Sygn. akt IT C 915/13

UZASADNIENIE

Pozwem z dnia 9 lipca 2013 r. R. B., prowadzacy dzialalno$¢ gospodarcza pod firma (...) wniést o zasgdzenie
solidarnie od Skarbu Panstwa — Wojewody (...) oraz Miasta L. — Prezydenta Miasta L. kwoty 300.000 zlotych
tytulem odszkodowania za szkode jaka ponidsl na skutek niezrealizowania w terminie inwestycji w postaci budynku
hotelowego w L. przy ul. (...). Na kwote odszkodowania skladaja sie przede wszystkim straty zwigzane z nieuzyskaniem
planowanych przychodéw zwiazanych z funkcjonowaniem hotelu, w szczegdlnoSci straty zwigzane z niemoznoécia
oddania do uzytku powierzchni hotelowej, ale takze powierzchni pod ustugi. Pow6d wskazal, ze ponosi rowniez
straty zwiazane z konieczno$cia przerwania inwestycji i utrzymywania niedokonczonego budynku w nalezytym stanie
technicznym. Uzasadniajac swoje roszczenie powod wskazal, iz w dniu 2 pazdziernika 2007 r. Prezydent Miasta E.
wydal decyzje (...), moca ktorej zatwierdzit projekt budowlany i udzielil powodowi pozwolenia na budowe budynku
hotelowego zlokalizowanego w L. przy ul. (...). W dniu 14 grudnia 2007 r. Wojewoda (...) utrzymal w mocy decyzje
Prezydenta Miasta L., ktora w zwigzku z tym stala sie ostateczna. Na podstawie wydanych decyzji powod rozpoczat
proces budowlany, jednakze w toku postepowania przed sagdami administracyjnymi, wyrokiem z dnia 25 maja 2010
r. Wojewddzki Sad Administracyjny w L. ponownie rozpatrujac sprawe (po uchyleniu poprzedniego wyroku przez
Naczelny Sad Administracyjny) uchylit decyzje Wojewody z 14 grudnia 2007 i poprzedzajaca ja decyzje Prezydenta z 2
pazdziernika 2007 r. Na skutek tego wyroku powod wstrzymal prace budowlane, ktére nie zostaly dokonczone do dnia
dzisiejszego. W ocenie powoda decyzje administracyjne wydano z naruszeniem prawa, skoro ostatecznie zostaly one
uchylone w toku postepowania sadowo administracyjnego, a na skutek wydania tych decyzji powod poniost szkode
w postaci niemozliwoSci dokonczenia inwestycji hotelowej, co spowodowalo u niego szkode wyrazajaca sie przede
wszystkim w utracie planowanych dochodéw z inwestycji (pozew, k. 2 — 37).

Pozwane Miasto L. wnioslo o oddalenie pow6dztwa w caloSci, podnoszac, iz organy administracji prowadzace
postepowanie w przedmiocie pozwolenia na budowe zachowaly sie prawidlowo, a szkoda nie zostala wykazana
(odpowiedz na pozew, k. 393 — 397).

Pozwany Skarb Panstwa réwniez wniost o oddalenie powodztwa w caloSci, podnoszac, iz decyzje organow
administracji prowadzacych postepowanie w przedmiocie pozwolenia na budowe nie byly bezprawne, albowiem
nie kazda nieprawidlowos$¢ rozstrzygniecia administracyjnego moze by¢ kwalifikowana jako bezprawnos¢. Ponadto
nastepstwem wydania decyzji administracyjnych o pozwoleniu na budowe nie byla szkoda po stronie powoda, nie
zostala zatem spelniona przestanka zwigzku przyczynowego. Pozwany podniost tez zarzut przedawnienia (odpowiedz
na pozew, k. 417 — 432).

W piémie z dnia 20 listopada 2013 r. powdd jako podstawe faktyczng powddztwa wskazal dodatkowo na wydanie w
dniu 12 pazdziernika 2011 r. przez Prezydenta Miasta L. decyzji (...), moca ktorej po raz kolejny zatwierdzit tym razem
zamienny projekt budowlany i udzielil powodowi pozwolenia na budowe budynku hotelowego zlokalizowanego w L.
przy ul. (...). W dniu 2 stycznia 2012 r. Wojewoda (...) uchylil te decyzje. Obie jednak, zdaniem strony powodowej,
byly bezprawne, albowiem Naczelny Sad Administracyjny w uzasadnieniu wyroku z dnia 9 sierpnia 2013 r. w sprawie
IT OSK 2308/12 wskazal, ze w tej sytuacji w ogdle nie powinna by¢ wydana decyzja o pozwoleniu na budowe, tylko o
wznowieniu robdt budowlanych, co nalezy do wlasciwo$ci Panstwowego Inspektora Nadzoru Budowlanego. Sytuacja
ta przedluzyla proces inwestycyjny powoda (pismo, k. 444 — 461).

Pismem z dnia 21 czerwca 2016 r. powdd rozszerzyl powddztwo w stosunku do obu pozwanych do kwoty 6.000.000
z} wskazujac, ze dochodzone odszkodowanie obejmuje szkode zwigzana z nieuzyskaniem planowych przychodéow z
inwestycji hotelowej za okres od kwietnia 2008 r. do konca 2014 r. (pismo, k. 1498 — 1501).

W odpowiedzi na rozszerzone powodztwo Miasto L. wnioslo o jego oddalenie, podnioslo tez zarzut przedawnienia
roszczen objetych powodztwem (pismo, k. 1542 — 1543).



Rowniez pozwany Skarb Panistwa wnidst o oddalenie powddztwa w caloSci (pismo, k. 1544 — 1546).
Sad ustalil nastepujqcey stan faktyczny:

W dniu 25 kwietnia 2005 r. powdd R. B. wystapil do Prezydenta Miasta L. o ustalenie warunkoéw zabudowy dla
inwestycji polegajacej na rozbudowie i przebudowie istniejacego obiektu biurowego na hotel przewidziany do realizacji
w L. na ul. (...). W dniu 29 listopada 2005 r. Prezydent Miasta L. wydal decyzje (...) ustalajaca warunki zabudowy
(decyzja, k. 55 — 58).

W dniu 7 kwietnia 2006 r. powyzsza decyzja zostala utrzymana w mocy przez Samorzadowe Kolegium Odwolawcze
w L. (decyzja, k. 61 — 64).

Wyrokiem z dnia 17 pazdziernika 2006 r. Wojewddzki Sad Administracyjny w L. uchylil decyzje SKO z 7 kwietnia
2006 r. (Wyrok, k. 65 — 69).

Decyzja z dnia 17 maja 2007 r. Samorzadowe Kolegium Odwolawcze w L. ponownie utrzymalo w mocy decyzje z 19
listopada 2005; decyzja stala sie ostateczna i byla podstawa do wydania pozwolenia na budowe (decyzja, k. 70 — 80).

W dniu 29 wrze$nia 2006 r. R. B. wystapil do Prezydenta Miasta L. o zatwierdzenie projektu budowlanego i
udzielenie pozwolenia na budowe (wniosek, k. 83).

W dniach 30 pazdziernika 2006 r. i 7 listopada 2006 r. R. B. i Prezydent Miasta L. wystgpili do Powiatowego
Inspektora Nadzoru Budowlanego w L. o przeprowadzenie postepowania w przedmiocie nakazania zamurowania
otworow okiennych i drzwiowych na $cianie granicznej budynku (...); realizacja inwestycji hotelowej przy ul.
(...), zgodnie z ostateczng decyzjg Prezydenta Miasta L. z dnia 29 listopada 2005 r. (...) ustalajaca warunki zabudowy,
spowodowalaby zamurowanie otworéw okiennych i drzwiowych znajdujacych sie w $cianie szczytowej kamienicy przy
ul. (...) — graniczacej z posesjq przy ul. (...) (wniosek i zawiadomienie, k. 85 — 86).

Decyzja z dnia 28 lutego 2007 r. Powiatowy Inspektor Nadzoru Budowlanego w E. nakazal wlascicielom
nieruchomoéci przy ul. (...) zamurowanie otworéw drzwiowego i okiennych znajdujacych sie w Scianie zachodniej
budynku mieszkalnego wielorodzinnego, stojacej w granicy z nieruchomoscia przy ul. (...), w terminie do dnia 30 lipca
2007 r. W toku postepowania ustalono, ze w pozwoleniu na budowe z roku 1897 nie udzielono zgody na wykonanie
otworéw drzwiowego i okiennych znajdujacych sie w Scianie zachodniej budynku przy ul. (...), otwory te wykonano
najprawdopodobniej po 1945 roku, z naruszeniem przepisdbw prawa budowlanego, warunkéw technicznych i bez
wymaganej prawem dokumentacji (decyzja, k. 87 — 90).

W dniu 21 maja 2007 r. (...) Wojewodzki Inspektor Nadzoru Budowlanego utrzymatl w mocy decyzje z dnia 28 lutego
2007 r.; decyzja stala sie w zwigzku z tym ostateczna (decyzja, k. 91 — 94).

W dniu 18 lipca 2007 r. Prezydent Miasta L., po podjeciu postepowania zawieszonego uprzednio na wniosek
Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego w L. z uwagi na toczace sie postepowanie w przedmiocie
zamurowania otwor6ow okiennych i drzwiowego w budynku przy ul. (...), wydat decyzje (...), mocg ktorej zatwierdzil
projekt budowlany i udzielil powodowi pozwolenia na budowe obejmujacego przebudowe i rozbudowe istniejacego
budynku frontowego na hotel oraz wykonanie zjazdu publicznego (decyzja, k. 95 — 96).

W dniu 1 wrzeénia 2007 r. Wojewoda (...) uchylil decyzje o udzieleniu pozwolenia na budowe, z uwagi na brak projektu
zjazdu na nieruchomoé¢ z drogi publicznej i decyzji zezwalajacej na lokalizacje zjazdu (decyzja, k. 97 — 100).

W dniu 2 pazdziernika 2007 r. po uzupehieniu dokumentacji i uzyskaniu przez powoda decyzji zezwalajacej
na lokalizacje zjazdu publicznego dla obslugi budynku hotelowego, Prezydent Miasta k. wydat decyzje (...) o
zatwierdzeniu projektu budowlanego 1 udzieleniu pozwolenia na budowe obejmujaca przebudowe i



rozbudowe istniejacego budynku frontowego na hotel oraz wykonanie zjazdu publicznego na terenie nieruchomosci
polozonej w L. przy ul. (...) (decyzja, k. 104 — 105).

Decyzja numer (...) z dnia 14 grudnia 2007 r. Wojewoda (...) utrzymat w mocy decyzje (...); decyzja stala
sie ostateczna (decyzja, k. 106 — 109).

W dniu 27 lutego 2008 powod rozpoczal wykonywanie prac objetych decyzjq (dziennik budowy, k. 282).

Postanowieniem z dnia 10 kwietnia 2008 r., wydanym na skutek skargi wspotwlascicieli nieruchomosci przy ul. (...)
od decyzji Wojewody (...) numer (...) z dnia 14 grudnia 2007 r., Wojewddzki Sad Administracyjny w L. wstrzymat
wykonalno$¢ zaskarzonej decyzji w przedmiocie pozwolenia na budowe majac na uwadze, iz wykonanie budynku
hotelowego zgodnie z zatwierdzonym projektem doprowadzi do zamurowania okien okiennych i drzwiowych w
sasiedniej kamienicy, co — w razie uchylenia zaskarzonej decyzji — musialoby prowadzi¢ do koniecznoSci rozbiorki
nowopowstalego budynku hotelowego (postanowienie, k. 114 — 117).

W dniu 7 sierpnia 2008 r. Naczelny Sad Administracyjny oddalil zazalenie powoda na postanowienie z dnia 10
kwietnia 2008 r. (postanowienie, k. 121 - 124).

W dniu 7 sierpnia 2008 r. powdéd zaprzestal prac budowlanych z uwagi na uprawomocnienie sie
postanowienia wstrzymujacego wykonalno$¢ decyzji Wojewody (...). W chwili wstrzymania prac budynek hotelu byt
juz w calo$ci wzniesiony, do wykonania zostalo jeszcze poszycie dachu, okna, prace adaptacyjne, wykonie $cianek
dzialowych, instalacji, urzadzen technicznych i wykoniczenie elewacji. Zapis w dzienniku budowy stwierdza jednak, ze
zaprzestanie prac budowlanych nastapilo z uwagi na zamiar inwestora wprowadzenia istotnych zmian do projektu i
koniecznoSci uzyskania zamiennej decyzji na budowe (pismo powoda, k. 125; dziennik budowy, k. 290).

W dniu 12 wrze$nia 2008 r. R. B. wystapil o zmiane decyzji z 2 pazdziernika 2007 (...) poprzez dokonanie zmiany
zatwierdzonego projektu budowlanego i zatwierdzenie nowego projektu budowlanego (wniosek, k.
201).

Wyrokiem z dnia 22 paZdziernika 2008 r. w sprawie(...) Wojewddzki Sad Administracyjny w L. oddalil skarge
na decyzje Wojewody (...) numer (...) z dnia 14 grudnia 2007 r. w przedmiocie pozwolenia na budowe. W zwigzku
z powyzszym wstrzymanie wykonalnoSci tej decyzji upadto. W uzasadnieniu stwierdzono, ze zaskarzona decyzja
jest zgodna z prawem, posadowienie spornego obiektu jest zgodne z przepisami, w szczeg6lnoéci nie stanowi ono
bezprawnego pozbawienia dostepu do $wiatla dziennego lokali mieszkalnych potozonych w budynku przy ul. (...),
skoro otwory okienne, zamurowane na skutek budowy obiektu przy ul. (...), wykonane zostaly w ramach samowoli
budowlanej (wyrok, k. 126 — 133).

Jednocze$nie, wyrokiem z dnia 8 pazdziernika 2008 r. Wojewd6dzki Sad Administracyjny w L. oddalil skarge
wspoltwlascicieli nieruchomogci przy ul. (...) na decyzje (...) Wojewodzkiego Inspektora Nadzoru Budowlanego z dnia
21 maja 2007 r. utrzymujaca w mocy decyzje z 28 lutego 2007 r. o nakazaniu zamurowania otworéw drzwiowych
i okiennych w Scianie granicznej budynku wzniesionego na nieruchomosci przy ul. (...). W uzasadnieniu wskazano,
iz zaskarzona decyzja nie narusza prawa, przeciwnie nakazanie zamurowania otworéw okiennych ma doprowadzié
budynek przy ul. (...) do stanu zgodnego z prawem, to jest do stanu, w ktérym w Scianie zachodniej, graniczacej z
posesja przy ul. (...) nie ma zadnych otworéw okiennych ani drzwiowych (wyrok, k. 166 — 173).

Postanowieniem z dnia 3 marca 2009 r. na skutek skargi kasacyjnej wspoiwlascicieli nieruchomosci przy ul. (...) od
wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w L. z dnia 22 pazdziernika 2008 r. w sprawie (...) Naczelny Sad
Administracyjny oddalil wniosek skarzacych o wstrzymanie wykonalno$ci zaskarzonej decyzji Wojewody (...) z dnia
14 grudnia 2007 r. numer 219/07 w przedmiocie pozwolenia na budowe (postanowienie, k.143 — 144).



W dniu 7 pazdziernika 2009 r. prace budowlane nadal nie byly kontynuowane z uwagi na brak decyzji zamiennej, w
zwiazku z powyzszym dokonano zabezpieczenia czasowego budynku na okres zimowy 2009/2010 (dziennik budowy,
k. 290).

Decyzja (...) z dnia 4 listopada 2009 r. Prezydent Miasta L. zmienil swoja ostateczna decyzje z dnia 2 pazdziernika
200771. (...) 1 zatwierdzil zamienny projekt budowlany (decyzja, k. 202).

W dniu 7 grudnia 2009 r. powdd rozpoczagl prace budowlane zgodnie z nowym projektem po uzyskaniu decyzji
zamiennej (dziennik budowy, k. 291).

W dniu 1 lutego 2010 r. wyrokiem wydanym w sprawie II OSK 257/09 Naczelny Sqd Administracyjny
uchylil wyrok Wojewoddzkiego Sqdu Administracyjnego w L. z dnia 22 pazdziernika 2008 r. w sprawie
(...), w uzasadnieniu wskazujac, ze usytuowanie $ciany budynku bezposrednio przy granicy innej nieruchomosci,
jezeli w granicy stoi budynek sgsiedni mozliwe jest tylko, gdy $ciana tego budynku nie ma otworéw drzwiowych i
okiennych, nie wystarczy tu wydanie decyzji administracyjnej nakazujacej zamurowanie. Wydanie pozwolenia na
budowe naruszalo przepisy do czasu faktycznego wykonania decyzji nakazujacej zamurowanie otwor6w okiennych i
drzwiowych (wyrok, k. 145 — 155).

Na skutek powyzszego rozstrzygniecia, wyrokiem z dnia 25 maja 2010 r. Wojewoddzki Sqd Administracyjny
w L. ponownie rozpatrujac sprawe uchylil decyzje Wojewody (...) z 14 grudnia 2007 r. numer 219/07 i
poprzedzajacq jq decyzje Prezydenta Miasta L. z 2 pazdziernika 2007 r. sygnatura (...) w przedmiocie
pozwolenia na budowe; stwierdzono tez ze zaskarzona decyzja nie podlega wykonaniu do dnia uprawomocnienia
sie wyroku. W uzasadnieniu podkreslono, ze organy administracyjne nie sprawdzily, czy wykonano decyzje nakazujgca
zamurowanie otworéw okiennych i drzwiowych (wyrok, k. 156 — 165).

Jednocze$nie z powyzszymi rozstrzygnieciami sadowymi co do decyzji o pozwoleniu na budowe zapadly orzeczenia
w sprawie decyzji o nakazaniu zamurowania otworéw okiennych i drzwiowych w budynku na nieruchomoéci przy ul.
(...). I tak, wyrokiem z dnia 1 lutego 2010 r. w sprawie II OSK 262/09 Naczelny Sad Administracyjny uchylil wyrok
Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w L. z dnia 8 pazdziernika 2008 r. w sprawie(...) oddalajacy skarge na decyzje
(...) Wojewddzkiego Inspektora Nadzoru Budowlanego z dnia 21 maja 2007 r. utrzymujgca w mocy decyzje z 28 lutego
2007 r. 0 nakazaniu zamurowania otwor6éw drzwiowych i okiennych w §cianie granicznej budynku wzniesionego na
nieruchomoéci przy ul. (...). W uzasadnieniu podniesiono, ze niedostatecznie ustalono stan faktyczny, w szczegolnosci
konieczne bylo prowadzenie poszukiwan archiwalnych celem ustalenia, czy kiedykolwiek wydano decyzje zezwalajace
na powstanie otwor6éw okiennych i drzwiowego w Scianie budynku przy ul. (...) (wyrok, k. 174 — 187).

Na skutek tego rozstrzygniecia, wyrokiem z dnia 21 kwietnia 2010 r. Wojewodzki Sad Administracyjny w L. ponownie
rozpatrujac sprawe uchylil decyzje (...) Wojewddzkiego Inspektora Nadzoru Budowlanego z dnia 21 maja 2007 1. i
poprzedzajaca ja decyzje Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego z 28 lutego 2007 r. w przedmiocie nakazania
zamurowania otworéw drzwiowych i okiennych w $cianie budynku przy ul. (...) (wyrok, k. 188 — 199).

W dniu 20 maja 2010 r. powod wstrzymal wszelkie prace budowlane z uwagi na doreczenie
wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w spawie II OSK 257/09, uchylajacego wyrok Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w L. w sprawie decyzji o pozwoleniu na budowe. Teren budowy uporzadkowano, oczyszczono i
zabezpieczono przed dostepem o0séb z zewnatrz (pismo, k. 200; dziennik budowy, k. 293).

W dniu 21 kwietnia 2010 r. powdd wystapit z kolejnym wnioskiem o zmiane pozwolenia na budowe przedmiotowej
inwestycji, jednakze w dniu 24 czerwca 2010 r. Prezydent Miasta L. umorzyl decyzja postepowanie w przedmiocie
zatwierdzenia zamiennego projektu budowlanego — wobec uchylenia decyzji o zatwierdzeniu pierwotnego projektu
budowlanego (decyzja, k. 203).

Nastepnie, w dniu 6 lipca 2010 r. wobec uchylenia decyzji Wojewody (...) z 14 grudnia 2007 r. i poprzedzajacej
ja decyzji Prezydenta Miasta L. z 2 paZzdziernika 2007 r. w przedmiocie pozwolenia na budowe, Prezydent Miasta



L. decyzja wydang w sprawie (...) umorzyl postepowanie w sprawie wniosku powoda z dnia 29 wrzeénia 2006 r.
o zatwierdzenie projektu budowlanego i wydanie pozwolenia na budowe, albowiem budynek objety uchylonymi
decyzjami zostal juz wzniesiony i pozostawal w stanie surowym otwartym do wysokos$ci 4 kondygnacji, a pozwolenie
na budowe moze dotyczy¢ tylko inwestycji nowej (decyzja, k. 204 — 205).

W dniu 24 czerwca 2010 r. powo6d wystapil o wydanie nowej decyzji o pozwoleniu na budowe w oparciu o drugi projekt
zamienny, chcac dokonczy¢ rozpoczeta inwestycje (wniosek, k. 206 — 207).

W dniu 27 lipca 2010 r. Prezydent Miasta L. wezwal powoda do uzupehliania brakoéw wniosku poprzez zlozenie
kompletnych egzemplarzy projektu budowlanego i uzupelienia innych brakéw formalnych i wskazal, iz jest tu
konieczne wydanie nowego pozwolenia na budowe; ostatecznie wniosek z 24 czerwca 2010 r. pozostal bez rozpoznania
(wezwanie, k. 209; pismo, k. 217 — 218).

W dniu 12 stycznia 2011 r. R. B. zltozyl kolejny wniosek o pozwolenie na budowe dotyczaca dokonczenia
budowy hotelu przy ul. (...), na podstawie ktérego w dniu 1 lutego 2011 r. Prezydent Miasta L. wszczal kolejne
postepowanie administracyjne (pisma, k. 240 — 241).

W dniu 4 lutego 2011 r. Prezydent Miasta L. zawiesil postepowanie z uwagi na to, ze zwrocit sie do Powiatowego
Inspektora Nadzoru Budowlanego w L. o przeprowadzenie postepowania w przedmiocie prawidlowo$ci wykonanych
dotychczas rob6t (postanowienie, k. 242).

Decyzja z dnia 29 sierpnia 2011 r. Powiatowy Inspektor Nadzoru Budowlanego w L. nakazal powodowi zaniechanie
dalszych robo6t budowlanych, w uzasadnieniu wskazano jednak, ze dotychczasowe prace wykonano prawidlowo, a
ich zaniechanie uzasadnia brak pozwolenia na budowe obiektu. Byla to juz druga decyzja Panstwowego Inspektora
Nadzoru Budowlanego w L. nakazujgca zaniechanie dalszych rob6t budowlanych jako, ze poprzednia — z dnia 16 marca
2011 r. zostala uchylona do ponownego rozpoznania decyzja (...) Wojewodzkiego Inspektora Nadzoru Budowlanego
(decyzje, k. 243 — 249).

W dniu 12 pazdziernika 2011 r. po podjeciu zawieszonego postepowania Prezydent Miasta L. wydal decyzje
numer (...) o zatwierdzeniu projektu budowlanego i udzieleniu pozwolenia na budowe obejmujaca
przebudowe i rozbudowe budynku istniejacego na terenie nieruchomosci przy ul. (...) (decyzja, k. 250 — 252).

Decyzja z dnia 2 stycznia 2012 r. Wojewoda (...) uchylil decyzje Prezydenta Miasta L. z dnia 12 paZzdziernika 2011 1. w
przedmiocie pozwolenia na budowe. W uzasadnieniu stwierdzono, ze otwory okienne na $cianie budynku przy ul. (...)
nie zostaly zamurowane, a zatem wydanie decyzji o pozwoleniu na budowe bylto przedwezesne (decyzja, k. 255 — 257).

Postanowieniem z dnia 25 stycznia 2012 r. Prezydent Miasta L. zawiesil postepowanie w sprawie zatwierdzenia
projektu budowlanego i udzielenia pozwolenia na budowe do czasu rozpoznania przez Wojewodzki Sad
Administracyjny w L. skargi na decyzje Wojewody (...) z dnia 2 stycznia 2012 r. (postanowienie, k. 277 — 278).

Wyrokiem z dnia 24 maja 2012 r. Wojewddzki Sad Administracyjny w L. w sprawie (...)uchylil decyzje Wojewody (...)
z dnia 2 stycznia 2012 r. podnoszac, iz organ odwolawczy powinien rozpoznac sprawe merytorycznie, a nie ograniczy¢
sie do wydania decyzji uchylajacej rozstrzygniecie organu pierwszej instancji. Sad wskazal tez, Ze organy zasadnie
jako podstawe swojego rozstrzygniecia wskazaly art. 37 ust. 2 Prawa budowlanego i wydaly decyzje o pozwoleniu na
budowe (wyrok, k. 258 — 275).

Wyrokiem z dnia 9 sierpnia 2013 r. Naczelny Sad Administracyjny w sprawie IT OSK 2308/12 oddalit skarge kasacyjna
od wyroku z 24 maja 2012 r., w uzasadnieniu wskazano jednak, ze w ogole nie powinna tu by¢ wydana decyzja o
pozwoleniu na budowe, tylko o wznowieniu rob6t budowlanych, co nalezy do wlaéciwosci Panstwowego Inspektora
Nadzoru Budowlanego (wyrok, k. 433 — 443).

Majac na uwadze powyzsze stanowisko decyzja z dnia 18 pazdziernika 2013 r. Wojewoda (...) uchylil decyzje
Prezydenta Miasta L. z dnia 12 pazdziernika 2011 r. w przedmiocie pozwolenia na budowe i umorzy! postepowanie



organu pierwszej instancji. W uzasadnieniu wskazano, iz organami wlasciwymi do dalszego prowadzenia
postepowania sa organy nadzoru budowlanego (decyzja, k. 490 — 494).

Jednocze$nie z postepowaniem w przedmiocie pozwolenia na budowe toczylto sie postepowanie administracyjne w
przedmiocie wniosku o nakazanie zamurowania otworéw w Scianie budynku polozonego przy ul. (...). W dniu 14
stycznia 2011 r. zapadla kolejna — po uchyleniu poprzednich decyzji przez Wojewddzki Sad Administracyjny w L. —
decyzja Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego w L. nakazujaca wlascicielom nieruchomosci przy ul. (...)
zamurowanie otworow okiennych i drzwiowego w Scianie zachodniej budynku stojacej w granicy z posesja
przy ul. (...) (decyzja, k. 221 — 224).

Decyzja z dnia 23 maja 2011 r. (...) Wojewddzki Inspektor Nadzoru Budowlanego uchylil decyzje z 14 stycznia 2011 1.,
wskazujac, ze ustalenia dokonane przez organ pierwszej instancji dokonane zostaly niezgodnie z zalecaniami organéw
sadowo administracyjnych (decyzja, k. 225 — 227).

W dniu 7 pazdziernika 2011 r. po ponownym rozpoznaniu sprawy zapadla kolejna decyzja Powiatowego Inspektora
Nadzoru Budowlanego w L. nakazujaca wlascicielom nieruchomosci przy ul. (...) zamurowanie otworéw okiennych i
drzwiowego (decyzja, k. 228 — 232).

W dniu 4 stycznia 2013 r. zapadla decyzja (...) Wojewodzkiego Inspektora Nadzoru Budowlanego zmieniajgca decyzje
z 7 pazdziernika 2011 r. tylko w zakresie terminu jej wykonania (do dnia 28 czerwca 2013 r.), w pozostalym zakresie
utrzymujaca w mocy zaskarzona decyzje nakazujaca zamurowanie otworéw okiennych i drzwiowego. W uzasadnieniu
podkreslono, ze nalezy przyjaé, iz brak bylo decyzji administracyjnych zezwalajacych na powstanie otworéw okiennych
i drzwiowego w $cianie granicznej, a ich wykonanie bylo niezgodne z przepisami regulujacymi normy budowlane
(decyzja, k. 233 — 238).

Wyrokiem z dnia 20 wrze$nia 2013 r. Wojewodzki Sad Administracyjny w L. oddalit skarge wspoélwlascicieli
nieruchomoéci przy ul. (...) na decyzje (...) Wojewodzkiego Inspektora Nadzoru Budowlanego z dnia 4 stycznia 2013
r. w sprawie nakazania zamurowania otworéw drzwiowych i okiennych w $cianie granicznej budynku wzniesionego
na nieruchomosci przy ul. (...). W uzasadnieniu wskazano, iz caloksztalt zebranego materialu wskazuje, iz powstanie
otworéw w Scianie budynku byto samowolg budowlang, a jedyna droga do przywrdcenia stanu zgodnego z prawem
jest nakaz likwidacji tychze otworéw (wyrok, k. 478 — 173).

Wyrokiem z dnia 1 wrze$nia 2015 r. Naczelny Sad Administracyjny w sprawie IT OSK 3103/13 oddalit skarge kasacyjna
od wyroku z 20 wrzeénia 2013 r. W uzasadnieniu wskazano, ze zgodnie ze wcze$niejszymi ustaleniami w pozwoleniu
na budowe budynku przy ul. (...) z roku 1897 nie przewidziano mozliwo$ci wykonania w §cianie sasiadujacej z posesja
przy ul. (...) okiem ani drzwi, a uzupekhiajgce postepowanie dowodowe przeprowadzone przez organy administracji
nie dalo zadnego efektu, to jest nie odnaleziono zadnych decyzji zezwalajacych na wykonanie otworéw okiennych i
drzwiowego (wyrok, k. 1463 — 1468).

Po wydaniu przez Wojewode (...) decyzji z dnia 18 pazdziernika 2013 r., moca ktérej uchylit on decyzje Prezydenta
Miasta L. z dnia 12 pazdziernika 2011 r. w przedmiocie pozwolenia na budowe i umorzyt postepowanie organu
pierwszej instancji, wnioskiem z dnia 27 listopada 2013 r. R. B. zwrécil sie do Powiatowego Inspektora Nadzoru
Budowlanego w L. o wydanie decyzji o wznowieniu robét budowlanych dla inwestycji obejmujacej
przebudowe i rozbudowe istniejacego budynku na nieruchomosci przy ul. (...), zgodnie z decyzjg o pozwoleniu na
budowe z dnia 12 paZzdziernika 2011 r.

Powiatowy Inspektor Nadzoru Budowlanego w k. w dniu 7 stycznia 2014 r. przekazal wniosek R. B. zgodnie
z wladciwo$cia rzeczowa do rozpoznania przez Prezydenta Miasta L., ktory wystapil do Naczelnego Sadu
Administracyjnego o rozstrzygniecie negatywnego sporu o wlasciwos¢.

Postanowieniem z dnia 29 maja 2014 r. Naczelny Sad Administracyjny wskazal Powiatowego Inspektora Nadzoru
Budowlanego w L. jako organ wlaéciwy do rozpoznania wniosku R. B. z dnia 27 listopada 2013 r.



Pismem z dnia 2 pazdziernika 2014 r. Powiatowy Inspektor Nadzoru Budowlanego w L. poinformowal powoda
0 pozostawieniu jego wniosku bez rozpoznania z uwagi na nie uzupelnienie brakéw formalnych tego wniosku.
Nastepnie, w dniu 5 listopada 2014 r., nalozyl na powoda obowigzek usuniecia nieprawidlowosci w przedtozonym
projekcie budowlanym dotyczacym wznowienia robdt budowlanych. W zakreslonym terminie inwestor nie zlozyt
wymaganych dokumentow.

Decyzja z dnia 23 stycznia 2015 r. Powiatowy Inspektor Nadzoru Budowlanego w L. odmdwit R. B. zatwierdzenia
projektu budowlanego i udzielenia pozwolenia na wznowienie rob6t budowlanych dla przedmiotowej inwestycji.

Na skutek odwolania powoda, decyzja z dnia 12 maja 2015 r. (...) Wojewddzki Inspektor Nadzoru Budowlanego
utrzymal w mocy zaskarzong decyzje (uzasadnienie wyroku, k. 1532 — 1533).

Wyrokiem z dnia 14 pazdziernika 2015 r., Wojewodzki Sad Administracyjny w E. w sprawie (...)oddalit skarge
powoda na decyzje (...) Wojewddzkiego Inspektora Nadzoru Budowlanego z dnia 12 maja 2015 r. W uzasadnieniu
wskazano, ze obecnie inwestor nie legitymuje sie pozwoleniem na budowe, a projekt budowlany zlozony w toku
postepowania administracyjnego nie spelnia wymogdéw koniecznych do wydania decyzji o udzieleniu pozwolenia na
wznowienie rob6t budowlanych. W szczego6lnosci brak bylo wskazania rob6t budowlanych, ktére inwestor zamierza
wykona¢ dla dokonczenia budowy hotelu, a takze brak bylo aktualnego orzeczenia technicznego dotyczacego prac juz
wykonanych. Sad zwrécil tez uwage, ze z uwagi na zmiane stanu prawnego, kolejny wniosek dotyczacy dokonczenia
rob6t budowlanych powinien byé rozpoznany w trybie wydania decyzji o pozwoleniu na budowe, do czego w pierwszej
instancji wylacznie wlaSciwy jest Prezydent Miasta L. (wyrok, k. 1530 — 1539).

W chwili obecnej trwa postepowanie administracyjne w przedmiocie udzielania pozwolenia na budowe.
Postepowanie jest na etapie uzgodnien przed organem pierwszej instancji (zeznania powoda R. B., k. 1583, 00:20:19).

W kazdej z trzech przedlozonych przez powoda wersji projektu budowlanego hotelu wystepowaly istotne
roznice. Wedlug pierwszej wersji projektu, na ktory pozwolenie na budowe uzyskano w dniu 18 lipca 2007 r.,
inwestycja miala obejmowac¢ przebudowe budynku istniejacego przy granicy z dzialka przy ul. (...) (budynek A)
i zabudowe frontowej czeSci dzialki (budynek B). Powierzchnia uzytkowa calego obiektu miala wynosi¢ 2766,19

m®. Budynek B mial byé czterokondygnacyjny w czesci wschodniej i dwukondygnacyjny w czesci zachodniej. W
drugiej wersji projektu, objetej pozwoleniem na budowe z dnia 4 listopada 2009 r., zmianom ulegata zabudowa

frontowej cze$ci dziatki — budynku B. Powierzchnia inwestycji miala wzrosnaé o 1061,84 m”*. Sam budynek B mial byé
czterokondygnacyjny, a dobudowana oficyna zachodnia — budynek C — dwukondygnacyjny. Wreszcie trzecia wersja
projektu, objeta decyzja z dnia 12 pazdziernika 2011 r., po raz kolejny zmienia zabudowe budynku B i C, w budynku
B dodaje sie poddasze uzytkowe, a budynek C zmienia obrys z trapezowego na prostokatny. Powierzchnia uzytkowa

inwestycji wzrasta o kolejne 511,26 m* (pismo bieglych do spraw budownictwa i szacowania nieruchomoéci, k. 1070).

Nie bylo mozliwosci ukonczenia rob6t budowlanych wedlug pierwszej i drugiej wersji projektu budowlanego,
poniewaz inwestor wystepowal o rozszerzenie zakresu robdt. Nie bylo tez mozliwosci funkcjonowania obiektu
wedlug pierwszej badz drugiej wersji zgodnie z jego przeznaczeniem, dopiero bowiem calkowite ukonczenie prac
umozliwiloby zagospodarowanie i funkcjonowanie obiektu zgodnie z zamierzeniami inwestora (pismo bieglych do
spraw budownictwa i szacowania nieruchomoéci, k. 1067).

Po zaprzestaniu prac budowlanych nie zostaly przeprowadzone odpowiednie prace zabezpieczajace realizowany
budynek. W chwili obecnej stan budynku jest permanentnie zmienny i w zwigzku z tym, nie wiadomo jaki bedzie
faktycznie w chwili ewentualnego wznowienia prac i jakich rob6t naprawczych bedzie woéwczas wymagal. Na stan
przedmiotowej nieruchomo$ci wplywa réwniez najblizsze otoczenie, zwlaszcza sasiednia nieruchomo$é, bedaca
wlasno$cia tego samego inwestora, a znajdujaca sie w zlym stanie technicznym, co znacznie wplywa na przedmiotowy
obiekt i mozliwo$é¢ prowadzenia w nim dzialalno$ci zgodnie z przeznaczeniem (pismo bieglych do spraw budownictwa
1 szacowania nieruchomodci, k. 1068 — 1069).



Dokumentacja budowlana w sprawie jest niekompletna: brak zestawien materialowych, kosztoryséw, projektu
przytaczy mediow, wpisy w dzienniku budowy sa niepelne, w szczego6lno$ci nie ma dat wytyczenia budynku, informacji
na temat instalacji. Zapisy dziennika budowy nie zgadzajg sie ponadto ze stanem rzeczywistym (opinia bieglych do
spraw budownictwa i szacowania nieruchomoéci, k. 1469).

Powod nigdy nie wystepowat o promese kategoryzacji hotelu (okoliczno$¢ bezsporna: pismo, k. 1528).

W dniu 22 kwietnia 2013 r. do Sadu Rejonowego dla Lodzi —Srédmieécia w L.odzi wplynal wniosek R. B. 0 zawezwanie
Miasta L. i Skarbu Panstwa do proby ugodowej w sprawie roszczen o zaplate odszkodowania w kwocie 10.200.000 ztw
zwigzku z wydaniem decyzji administracyjnych przez Prezydenta Miasta L. w dniu 2 paZzdziernika 2007 r., Wojewode
(...) w dniu 14 grudnia 2007 r., Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego w L. w dniu 28 lutego 2007 roku i
(...) Wojewodzkiego Inspektora Nadzoru Budowlanego w dniu 21 maja 2007 r. (wniosek, k. 495 — 500).

Na posiedzeniu wyznaczonym celem rozpoznania wniosku na dzien 17 czerwca 2013 r. do ugody nie doszlo (protokél,
k. 503 — 504).

Stan faktyczny w sprawie sad ustalil na podstawie wszystkich powolanych wyzej dowodow.

Sad oddalil przy tym wnioski strony powodowej o dopuszczenie dowodu z opinii bieglych z zakresu kosztorysowania
robo6t budowlanych na okoliczno$¢ dokonania przedmiaru wszystkich robot niezbednych do uzyskania pozwolenia na
uzytkowanie hotelu, a takze z opinii bieglego z zakresu hotelarstwa (k. 1476). Zadecydowala o tym przede wszystkim
ocena powddztwa co do zasady, o czym bedzie mowa ponizej, dokonana w oparciu o przepisy prawa, do czego opinia
wskazanych bieglych nie byla konieczna. Dodatkowo, na taka ocene wplyw miala réwniez opinia dotychczasowych
bieglych do spraw budownictwa i szacowania nieruchomosci, ktérzy stwierdzili, iz dokumentacja budowlana w
sprawie jest niekompletna i nie mozna na jej podstawie wydac opinii. W ocenie sagdu nie ma podstaw do zastepowania
zrodtowego materiatu dowodowego dotyczacego konkretnych prac budowlanych hipotetyczna opinia bieglych, ktéra
mialaby sta¢ sie podstawa do wydania opinii przez kolejnych bieglych. Rola bieglych nie jest tworzenie materialu
dowodowego, lecz jego ocena w $wietle posiadanych wiadomosci specjalnych. Dodatkowo powolanie bieglego z
zakresu hotelarstwa, ktérego opinia mialaby zmierza¢ do oceny wysokoSci dochodzonego roszczenia bylo zbedne,
skoro roszczenie to co do zasady sad uznal za nieusprawiedliwione.

Sad zwazyl, co nastepuje:
Powodztwo jest niezasadne i dlatego zostalo przez sad oddalone w calosci.

Poddane ocenie sadu roszczenie, po jego ostatecznym sformutowaniu pismem z dnia 21 czerwca 2016 r. obejmowalo
odszkodowanie w wysokosci 6.000.000 zl za szkode zwiazang z nieuzyskaniem planowych przychodéw z inwestycji
hotelowej za okres od kwietnia 2008 r. do konica 2014 r. Podstawg faktyczng roszczenia byla niemozno$¢ dokonczenia
przez powoda prac budowlanych i w zwiazku z tym niemozno$é oddania do uzytku obiektu hotelowego w zwiazku z
nastepujacymi wydarzeniami:

(i) wydanie w dniu 2 pazdziernika 2007 r. przez Prezydenta Miasta L. decyzji (...), mocg ktorej zatwierdzil projekt
budowlany i udzielil powodowi pozwolenia na budowe budynku hotelowego zlokalizowanego w L. przy ul. (...), ktora
to decyzja w dniu 14 grudnia 2007 r. zostala utrzymana w mocy przez Wojewode (...); na podstawie wydanych decyzji
powdd rozpoczal proces budowlany, jednakze w toku postepowania przed sadami administracyjnymi, wyrokiem z dnia
25 maja 2010 r. Wojewodzki Sad Administracyjny w L. uchylil decyzje Wojewody z 14 grudnia 2007 r. i poprzedzajaca
ja decyzje Prezydenta z 2 pazdziernika 2007 r., co spowodowalo wstrzymanie procesu budowlanego;

(i) wydanie w dniu 12 pazdziernika 2011 r. przez Prezydenta Miasta L. decyzji (...), moca ktdrej po raz kolejny
zatwierdzil tym razem zamienny projekt budowlany i udzielit powodowi pozwolenia na budowe budynku hotelowego
zlokalizowanego w L. przy ul. (...), a ktéra to decyzja w dniu 2 stycznia 2012 r. zostala uchylona przez Wojewode
(...); obie decyzje jednak, zdaniem strony powodowej, byly bezprawne, albowiem Naczelny Sad Administracyjny w



uzasadnieniu wyroku z dnia 9 sierpnia 2013 r. w sprawie II OSK 2308 /12 wskazal, ze w tej sytuacji w ogéle nie powinna
by¢ wydana decyzja o pozwoleniu na budowe, tylko o wznowieniu robét budowlanych, co nalezy do wlasciwosci
Panstwowego Inspektora Nadzoru Budowlanego; sytuacja ta przedtuzyla proces inwestycyjny powoda.

Sprawa dotyczy zatem odpowiedzialnosci odszkodowawczej pozwanych Miasta E. i Skarbu Panstwa
spowodowanej wydaniem niezgodnych z prawem decyzji Prezydenta Miasta L. z dnia 2 paZzdziernika 2007
r. i 12 pazdziernika 2011 r. oraz Wojewody (...) (jako organu administracyjnego drugiej instancji) z dnia 14 grudnia

2007 T.1 2 stycznia 2012 r. Zgodnie z przepisem art. 417 § 1 k.c. w zw. z art. 417" § 2 k.c.za szkode wyrzadzona
przez niezgodne z prawem dzialanie lub zaniechanie przy wykonywaniu wladzy publicznej ponosi odpowiedzialnosé
Skarb Panstwa lub jednostka samorzadu terytorialnego lub inna osoba prawna wykonujaca te wladze z mocy prawa,
a jezeli szkoda zostala wyrzadzona przez wydanie ostatecznej decyzji, jej naprawienia mozna zadaé po stwierdzeniu
we wlaSciwym postepowaniu ich niezgodnoéci z prawem, chyba ze przepisy odrebne stanowia inaczej. W pismach
strony powodowej pojawiaja sie rowniez okolicznoéci zwigzane z przewleklo$cig postepowania administracyjnego, nie

zostaly jednak wskazane jako podstawa faktyczna powodztwa. Ponadto, zgodnie z przepisem art. 417" § 2 k.c., jezeli
szkoda zostala wyrzadzona przez niewydanie orzeczenia lub decyzji, gdy obowiazek ich wydania przewiduje przepis
prawa, jej naprawienia mozna zadacé po stwierdzeniu we wlaSciwym postepowaniu niezgodnoéci z prawem niewydania
orzeczenia lub decyzji, chyba ze przepisy odrebne stanowig inaczej. Prejudykat w sprawie stwierdzenia przewleklo$ci
postepowania administracyjnego lub bezczynnosSci organdéw administracyjnych nie zostal jednak wydany, dalsze
zatem rozwazania koncentrowacé sie bedg na przestankach odpowiedzialnosci odszkodowawczej pozwanych za szkode
wyrzadzona przez wydanie ostatecznej niezgodnej z prawem decyzji administracyjne;j.

Wskazane wyzej przepisy art. 417 § 1 k.c. i art. 4171 § 2 k.c. formuluja nastepujace przestanki odpowiedzialnos$ci
Skarbu Panstwa i jednostki samorzadu terytorialnego za dzialania przy wykonywaniu wladzy publicznej polegajace
na wydaniu ostatecznej decyzji administracyjnej: bezprawno$¢ zachowania, szkoda oraz zwiagzek przyczynowy
miedzy zachowaniem i szkodg, przy czym bezprawnos$é zachowania polega tu na wydaniu ostatecznej decyzji, ktora
jest niezgodna z prawem, przy czym stwierdzenie tej niezgodnoSci musi nastapié we wilaéciwym postepowaniu
poprzedzajacym dochodzenie odszkodowania. Wszystkie te przeslanki spelnione muszg by¢ kumulatywnie, a
niespehienie ktdrejkolwiek z nich skutkowa¢ musi uwolnieniem pozwanych od odpowiedzialnoSci. Koniecznym
zatem w tej sytuacji jest wykazanie, ze po stronie ktoéregokolwiek z pozwanych doszlo do takich bezprawnych
dzialan, ktore pozostawaly w zwigzku przyczynowym ze szkoda jakiej doznal powdd, a ktora polega na utracie
mozliwo$ci osiggniecia dochodu z inwestycji hotelowej majacej powstaé w L. przy ulicy (...). W ocenie sadu, dzialanie
zadnego z pozwanych nie wypelnia wszystkich przestanek odpowiedzialnosci odszkodowawczej,
w szczeg6lnoSci brak jest adekwatnego w rozumieniu przepisu art. 361 § 1 k.c. zwiazku przyczynowego pomiedzy
wydaniem kwestionowanych decyzji administracyjnych a szkoda powoda. Okoliczno$ci wskazywane przez powoda
nie $§wiadczg rowniez o poniesieniu przez niego szkody, rozumianej jak w przepisie art. 361 § 2 k.c. Ponadto niektore z
kwestionowanych powoda decyzji nie stanowia ostatecznych decyzji, ktorych niezgodnoéc¢ z prawem stwierdzono we
wlaéciwym postepowaniu, a bezprawno$¢ pozostalych budzi watpliwoSci.

Co do przestanki bezprawnosci podkresli¢ trzeba nastepujace okolicznoéci. W orzecznictwie i doktrynie
wystepuja rozne poglady co do rozumienia przestanki bezprawnosci decyzji administracyjnych na gruncie przepisu
art. 417" § 2 k.c. Wedlug pogladéw skrajnych, z jednej strony podnosi sie, ze niezgodnoéé z prawem, ktora stanowi
podstawe odpowiedzialno$ci odszkodowawczej musi mie¢ elementarny i oczywisty charakter, z drugiej za$ wskazuje,

ze nie ma zadnego przepisu, ktory ograniczalby uznanie za niezgodnej z prawem w rozumieniu art. 417" § 2 k.c.
tylko takiej decyzji administracyjnej, w stosunku do ktorej zachodzilaby jedna z przyczyn kwalifikowanych naruszen
prawa okre$lonych w przepisach k.p.a. uzasadniajgcych stwierdzenie niewazno$ci decyzji ostatecznej, stwierdzenie
wydania jej z naruszeniem prawa lub uzasadniajacych wznowienie postepowania zakonczonego taka decyzja. Nie
ma réwniez przepisu, ktory pozwalalby na swego rodzaju warto$ciowanie wagi stwierdzonych uchybien przez sad
powszechny rozpoznajacy powddztwo odszkodowawcze. Przez niezgodno$¢ z prawem ostatecznej decyzji, o ktorej

mowa w art. 417" § 2 k.c. w zw. z art. 77 ust. Konstytucji RP, nalezy wiec rozumieé sprzecznoéé jej z przepisami, zgodnie



z konstytucyjnym ujeciem jego zrdédel. O ile pierwsze stanowisko dominuje w zakresie bezprawnoéci judykacyjnej
(dotyczacej orzeczen sadowych, tu m. in. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 25 listopada 2015 r. IV CNP 9/15), o
tyle drugie — co do bezprawnosci decyzji administracyjnych. Jego wyrazem moga by¢ miedzy innymi wyrok Sadu
Najwyzszego z dnia 16 stycznia 2015 r. III CSK 96/14, czy wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 21 pazdziernika 2016 r. IV
CSK 26/16. Jak podkreslil Sad Najwyzszy, taka wykladnia uzasadniona jest takze tym, ze w stosunku do ostatecznej
decyzji administracyjnej nie zachodza tego rodzaju przeslanki, ktére w orzecznictwie ze wzgledu na specyfike
wladzy sedziowskiej przesadzily o przyjeciu autonomicznego pojecia bezprawnosci judykacyjnej w odniesieniu do
prawomocnych orzeczen niezgodnych z prawem. Powolane tu orzeczenia wskazuja, ze zgodnie z art. 417" § 2 k.c.
wykazanie bezprawnoSci dzialania w postaci wydania decyzji niezgodnej z prawem ma charakter formalny. Sad
rozpoznajacy powoddztwo odszkodowawcze nie moze jej ustalic samodzielnie, lecz musi dysponowaé prejudykatem
stwierdzajacym, ze ostateczna decyzja, ktéra zdaniem strony powodowej, byla Zréodlem szkody, byta niezgodna z
prawem. Stwierdzenie wadliwoSci decyzji ostatecznej moze sie odby¢ na dwoch drogach ochrony prawnej. Na drodze
administracyjnej moze doj$¢ do stwierdzenia niewaznoSci takiej decyzji (art. 156 i n. k.p.a.) lub do stwierdzenia
jej wydania z naruszeniem prawa w zwigzku z wada uzasadniajgcg stwierdzenie niewaznosci (art. 158 § 2 k.p.a.)
albo do jej uchylenia w wyniku wznowienia postepowania (art. 145 i n. k.p.a.), czy tez stwierdzenia jej wydania z
naruszeniem prawa w zwigzku z wadg uzasadniajgca wznowienie postepowania (art. 151 § 2 k.p.a.). Na drodze sadowej
natomiast moze doj$¢ do stwierdzenia niewazno$ci takiej decyzji (art. 145 § 1 pkt 2 p.p.s.a.) wzglednie tez moze
dojsé do jej uchylenia z przyczyn, ktére by uzasadnialy wznowienie postepowania (art. 145 § 1 pkt 1 lit. b p.p.s.a.),
jak i z uwagi na mniej doniosle wady postepowania, ktére mogly mie¢ wplyw na jego wynik (art. 145 § 1 pkt 1 lit.
¢ p.p.s.a.), czy tez z uwagi na naruszenie prawa materialnego przez jej wydanie (art. 145 § 1 pkt 1 lit. a p.p.s.a.).
Sad administracyjny moze tez stwierdzi¢ wydane takiej decyzji z naruszeniem prawa, gdyby przestanki negatywne
uniemozliwialy stwierdzenie jej niewazno$ci lub tez uchylenie w wyniku wznowienia postepowania (art. 145 § 1 pkt 3
p.p.s.a.). Kwalifikowane wady decyzji administracyjnej uzasadniajace wznowienie postepowania lub stwierdzenie jej
niewaznoSci stanowig zatem przestanke jej wzruszenia tak na drodze administracyjnej, jak i sadowoadministracyjnej.
Na drodze sadowoadministracyjnej mozna jednak uzyska¢ wzruszenie decyzji ostatecznej, ktora nie jest dotknieta
kwalifikowanymi wadami, gdyz za wystarczajace do wzruszenia decyzji przez sad administracyjny ustawodawca
uznaje tez jej wydanie z naruszeniem prawa procesowego, jezeli moglo mie¢ ono wplyw na wynik sprawy (art. 145 § 1
pkt 1 lit. ¢ p.p.s.a.) oraz z naruszeniem prawa materialnego, jezeli mialo wplyw na wynik sprawy (art. 145 § 1 pkt 1 lit.
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a p.p.s.a.). Zadne racje nie przemawiaja za zaliczeniem do kategorii ,wlaéciwych postepowart” w rozumieniu art. 417"
§ 2 k.c. tylko nadzwyczajnych postepowan administracyjnych (wznowienie postepowania i stwierdzenie niewazno$ci
decyzji), i za wylaczeniem z nich postepowania sgdowoadministracyjnego. Oznacza to, ze w kazdym ze wskazanych

przypadkéw wyrok sagdu administracyjnego stanowi wlasciwy prejudykat w rozumieniu art. 417" § 2 k.c. stwierdzajacy,
ze ostateczna decyzja administracyjna jest niezgodna z prawem.

Do wskazanych pogladéow orzecznictwo Sadu Najwyzszego wprowadza jednak bardzo istotne zastrzezenia,
pozwalajace unikng¢ automatyzmu w traktowaniu orzeczenia sadu administracyjnego uchylajacego decyzje
administracyjng jako spelnienia przestanek odpowiedzialnosci odszkodowawczej. Podkresla sie bowiem, ze samo
uzyskanie prejudykatu w postaci wyroku sagdu administracyjnego nie przesadza automatycznie o tym, ze pomiedzy
stwierdzong bezprawnoécia a szkoda w okre$lonej postaci zachodzi zwigzek przyczynowy. Nierzadko bowiem
przyczyna uchylenia ostatecznej decyzji sa tylko wzgledy formalne, gdy jednocze$nie decyzja zawierala — o
czym przesadzi ostateczny wynik postepowania administracyjnego — prawidlowe merytorycznie rozstrzygniecie
(wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 16 stycznia 2015 r. III CSK 96/14). Nakazuje sie tu zatem — na gruncie
przestanki zwigzku przyczynowego — badanie prawidlowoéci rozstrzygniecia merytorycznego organu administracji,
oczywiécie w kontekscie ostatecznego wyniku postepowania administracyjnego, bez naruszania kompetencji organow
administracyjnych i sgdowoadministracyjnych. W innych orzeczeniach Sad Najwyzszy wskazuje, ze przestanki
uchylenia decyzji nalezy wrecz bada¢ na gruncie jej bezprawnoéci, podkreslajac, ze brak podstaw do przyjecia
stanowiska, ze kazde orzeczenie lub decyzja uchylona badz w toku instancji, badz w postepowaniu wznowieniowym,
moze by¢ uznana za niezgodna z prawem i tym samym rodzaca odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza. Uchylenie
lub zmiana zaskarzonego w takim trybie orzeczenia moze mieé rézne przyczyny, czesto dalekie od stwierdzenia



naruszen prawa materialnego lub procesowego. Z tego wzgledu nie mozna przyjacé, ze kazde wadliwe dzialanie organu
moze byé kwalifikowane jako bezprawne, chocby nastepnie zostalo skorygowane w odpowiednim trybie, a wiec
przez instancje odwolawcza lub we wznowionym postepowaniu (wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 7 paZzdziernika
2015 r. I CSK 929/14). Bez wzgledu na to, czy analiza ta dokonana zostanie zatem na gruncie bezprawnosci, czy
zwigzku przyczynowego, konieczne jest zbadanie przyczyn uchylenia decyzji administracyjnej oraz jej prawidtowosci
merytorycznej w kontekscie dalszego biegu i ostatecznego wyniku postepowania administracyjnego.

Przenoszac te rozwazania na ocene rozpoznawanej sprawy podkresli¢ trzeba przede wszystkim, ze przepis art. art.

417 § 1 ke. wzw. z art. 4179 § 2 kee. przewiduje odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza za wydanie ostatecznej
decyzji administracyjnej. Zgodnie z przepisem art. 16 § 1 k.p.a. tylko decyzje, od ktérych nie stuzy odwolanie w
administracyjnym toku instancji lub wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy, sa ostateczne. Z kwestionowanych
przez strone powodows decyzji charakteru ostatecznego na pewno nie maja decyzje Prezydenta Miasta L. z dnia 2
pazdziernika 2007 r. (...) oraz z dnia 12 pazdziernika 2011 r. (...) w sprawie zatwierdzenia projektu budowlanego
i udzielenia pozwolenia na budowe. Od obu tych decyzji stuzylo odwolanie w administracyjnym toku instancji, w
obu przypadkach odwolanie zostalo zloZzone, zatem zadna z tych decyzji nie byla ostateczna. Przytoczy¢ trzeba tu
rowniez poglad Sadu Najwyzszego, wyrazony w zblizonym stanie faktycznym, zgodnie z ktérym jezeli samorzadowe
kolegium odwolawcze utrzymato w mocy niezgodna z prawem decyzje administracyjng gminy, to odpowiedzialnosé
odszkodowawczg ponosi Skarb Panstwa, a nie samorzad (wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 16 stycznia 2015 r. III CSK
96/14). Analogicznie zatem: skoro organ Skarbu Panistwa, dzialajac jako organ odwolawczy w toku postepowania
administracyjnego (w tym wypadku Wojewoda (...)), utrzymal w mocy niezgodna z prawem decyzje administracyjng
gminy (w tym wypadku Prezydenta miasta L.), to odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza ponosi Skarb Panstwa, a nie
samorzad. Brak ostatecznego charakteru decyzji z dnia 2 pazdziernika 2007 r. oraz jej utrzymanie
w mocy przez Wojewode (...) przesqadza o uwolnieniu Miasta L. od odpowiedzialnosci za wydanie
tej decyzji.

Roéwniez decyzja z dnia 12 paZzdziernika 2011 r. nie miala charakteru ostatecznego. Ponadto co to tej decyzji nie
ma prejudykatu stwierdzajacego, ze byla ona niezgodna z prawem. Decyzja ta zostala bowiem ostatecznie uchylona
decyzja Wojewody (...) zdnia 18 pazdziernika 2013 r., w ktorej jednocze$nie umorzono postepowanie organu pierwszej
instancji. Na drodze administracyjnej nie doszlo do stwierdzenia niewaznosci decyzji (art. 156 i n. k.p.a.) lub do
stwierdzenia jej wydania z naruszeniem prawa w zwigzku z wada uzasadniajaca stwierdzenie niewazno$ci (art. 158 § 2
k.p.a.) albo do jej uchylenia w wyniku wznowienia postepowania (art. 145 i n. k.p.a.), czy tez stwierdzenia jej wydania z
naruszeniem prawa w zwigzku z wadg uzasadniajaca wznowienie postepowania (art. 151 § 2k.p.a.). Réwniez na drodze
sagdowoadministracyjnej nie doszlo do stwierdzenia niewazno$ci decyzji (art. 145 § 1 pkt 2 p.p.s.a.), stwierdzenia
wydania jej z naruszeniem prawa, ani tez do jej uchylenia z jakichkolwiek przyczyn (uchylona zostala wylacznie decyzja
Wojewody (...) z dnia 18 pazdziernika 2013 r.). Miasto L. nie ponosi zatem odpowiedzialnosci réwniez za
wydanie decyzji Prezydenta Miasta L. z dnia 12 pazdziernika 2011 r., albowiem decyzja ta nie ma
charakteru ostatecznego i nie jest bezprawna, skoro we wlasciwym postepowaniu nie stwierdzono
Jjej niezgodnosci z prawem.

Inaczej ocenic trzeba decyzje Wojewody (...) z dnia 14 grudnia 2007 r. utrzymujaca w mocy decyzje Prezydenta Miasta
L. z dnia 2 paZdziernika 2007 r. w przedmiocie zatwierdzenia projektu budowlanego i pozwolenia na budowe oraz z
dnia 2 stycznia 2012 r. uchylajaca decyzje Prezydenta Miasta L. 12 pazdziernika 2011 r., moca ktorej po raz kolejny
zatwierdzil tym razem zamienny projekt budowlany i udzielil powodowi pozwolenia na budowe. Obie te decyzje

niewatpliwie mialy charakter ostateczny w rozumieniu art. 16 § 1 k.p.a. i art. 417" § 2 k.c., nie sluzylo bowiem od
nich odwotanie w administracyjnym toku instancji. Obie tez zostaly uchylone przez Wojewo6dzki Sad Administracyjny
w L. wyrokami z dnia 25 maja 2010 r. i 24 maja 2012 r. na podstawie art. 145 § 1 pkt 1 p.p.s.a., co w zasadzie
przesadza o ich bezprawno$ci. Jak to jednak zostalo juz wcze$niej wskazane, bledem jest tu automatyzm, nalezy raczej
przeanalizowaé przyczyny uchylenia tych decyzji oraz ich trafno$é merytoryczna w kontekscie dalszego postepowania
administracyjnego.



I tak, decyzja Wojewody (...) z dnia 2 stycznia 2012 r. uchylajaca decyzje Prezydenta Miasta L. 12 pazdziernika
2011 r. zostala sama uchylona wyrokiem Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w L. z dnia 24 maja 2012 r.
Uchylajac wyrok, sad wskazal, ze organ odwolawczy powinien rozpozna¢ sprawe merytorycznie, a nie ograniczy¢ sie
do wydania decyzji uchylajacej rozstrzygniecie organu pierwszej instancji. Sad wskazal tez, ze organy administracyjne
zasadnie jako podstawe swojego rozstrzygniecia wskazaly art. 37 ust. 2 Prawa budowlanego i wydaly decyzje o
pozwoleniu na budowe. Przyczyna uchylenia decyzji, a zatem i podstawa do stwierdzenia jej bezprawno$ci jest tu
zatem wylacznie naruszenie przepis6w postepowania, poprzez zaniechanie przeprowadzenia przez Wojewode (...)
dalszego postepowania dowodowego w przedmiocie zatwierdzenia projektu budowlanego i udzielenia pozwolenia na
budowe. Sad nie zakwestionowal w szczegoélnosci trybu postepowania przed organami administracyjnymi, nie ma
zatem zadnych podstaw do identyfikowania bezprawnos$ci decyzji Wojewody (...) z niedopuszczalno$cig wydania
decyzji o pozwoleniu na budowe i konieczno$cia wydania decyzji o wznowieniu rob6t budowlanych, co nalezy do
wlaéciwos$ci Panstwowego Inspektora Nadzoru Budowlanego. W tym zakresie bezprawno$¢ stwierdzona nie zostala
w zadnym wlaSciwym postepowaniu, wskazany tryb zostal bowiem jedynie zasugerowany w uzasadnieniu wyroku
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 9 sierpnia 2013 r. w sprawie IT OSK 2308/12. Bezprawnosé¢ decyzji
Wojewody (...) z dnia 2 stycznia 2012 r. i jej zwiqzek przyczynowy z ewentualng szkodq powoda
mogq byé rozpatrywane wiec jedynie jako bezprawnosé polegajgca na nieprzeprowadzeniu w
postepowaniu drugiej instancji dodatkowego postepowania dowodowego w zakresie pozwolenia
na budowe, nie za$ jako zastosowanie zlego trybu postepowania (w przedmiocie pozwolenia na budowe zamiast w
przedmiocie wznowienia rob6t budowlanych, co nalezalo do kompetencji innego organu administracyjnego).

Z kolei decyzja Wojewody (...) z dnia 14 grudnia 2007 r. utrzymujaca w mocy decyzje Prezydenta Miasta L. z
dnia 2 pazdziernika 2007 r. w przedmiocie zatwierdzenia projektu budowlanego i pozwolenia na budowe uchylona
zostala wyrokiem Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w L. z dnia 25 maja 2010 r. Uchylenie to wigzalo sie z
toczacym sie jednoczeénie postepowaniem administracyjnym i sagdowoadministracyjnym w przedmiocie nakazania
wlascicielom sasiedniej nieruchomosci polozonej przy ul. (...) otwordéw okiennych i drzwiowego w $cianie budynku
usytuowanej na granicy z posesjq przy u. Struga 19/21, na ktérej powdd prowadzil inwestycje. W toku postepowania
w przedmiocie pozwolenia na budowe Naczelny Sad Administracyjny w uzasadnieniu wyroku z dnia 1 lutego 2010
r. wydanym w sprawie IT OSK 257/09, uchylajacego wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w L. z dnia 22
pazdziernika 2008 r. wyrazil poglad, ze usytuowanie $ciany budynku bezposrednio przy granicy innej nieruchomosci,
jezeli w granicy stoi budynek sasiedni mozliwe jest tylko, gdy $ciana tego budynku nie ma otworéw drzwiowych i
okiennych, nie wystarczy tu wydanie decyzji administracyjnej nakazujacej zamurowanie. Wydanie pozwolenia na
budowe naruszalo przepisy do czasu faktycznego wykonania decyzji nakazujacej zamurowanie otworéw okiennych
i drzwiowych. W uzasadnieniu wyroku Wojewo6dzkiego Sadu Administracyjnego w L. z dnia 25 maja 2010 r.
podkreslono, ze organy administracyjne nie sprawdzily, czy wykonano decyzje nakazujaca zamurowanie otworéw
okiennych i drzwiowych. Zaré6wno zatem Naczelny Sad Administracyjny, jak i Wojewo6dzki Sad Administracyjny w L.
nie zakwestionowaly merytorycznego rozstrzygniecia organéw administracji o zatwierdzeniu projektu budowlanego
i udzieleniu powodowi pozwolenia na budowe, wskazaly jedynie, ze udzielenie takiego pozwolenia mozliwe jest
dopiero po faktycznym wykonaniu przez wlascicieli nieruchomosci przy ul. (...) decyzji nakazujacej zamurowanie
otworow okiennych i drzwiowych w $cianie granicznej. Bezprawnosé decyzji Waojewody (...) z dnia 14
grudnia 2007 r. polegala zatem nie na blednym wydaniu pozwolenia na budowe, lecz na wydaniu
tego pozwolenia przedwczesnie, przed zamurowaniem otwordéw w Scianie sasiedniej nieruchomo$ci. Tylko tak
rozumiana bezprawno$c i jej zwiazek przyczynowy z ewentualna szkoda powodowa moze by¢ rozpatrywana w dalszych
rozwazaniach jako jedna z przeslanek roszczenia odszkodowawczego.

Drugg z przestanek zasadno$ci roszczenia odszkodowawczego jest zwigzek przyczynowy pomiedzy wydaniem
bezprawnej decyzji administracyjnej i szkodq. Zgodnie z przepisem art. 361 § 1 k.c. zobowigzany do
odszkodowania ponosi odpowiedzialno$¢ tylko za normalne nastepstwa dzialania lub zaniechania, z ktérego szkoda
wynikla. Jak wskazal Sad Apelacyjny w Lodzi w wyroku z dnia 15 lipca 2015 r. I ACa 91/15 wydanie wadliwego
orzeczenia administracyjnego i jego wzruszenie w postepowaniu nadzorczym, wprawdzie stanowi wypelnienie
podstawowej przestanki odpowiedzialno$ci odszkodowawczej, jednakze nie przesadza w sposob wigzacy dla sadu



o istnieniu pozostalych przestanek odpowiedzialnoéci wynikajacych z k.c., w szczegélnoSci istnienia normalnego
zwigzku przyczynowego pomiedzy wadliwg decyzja a dochodzonag szkoda. W zwiazku z tym przyjmowanie i
stosowanie w tym zakresie jakiegokolwiek automatyzmu odpowiedzialno$ci jest niedopuszczalne. Kazdorazowo,
dla stwierdzenia istnienia przestanki normalnego zwigzku przyczynowego pomiedzy wadliwa decyzja a dochodzong
szkoda, nieodzowne jest przeprowadzenie oceny, o jakiej mowa w art. 361 § 1 k.c., a wiec zbadanie, czy szkoda
nastgpilaby takze wtedy, gdyby zapadla decyzja zgodna z prawem. W ocenie sadu, w rozpoznawanej sprawie,
bez wzgledu na ocene zgodno$ci z prawem kwestionowanych decyzji administracyjnych, nie zachodzi zwiazek
przyczynowy pomiedzy ich wydaniem, a szkoda, ktoérej naprawienia dochodzi pow6d w niniejszym postepowaniu,
czyli szkoda zwigzang z nieuzyskaniem planowych przychodéw z inwestycji hotelowej za okres od kwietnia 2008 r.
do konca 2014 r.

Po pierwsze, poczatkowo powdd uzyskal pozwolenie na budowe budynku hotelowego na podstawie decyzji Prezydenta
Miasta L. z dnia 2 pazdziernika 2007 r. (...), ktoéra to decyzja w dniu 14 grudnia 2007 r. zostala utrzymana w mocy
przez Wojewode (...); na podstawie wydanych decyzji pow6d rozpoczal proces budowlany. Decyzje te dotyczyly jednak
pierwotnego projektu hotelu, ktdry to projekt byt nastepnie dwukrotnie zmieniony przez samego powoda, przy czym
w kazdej z trzech przedlozonych przez powoda wersji projektu budowlanego hotelu wystepowaly istotne r6znice. W
zwigzku z tym w ogdle nie bylo mozliwos$ci ukonczenia rob6t budowlanych wedlug pierwszej i drugiej wersji projektu
budowlanego, poniewaz inwestor wystepowal o rozszerzenie zakresu robét. Nie bylto tez mozliwoéci funkcjonowania
obiektu wedlug pierwszej badz drugiej wersji zgodnie z jego przeznaczeniem, dopiero bowiem catkowite ukonczenie
prac umozliwiloby zagospodarowanie i funkcjonowanie obiektu zgodnie z zamierzeniami inwestora. Powod prace
budowlane rozpoczal w dniu 27 lutego 2008 r., a przerwal je w dniu 7 sierpnia 2008 r., przy czym zapis w dzienniku
budowy stwierdza, ze zaprzestanie prac budowlanych nastgpito z uwagi na zamiar inwestora wprowadzenia istotnych
zmian do projektu i koniecznoSci uzyskania zamiennej decyzji na budowe. Dalej prace prowadzono od 7 grudnia 2009
r. do 20 maja 2010 r., tym razem w oparciu o drugi projekt — rowniez nieostateczny. Mimo prowadzenia prac i tak
nie moglyby zostaé one dokonczone, bowiem juz w dniu 24 czerwca 2010 r. powdd wystapil z kolejnym wnioskiem o
zmiane pozwolenia na budowe przedmiotowej inwestycji. Bez wzgledu zatem na losy decyzji o pozwoleniu na budowe,
prace zwigzane z dokonczeniem budowy hotelu i tak nie moglyby by¢ kontynuowanego do czasu uzyskania kolejnego
pozwolenia na budowe (wedlug trzeciej wersji projektu). Decyzje Prezydenta Miasta L. z dnia 2 pazdziernika 2007 .
i Wojewody (...) z dnia 14 grudnia 2007 r. zostaly uchylone wyrokiem Wojewo6dzkiego Sagdu Administracyjnego w L.
z dnia 25 maja 2010 r., jednakze pierwsza decyzja o zatwierdzeniu projektu budowlanego i udzieleniu pozwolenia na
budowe wedlug trzeciej wersji projektu uzyskana zostala przez powoda dopiero w dniu 12 pazdziernika 2011 r. (decyzja
Prezydenta Miasta L. (...)). Przynajmniej do tego czasu, a zatem do 12 pazdziernika 2011 r. zadne prace budowlane
i tak nie moglyby by¢ kontynuowane i zakonczone. Nieuzyskanie przez powoda przychodoéw z planowanej
inwestycji hotelowej za ten okres nie pozostawalo w zwiqzku przyczynowym z wydaniem decyzji
z dnia 2 pazdziernika 2007 r. i z dnia 14 grudnia 2007 r., lecz ze zmianq zamiaréw inwestycyjnych
powoda. Bez wzgledu na ocene zgodnoéci z prawem kwestionowanych decyzji, ich wydanie nie pozostawalo
w adekwatnym zwigzku przyczynowym z zaprzestaniem prac budowlanych i przesunieciem w czasie oddania do
uzytku gotowej inwestycji. Taka sama konstatacja — we wskazanym okresie — dotyczy¢ tez musi wszelkich innych
ewentualnych szkéd poniesionych przez powoda, a zwigzanych z koniecznoS$cia przerwania inwestycji i utrzymywania
niedokonczonego budynku w nalezytym stanie technicznym, ktérych dochodzone roszczenie jednak ostatecznie nie
obejmowalo (zgodnie z tre$cig pisma powoda z dnia 21 czerwca 2016 r.). Roszczenie odszkodowawcze w stosunku do
obu pozwanych za wydanie decyzji z dnia 2 pazdziernika 2007 r. i z dnia 14 grudnia 2007 r. podlega zatem oddaleniu
z uwagi na brak zwigzku przyczynowego pomiedzy wydaniem (i nastepnie uchyleniem tych decyzji) a ewentualna
szkodg powoda.

Po drugie, zgodnie z pogladem wyrazonym przez Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 1 lutego 2010
r. w sprawie II OSK 257/09 usytuowanie Sciany budynku bezposérednio przy granicy innej nieruchomosci, jezeli
w granicy stoi budynek sgsiedni mozliwe jest tylko, gdy Sciana tego budynku nie ma otworéw drzwiowych i
okiennych, nie wystarczy tu wydanie decyzji administracyjnej nakazujacej zamurowanie. Wydanie pozwolenia na
budowe naruszalo przepisy do czasu faktycznego wykonania decyzji nakazujacej zamurowanie otworéw okiennych



i drzwiowych. Poglad ten byl nastepnie podtrzymany i wyrazony w kolejnych orzeczeniach Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w L. z dnia 25 maja 2010 r. i 24 maja 2012 r. Oznacza to, ze inwestycja powoda i tak
nie doszlaby do skutku i nie zostala zakonczona przed dniem, w ktéorym decyzja administracyjna
nakazujqgca zamurowanie otworéw okiennych i drzwiowych bylaby wykonana. Decyzja ostateczng w
tym zakresie byla decyzja (...) Wojewodzkiego Inspektora Nadzoru Budowlanego zmieniajaca decyzje Powiatowego
Inspektora Nadzoru Budowlanego w L. z 7 pazdziernika 2011 r. nakazujgcg wlascicielom nieruchomoéci przy ul. (...)
zamurowanie otwor6w okiennych i drzwiowego w zakresie terminu jej wykonania do dnia 28 czerwca 2013 r. Decyzja
ta stala sie prawomocna dopiero po oddaleniu skargi kasacyjnej przez Naczelny Sad Administracyjny wyrokiem z
dnia 1 wrzeénia 2015 r. w sprawie II OSK 3103/13, a do dnia zamkniecia rozprawy wykonana nie zostala. W tej
sytuacji, zwazywszy na tok postepowania administracyjnego i wykorzystanie rzez wlascicieli nieruchomoéci przy ul.
(...) wszelkich dostepnych w toku instancji érodkéw prawnych, mozna przyjac, ze decyzja nakazujaca zamurowanie
otworéw okiennych i drzwiowego mogla byé wykonana dopiero po 1 wrzesnia 2015 r., a zatem dopiero po tej
dacie mozliwe byloby zakonczenie inwestycji przez powoda (o ile oczywiScie otwory okienne zostalyby zamurowane
tak, jak wskazuje to decyzja administracyjna). W sposo6b oczywisty czyni to niezasadnym roszczenie o utrate dochodow
za okres wcze$niejszy, to jest od kwietnia 2008 r. do konica 2014 .

Po trzecie, brak jakichkolwiek racjonalnych mozliwo$ci oceny, kiedy zakonczylyby sie postepowania administracyjne
majgace na celu uzyskanie przez powoda stosownych pozwolen na dokonczenie inwestycji wedlug trzeciego wariantu
jego projektu. Po raz pierwszy powdd wystapil o wydanie nowej decyzji o pozwoleniu na budowe w oparciu o trzeci
projekt w dniu 24 czerwca 2010 r., jednakze mimo wezwania do uzupeliania brakéw wniosku poprzez zlozenie
kompletnych egzemplarzy projektu budowlanego i uzupehienia innych brakow formalnych, te uzupelnione nie
zostaly i wniosek pozostal bez rozpoznania. W dniu 12 stycznia 2011 r. R. B. zlozyl kolejny wniosek o pozwolenie
na budowe dotyczaca dokonczenia budowy hotelu wedlug wariantu trzeciego. Postepowanie to doprowadzilo do
wydania w dniu 12 pazdziernika 2011 r. przez Prezydenta Miasta L. decyzji o zatwierdzeniu projektu budowlanego i
udzieleniu pozwolenia na budowe. Decyzja z dnia 2 stycznia 2012 r. Wojewoda (...) uchylil zaskarzona decyzje, a z
kolei wyrokiem z dnia 24 maja 2012 r. Wojewo6dzki Sad Administracyjny w L. uchylil decyzje Wojewody (...). Tak jak
to juz zostalo wyzej wskazane bezprawno$¢ decyzji Wojewody (...) dotyczyla jednak wylacznie nieprzeprowadzenia
w postepowaniu drugiej instancji dodatkowego postepowania dowodowego w zakresie pozwolenia na budowe, nie
za$ zastosowania zlego trybu postepowania. Brak mozliwo$ci stwierdzenia jak i kiedy skonczyloby sie postepowanie
w sprawie pozwolenia na budowe, poniewaz w uzasadnieniu wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 9
sierpnia 2013 r. wskazano, ze w ogo6le nie powinna tu by¢ wydana decyzja o pozwoleniu na budowe, tylko o wznowieniu
robo6t budowlanych, co nalezy do wlasciwoéci Panstwowego Inspektora Nadzoru Budowlanego. To doprowadzito
do umorzenia postepowania w przedmiocie pozwolenia na budowe. Bezprawna decyzja Wojewody (...)
z dnia 2 stycznia 2012 r. nie pozostaje w zwiqzku przyczynowym z opodznieniem inwestycji,
albowiem bezprawnosé stwierdzona zostala tylko w zakresie nieprzeprowadzenia w postepowaniu
drugiej instancji dodatkowego postepowania dowodowego w zakresie pozwolenia na budowe,
za$ ewentualne opéznienie w wydaniu decyzji umozliwiajgcej kontynuacje roboét budowlanych
wynikalo z zastosowania zlego trybu postepowania (wedlug uzasadnienia wyroku Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 9 sierpnia 2013 r.). Trzeba zreszta zaznaczy¢, ze nawet gdyby tryb postepowania byl
prawidlowy, to i tak nie wiadomo, jaki bylby jego skutek i kiedy zapadlaby ostateczna decyzja. Swiadczy o tym fakt, iz
po umorzeniu postepowania w przedmiocie pozwolenia na budowe, wnioskiem z dnia 277 listopada 2013 r. R. B. zwrdcil
sie do Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego w L. o wydanie decyzji o wznowieniu robdt budowlanych dla
inwestycji obejmujacej przebudowe i rozbudowe istniejacego budynku na nieruchomogci przy ul. (...), jednakze w toku
postepowania nie wykonat nalozonych na niego obowigzkéw, co doprowadzito do odmowy zatwierdzenia projektu
budowlanego i udzielenia pozwolenia na wznowienie rob6t budowlanych dla przedmiotowej inwestycji decyzja z
dnia 23 stycznia 2015 r. Decyzja ta zostala utrzymana w mocy decyzja z dnia 12 maja 2015 r. (...) Wojewodzkiego
Inspektora Nadzoru Budowlanego, a nastepnie skarga powoda zostala oddalona wyrokiem Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w L. z dnia 14 pazdziernika 2015 r., w sprawie(...). Nie ma w tej sytuacji jakichkolwiek racjonalnych
przestanek do stwierdzenia kiedy i z jakim skutkiem skonczyloby sie postepowanie administracyjne zainicjowane
wnioskiem R. B. z dnia 12 stycznia 2011 r. 0 wydanie pozwolenia na budowe nawet, gdyby organy administracyjne



procedowaly ten wniosek jako wniosek o wznowienie rob6t budowlanych (co bylo nota bene sprzeczne z pogladem
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w L., do ktérego trafitaby ewentualna skarga na decyzje organ6w nadzoru
budowlanego), gdyz nie wiadomo, jak zachowalby sie pow6d w trakcie tego postepowania. OpdZnienie w zakonczeniu
inwestycji bylo zatem réwniez uzaleznione od dzialan samego powoda w toku postepowan administracyjnych (dwa
wnioski pozostawione bez rozpoznania lub oddalone) i rozbieznych pogladow sadéw administracyjnych. To powoduje,
ze niemozliwym jest wskazanie kiedy inwestycja moglaby sie zakonczy¢ (a zatem od kiedy powod moéglby czerpaé z
niej zyski), ani dokladne wskazanie okresu opdznienia, za ktory ewentualng (przy spelnieniu pozostalych przestanek)
odpowiedzialno$é ponosi¢ moglby ktérykolwiek z pozwanych (co przesadza o braku zwigzku przyczynowego miedzy
dzialaniem pozwanych a szkodg nie tylko w zakresie utraconych dochodéw, ale i strat zwigzanych z koniecznoS$cig
przerwania inwestycji i utrzymywania niedokonczonego budynku w nalezytym stanie technicznym).

Po czwarte wreszcie, tylko na marginesie w zwigzku z niedochodzona w sprawie szkoda zwigzana z przerwaniem
inwestycji 1 utrzymywaniem niedokoniczonego budynku w nalezytym stanie technicznym wskaza¢ trzeba, ze
po zaprzestaniu prac budowlanych nie zostaly przeprowadzone odpowiednie prace zabezpieczajgce realizowany
budynek. W chwili obecnej stan budynku jest permanentnie zmienny i w zwigzku z tym, nie wiadomo jaki bedzie
faktycznie w chwili ewentualnego wznowienia prac i jakich rob6t naprawczych bedzie wowczas wymagat. Oznacza
to, ze oszacowanie szkody w tym zakresie — przed wznowieniem prac — jest przedwczesne. Ponadto, na stan
przedmiotowej nieruchomo$ci wplywa réwniez najblizsze otoczenie, zwlaszcza sasiednia nieruchomo$é, bedaca
wlasno$cia tego samego inwestora, a znajdujaca sie w zlym stanie technicznym, co znacznie wplywa na przedmiotowy
obiekt i mozliwo$¢ prowadzenia w nim dzialalno$ci zgodnie z przeznaczeniem. Takze brak odpowiednich prac
zabezpieczajacych w sposéb oczywisty wplywa na stan budynku. Wielo$¢ przyczyn wplywajacych na obecny stan
budynku, zwlaszcza przyczyny lezace po stronie samego inwestora uniemozliwiaja ocene, jaki zakres ewentualnych
szkdd w budynku pozostaje w zwigzku z wydaniem przez pozwanych kwestionowanych decyzji administracyjnych.

Ostatnig wreszcie przestanka roszczenia odszkodowawczego jest wystgpienie po stronie poszkodowanego
szkody w rozumieniu przepisu art. 361 § 1 k.c. Szkode stanowi réznica w stanie majatku poszkodowanego w zwiazku
ze zdarzeniem szkode powodujacym i stanie majatku, ktory istnialby, gdyby zdarzenie szkodzace nie mialo miejsca.
W rozpoznawanej sprawie trzeba wiec zbadac, czy szkoda nastgpilaby takze wtedy, gdyby zapadla decyzja zgodna z
prawem, majgc przy tym na uwadze, ze pow6d dochodzi roszczenia odszkodowawczego za utrate dochodow z tytutu
inwestycji hotelowej za okres od kwietnia 2008 r. do konca 2014 r. Nie ulega w ocenie sadu watpliwoSci, ze tak
rozumiana szkoda nie zostala wyrzadzona w zwigzku z wydaniem decyzji Prezydenta Miasta L. z dnia 2 paZdziernika
2007 r. (...), i decyzji Wojewody (...) z dnia 14 grudnia 2007 r., moca ktérych zatwierdzono projekt budowlany i
udzielono pozwolenia na budowe obejmujaca przebudowe i rozbudowe istniejacego budynku frontowego na hotel oraz
wykonanie zjazdu publicznego na terenie nieruchomosci polozonej w L. przy ul. (...). Nawet przyjmujac, ze decyzje
te byly niezgodne z prawem, uzna¢ trzeba, ze zgodnymi z prawem decyzjami bylyby decyzje odmawiajace powodowi
zatwierdzenia projektu budowlanego i udzielenia pozwolenia na budowe obiektu hotelowego. W tej sytuacji inwestycja
w ogole by sie nie rozpoczela, a tym samym powdd nie utracitby zadnych zyskow z tytutlu jej opdZnienia. Nie ma
zadnej réznicy w stanie majqtku powoda — w kontekscie roszczenia o utracone zyski — w sytuacji,
w ktorej decyzje o pozwoleniu na budowe uchylono i w sytuacji, w ktorej od razu odmowiono by
powodowi udzielenia pozwolenia na budowe. W obu sytuacjach obiekt nie mégl powstaé i nie mogl przynosié
jakichkolwiek zyskow.

Identycznie wypada oceni¢ decyzje Prezydenta Miasta L. z dnia 12 pazdziernika 2011 r. (...) o zatwierdzeniu projektu
budowlanego zamiennego (wedlug trzeciej wersji) i udzieleniu pozwolenia na budowe obejmujaca przebudowe i
rozbudowe budynku istniejacego na terenie nieruchomosci przy ul. (...). Majgc za$ na uwadze przyczyny uchylenia,
czyli bezprawnosci, decyzji Wojewody (...) z dnia 2 stycznia 2012 r., moca ktorej uchylit decyzje Prezydenta Miasta
L. z dnia 12 pazdziernika 2011 r. w przedmiocie pozwolenia na budowe, réwniez i na skutek tej decyzji nie powstala
szkoda w postaci utraty dochodéw z tytulu inwestycji hotelowej. Powodem uchylenia tej decyzji bylo bowiem
brak przeprowadzenia wlasnego postepowania dowodowego, brak wydania decyzji merytorycznej i ograniczenie
sie do wydania decyzji uchylajacej decyzje organu pierwszej instancji. Gdyby organ dzialal prawidlowo powinien



przeprowadzié¢ postepowanie dowodowe i orzec zgodnie z jego wynikami. Trudno wiec w tym momencie antycypowac,
jakie byloby rozstrzygniecie organu odwolawczego i kiedy mogloby zapas$¢. Nie wiadomo w szczegblnoSci, czy to
rozstrzygniecie byloby pozytywne dla powoda, a w zwigzku z tym, czy i kiedy moglby ukonczyé swoja inwestycje. Nie
da sie w tej sytuacji okresli¢, czy wystapilaby jaka$ roznica w stanie majatkowym powoda w konteksScie utraconych
zyskow za okres od wydania tej decyzji (2012 r.) do konca 2014 r. Sprawe komplikuje jeszcze poglad Naczelnego
Sadu Administracyjnego w sprawie II OSK 2308/12, sprzeczny ze wcze$niejszym pogladem Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w L., Ze w ogdle nie powinna tu by¢ wydana decyzja o pozwoleniu na budowe, tylko o
wznowieniu robét budowlanych, co nalezy do wlasciwo$ci Panstwowego Inspektora Nadzoru Budowlanego. Pozwala
to przypuszczad, ze nawet, gdyby decyzja Wojewody (...) byla inna, to i tak nie ostala by sie ona z uwagi na stanowisko
Naczelnego Sadu Administracyjnego. Potwierdza to jedynie stanowisko (wyrazone juz wcze$niej w rozwazaniach
dotyczacych zwigzku przyczynowego), ze powdd nie dokonczylby planowanej inwestycji w okresie objetym zadaniem
pozwu, a tym samym, ze w okresie tym nie utracil zadnych dochodéw.

Majac na uwadze nie spelnienie przeslanek roszczenia odszkodowawczego przewidzianych przez przepis art. 417 § 1

k.c. wzw. z art. 417" § 2 k.c., sad powddztwo oddalil w calosci.

Powdd przegral sprawe, zatem o kosztach sad orzekl na podstawie art. 98 § 1 k.p.c. zasgdzajac je od powoda na rzecz
kazdego z pozwanych. Na koszty te zlozylo sie wynagrodzenie adwokackie wedtug norm przepisanych.

7/ Odpis wyroku z uzasadnieniem doreczy¢ pelnomocnikom stron.



