Sygn. akt: I C 366/19

WYROK WSTEPNY
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 29 wrze$nia 2020 r.

Sad Okregowy w Olsztynie I Wydzial Cywilny

w skladzie nastepujacym: Przewodniczacy sedzia Juliusz Ciejek
Protokolant: sekr. sgdowy Anna Kosowska

po rozpoznaniu w dniu 8 wrze$nia 2020 r. w Olsztynie

na rozprawie

sprawy z powodztwa J. T.

przeciwko Skarbowi Panstwwa reprezentowanemu przez Staroste (...) i Wojewode (...)- (...) w O.,
Powiatowi (...)i Gminie M. M.

o zaplate

ustala odpowiedzialnosé pozwanych Skarbu Panstwa reprezentowanego przez Wojewode (...)- (...)
w 0., Powiatu (...) i Gminy M. M. co do zasady.

Sygn. akt I C 366/19

UZASADNIENIE

W pozwie z dnia 26 czerwca 2019 r. powdd J. T. wnidst o zasgdzenie od pozwanych: Skarbu Panstwa — Starosty
Powiatowego w M. i Gminy M. M. kwoty 1.000.000 zt wraz z ustawowymi odsetkami za opdZznienie od dnia wniesienia
powddztwo do dnia zaplaty z tym zastrzezeniem, ze zaspokojenie roszczenia przez jednego z pozwanych zwalnia
drugiego z obowigzku zaplaty do wysokoSci zaspokojonego roszczenia (in solidum). Nadto wniést o zasgdzenie
kosztow postepowania, w tym kosztoéw zastepstwa procesowego wedlug norm przepisanych oraz oplaty skarbowej od
pelnomocnictwa.

Uzasadniajac swoje zadanie wskazal, ze w dniu 24 kwietnia 2015 r. nabyl od Gminy M. M. nieruchomo$¢ na cele
inwestycji budowlanej zgodnie z warunkami obowigzujgcego planu zagospodarowania przestrzennego. W dniu 18
sierpnia 2016 r. otrzymal pozwolenie na budowe i w IV kwartale 2016 r. przystapil do realizacji projektu budowlanego.
Prace budowlane prowadzone byly do II kwartalu 2017 r. Z uwagi na stwierdzenie niewazno$ci uchwalonego
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego Wojewddzki Sad Administracyjny w O. wyrokiem z 4 lipca
2017 r. uchylil decyzje o pozwoleniu na budowe wydang w sprawie powoda. Do tego czasu powdd zrealizowal
prace, ktorych koszt oszacowal na co najmniej pie¢ miliondéw zlotych. Wskazal, ze do szkody rzeczywistej nalezy
zaliczy¢: koszt prac niezbednych i koniecznych do zabezpieczenia budowy (791.694,52 z1), koszt réznicy wzrostu
cen materialdbw budowlanych (1.531.304,20 z1), koszt obslugi kredytu w rachunku biezacym (223.555,54 z1), koszty
zwiazane z rozwigzaniem umow rezerwacyjnych.

W zwigzku z powyzszym powdd domaga sie odszkodowania na podstawie art. 417 § 1 k.c. za szkode wyrzadzona przez
niezgodne z prawem dzialanie lub zaniechanie przy wykonywaniu wladzy publicznej. Zgloszone roszczenie o zaptate
kwoty jednego miliona zlotych jest roszczeniem czeSciowym (vide pozew k. 4-8v).



Pozwany Skarb Panstwa — Starosta (...) — w odpowiedzi na pozew wnidsl o oddalenie powoddztwa w caloSci oraz
o zasadzenie od powoda na swoja rzecz kosztow procesu, w tym kosztow zastepstwa procesowego wedlug norm
przepisanych.

W uzasadnieniu odpowiedzi podniésl, ze kwestionuje powddztwo zaréwno co do zasady, jak i wysokoSci. Zarzucil brak
legitymacji biernej Skarbu Panstwa. Nadto wskazal, ze mimo uchylenia decyzji o pozwoleniu na budowe postepowanie

nie zostalo umorzone i jest w toku, co wyklucza odpowiedzialnoéé na podstawie art. 417'§ 2 k.c. Zarzucil réwniez, ze
powdd nie wykazal szkody oraz zwigzku przyczynowego miedzy szkoda a decyzja administracyjna (vide k. 116-123).

Pozwana Gmina M. M. w odpowiedzi na pozew wniosla o oddalenie powodztwa w caloSci oraz o zasadzenie od powoda
na swoja rzecz kosztow procesu, w tym kosztow zastepstwa procesowego wedlug norm przepisanych lub spisu kosztow,
o ile zostanie przedlozony. Nadto wniosla o zawiadomienie o toczacym sie postepowaniu (...) Sp. z 0.0. z siedzibg w O.

W uzasadnieniu odpowiedzi podniosla, ze powddztwo winno byé oddalone jako przedwczesne. Wskazala, ze powdd
dysponuje wydanym w 2018 r. pozwoleniem na wznowienie zatrzymanych prac budowlanych. Nadto podnosila, ze
w sytuacji sprzecznoéci ustalen planu zagospodarowania przestrzennego z wymaganiami ustawowymi, jako wigzace
organy powinny przyja¢ wymagania ustawowe jako zawarte w akcie wyzszej rangi. Wniosla o wezwanie do sprawy w
charakterze pozwanego Skarbu Panistwa — Wojewody (...)- (...) albowiem na skutek wadliwej decyzji administracyjnej
utrzymujacej w mocy decyzje Starosty doprowadzono do rozpoczecia prac przez powoda. Pozwana zarzucita rowniez,
ze powdd nie wykazal szkody oraz zwigzku przyczynowego miedzy szkoda a decyzja administracyjna (vide k. 128-135).

Pismem z dnia 11 listopada 2019 r. pow6d zmodyfikowal oznaczenie strony pozwanej Skarbu Panistwa w ten sposéb,
ze jako statio fisci wskazal Staroste Powiatowego w M. oraz Wojewode (...)- (...) (vide k. 160-162).

Pismem z dnia 26 listopada 2019 r. pow6d wnidst o wezwanie do udzialu w sprawie w charakterze pozwanego Powiatu
(...) (vide k. 232-234v).

Postanowieniem z dnia 18 grudnia 2019 r. Sad Okregowy wezwal do udzialu w sprawie w charakterze pozwanego
Powiat (...) oraz ustalil, ze reprezentantem Skarbu Panistwa w sprawie s Starosta Powiatowy w M. oraz Wojewoda
(...)- (...) (vide k. 246).

Pozwany Powiat (...) w odpowiedzi na pozew wnibsl o oddalenie powoddztwa w calo$ci oraz o zasgdzenie od powoda
na swoja rzecz kosztdw procesu, w tym kosztow zastepstwa procesowego wedlug norm przepisanych.

W uzasadnieniu odpowiedzi zarzucil brak legitymacji biernej z uwagi na to, ze decyzja w ktére powod upatruje
zrodlo doznanej szkody wydana zostala przez Staroste (...), dzialajacego jako organ administracji pierwszej instancji.
Wskazal, ze starosta nie jest organem jednostki samorzadu terytorialnego. Zarzucil nadto, ze powod nie wykazal
przestanek odpowiedzialno$ci odszkodowawczej ani nie udowodnil wysokoéci szkody (vide k. 268-273).

Pismem z dnia 26 lutego 2020 r. zawiadomiono (...) Sp. z 0.0. z siedziba w O. o0 toczacym sie postepowaniu i mozliwo$ci
wstapienia do sprawy w charakterze interwenienta ubocznego (vide k. 298-300).

Sad ustalil nastepujqcey stan faktyczny:

W dniu 24 kwietnia 2015 r. powdd J. T. wraz z malzonka E. T. nabyl od pozwanej Gminy M. M. niezabudowana
nieruchomo$é gruntowa potozong w M. przy ulicy (...) o obszarze 0,2499 ha, oznaczong numerem dzialki (...), dla
ktorej Sad Rejonowy w M.prowadzi ksiege wieczysta nr KW (...).

Na sprzedaz ww. nieruchomosci przeprowadzony zostal przetarg ustny nieograniczony w dniu 26 marca 2015 r.

Nabycie nieruchomo$ci nastapilo na potrzeby prowadzonej przez J. T. dziatalno$ci gospodarczej pod nazwa J. T. (...)
Przedsiebiorstwo Budowlane z siedziba w M..



(dowdd: umowa sprzedazy k. 12-16, informacja o przetargu k. 17-17v)

Przedmiotowa nieruchomo$¢ w dacie jej nabycia przez powoda od pozwanej Gminy uwzgledniona byla w planie
zagospodarowania przestrzennego miasta M. i oznaczona symbolem 1 (...) tj. tereny zabudowy mieszkaniowej
wielorodzinnej i ustlug nieucigzliwych.

Projekt miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego terenu $rédmiescia w M. sporzadzita (...) Sp. z 0.0. z
siedzibg w O..

(dowdd: umowa sprzedazy k. 12-16, uchwata nr (...)k. 18-20v, umowa z 18.12.2012 r. k. 137-142)

Autorzy projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego zdefiniowali w nim pojecie ,,intensywno$ci
zabudowy” jako warto$¢ wyrazong wskaznikiem powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni
nieruchomoéci, do ktérej inwestor ma tytul prawny, na terenie o danym przeznaczeniu.

Z kolei pojecie ,powierzchnia calkowita zabudowy” zdefiniowane zostalo w projekcie jako suma powierzchni
zabudowy wszystkich budynkéw zlokalizowanych na nieruchomoéci, do ktérej inwestor ma tytul prawny, na terenie
o danym przeznaczeniu.

Intencjg autoréw projektu przy formulowaniu ww. definicji bylo zapewnienie przejrzystosci i sp6jnosci oraz
wyeliminowanie watpliwosci co do interpretacji zawartych w nim pojec.

Projekt miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego terenu Srodmiescia w M. zawierajacy wskazane wyzej
definicje zostal uchwalony w dniu 22 grudnia 2014 r. przez Rade Miejska w M..

(dowody: pismo projektanta k. 143-143v, uchwala nr(...)k. 18-20v)

W dniu 29 grudnia 2014 r. Gmina M. M. przedtozyta Wojewodzie (...)- (...) uchwale nr (...)w przedmiocie miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego wraz z calg dokumentacja.

Wojewoda nie zakwestionowal przedmiotowej uchwaly w zakresie jej zgodnosci z przepisami prawa w trybie nadzoru
w terminie 30 dni.

(dowod: tresé skargi Wojewody do WSA w O. k. 151-152v).

W oparciu o tre$¢ uchwaly nr (...)Gminy M. M. powod sporzadzil projekt budowlany i wystapit z wnioskiem o
pozwolenie na budowe wielorodzinnego budynku mieszkalnego przekladajac stosowna dokumentacje.

Decyzja z dnia 18 sierpnia 2016 r. Starosta (...) zatwierdzil projekt budowlany i udzielit powodowi pozwolenia
na budowe wielorodzinnego budynku mieszkalnego z dwupoziomowym garazem podziemnym wraz z przylaczami:
wodociagowym, kanalizacji sanitarnej, kanalizacji deszczowej, elektroenergetycznym zalicznikowym oraz budowe
zjazdu indywidualnego i budowe chodnika z trzema miejscami parkingowymi.

Od powyzszej decyzji odwotlanie ztozyli S. B.i M. B..
Decyzja z dnia 11 pazdziernika 2016 r. Wojewoda (...)- (...) utrzymal zaskarzona decyzje w mocy.

Na skutek skargi wywiedzionej przez S. B.i M. B. wyrokiem z dnia 4 lipca 2017 r. w sprawie (...) SA/O. (...) Wojewddzki
Sad Administracyjny w O. uchylil decyzje Wojewody (...)- (...) oraz utrzymana nia w mocy decyzje Starosty (...) w
przedmiocie zatwierdzenia projektu budowlanego i udzielenia powodowi pozwolenia na budowe.

W uzasadnieniu wyroku wskazal, ze w § 3 ust. 1 pkt 4 miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego z
dnia 22 grudnia 2014 r. Rada Miejska w M. przedstawila definicje pojecia ,intensywnosé zabudowy” odmienna od
definicji zawartej w przepisach ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym



(dalej: u.p.z.p.). W sytuacji istnienia w art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. legalnej definicji wskaZnika intensywno$ci
zabudowy niedopuszczalne bylo umieszczenie nowej definicji tego pojecia w akcie prawa miejscowego. Podobnie
w § 3 ust. 1 pkt 5 uchwaly Rada Miasta zmodyfikowala ustawowe pojecie intensywnosSci zabudowy. W zwigzku
z niezgodnodcia zatwierdzonego projektu budowlanego z ustaleniami miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego Wojewddzki Sad Administracyjny w O. uchylil obie decyzje.

Wyrokiem z dnia 16 marca 2018 r. Naczelny Sad Administracyjny oddalil skargi kasacyjne E. T. i powoda J. T. na
powyzsze rozstrzygniecie.

(dowod: wyrok (...) SA/O. (...) WSA w O. z 4 lipca 2017 r. wraz z uzasadnieniem k. 21-29, wyrok (...) (...) NSA z 16
marca 2018 r. z uzasadnieniem k. 30-38)

Wojewoda (...)- (...) wystgpit w dniu 6 grudnia 2016 r. ze skargg do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w O. o
stwierdzenie niewaznoSci § 3 ust. 1 pkt 4 i 5 uchwaly nr (...)Rady Miejskiej w M. z dnia 22 grudnia 2014 r.

Wyrokiem z dnia 9 lutego 2017 r. Wojewddzki Sad Administracyjny w O. w sprawie o sygn. (...)stwierdzil niewazno$é §
3 ust. 1 pkt 4 i 5 uchwaly nr (...)Rady Miejskiej w M. z dnia 22 grudnia 2014 r. w przedmiocie uchwalenia miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego

(dowod: tresé skargi Wojewody do WSA w O.k. 151-152v, orzeczenie WSA opubl.: (...)

Powod celem pozyskania $srodkéw finansowych na realizacje inwestycji zawarl z Bankiem Spoéldzielczym w O. umowe
o kredyt obrotowy i z tego tytulu w okresie od 22 lutego 2017 r. do 19 wrzes$nia 2019 r. ponidsl koszt w wysokos$ci
252.144,11 z}.

(dowdd: zaswiadczenie k. 39, umowa o kredyt obrotowy k. 163-166, zaswiadczenie k. 167).

Powdd po uzyskaniu decyzji administracyjnej z dnia 18 sierpnia 2016 r. w przedmiocie zatwierdzenia projektu
budowlanego i udzieleniu pozwolenia na budowe przystapit do realizacji inwestycji. Rozpoczeto prace wykopowe.
Powodd zamiescil ogloszenia o sprzedazy mieszkan w budynku, ktory miat powstaé, nastepnie z zainteresowanymi
osobami zawierany byly umowy przedwstepne, rezerwacyjne i deweloperskie. Umowy rezerwacyjne wiazaly sie z
przyjeciem zaliczek. Eacznie powod zawart okolo 35-39 umoéw. Prac zaprzestano 4 lipca 2017 1. tj. z dniem uchylenia
przez Wojewddzki Sad Administracyjny w O. decyzji o pozwoleniu na budowe. W zwigzku z ww. wyrokiem wszystkie
umowy z potencjalnymi nabywcami lokali zostal natychmiast rozwigzane. Pow6d na zadanie swoich kontrahentow
wyplacal im otrzymane wezeéniej Srodki pieniezne wraz z odsetkami oraz kosztami zaciagnietych przez nich kredytow.
Niektorzy z klientoéw powoda sprzedali wezesniej swoje mieszkania, by zainwestowaé pieniadze w lokale oferowane
przez powoda. Powod ponidst koszty zwigzane z zawarciem umoéw, od ktorych pdzniej odstgpiono (koszty aktéw
notarialnych). Ostatecznie postepowanie w przedmiocie zatwierdzenie projektu budowlanego i udzielenia powodowi
pozwolenia na budowe zostalo umorzone. W zwiazku z powyzszym powod wystapil z nowym wnioskiem o pozwolenie
na budowe, ktére uzyskal w lutym 2019 r. Budowe wznowiono dopiero w pazdzierniku 2019 r. po wyczerpaniu
procedury skargowwej. Obecnie powdd zakonczyl inwestycje. 11 sierpnia 2020 r. otrzymal decyzje o mozliwoéci
uzytkowania budynku. Powdd sprzedat lokale w budynku za ceny nizsze, niz ceny jakie uzgodnione byly przy
zawieraniu uméw po wydaniu decyzji ostatecznej o pozwoleniu na budowe w 2017 r. Kliencie powoda utracili do niego
zaufanie w zwigzku z sytuacja, jaka wydarzyla sie na skutek uchylenia pierwszej decyzji o pozwoleniu na budowe przez
sad.

(dowod: zeznania $wiadka A. S. k. 341v-342, zeznania $wiadka A. D. k. 343-343v, umowa o kredyt k. 163-166,
zaswiadczenie k. 167, faktury k. 168-186, noty ksiegowe k. 187-188, korekty faktur k. 188-189, noty k. 190-191,
kosztorys k. 192-196, prospekt k. 197-204).

Sad zwazyl, co nastepuje:



Powyzszy stan faktyczny Sad ustalit na podstawie przedlozonych do akt sprawy dokumentéw, przy czym spor
pomiedzy stronami w pierwszej kolejnosci skoncentrowal sie wokot kwestii zwigzanych z legitymacja procesows po
stronie pozwanych i nastepnie ich odpowiedzialnos$ci co do zasady.

Przesadzenie tej kwestii jest w ocenie Sadu Okregowego istotne na obecnym etapie postepowania zwazywszy, ze
w sprawie pozwane zostaly az cztery podmioty, a kazdy z nich kwestionuje swoja odpowiedzialno$¢. W kontekscie
podniesionych przez pozwanych zarzutéw istotne znaczenie w sprawie ma kwestia legitymacji procesowej biernej,
bowiem jedynie pozytywny wynik w tym wzgledzie warunkuje dalsza analize pod katem merytorycznym. Z tych
wzgledow Sad Okregowy ograniczyl na obecnym etapie procedowanie wydajac orzeczenie wstepne w zakresie
odpowiedzialno$ci pozwanych co do zasady.

Kwestia legitymacji biernej pozwanych: Skarbu Panstwa — Starosty Powiatowego w M. — oraz
Powiatu (...)

Odpowiedzialno$¢ Skarbu Panstwa — Starosty Powiatowego w M. oraz Powiatu (...) powod wywodzi z wydanej w
dniu 18 sierpnia 2016 r. decyzji administracyjnej nr (...)/M. w przedmiocie zatwierdzenia projektu budowlanego oraz
udzielenia powodowi pozwolenia na budowe. Przedmiotowa decyzja zostala uchylona wyrokiem Wojewo6dzkiego Sadu
Administracyjnego w O.. Jako szkode powdd wskazuje na poniesione przez niego koszty na realizacje inwestycji w
oparciu o tre$¢ ww. decyzji. Z kolei jako podstawe prawna dochodzonego zadania powdd wskazuje na przepisy art.

417" § 11 2 k.c. regulujace zasady odpowiedzialno$ci za szkode wyrzadzona przez niezgodne z prawem dzialanie lub
zaniechanie przy wykonywaniu wladzy publiczne;j.

W ocenie Sadu Okregowego Skarb Panstwa - Starosta Powiatowy w M. - nie jest legitymowany biernie w niniejszym
postepowaniu. Przyjecie jego legitymacji biernej musialoby wynikac z ustalenia, ze dzialania starosty, z ktérych powod
wywodzi przyczyne powstania szkody, byly podejmowane w ramach realizacji zadan z zakresu administracji rzadowe;j.
W ocenie Sadu brak jest jednak ku temu jakichkolwiek argumentéw prawnych.

Zgodnie z treScig art. 166 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, zadania publiczne stluzace zaspokajaniu
potrzeb wspdlnoty samorzadowej sa wykonywane przez jednostke samorzadu terytorialnego jako zadania wlasne.
Z kolei zgodnie z ust. 2 i 3 ww. przepisu jezeli wynika to z uzasadnionych potrzeb panstwa, ustawa moze zlecié
jednostkom samorzadu terytorialnego wykonywanie innych zadah publicznych, przy czym tryb przekazywania i
sposob wykonywania zadan zleconych okresla kazdorazowo ustawa.

Na gruncie przepisow regulujacych zadania powiatu jako samorzadu terytorialnego, art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 5
czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (t. jedn. Dz. U. z 2020 poz. 920,) stanowi zasade, ze powiat wykonuje
okre§lone ustawami zadania publiczne w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialno§¢. Zadania te precyzuje art.
4 wymienionej ustawy, z czego w pkt 11 jego ust. 1 wskazujac na te o charakterze ponadgminnym - administracja
architektoniczno-budowlana. Nadto oprécz enumeratywnie wymienionych innych zadan, ust. 4 wymienionego
przepisu wprost wskazuje, ze ustawy moga okresla¢ niektore sprawy nalezacy do zakresu dzialania powiatu jako
zadania z zakresu administracji rzgdowej, wykonywane przez powiat. Z Kkolei art. 5 ust. 1 ww. ustawy przewiduje
przy tym mozliwo$¢ zawierania przez powiat z organami administracji rzadowej porozumien w sprawie wykonywania
zadan publicznych z zakresu administracji rzadowe;.

W $wietle art. 80 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (t. jedn. Dz. U. z 2020 poz. 1333, dalej:
Prawo budowlane) zadania administracji architektoniczno-budowlanej, jako organ wykonuje m.in. starosta. Zgodnie
z art. 81 ust. 1 pkt 2 ww. ustawy do podstawowych obowigzkow starosty nalezy wydawanie decyzji administracyjnych.
Z kolei zgodnie z art. 82 ust. 2 organem administracji architektoniczno-budowlanej pierwszej instancji co do zasady
jest starosta.

Decyzja o pozwoleniu na budowe wydane przez staroste objeta jest zadaniem wlasnym powiatu. Spér w zakresie
tego, czy wydanie decyzji administracyjnej o udzieleniu pozwolenia na budowe stanowi realizacje zadan wlasnych



powiatéw czy zadan z zakresu administracji rzadowej rozstrzygnat Sad Najwyzszy w orzeczeniu z dnia 28 listopada
2019 r. sygn. (...). Wskazal, ze za szkode spowodowang wydaniem przez staroste wadliwej decyzji administracyjnej
w ramach administracji architektoniczno-budowlanej (art. 4 ust. 1 pkt 11 ustawy o samorzadzie powiatowym)

odpowiada powiat (art. 417" § 2 k.c.). W uzasadnieniu swojego stanowiska wyjasnil, Ze w nauce prawa podkresla
sie, ze uzyte w przepisie art. 2 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym sformulowanie ,,Powiat wykonuje okreslone
ustawami zadania publiczne w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialno$¢” oznacza, ze powiat w swej dzialalnoéci
jest samodzielny i ponosi odpowiedzialno§é za skutki czynno$ci lub bezczynnosci swych organéw. Konkretna
postaé¢ odpowiedzialnoéci powiatu, jego organoéw czy funkcjonariuszy okreélana jest w przepisach szczegblowych.
Omawiany przepis nie moze by¢ zatem uznany za samodzielng podstawe do odpowiedzialnoSci administracyjne;j
i odszkodowawczej. Jest to raczej generalna deklaracja ustawodawcy i zasada porzadku prawnego, ze powiat
nie jest biernym przekaznikiem rozstrzygnie¢ podejmowanych przez inne organy publiczne. Jest samodzielnym
decydentem i z tego powodu musi liczy¢ sie z poniesieniem odpowiedzialno$ci za podjete rozstrzygniecia. Sad
Najwyzszy stwierdzil, ze co do zasady, w indywidualnych sprawach z zakresu administracji publicznej nalezacych
do wlaéciwosci powiatu decyzje wydaje starosta. Powiat wykonuje okreSlone ustawami zadania publiczne o
charakterze ponadgminnym w zakresie administracji architektoniczno-budowlanej, w ktorej zawiera sie miedzy
innymi wydawanie decyzji o pozwoleniu na budowe. Powiat wykonuje okreslone ustawami zadania publiczne w
imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialno$é. Wskazal, ze starosta wydajac decyzje o pozwoleniu na budowe, czyni
to w imieniu wlasnym powiatu i na jego odpowiedzialnoé¢. Powyzszej tezy nie podwaza okoliczno$c, ze wojewoda jest
organem administracji architektoniczno-budowlanej wyzszego stopnia w stosunku do starosty, co mogloby sugerowac
ewentualna odpowiedzialno$¢ Skarbu Panstwa. Ot6z, po pierwsze, art. 38 ust. 3 ustawy o samorzadzie powiatowym
stanowi, ze od decyzji m.in. starosty stuzy odwolanie do samorzadowego kolegium odwolawczego, chyba ze przepis
szczegblny stanowi inaczej. Nalezy przyjaé, ze art. 82 ust. 3 prawa budowlanego stanowi taka szczegdlna regulacje,
ktéra w zadnej mierze nie wplywa na norme wynikajaca z art. 2 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym. Po
drugie, zgodnie z art. 4 ust. 1 ww. ustawy powiat wykonuje okre§lone ustawami zadania publiczne o charakterze
ponadgminnym. Z przepisu tego wynikaja dwa wnioski:

a) powiat wykonuje zadania publiczne,

b) powiat wykonuje zadania o charakterze ponadgminnym. Pierwszy wniosek wskazuje na podmiotowy zakres zadan
powiatu. Zadania publiczne bowiem, to kazde dzialania administracji, ktore realizuje ona na podstawie ustaw i
wobec wszelkich podmiotéw prawa. Z kolei, pojecie - zadania o charakterze ponadgminnym, wskazuje na zakres
wykraczajacy poza strukture administracji samorzadowej. Tym niemniej, pomimo tak zakre$lonego szeroko zakresu
podmiotowo- przedmiotowego, dalej sa to zadania wlasne powiatu, wykonywane na wlasna jego odpowiedzialnosé.

Podobne rozwigzanie tej kwestii zostalo przedstawione takze w innym orzeczeniu Sadu Najwyzszego, w ktorym
uznal, ze za szkode spowodowana wydaniem przez staroste wadliwej decyzji administracyjnej w ramach administracji

architektoniczno-budowlanej odpowiada powiat (art. 417" § 2 k.c.) — vide wyrok Sadu Najwyzszego z 25 czerwca 2015

r., (...).

Podobne stanowisko zajal Sad Apelacyjny w K.w wyroku z dnia 15 maja 2014 r. sygn. (...)wskazujac, ze starosta,
wykonujac zadania z zakresu administracji architektoniczno-budowlanej, wykonuje zadania wlasne powiatu.
Do zadan wlasnych powiatu naleza funkcje administracyjno-prawne wykonywane przez organy administracji
architektoniczno-budowlanej, nie wchodza natomiast w zakres tych zadan funkcje inspekcyjno-kontrolne nadzoru
budowlanego, gdyz powiatowe inspektoraty nadzoru budowlanego sa samodzielnymi organami administracji
rzadowej.

Podsumowujac, w ocenie Sadu Okregowego zwazywszy na zaprezentowane wyzej stanowisko orzecznictwa, brak
legitymacji biernej po stronie Skarbu Panstwa — Starosty Powiatowego w M. — wyklucza mozliwo$¢ uwzglednienia
zgloszonego przeciwko niemu roszczenia. Z tego wzgledu w stosunku do tego pozwanego Sad Okregowy nie przyjat
jego odpowiedzialno$ci co do zasady.



Odmienne stanowisko w zakresie legitymacji biernej Sad Okregowy przyjal w stosunku do pozwanego Powiatu (...)

uznajac, ze co do zasady odpowiada on na podstawie art. 417" § 2 k.c. za szkode wyrzadzona powodowi. Zrodlem tej
odpowiedzialno$ci jest wydana w dniu 18 sierpnia 2016 r. decyzja w przedmiocie zatwierdzenia projektu budowlanego
i udzielenia pozwolenia na budowe.

Zgodnie z art. 4179 § 2 k.p.c. jezeli szkoda zostala wyrzadzona przez wydanie prawomocnego orzeczenia lub
ostatecznej decyzji, jej naprawienia mozna zadac po stwierdzeniu we wladciwym postepowaniu ich niezgodnosci z
prawem, chyba ze przepisy odrebne stanowia inaczej. Odnosi sie to rowniez do wypadku, gdy prawomocne orzeczenie
lub ostateczna decyzja zostaly wydane na podstawie aktu normatywnego niezgodnego z Konstytucja, ratyfikowang
umowg miedzynarodowa lub ustawa. Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza moze powstaé dopiero wowczas, gdy
podmiot zainteresowany uzyskaniem kompensacji wyczerpat tok instancji, a nadto uzyskatl prejudykat stwierdzajacy
wydanie ostatecznej decyzji lub prawomocnego orzeczenia z naruszeniem prawa. Podnie$¢ nalezy, ze postepowanie
przed sadami administracyjnymi, a precyzyjniej rzecz ujmujac, przed WSA, moze by¢ traktowane jako wtasciwe
postepowanie umozliwiajace uzyskanie prejudykatu stwierdzajacego niezgodno$é ostatecznej decyzji z prawem (vide
komentarz do art. 417( Yk.c. T. Ired. Pietrzykowski 2020, wyd. 10/Banaszczyk, opubl. Legalis). Powyzsze stanowisko
znajduje potwierdzenie w orzecznictwie. W wyroku z dnia 26 marca 2019 r. w sprawie (...)Sad Apelacyjny w W.

wskazal, ze prejudykat w rozumieniu art. 41719 § 2 k.p.c. stanowi wyrok sadu administracyjnego uwzgledniajacego
skarge na podstawie okre§lonej w art. 145 § 1 pkt 1 lit. a ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed
sagdami administracyjnymi (t. j. Dz. U. z 2018 poz. 1302 ze zm., dalej: p.p.s.a.). W uzasadnieniu wskazal, ze nie wynika z

zadnego przepisu, aby mozliwo$¢ uznania za niezgodng z prawem w rozumieniu art. 417( Vg2 k.c. zostala ograniczona
tylko takiej decyzji administracyjnej, w stosunku do ktoérej zachodzilaby jedna z przyczyn kwalifikowanych
naruszen prawa, okreslonych w przepisach Kodeksu postepowania administracyjnego uzasadniajacych stwierdzenie
niewaznoSci decyzji ostatecznej, stwierdzenie wydania jej z naruszeniem prawa lub uzasadniajacych wznowienie
postepowania zakonczonego taka decyzja. Z art. 145 k.p.a. wynika, ze przyczyna uzasadniajaca uwzglednienie przez
sad administracyjny skargi na decyzje sa wszystkie przestanki okre$§lone w Kodeksie postepowania administracyjnego,
ktoére skutkuja stwierdzeniem niewaznoSci decyzji, stwierdzeniem wydania jej z naruszeniem prawa lub wznowieniem
postepowania (art. 145 § 1 pkt 1 lit. b, pkt 2 i 3), a ponadto dodatkowe przyczyny okre§lone w art. 145 § 1 pkt 1 lit. a
ic (wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 16 stycznia 2015 1.,(...)).

Przenoszac powyzsze na grunt niniejszej sprawy wskazaé nalezy, ze decyzja, ktéra nalezy uzna¢ za niezgodna z
prawem i stanowigcg zrédlo szkody powoda to decyzja o pozwoleniu na budowe wydana w dniu 18 sierpnia 2016 r.
przez Staroste dzialajacego w imieniu pozwanego Powiatu (...), nastepnie utrzymana w mocy przez organ drugiej
instancji. Obie ww. decyzje zostaly uchylone prawomocnym wyrokiem Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w O. z dnia 4 lipca 2018 r. Powodem uchylenia byla sprzeczno$é decyzji z prawem, a mianowicie naruszenie
przepisu art. 35 ust. 1 ustawy Prawo budowlane. W uzasadnieniu wyroku WSA wskazal, Ze organy administracji
architektoniczno-budowlanej obu instancji nie zbadaly zgodno$ci inwestycji powoda z ustaleniami obowiazujacego
na tym terenie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego pod katem przepiséw og6lnych, definiujgcych
wskazniki powierzchni zabudowy, powierzchni catkowitej zabudowy i intensywnos$ci zabudowy. Zgodnie z treécia
art. 35 ust. 1 ustawy Prawo budowlane przed wydaniem decyzji o pozwoleniu na budowe lub odrebnej decyzji o
zatwierdzeniu projektu zagospodarowania dzialki lub terenu oraz projektu architektoniczno-budowlanego organ
administracji architektoniczno-budowlanej sprawdza:

1) zgodno$¢ projektu zagospodarowania dzialki lub terenu oraz projektu architektoniczno-budowlanego z:

a) ustaleniami miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego i innymi aktami prawa miejscowego albo decyzji
o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu w przypadku braku miejscowego planu,



b) wymaganiami ochrony §rodowiska, w szczegdlnos$ci okreslonymi w decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach,
o ktérej mowa w art. 71 ust. 1 ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o §érodowisku i jego
ochronie, udziale spoteczefistwa w ochronie §rodowiska oraz o ocenach oddzialywania na §rodowisko,

¢) ustaleniami uchwaly o ustaleniu lokalizacji inwestycji mieszkaniowej;

2) zgodno$¢ projektu zagospodarowania dzialki lub terenu z przepisami, w tym techniczno-budowlanymi (...).

Przepisy techniczno-budowlane, o ktérych mowa wyzej, to w szczegolnoSci przepis ustawy o planowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennym, przepisy rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r.
w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego oraz przepisy
rozporzadzenia Ministra Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej z 25 kwietnia 2012 r. w sprawie
szczegblowego zakresu i formy projektu budowlanego. Przepisy ww. ustawy wskazujg, co winien zawiera¢ miejscowy
plan zagospodarowania przestrzennego, w tym m.in. definiuja pojecie maksymalnej i minimalnej intensywno$ci
zabudowy jako wskaznika powierzchni caltkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej. Rada
Miejska w M. sformulowala w miejscowym planie zagospodarowania odmienne od ustawowych definicje pojec:
intensywno$¢ zabudowy i powierzchnia catkowita zabudowy. W § 3 ust. 1 pkt 4 uchwaly Rada Miejska zdefiniowala
pojecie ,intensywno$ci zabudowy” jako warto$§¢ wyrazona wskaznikiem powierzchni calkowitej zabudowy w
odniesieniu do powierzchni nieruchomosci, do ktérej inwestor ma tytul prawny, na terenie o danym przeznaczeniu.
Tymczasem zgodnie z przepisem art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym

w planie miejscowym okresla sie maksymalna i minimalng intensywno$¢ zabudowy jako wskaznik powierzchni
calkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni dzialki budowlanej. (...) wprowadzajac powyzszy zapis § 3 ust.
1 pkt 4, dokonala zatem modyfikacji art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
Podobnie w § 3 ust. 1 pkt 5 uchwaly, (...) zdefiniowala pojecie ,powierzchnia calkowita zabudowy”, przyjmujac, ze
jest to suma powierzchni zabudowy wszystkich budynkéw zlokalizowanych na nieruchomoéci, do ktérej inwestor
ma tytul prawny, na terenie o danym przeznaczeniu. Tymczasem powierzchnia zabudowy i powierzchnia calkowita
zabudowy stanowia dwa odrebne parametry zabudowy: powierzchnia zabudowy, to co do zasady powierzchnia
liczona po obrysie zewnetrznym $cian kondygnacji nadziemnej budynku, za$ powierzchnia calkowita zabudowy
(budynku), to suma powierzchni wszystkich kondygnacji. Wedlug wyzej powolanego art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy
planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym intensywno$¢ zabudowy okresla sie jako wskaznik powierzchni
calkowitej zabudowy, czyli sume powierzchni wszystkich kondygnacji do powierzchni dzialki budowlanej. Rada
Miejska natomiast, wprowadzajac definicje powierzchni catkowitej zabudowy w § 3 ust. 1 pkt 5 uchwaly, w sposéb
odmienny — niz w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy — zmodyfikowala pojecie intensywnosci zabudowy.

Przepisy rozporzadzenia Ministra Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej z 25 kwietnia 2012 r. w sprawie
szczegbdlowego zakresu i formy projektu budowlanego w § 8 wskazujac, co powinna zawierac cze$¢ opisowa projektu
zagospodarowania dzialki lub terenu. Do takich elementéw nalezy m.in. zestawienie powierzchni poszczeg6lnych
czesci zagospodarowania dzialtki budowlanej lub terenu, w tym powierzchnia zabudowy projektowanych i istniejacych
budynkéw budowlanych, okre§lona zgodnie z zasadami zawartymi w Polskiej Normie dotyczacej okreslania i
obliczania wskaZnikow powierzchniowych i kubaturowych. Pojecie Polskiej Normy definiuje ustawa z dnia 12 wrze$nia
2002 . 0 normalizacji (1. j. Dz. U. z 2015 poz. 1483) wskazujac, ze jest to norma krajowa, przyjeta w drodze konsensusu
izatwierdzona przez krajowa jednostke normalizacyjng, powszechnie dostepna, oznaczona — na zasadzie wylacznosci
— symbolem PN (art. 5 ust. 1 ww. ustawy).

Wojewddzki Sad Administracyjny w O. uchylajac decyzje o pozwoleniu na budowe wskazal, ze wskazana wyzej
definicja pojecia ,,powierzchnia zabudowy” jest odmienna od definicji ,,powierzchni calkowitej zabudowy”, co wynika
z tres$ci Polskiej Normy (...). Wedlug tej normy ,powierzchnia zabudowy” to powierzchnia terenu zajeta przez
budynek w stanie wykonczonym (pkt 5.1.2.1. normy) i jest ona wyznaczana przez rzut pionowy zewnetrznych
krawedzi budynku na powierzchnie terenu (pkt 5.1.2.2. normy). Natomiast powierzchnia calkowita budynku jest suma
powierzchni catkowitych wszystkich kondygnacji budynku. Przy przyjeciu prawidlowych definicji pojeé ,intensywnosé
zabudowy” i ,powierzchnia catkowita zabudowy”, wynikajacej z treSci ww. aktéw prawnych, obliczony w ten sposéb



wskaznik intensywno$ci zabudowy w projekcie budowlanym powoda by} niezgodny z ustaleniami miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego. Starosta (...) jako organ pierwszej instancji zwiazany byl tre$cia aktu prawa
miejscowego, jakim byta uchwala Rady Miejskiej w M. w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego. Pozwany nie byl wladny do uznania, ze akt ten zawiera zapisy niezgodne z prawem w zakresie
wskazanych wyzej definicji. Niemniej jednak Starosta jako organ zobowiazany byl zbada¢, czy przedlozony przez
powoda projekt budowlany zgodny jest nie tylko z ustaleniami planu miejscowego, ale takze z innymi przepisami, w
tym uwzgledni¢ wymagania zawarte w § 8 ust. 2 pkt 4 i 9 powolanego wyzej rozporzadzenia, Polskiej Normy (...)oraz
art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. W sytuacji sprzeczno$ci ustaleni planu
i wymagan ustawowych jako wiazace organy powinny przyjac¢ zawarte w akcie wyzszej rangi wymagania ustawowe.
Takie stanowisko podtrzymal Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 16 marca 2018 r. w sprawie (...)rozpoznajac
skarge kasacyjna od wyroku sadu I instancji.

W ocenia Sadu Okregowego wydanie przez Staroste (...) wadliwej decyzji, ktéra nastepnie uzyskala status ostatecznej,
skutkowalo doprowadzeniem powoda do szkody. Pow6d dysponujac ostateczng decyzja o pozwoleniu na budowe w
czwartym kwartale 2016 r. przystapil do budowy budynku wielorodzinnego, a takze zawieral umowy z nabywcami
przysztych lokali, ktére mial powsta¢é w ramach realizacji inwestycji. Z powyzszych wzgledow w ocenie Sadu
Okregowego roszczenie powoda w stosunku do pozwanego Powiatu (...) jest wlasciwie skierowane. Posiada on
legitymacja bierna w procesie o odszkodowanie za szkode wyrzadzona wadliwa decyzja o pozwoleniu na budowe.

Kwestia odpowiedzialnosci pozwanej Gminy M. M.

Odpowiedzialno§¢ Gminy M. M. powod wywodzil z faktu uchwalenia przez pozwanego miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego terenu $rodmie$cia w M. zawierajacego wadliwe przedstawienie definicji
sintensywno$¢ zabudowy” i ,powierzchnia catkowita zabudowy”.

Z uwagi na powyzsze wadliwe definicje wyrokiem z dnia 9 lutego 2017 r. Wojewddzki Sad Administracyjny w O. w
sprawie o sygn. (...)stwierdzit niewaznoé¢ § 3 ust. 1 pkt 4 i 5 uchwaly nr (...) Rady Miejskiej w M. z dnia 22 grudnia
2014 r. w przedmiocie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego

Zgodnie z treScia art. 417 § 1 k.c. za szkode wyrzadzona przez niezgodne z prawem dzialanie lub zaniechanie przy
wykonywaniu wladzy publicznej ponosi odpowiedzialno$¢ Skarb Panistwa lub jednostka samorzadu terytorialnego
lub inna osoba prawna wykonujaca te wladze z mocy prawa. Jezeli szkoda zostala wyrzadzona przez wydanie aktu
normatywnego, jej naprawienia mozna zadac po stwierdzeniu we wlasciwym postepowaniu niezgodnosci tego aktu z
Konstytucja, ratyfikowang umowsg miedzynarodowa lub ustawa ( (...) § 1 k.c.).

W literaturze przedmiotu przyjmuje sie, ze aktem normatywnym jest akt o charakterze ogélnym, generalno-

abstrakcyjnym, zawierajacy normy prawne powszechnie obowigzujace (vide komentarz do art. 417" KC T. I red.
Pietrzykowski 2020, wyd. 10/Banaszczyk, opubl. Legalis). Akty prawa miejscowego stanowione przez organy gminy
naleza do Zrodel powszechnie obowiazujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej na obszarze dzialania tych organéow
(art. 87 ust. 2 Konstytucji RP). Zgodnie z trescia art. 40 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(tj. Dz. U.z 2020 poz. 713, dalej: u.s.g.) na podstawie upowaznien ustawowych gminie przystuguje prawo stanowienia
aktow prawa miejscowego obowiazujacych na obszarze gminy. Akty prawa miejscowego ustanawia rada gminy w
formie uchwaly (art. 41 ust. 1 u.s.g.).

Zgodnie z tredcig art. 3 ust. 1 u.p.z.p. ksztaltowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie gminy, w tym
uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych planow
zagospodarowania przestrzennego, nalezy do zadan wlasnych gminy.

Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego (dalej: plan miejscowy) jest aktem prawa miejscowego (art. 14 ust.
8 ww. ustawy).



Plan miejscowy uchwala rada gminy. Cze$¢ tekstowa planu stanowi tres¢ uchwaly, cze$¢ graficzna oraz wymagane
rozstrzygniecia stanowia zalaczniki do uchwaly (art. 20 ust. 1 ww. ustawy). Uchwala rady gminy w sprawie uchwalenia
planu miejscowego obowigzuje od dnia wejScia w zycie w niej okre§lonego, jednak nie wcze$niej niz po uplywie 14 dni
od dnia ogloszenia w dzienniku urzedowym wojewodztwa (art. 29 ust. 1 ww. ustawy).

W $wietle powyzszych okoliczno$¢ wskazaé nalezy, ze miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego uchwalony

przez pozwang Gmine M. M. stanowi akt normatywny w rozumieniu art. 417" § 1 k.c. Z treéci tego przepisu
wynika, ze naprawienia szkody wyrzadzonej przez jego wydanie mozna zgdac¢ po stwierdzeniu we wilaSciwym
postepowaniu niezgodno$ci tego aktu z Konstytucja, ratyfikowana umowa miedzynarodowa lub ustawa. Dla
powstania odpowiedzialno$ci odszkodowawczej Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego konieczne
staje sie zatem uzyskanie stosownego prejudykatu, stwierdzajacego niezgodno$é z prawem dzialania lub zaniechania
w zakresie tych przejawow wykonywania wladzy publicznej. Przez niezgodno$¢ z prawem aktu normatywnego
nalezy rozumie¢ jego niezgodno$¢ z norma hierarchicznie wyzsza wedlug konstytucyjnego katalogu zrodel prawa
(Z. R., Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza za szkody wyrzadzone przy wykonywaniu wladzy publicznej w $wietle
projektowanej nowelizacji Kodeksu cywilnego, (...), s. 15).

Zgodnie z treScia art. 184 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej Naczelny Sad Administracyjny oraz inne sady
administracyjne sprawuja, w zakresie okreSlonym w ustawie, kontrole dzialalno$ci administracji publicznej. Kontrola
ta obejmuje réwniez orzekanie o zgodno$ci z ustawami uchwal organoéw samorzadu terytorialnego i aktéw
normatywnych terenowych organéw administracji rzadowe;j.

Pod pojeciem ,uchwal organéw samorzadu terytorialnego” mieszcza sie m.in. uchwaly bedace aktami prawa
miejscowego, tj. aktami normatywnymi, zawierajacymi normy prawa powszechnie obowiazujacego (art. 94
Konstytucji RP).

W doktrynie wskazuje sie, ze w przypadku, gdy jednostka, korzystajac z prawa do zaskarzenia aktu prawa miejscowego,
uzyska orzeczenie uwzgledniajace jej racje, powinna dysponowac $rodkami pozwalajacymi na odwrécenie skutkow
prawnych wywolanych przez nielegalny akt. Jest to implikacja prawa do wykonania wyroku sadu administracyjnego
(art. 45 ust. 1 Konstytucji RP). Samo orzeczenie o nielegalnoS$ci aktu nie musi bowiem, z punktu widzenia jednostki,
prowadzi¢ do ,,uzdrowienia” jej sytuacji prawnej. Wyrok sadu powinien wiec umozliwia¢ wzruszenie rozstrzygniecia
indywidualnego podjetego na podstawie nielegalnego aktu (vide art. 147 § 2 p.p.s.a.). Wyrok taki uzasadnia réwniez
przyznanie odszkodowania za niezgodne z prawem dzialanie wladzy publicznej, stosownie do art. 77 ust. 1 Konstytucji
RP i implementujacych ten przepis regulacji ustawowych (vide L. Bosek, Konstytucyjna formula odpowiedzialnosci
odszkodowawczej administracji publicznej, w: System PrAdm, t. 2, s. 539).

Nalezy zatem przyja¢, ze wyrok sadu administracyjnego stwierdzajacy niezgodno$é wydanego aktu normatywnego
z ustawg — w tym wypadku aktu prawa miejscowego - stanowi prejudykat o ktéorym mowa art. 417 § 1 ke.
Prawomocnym wyrokiem z dnia 9 lutego 2017 r. w sprawie o sygn. (...)Wojewddzki Sad Administracyjny w O.
stwierdzil niewazno$¢ § 3 ust. 1 pkt 4 i 5 uchwaly Nr (...)Rady Miejskiej w M. z dnia 22 grudnia 2014 r. w sprawie
uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego terenu SrédmieScia w M. jako obszaru koncentracji
ustug ogodlnomiejskich (vide (...) W uzasadnieniu wskazal, ze w § 3 ust. 1 pkt 4 uchwaly zdefiniowano pojecie
Jintensywnos$ci zabudowy”, rozumiang jako warto$¢ wyrazong wskaznikiem powierzchni calkowitej zabudowy w
odniesieniu do powierzchni nieruchomo$ci, do ktérej inwestor ma tytul prawny, na terenie o danym przeznaczeniu.
Tymczasem zgodnie z przepisem art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w planie
miejscowym okre§la sie obowigzkowo zasady ksztalttowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terenu,
maksymalna i minimalna intensywnoé¢ zabudowy jako wskaznik powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu
do powierzchni dziatki budowlanej, minimalny udzial procentowy powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu
do powierzchni dzialki budowlanej, maksymalng wysoko$¢ zabudowy, minimalng liczbe miejsc do parkowania
w tym miejsca przeznaczone na parkowanie pojazddéw zaopatrzonych w karte parkingowa i sposob ich realizacji
oraz linie zabudowy i gabaryty obiektow. (...) wprowadzajac powyzszy zapis § 3 ust. 1 pkt 4, dokonala zatem



modyfikacji art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Nadto WSA podkreslil,
ze w obecnie obowigzujacym stanie prawym niedopuszczalnym bylo definiowanie intensywnos$ci zabudowy przez
organ stanowiacy gminy. Bylo to mozliwe do dnia 21 pazdziernika 2010 r., kiedy to w art. 15 ust. 2 pkt 6 wyzej
powolanej ustawy, nie definiowano pojecia wskaznika intensywnoéci zabudowy, a stanowiono jedynie, ze w planie
okresla sie obowigzkowo ,parametry i wskazniki ksztaltowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu, w tym
linie zabudowy, gabaryty obiektow i wskazniki intensywno$ci zabudowy”. Ponadto w § 3 ust. 1 pkt 5 uchwaly,
(...) zdefiniowala pojecie ,,powierzchnia calkowita zabudowy”, przyjmujac, ze jest to suma powierzchni zabudowy
wszystkich budynkoéw zlokalizowanych na nieruchomoéci, do ktorej inwestor ma tytul prawny, na terenie o danym
przeznaczeniu. Tymczasem powierzchnia zabudowy i powierzchnia calkowita zabudowy stanowia dwa odrebne
parametry zabudowy: powierzchnia zabudowy, to co do zasady powierzchnia liczona po obrysie zewnetrznym $cian
kondygnacji nadziemnej budynku, za§ powierzchnia catkowita zabudowy (budynku), to suma powierzchni wszystkich
kondygnacji. Wedlug wyzej powolanego art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy intensywnos$¢ zabudowy okresla sie jako wskaznik
powierzchni catkowitej zabudowy, czyli sume powierzchni wszystkich kondygnacji do powierzchni dziatki budowlane;j.
Rada Miejska natomiast, wprowadzajac definicje powierzchni calkowitej zabudowy w § 3 ust. 1 pkt 5 uchwaly, w
sposéb odmienny — niz w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy, zmodyfikowala pojecie intensywno$ci zabudowy. Rada Miejska
definiujac w uchwale pojecie intensywnosci zabudowy w pkt 4 § 3 ust. 1, odnosi sie do powierzchni nieruchomosci,
a nie jak to czyni ustawodawca ww. przepisie art. 15 ust. 2 pkt 6 do powierzchni dzialtki budowlanej. Zgodnie
bowiem z art. 2 pkt 12 ww. ustawy, ilekro¢ w ustawie jest mowa o ,dzialce budowlanej”, nalezy przez to rozumieé
nieruchomo$¢ gruntowa lub dzialtke gruntu, ktérej wielkos¢, cechy geometryczne, dostep do drogi publicznej oraz
wyposazenie w urzadzenia infrastruktury technicznej spelniajg wymogi realizacji obiektow budowlanych wynikajace
z odrebnych przepiséw i aktéow prawa miejscowego. Stosownie za§ do przepisu art. 46 § 1 Kodeksu cywilnego,
nieruchomo$ciami sa czeSci powierzchni ziemskiej stanowiace odrebny przedmiot wlasnosci (grunty), jak réwniez
budynki trwale z gruntem zwigzane lub czeSci takich budynkoéw, jezeli na mocy przepiséw szczegoblnych stanowia
odrebny od gruntu przedmiot wlasnoSci. Faktycznie zatem nie zawsze pojecie dzialki budowlanej, w rozumieniu
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym jest tozsame z pojeciem nieruchomogci. Postugiwanie sie za$
réznymi pojeciami, ktére w jezyku potocznym moga mie¢ to samo znaczenie, w przypadku stosowania konkretnych
aktow prawnych, moze budzi¢ uzasadnione watpliwo$ci interpretacyjne. Nadto WSA nadmienil, ze Naczelny Sad
Administracyjny w wyroku z dnia 7 kwietnia 2010 r. (sygn. akt (...), LEX nr 597353) wskazal, ze zgodnie z § 118
w zwigzku z § 143 zalacznika do powolanego rozporzadzenia w uchwale rady gminy nie powtarza sie przepiséw
ustaw, ratyfikowanych umoéw miedzynarodowych i rozporzadzen. Naruszenie tego zakazu i wprowadzenie do uchwaly
przepiséw ustawowych powoduje niewazno$é tych przepiséw. Ponadto sprzeczne z prawem jest dokonywanie zmian
w przepisach ustawowych i regulowanie niektorych kwestii w sposéb odmienny niz w ustawie. Oznacza to, ze
powszechnie obowiazujacy porzadek prawny narusza w stopniu istotnym nie tylko regulowanie przez rade gminy raz
jeszcze tego, co zostalo juz uregulowane w Zrodle prawa powszechnie obowiazujacego, lecz rowniez modyfikowanie
przepisu ustawowego przez akt wykonawczy nizszego rzedu, co mozliwe jest tylko w graniach wyraznie przewidzianego
upowaznienia ustawowego.

W ocenie Sagdu Okregowego pozwana Gmina M. M. ponosi odpowiedzialno$¢ co do zasady na podstawie art.

417" § 1 k.c za szkode wyrzadzong powodowi przez niezgodne z prawem dzialanie przy wykonywaniu wladzy
publicznej. Pozwana bowiem oprowadzila do sytuacji, w ktorej sporzadzony w oparciu o tre$¢ tego aktu prawa
projekt budowlany zostal uznany za wadliwy, a w konsekwencji decyzja o udzieleniu powodowi pozwolenia na
budowe zostala uchylona. Zachodzi zatem zwiazek przyczynowo skutkowy miedzy dzialaniem pozwanej Gminy M.
M., a szkoda wyrzadzona powodowi przez wydanie aktu normatywnego w postaci uchwalonego miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego. Pozwala to zatem uznac legitymacje bierna pozwanej w procesie o odszkodowanie
za wyrzadzong szkode z tego tytulu.

Kwestia odpowiedzialnosci pozwvanego Skarbu Panstwa — Wojewody (...)- (...)

Pozwany Skarb Panstwa — Wojewoda (...)- (...) — odpowiada co do zasady za szkode wyrzadzona powodowi przez
niezgodne z prawem dzialanie lub zaniechanie przy wykonywaniu wladzy publicznej na podstawie dwdch tytulow.



Wojewoda (...)- (...) sprawuje nadzor nad funkcjonowaniem jednostek samorzadu terytorialnego. Zgodnie z treScia
art. 20 ust. 2 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym wdjt, burmistrz albo prezydent miasta
przedstawia wojewodzie uchwale w przedmiocie miejscowego planu, wraz z zalgcznikami oraz dokumentacja prac
planistycznych w celu oceny ich zgodnos$ci z przepisami prawnymi. Wojewoda dokonuje tej oceny na zasadach
okres$lonych w ustawie o samorzadzie gminnym. Zgodnie trescig art. 85 ww. ustawy nadzor nad dzialalnoécig gminna
sprawowany jest na podstawie kryterium zgodno$ci z prawem. Organami nadzoru sg Prezes Rady Ministrow i
wojewoda, a w zakresie spraw finansowych - regionalna izba obrachunkowa (art. 86). Wojt obowigzany jest do
przedlozenia wojewodzie uchwat rady gminy w ciagu 7 dni od dnia ich podjecia (art. 9o ust. 1). Uchwala lub zarzadzenie
organu gminy sprzeczne z prawem sa niewazne. O niewaznoSci uchwaly lub zarzadzenia w calo$ci lub w czeéci orzeka
organ nadzoru w terminie nie dluzszym niz 30 dni od dnia doreczenia uchwaly lub zarzadzenia, w trybie okreslonym
w art. 90 (art. 91 ust. 1 ww. ustawy).

Przenoszac powyzsze na grunt niniejszej sprawy wskaza¢ nalezy, ze pozwana Gmina M. M. przedlozyta
Wojewodzie (...)- (...) uchwale nr(...)w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego wraz z
cala dokumentacja w dniu 29 grudnia 2014 r. (vide tre$c skargi Wojewody k. 152 v). W terminie 30 dni Wojewoda
nie zakwestionowal przedmiotowej uchwaly w zakresie jej zgodno$ci z przepisami prawa mimo, ze zawierala zapisy
ktoére nastepnie zostaly zakwestionowane przez sad administracyjny jako sprzeczne z ustawa. W oparciu o tres¢ tejze
uchwaly powod wystapil z wnioskiem o pozwolenie na budowe. Pozwany Skarb Panstwa — Wojewoda (...)- (...) —
odpowiedzialny jest zatem za szkode wyrzadzona przez niezgodne z prawem zaniechanie przy wykonywaniu wtadzy
publicznej. Wojewoda jako organ nadzoru nie zakwestionowal wadliwego miejscowego planu zagospodarowania
mimo, ze zobowiazany byt do kontroli tego aktu pod katem zgodnoSci z przepisami prawa.

W nastepnej kolejno$ci wskazac nalezy, ze Wojewoda (...)- (...)— odpowiada tez co do zasady za szkode wyrzadzona
powodowi z racji wydania w dniu 11 pazdziernika 2016 r. jako organ drugiej instancji decyzji w przedmiocie utrzymania
w mocy wadliwej decyzji starosty o udzieleniu powodowi pozwolenia na budowe.

Zarowno decyzja Starosty (...) nr (...), jak i decyzja Wojewody (...)- (...) nr (...)zostaly uchylone wyrokiem
Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w O. w dniu 4 lipca 2017 r. sygn. (...).

W orzeczeniu z dnia 17 lipca 2019 r. Sad Apelacyjny w W. w sprawie(...)wskazal na solidarng odpowiedzialno$¢ obu
organdw postepowania administracyjnego za wydanie wadliwych decyzji. Swoje stanowisko Sad Apelacyjny uzasadnit
W nastepujacy sposob:

»Postepowanie odwolawcze ma umozliwi¢ stronie postepowania administracyjnego uzyskanie decyzji, ktéra organ
IT instancji skoryguje wadliwg decyzje organu I instancji i w ten sposob szkoda nie powstanie. W takim przypadku
rzeczywiScie dzialanie organu II instancji uwolni organ I instancji od odpowiedzialnoSci, ale stanie sie tak dlatego,
ze korygujac wadliwa decyzje organu I instancji organ II instancji zapobiegnie powstaniu szkody, jaka moglaby
wystapi¢, gdyby wadliwa decyzja stala sie ostateczna. Jezeli natomiast organ II instancji bezprawnie utrzyma w mocy
bezprawng decyzje administracyjna organu I instancji, to nie uwalnia to od odpowiedzialno$¢ organu I instancji za
wlasne bezprawie, lecz rodzi solidarng odpowiedzialno$é obu organéow, kazdego z nich za wlasna decyzje ostateczna,
gdyz przyjac trzeba, ze w takim przypadku szkoda wynika z obu tych decyzji.

Przyjeta przez Sad Najwyzszy odmienna koncepcja odpowiedzialnoéci oznaczalaby, ze uczestnik postepowania
administracyjnego, ktoéry zachowal sie poprawnie — skorzystal z prawa do odwolania od bezprawnej decyzji, aby
zapobiec uzyskaniu przez nia cechy ostatecznoSci i zapobiec szkodzie - traci prawo dochodzenia odszkodowania od
organu I instancji tylko dlatego, ze bezprawna decyzje wydal nastepnie takze organ II instancji. Sad Apelacyjny
nie dostrzega dostatecznych wzgledéw prawnych do przyjecia takiej wykladni i zaakceptowania jej daleko idacych
skutkow. Prowadzilaby ona bowiem w zasadzie do catkowitego uwolnienia organéw administracji publicznej pierwszej
instancji od odpowiedzialnosci za jakos¢ wydawanych decyzji administracyjnych i bezpodstawnie ograniczala
poszkodowanego w prawie dochodzenia odszkodowania od jednego z podmiotéw odpowiedzialnych za wyrzadzonag



mu szkode. Organ I instancji ponosilby odpowiedzialnosé tylko wowczas, gdyby strona nie zaskarzyla jego wadliwej
decyzji administracyjnej, ktora wobec tego stalaby sie ostateczna z chwila uplywu terminu do jej zaskarzenia.

Dwuinstancyjno$¢é postepowania administracyjnego, podobnie jak dwuinstancyjno$é postepowania sadowego,
ma shuzy¢ stronom tego postepowania, jest ich uprawnieniem a nie obowigzkiem, prawem zgdania kontroli
prawidlowosSci orzeczenia organu pierwszej instancji przez uprawniony organ wyzszej instancji. Ma zapobiegac
pomylkom i arbitralnosci w I instancji, stuzy¢ ochronie praw jednostki w postepowaniu przez zwiekszenie szans na
doprowadzenie do wydania prawidlowego rozstrzygniecia (por. wyrok TK z 2.04.2001 r., SK 10/00, OTK 2001/3/52,
a takze System prawa administracyjnego, tom 10, komentarz do art. 176 Konstytucji). Nie jest natomiast celem
zasady dwuinstancyjnoéci ograniczenie uprawnien strony, ktéra doznala szkody w wyniku wydania bezprawnych
orzeczen. Niewatpliwie za$ ograniczenie kregu osob odpowiedzialnych do tylko niektorych sprawecow szkody, a wiec
ograniczenie kregu dluznikow, od ktérych poszkodowany moglby zadaé odszkodowania, stanowiloby takie wlasnie
ograniczenie w stosunku do ogdlnych regul przewidzianych przepisami kodeksu cywilnego”.

Sad Okregowy podziela przedstawione wyzej zapatrywanie na kwestie odpowiedzialno$ci organéw obu instancji.
Niezaleznie zatem od odpowiedzialno$ci Wojewody (...)- (...) jako organu nadzoru nad wadliwym aktem prawa
miejscowego, takze jego dzialanie jako organu drugiej instancji w postepowaniu o udzieleniu pozwolenia na budowe
skutkuje legitymacja bierna i tego pozwanego w procesie o odszkodowanie za wyrzadzona szkode.

Kwestia odpowiedzialnosci co do zasady — fakt zaistnienia szkody

W ocenie Sadu Okregowego na obecnym etapie postepowania powod wykazal fakt doprowadzenia przez pozwanych
do powstania szkody. OczywiScie sama tylko legitymacja bierna nie przesadza jeszcze o zasadzie. Konieczne jest
wykazanie istnienia szkody, a te zabrany w sprawie material potwierdza, co do zasady wlasnie.

Powod w oparciu o akt prawa miejscowego, ktory zawieraly zapisy sprzeczne z przepisami prawa, sporzadzil
dokumentacje w postaci projektu budowlanego i wystapil z wnioskiem o udzielenie pozwolenia na budowe.

Organy postepowania administracyjnego obu instancji nie zbadaly dokumentacji przedlozonej przez powoda pod
katem zgodno$ci z przepisami prawa, co skutkowalo uzyskaniem waloru ostateczno$ci decyzji o udzieleniu pozwolenia
na budowe. Dysponujac taka decyzja powo6d przystapil do realizacji inwestycji. Rozpoczeto prace wykopowe,
zawierany byly umowy przedwstepne, rezerwacyjne i deweloperskie. Umowy rezerwacyjne wigzaly sie z przyjeciem
zaliczek. Z dniem uchylenia przez Wojewo6dzki Sad Administracyjny w O. decyzji o pozwoleniu na budowe wszystkie
umowy z potencjalnymi nabywcami lokali zostal natychmiast rozwiazane. Powdd na zadanie swoich kontrahentow
wyplacal im otrzymane weze$niej Srodki, a takze zwracal koszty zwigzane z zawarciem umow i odsetki. Przeprowadzit
konieczne prace zabezpieczajace budowe, ktére wyliczyl na 791.694,52 zk. Wskazal, ze ponidst koszt réznicy wzrostu
cen materialéw budowlanych (1.531.304,20 z}), koszt obstugi kredytu w rachunku biezacym (223.555,54 zl). Obecnie
powdd zakoncezyl juz inwestycje i sprzedaje lokale. Na sytuacje finansowa powoda istotny wplyw mial fakt, ze jego
klienci utracili do niego zaufanie. Rzecza powszechnie wiadoma jest wzrost cen materialtdbw budowlanych w ostatnich
czterech latach, zostaly wykazane koszty zwigzane z odstgpieniem z zawartych pierwotnie uméw. Oczywistym jest
tez poniesienie kosztow na zabezpieczenie przerwanej budowy, co potwierdzili zeznajacy w sprawie §wiadkowie. Tak
samo, co do zasady oczywiste sg koszty zaciggnietego kredytu i jego obstugi w zwigzku z przerwang budowa. Bezspornie
w sprawie bedzie wymagala dokladnego udowodnienia wysokosé wszystkich tych wierzytelno$ci i czy nie znalazly one
ewentualnie pokrycia w korzysciach, jakie powdd osiagnal sprzedajac lokale p6zniej po wyzszej cenie. Tym niemniej
na obecnym etapie mozna juz uzna¢ udowodnienie roszczenia co do samej zasady.

W $wietle powyzszych okolicznoéci Sad Okregowy na podstawie art. 318 § 1 k.p.c. ustalil wyrokiem wstepnym
odpowiedzialno$é pozwanych w oparciu o przepisy:

- art. 417" § 1 k.c. w stosunku do Gminy M. M.,



- art. 417" § 2 k.c. — w stosunku do Powiatu (...),

- art. 417" § 1i 2 k.c. — w stosunku do Wojewody (...)- (...).



