terytorialnego przy wykonywaniu okre-
slonych ustawami zadan z zakresu administracji rzagdowej lub zleconych przez
ustawy albo powierzonych, odpowiedzialno$¢ za szkodg ponosza Skarb Pan-
stwa i jednostka samorzadu terytorialnego solidarnie. Artykut 420* odnosit
sie tylko do zlecenia jednostce samorzadu terytorialnego wykonywania za-
dan z zakresu administracji rzadowej i przewidywat solidarng odpowiedzial-
no$¢ Skarbu Panstwa i jednostki samorzadu terytorialnego za wyrzadzong
szkode, niezaleznie od tego, czy powierzenie nastgpilo na podstawie ustawy,

5 T,j.Dz.U. 2020, poz. 1670.
16 Art.420%k.c. zostal uchylony ustawa z 17 czerwca 2004 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks
cywilny oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 162, poz. 1692).
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czy porozumienia. Tymczasem zgodnie z art. 166 ust. 2 Konstytucji, jeze-
li wynika to z uzasadnionych potrzeb panstwa, ustawa moze zleci¢ jednost-
ce samorzadu terytorialnego wykonywanie innych zadan publicznych (obok
zadan wlasnych, o ktorych stanowi art. 166 ust. 1 Konstytucji), zgodnie zas
z art. 16 ust. 2 Konstytucji: ,,Przystugujaca mu [tj. samorzadowi terytorial-
nemu — przyp. aut.] w ramach ustaw istotng czes¢ zadan publicznych samo-
rzad wykonuje w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialnos¢”. Istniata
zatem watpliwos¢, czy art. 420 k.c. pozostawal w zgodzie z postanowienia-
mi Konstytucji'.

Artykut 16 ust. 2 Konstytucji determinowat zatem rozwiazania przyjete
wart. 417 k.c. Jezeli zrédlem wykonywania przez jednostke samorzadu tery-
torialnego zadan z zakresu administracji publicznej, a dokladniej z zakresu
administracji rzagdowej, jest ustawa, to odpowiedzialnosé¢ za szkode wyrza-
dzong przez niezgodne z prawem dzialanie lub zaniechanie przy wykonywa-
niu tego zadania ponosi wyltacznie jednostka samorzadu terytorialnego. Jesli
za$ zrodlem wykonywania zadania z zakresu administracji rzadowej przez
jednostke samorzadu terytorialnego jest porozumienie, to za wyniklg szkode
ponoszg solidarng odpowiedzialnos¢ Skarb Panstwa i jednostka samorzadu
terytorialnego. Te same reguly dotyczg innej osoby prawnej, ktéra wykonuje
zadania z zakresu wladzy publicznej badz na podstawie ustawy, badz na mocy
porozumienia ze Skarbem Panstwa lub jednostka samorzadu terytorialnego.
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