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EUGENIUSZ MZYK

ORZECZNICTWO SADOWO-ADMINISTRACYJNE
W SPRAWACH BUDOWLANYCH

Trzyletni okres obowigzywania ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo
budowlane Dz. U. Nr 89 poz. 414 ze zm., zwanej dalej nowym Prawem
budowlanym, pozwala juz na wstepng ocene podstawowych kierunkéw wyk-
tadni zaréwno w praktyce organdéw nadzoru budowlanego, jak i w orzecz-
nictwie sadowym. Wypracowaniu jednolitych kierunkéw wyktadni nie
utatwito stwierdzenie przez Trybunat Konstytucyjny, w orzeczeniu z dnia
31 stycznia 1996 r. sygn. akt K 9/95, niekonstytucyjnosci przepisu art. 103
ust. 2 nowego Prawa budowlanego, jak réwniez kolejne nowelizacje tego
prawa. Wydaje sie natomiast, ze ostatnia nowelizacja, zawarta w ustawie
z dnia 22 sierpnia 1997 r. (Dz. U. Nr 111, poz. 726), stanowi z jednej
strony wykorzystanie dotychczasowego dorobku praktyki orzeczniczej zas
z drugiej udoskonalenie nowych rozwigzan.

Przeprowadzona w Naczelnym Sadzie Administracyjnym analiza orze-
cznictwa sgdowego (na podstawie ktorej opracowane zostaty ponizsze uwagi)
wykazala, ze najwieksze trudnosci interpretacyjne zwigzane sg z rozwigzy-
waniem zagadnien intertemporalnych oraz spraw o nakazanie rozbiorek
obiektéw budowlanych. Charakterystyczne sg przy tym préby, podejmowa-
ne przez niektdre sklady orzekajgce, tagodzenia represyjnych unormowan
ustawy zas$ inne skiady orzekajgce godzac sie ze skutkami represyjnosci
powotuja sie na automatyzm orzekania o rozbidrce. Stad tez w opracowa-
niu zasygnalizowano przede wszystkim problematyke intertemporalng oraz
kwestie, ktére nadal budzg najwieksze kontrowersje.

I. PROBLEMATYKA INTERTEMPORALNA

1. Skutki prawne orzeczenia Trybunatlu Konstytucyjnego
z dnia 31 stycznia 1996 r.

Jak wiadomo Trybunat Konstytucyjny orzeczeniem z dnia 31 stycznia
1996 r. sygn. akt K 9/95 stwierdzit, ze przepisy art. 103 ust 1i 2 w zwiagz-
ku z art. 48 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. Nr 89,
poz. 414) w czesci, w ktérej nakazujg wiasciwemu organowi wydanie we
wszczetej sprawie decyzji o rozbidrce obiektu budowlanego bedacego w bu-
dowie rozpoczetej i nie zakonczonej przed dniem 1 stycznia 1995 r., prowa-
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dzonej bez wymaganego pozwolenia [..] - sg niezgodne z art. 1 przepisow
konstytucyjnych... (OTK 1996 r., Nr 1, poz. 2).

Konsekwencjg ww. orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego byta noweli-
zacja nowego Prawa budowlanego, dokonana ustawg z dnia 5 lipca 1996 r.
0 zmianie ustawy - Prawo budowlane (Dz. U. Nr 100, poz. 465), w wyniku
ktérej przepis art. 103 ust. 2 otrzymat nastepujace brzmienie: “2. Przepisu
art. 48 nie stosuje sie do obiektow, ktérych budowa zostata zakonczona
przed dniem wejscia w zycie ustawy lub w stosunku do ktérych przed tym
dniem zostato wszczete postepowanie administracyjne. Do takich obiektow
stosuje sie przepisy dotychczasowe”.

Zmieniony przepis art. 103 ust. 2 nowego Prawa budowlanego wszed}t
w zycie z dniem 14 sierpnia 1996 r., a wiec po uptywie ponad poéttorarocz-
nego okresu obowigzywania nowych unormowan. W okresie od 1 stycznia
1995 r. do daty nowelizacji podejmowane byly liczne orzeczenia admini-
stracyjne nakazujgce rozbidrke, ktére staty sie ostateczne i od ktérych
whniesione zostaly skargi do Naczelnego Sadu Administracyjnego.

Rozpoznajgc tego rodzaju skargi, skitady orzekajgce z reguty stwierdzaty
niewaznos¢ zaskarzonych decyzji (nakazujacych rozbiérke), jako opartych
na przepisie, ktéry nastepnie uznany zostat za niekonstytucyjny. Roz-
strzygniecia te (por. przyktadowo wyrok NSA z dnia 15 kwietnia 1997 r.
Il SA/Lu 147/97, a takze z dnia 21 maja 1997 r. SA/L. - nie pubi.), sg najzupet-
niej prawidtowe. Pozornie mogtoby sie wydawac, iz skoro ostateczna decyzja
organu administracji publicznej, w dacie jej wydania, oparta zostata na obo-
wigzujacym przepisie ustawowym za$ skoro sad administracyjny ocenia legal-
nos$¢ zaskarzonej decyzji na podstawie prawa z daty jej wydania to nie mozna
stwierdzi¢ niewaznosci takiej ostatecznej decyzji i konsekwentnie nie mozna
czyni¢ zarzutu organowi, ze podejmowat rozstrzygniecie niezgodne z prawem.
Istotnie organ administracyjny, w dacie orzekania, nie naruszyt prawa jed-
nakze obowigzkiem sgdu bylo uwzglednienie tresci obowigzujgcego wowczas
(do dnia 17 pazdziernika 1997 r.) przepisu art. 31 ust 3 ustawy z dnia
29 kwietnia 1985 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. z 1991 r. Nr 109,
poz. 470 ze zm.), przewidujgcego stwierdzenie niewaznosci orzeczen admini-
stracyjnych opartych na przepisie niekonstytucyjnym.

2. Dopuszczalno$¢ odroczenia terminu rozbiérki
(art. 39 Prawa budowlanego z 1974 r.)
orzeczonej decyzjg ostateczng przed dniem 1 stycznia 1995 r.

W praktyce orzeczniczej, po pewnym okresie utrwalonego i ujednolico-
nego stanowiska, powrdcit problem dopuszczalnosci i mozliwosci odroczenia
terminu rozbidrki, orzeczonej na podstawie Prawa budowlanego z 1974 r.
Chodzi konkretnie o takie stany faktyczne w ktérych decyzjg ostateczna,
wydang przed dniem 1 stycznia 1995 r., orzeczono rozbidrke, natomiast
inwestor juz pod rzadem nowego Prawa budowlanego, zgtasza wniosek
0 odroczenie nie wykonanej decyzji o rozbiérce w oparciu o art. 39 nie
obowigzujgcego Prawa budowlanego z 1974 r.
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Stad tez w praktyce wytonito sie bardzo zasadnicze pytanie czy mozna
uwzgledni¢ wniosek osoby, na ktérej cigzy obowigzek rozebrania obiektu,
natozony na nig ostateczng decyzja wydang przed 1 stycznia 1995 r., jezeli
whniosek ten ztozony zostaje po dniu 1 stycznia 1995 r. Watpliwos¢ dotyczy
w istocie kwestii intertemporalnej skoro w dniu wejScia w zycie nowego
Prawa budowlanego nie toczyto sie zadne postepowanie administracyjne
a przeciwnie po tej dacie (ti. 1 stycznia 1995 r.) wszczete ma by¢ postepowa-
nie w oparciu o nieobowigzujacy przepis art. 39 Prawa budowlanego z 1974 r.

W wyroku NSA z dnia 23 kwietnia 1996 r. SA/Wr 2651/95, (nie pubi.),
sformutowana zostata nastepujgca teza: “W przepisach nowego prawa bu-
dowlanego obowigzujgcego od 1 stycznia 1995 r. brak odpowiednika przepi-
su art. 39 ustawy z dnia 24 pazdziernika 1974 r. [..], ktéry stanowit, ze
jezeli wzgledy spoteczne lub gospodarcze przemawiajg za celowoscig czaso-
wego wykorzystania obiektu budowlanego, co do ktoérego wydany zostat
nakaz przymusowej rozbidrki na podstawie art. 37 ust. 1 pkt. 1 lub w wy-
padku, o ktéorym mowa w art. 38 ust. 2, wilasciwy organ moze odroczy¢
wykonanie przymusowej rozbiorki na oznaczony czas i zezwoli¢ na czasowe
wykorzystanie obiektu...”.

Identyczne stanowisko - niedopuszczalnosci odroczenia rozbiérki na
podstawie wniosku ztozonego po dniu 1 stycznia 1995 r. opartego na prze-
pisie art. 39 Prawa budowlanego z 1974 r. - zajety sklady orzekajgce NSA
w bardzo wielu orzeczeniach. M.in w wyrokach: z dnia 9 stycznia 1997 r.
Il SA/Gd 127/96, z dnia 13 lutego 1997 r. SA/Gd 3549/95, z dnia 13 maja
1997 r. IV SA 1518/95, (nie pubi.) i dalszych.

Wytomem od przedstawionego powyzej kierunku wyktadni sg rozwaza-
nia zawarte w wyroku NSA z dnia 11 marca 1997 r. Il SA/Kr 482/96 nie
pubi., zresztg uzasadnione, jak sie wydaje, w tym konkretnym przypadku,
stanem faktycznym sprawy. Ot6z ostateczna decyzja o rozbiérce wydana
zostata w 1993 roku z tym, ze osoby zobowigzane do wykonania rozbiérki
ztozyty w dniu 20 listopada 1994 r. “prosbe” o odroczenie rozbiorki. Organ
I instancji uwzglednit wniosek natomiast organ Il instancji, po rozpozna-
niu odwotania strony przeciwnej, uchylit w catosci decyzje organu I instan-
cji i odmoéwit odroczenia nakazu rozbiérki. Naczelny Sad Administracyjny
rozpoznajac skarge inwestoréw uchylit zaskarzong decyzje Wojewody, przy-
taczajgc ww. wyroku z 11 marca 1997 r. Il SA/Kr 482/96 nastepujace
wywody i argumentacije: Art. 103 ust. 2 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r.

. stanowi, ze przepisu art. 48 tej ustawy, dotyczgcego rozbiérki obiektu
budowlanego, nie stosuje sie do obiektéw, ktérych budowa zostata zakon-
czona przed dniem wejscia w zycie tej ustawy [..]. Do tych obiektéw
stosuje sie odpowiednio przepisy dotychczasowe [..] tgacznie z instytucjag
odroczenia tej rozbioérki (art. 39 Prawa budowlanego z 1974 r.).
Jezeli zatem obiekt [...] zostat wybudowany przed koncem 1994 r.,
nalezato kwestie odroczenia jego rozbidérki rozpatrzy¢ zgodnie
z dotychczasowymi przepisami... Jezeli natomiast obiekt nie zostat
ukoniczony przed data 1 stycznia 1995 r., nie mozna bylo w tej kwestii
orzeka¢, gdyz nowe Prawo budowlane zrezygnowato z instytucji odraczania
rozbiérki...”.
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Zaprezentowana argumentacja jest niezwykle istotna i trudno jej odmo-
wi¢ stusznosci juz chocby tylko z tej przyczyny, iz wniosek o odroczenie
rozbiorki, na podstawie art. 39 Prawa budowlanego z 1974 r. zgtoszony
zostal w czasie jego obowigzywania (listopad 1994 r.). Poza tym przekonuje
wywaéd, iz do obiektu wybudowanego (zakonczonego) pod rzadem “starych”
przepisbw mozna i chyba nalezy stosowa¢ wilasnie te stare przepisy tacznie
z instytucja odroczenia rozbiérki. W tej jednak sprawie Il SA/Kr 482/06,
whniosek o odroczenie rozbiérki ztozony zostat przed dniem 1 stycznia 1995 r.
wobec czego wywody i argumentacja zawarta w powotanym wyroku sg
najzupetniej przekonywujace.

Nasuwa sie jednak dalsze pytanie, czy ten sam kierunek wyktadni,
a wiec dopuszczalnosci rozpatrzenia wniosku o odroczenie rozbiorki i jego
uwzglednienia jest mozliwy, jezeli wniosek ztozony zostanie po dniu 1 sty-
cznia 1995 r. Pozytywnej odpowiedzi na to pytanie, szczegbélnie w ostatnim
okresie, udzielito kilka sktaddéw orzekajgcych aczkolwiek w ostroznej jesz-
cze formie. Oznacza to w istocie, ze kierunek wyktadni, przedstawiony ww.
wyroku w sprawie Il SA/Kr 482/96, a stanowigcy wytom od dotychczasowej
linii orzecznictwa, zostat rozszerzony takze na wnioski ztozone po dniu
1 stycznia 1995 r.

I tak w wyroku NSA z dnia 22 sierpnia 1997 r. IV SA 610/95 (nie
pubi.) stwierdzono, ze skoro strona wystgpita z wnioskiem o wydanie
decyzji w kwestii regulowanej art. 39 ustawy z dnia 24 pazdziernika 1974 r.,
wprawdzie po dniu 1 stycznia 1995 r. jednak nie cofneta wniosku ani tez
postepowanie w tej sprawie nie stato sie bezprzedmiotowe to rzeczg organu
bytlo merytoryczne rozpatrzenie tego wniosku wobec czego zaskarzona de-
Cyzja, umarzajgca postepowanie administracyjne, jest wadliwa i wydana
zostata z naruszeniem prawa. We wskazaniach co do dalszego postepowa-
nia sad ograniczyt sie do ogdélnego aczkolwiek istotnego stwierdzenia
a mianowicie, ze organ odwotawczy powinien rozwazy¢ zarzut dotyczacy
bezzasadnego stosowania przepiséw nowego Prawa budowlanego. Takze
w sprawie IV SA 925/95 podniesiono, ze otwartg kwestig jest rozpatrzenie
wniosku o0 odroczenie terminu rozbidrki, ostatecznie orzeczonej przed
dniem 1 stycznia 1995 r. skoro obiekt zostat wybudowany przed tg data.

Wydaje sie, mimo pewnych watpliwosci i dotychczasowych odmiennych
rozstrzygnieé, ze mozna i nalezy opowiedzie¢ sie za kierunkiem wyktadni
przyjetym ww. wyroku NSA z dnia 11 marca 1997 r. Il SA/Kr 482/96,
a takze w sprawach IV SA 610/95 oraz IV SA 925/95. Wprawdzie za
kazdym z ww. rozwigzan przemawiajg okreslone racje jurydyczne to jed-
nak zasady wyktadni systemowej powinny doprowadzi¢ do przyjecia dopu-
szczalnosci orzekania o odroczeniu terminu rozbiérki na podstawie art. 39
Prawa budowlanego z 1974 r. niezaleznie od tego czy wniosek w tym
przedmiocie ztozony zostat przed czy po dniu 1 stycznia 1995 r. Jezeli
bowiem samowola budowlana dokonana zostata przed wejsciem w zycie
nowego Prawa budowlanego, na podstawie ktérego orzeczono ostatecznie
0 rozbidrce, to z wszystkimi tego konsekwencjami a wiec stosowania do
tych zdarzen rezimu prawnego dawnego prawa (ciggtos¢ materialno-praw-
na). Przepis art. 107 ust. 1 nowego Prawa budowlanego, jak sie wydaje,
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dopuszcza takg mozliwos¢. JednoczesSnie trudno byloby twierdzié, ze nie
ma zastosowania art. 39 Prawa budowlanego z 1974 r. ale majg zastosowa-
nie przepisy art. 40 i 42 tego Prawa, dotyczace legalizacji samowoli. Wa-
runkiem uwzglednienia wniosku o odroczenie rozbiorki, tak jak dotychczas
tj. pod rzgdem Prawa budowlanego z 1974 r., bytoby spetnienie sie przesta-
nek z art. 39 tego Prawa a wiec w sytuacji gdy orzeczono ostatecznie
0 rozbidrce przed dniem 1 stycznia 1995 r. i tylko w odniesieniu do nakazu
rozbiorki wydanego na podstawie art. 37 ust. 1 pkt. 2 Prawa budowlanego
z 1974 r. Nalezy mieé¢ réwniez na uwadze, iz postepowanie z wniosku
0 odroczenie rozbiorki jest nowag sprawa w stosunku do zakoriczonej spra-
wy nakazujacej rozbiérke. By¢ moze w tym przedmiocie koniecznym bytoby
zajecie stanowiska przez skiad powiekszony.

3. Stosowanie unormowania z art. 49 nowego Prawa budowlanego

Wedtug art. 49 ust. 1 nowego Prawa budowlanego nie mozna nakazaé
rozbidrki, jezeli uptyneto 5 lat od dnia zakonczenia budowy obiektu budow-
lanego lub jego czesci. Na tle tego unormowania powstata watpliwos¢ czy
uptyw czasu, ktéry wytgcza mozliwos¢ orzeczenia rozbidérki dotyczy réwniez
samowoli budowlanej popetnionej przed dniem 1 stycznia 1995 r. W wyro-
ku NSA z dnia 21 grudnia 1995 r. SA/Lu 627/95 wyrazono poglad, iz
przepis art. 49 nowego Prawa budowlanego ma zastosowanie takze do
samowoli popetnionej przed 1 stycznia 1995 r. Podobne stanowisko zapre-
zentowane zostato w wyroku z dnia 8 maja 1997 r. Il SA/Lu 798/96.

Aktualnie watpliwosci te zostaty wyjasnione w uchwale 7 Sedziow NSA
z dnia 10 czerwca 1996 r. OPS 3/96, ONSA 1997 r. Nr 1 poz. 2, ktéra ma
nastepujaca tresé: “Jezeli w sprawie o nakazanie rozbidrki obiektu budow-
lanego lub jego czesci, ktérego budowa zostata zakonczona przed dniem
wejécia w zycie ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. [..], maja zastosowanie
przepisy dotychczasowe, przepisu art. 49 ust. 1 tej ustawy nie stosuje sie.”

4. Skutki prawne zaniechania robd6t po dniu 1 stycznia 1995 r.

W ramach zagadnien intertemporalnych pojawita sie watpliwos¢ jakie
skutki prawne nalezy taczy¢ z faktycznym zaprzestaniem wykonywania
robo6t budowlanych (bedacych samowola budowlang), po dniu 1 stycznia 1995 r.
1to w sytuacji gdy budowany nielegalnie obiekt nie zostat zakonczony. Chodzi
o takie stany faktyczne w ktdrych nie wszczeto zadnego postepowania admi-
nistracyjnego w sprawie samowoli budowlanej lecz inwestor, z wiasnej inicja-
tywy, faktycznie zaprzestat kontynuacji samowoli. Inaczej rzecz ujmujgc
inwestor nie kontynuuje dalszych robot (bez wzgledu na przyczyny tego stanu
rzeczy), budowa nie zostata zakornczona, nie doszto do wszczecia postepowania
administracyjnego przed dniem 1 stycznia 1995 r. lecz dopiero po tej dacie.
Na tym tle powstaje pytanie czy z samym faktem zaprzestania kontynuowa-
nia samowoli mozna #taczy¢ okre$lone skutki prawne.
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W wyroku NSA z dnia 25 marca 1997 r. IV SA 1226/95 (nie pubi.)
zawarta zostata nastepujgca teza: “Dla zastosowania art. 51 ust. 1 pkt. 2
ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. Nr 89, poz. 414
z p6zn. zm.) konieczne jest ustalenie, czy inwestor po dniu 1 stycznia
1995 r. prowadzit faktycznie roboty budowlane, rozpoczete przed tg
datg - bez wymaganego pozwolenia lub w spos6b odbiegajgcy od ustalen
i warunkoéw okresSlonych w pozwoleniu na budowe. Rzeczywiste bowiem
zaniechanie przez inwestora prowadzenia wymienionych rob6t budowla-
nych po dniu 1 stycznia 1995 r. bez zamiaru ich wznowienia moze oznaczac
ich zakoniczenie, co uzasadniatoby stosowanie do takich robo6t przepiséow
dotychczasowych (art. 103 ust. 2 cyt. ustawy).

Podobny watek (kontynuowania lub nie kontynuowania samowolnych
robét po dniu 1 stycznia 1995 r.) podjety zostat w rozwazaniach zawartych
w wyroku NSA z dnia 5 marca 1997 r. Il SA/Kr 2151/96 (nie pubi.).
W uzasadnieniu wyroku podkreslono, ze prowadzenie prac podlega ocenie
w ramach unormowan prawnych woéwczas obowigzujgcych (w dacie ich
prowadzenia) tacznie z odpowiedzialnoscig inwestora. Faktyczne zatem za-
niechanie prac moze i powinno by¢ oceniane jako zakonhczenie budowy.

Wydaje sie, ze z samym faktem zaniechania robot budowlanych po
dniu 1 stycznia 1995 r. nie mozna #gczy¢ powstania okre$lonych skutkéw
prawnych, a w kazdym badz razie taczy¢ tego faktu (zaniechania) ze
stosowaniem lub nie stosowaniem nowego Prawa budowlanego. Zdarze-
niem prawnym bowiem jest samowola budowlana a nie jedynie dziatania
je inicjujgce lub kontynuujgce na rdéznym etapie jej prowadzenia. Nowe
Prawo budowlane uzaleznia zastosowanie okreslonego rezimu prawnego od
zakonczenia budowy (art. 103 ust. 2), a nie od zaniechania rob6t w tej czy
innej dacie.

Istotne znaczenie mogg mie¢ tutaj wywody Trybunatu Konstytucyjnego,
zawarte w uzasadnieniu orzeczenia z dnia 31 stycznia 1996 r. K 9/95 gdzie
stwierdzono, iz zar6wno na gruncie nowej jak i dawnej ustawy samowola
powstaje wraz z rozpoczeciem budowy, trwa przez caly czas jej prowadze-
nia oraz po jej zakorniczeniu, az do momentu likwidacji lub legalizacji (na
gruncie poprzedniej ustawy). Innymi stowy rozpoczecie samowolnej budowy
jest zdarzeniem, ktére niejako “trwa” az do momentu zakonczenia budowy
a w ostatecznym rezultacie az do legalizacji lub rozbiérki. Przyjmujac za
trafne takie rozumienie samowoli budowlanej nalezy uznac¢, ze rozwigzania
nowego Prawa budowlanego uzalezniajg ocene skutkéw samowoli od za-
konczenia budowy w okreslonej dacie, a nie “zaniechania” samowoli przed
czy po dniu 1 stycznia 1995 r.

Reasumujgc dotychczasowe uwagi nalezy stwierdzi¢, ze zaniechanie
rob6t budowlanych po dniu 1 stycznia 1995 r. wywiera wprawdzie okreslo-
ne skutki prawne np. w sferze podstaw odpowiedzialnosci, nie wywiera
jednak zadnych skutkéw prawnych, ktére miatyby wptyw na ocene zastoso-
wania Prawa budowlanego z 1974 r. w odniesieniu do dopuszczalnosci
legalizacji samowoli. Legalizacja bowiem samowoli budowlanej, na podsta-
wie przepiséw Prawa budowlanego z 1974 r. uzalezniona jest wylgcznie od
zakonczenia budowy przed dniem 1 stycznia 1995 r. (art. 103 ust. 2



Orzecznictwo sgdowo-administracyjne 19

ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. w brzmieniu nadanym mu nowelg z dnia
5 lipca 1996 r.).

W odréznieniu od “zaniechania” dalszych robo6t z inicjatywy inwestora
i to bez wszczecia postepowania administracyjnego - odrebnym zagadnie-
niem jest wstrzymanie rob6t budowlanych przed dniem 1 stycznia 1995 r.
na mocy orzeczenia administracyjnego i ich zaniechanie w wyniku tego
orzeczenia oraz dopuszczalnosé ich ponownego prowadzenia (a w tym pyta-
nie w oparciu o jakie przepisy prawa). Kwestie te przedstawione zostang
ponizej przy omawianiu problematyki dot. wstrzymania rob6t oraz orzeka-
nia o rozbiorce obiektéw budowlanych.

5. Wstrzymanie robdét budowlanych przed dniem
1 stycznia 1995 r.

Kolejnym zagadnieniem intertemporalnym jest odpowiedz na pytanie
jakie przepisy (nowego czy starego Prawa budowlanego) znajda zastosowa-
nie gdy wstrzymanie rob6t budowlanych nastgpito przed dniem 1 stycznia
1995 r. na podstawie orzeczenia administracyjnego. Do tej jedynie kwestii
ograniczono sie w ponizszych uwagach przy czym podkres$lenia wymaga, iz
orzecznictwo sadowe w tym przedmiocie nie jest jednolite.

W wyroku NSA z dnia 28 listopada 1995 r. SA/L 1426/95 (nie pubi.)
sformutowano nastepujaca teze: “W sytuacji, gdy wstrzymanie robdt bu-
dowlanych nastagpito pod rzadami ustawy z dnia 24 pazdziernika 1974 r.
Prawo budowlane [..] do dalszego etapu postgpowania po dniu 1 stycznia
1995 r. nalezy odpowiednio stosowal przepisy art. 51 ustawy z dnia 7 lipca
1994 r. [...].

Oznacza to, ze w razie wykonania obowigzkéw okreSlonych w decyzji
o wstrzymaniu robot wiasciwy organ wydaje pozwolenie na wznowienie
robot (art. 51 ust. 1 pkt 2 Prawa budowlanego z 1994 r.), a w razie ich
niewykonania - nakazuje rozbiérke obiektu na podstawie art. 51 ust. 2
Prawa budowlanego z 1994 r.”.

Przedstawiony poglad moze budzi¢ watpliwosci. Odmienne zreszta sta-
nowisko zaprezentowane zostalo w wyroku NSA z dnia 8 lipca 1997 r.
Il SA/Kr 940/96, nie pubi., w ktérym podkreslono, ze po nowelizacji nowego
Prawa budowlanego dokonanej ustawg z dnia 5 lipca 1996 r. w stosunku
do obiektéw, co do ktérych wszczete zostato postepowanie administracyjne
przed dniem 1 stycznia 1995 r. majg zastosowanie przepisy dotychczasowe
a wiec przepisy Prawa budowlanego z 1974 r.

Przepis art. 103 ust. 1 nowego Prawa budowlanego istotnie statuuje
zasade, wedtug ktorej do spraw wszczetych przed dniem 1 stycznia 1995 r.
a nie zakonczonych decyzjg ostateczna, stosuje sie przepisy nowego Prawa.
Przepis ten jednak przewiduje wyjatek od tej zasady skoro odwotuje sie do
ust. 2 poprzez zapis: “z zastrzezeniem ust. 2”. Z kolei ust. 2 art. 103
postanawia wprost, szczegb6lnie w zdaniu drugim, ze do obiektow “w sto-
sunku do ktérych przed tym dniem zostato wszczete postepowanie admini-
stracyjne” stosuje sie przepisy dotychczasowe.
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Wydaje sig, ze na tle unormowania z art. 103 ust. 1 i 2 nowego Prawa
budowlanego mozna broni¢ pogladu, iz jezeli organ administracyjny ostate-
cznym rozstrzygnieciem, wydanym przed dniem 1 stycznia 1995 r. orzekt
0 wstrzymaniu jego budowy to w takiej sytuacji znajdg zastosowanie prze-
pisy Prawa budowlanego z 1974 r. takze przy ocenie wnioskéw 0 wznowienie
budowy. Wprawdzie unormowania obydwu ustaw sg tu zblizone i przewi-
duja dopuszczenie kontynuacji budowy (po spetnieniu natozonych obowigzkéw
na inwestora) jednakze nalezy chyba konsekwentnie sta¢ na stanowisku,
ze wszczete postepowanie “w sprawie” samowoli budowlanej, w odniesieniu
do ktorej wszczeto postepowanie przed dniem 1 stycznia 1995 r. na podsta-
wie przepisow Prawa budowlanego z 1974 r. toczy sie nadal (trwa) az do
czasu legalizacji albo orzeczenia rozbiérki, wtasnie na podstawie przepisow
dotychczasowych. Stad tez mozna i chyba nalezy méwi¢ o wszczeciu poste-
powania w jednej sprawie, ktéra rowniez po dniu 1 stycznia 1995 r. winna
toczy¢ sie wedtug przepiséw dotychczasowych.

6. Pojecie zakonczenia budowy

Jak wynika z dotychczasowych wywoddéw legalizacja samowoli budow-
lanej jest mozliwa jedynie na podstawie Prawa budowlanego z 1974 r.
1tylko w odniesieniu do tych obiektéw, ktérych budowa zostata zakonczona
przed dniem 1 stycznia 1995 r. Stwierdzenie to przewija sie w zdecydowa-
nej wiekszosci orzeczen Naczelnego Sadu Administracyjnego i jak sie wy-
daje, moze by¢ podstawag dalszych rozwazan.

Wychodzac z takiego zatozenia niezwykle istotng kwestig jest podjecie
proby jednoznacznego okreslenia pojecia “zakonczenia budowy”, ktorym
postuguje sie przepis art. 103 ust. 2 nowego Prawa budowlanego. Od tego
ustalenia w istocie zalezy ocena czy moze dojs¢ do legalizacji samowoli
budowlanej. Analizowane orzeczenia z lat 1996 i 1997 niestety nie dajg
podstawy do stwierdzenia o wypracowaniu w orzecznictwie jednolitych
zasad czy kryteriéw, pozwalajgcych na okreslenie zakresu pojecia zakon-
czenia budowy. Przeciwnie podejmowane proby okreslenia tego pojecia sa
bardzo czesto przeciwstawne.

W uzasadnieniu wyroku z dnia 5 marca 1997 r. 1l SA/Kr 2151/96 sad
przyjat, ze “...pod pojeciem obiektu, ktdrego budowa zostata zakoriczona
przed dniem wejscia w zycie ustawy tj. przed 1 stycznia 1995 r. nalezy rozu-
mie¢ zaréwno obiekt catkowicie wykoriczony jak i obiekt nie ukoriczony lub jego
cze$¢ wybudowang pod rzadem Prawa budowlanego z 1974 r. przy ktérym,
po wejsciu w zycie Prawa budowlanego z 1994 r. zadnych rob6t wymagaja-
cych pozwolenia na budowe lub zgtoszenia nie prowadzono....”. Wywody te
zostaty uzupetnione konkluzja, iz “...Prawo budowlane z 1974 r. stwarza
mozliwos¢ zalegalizowania wybudowanych w taki sposéb obiektow lub ich
czedci, ktorej nie przewiduje obecnie obowigzujgca w tej mierze ustawa
[...]. Stad tez, jak rowniez przy uwzglednieniu obowigzujgcej w polskim
ustawodawstwie zasady lex retro non agit (prawo nie dziata wstecz) nalezy
przyja¢, ze sprawcy samowoli popetnionej do konca 1994 r. niezaleznie od
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stanu zaawansowania budowy, jezeli nie kontynuowali robo6t po wejsciu
w zycie nowego Prawa budowlanego ponoszg odpowiedzialno$¢ wg przepi-
séw obowiazujacych w dacie prowadzenia budowy, czyli wedtug przepiséw
dotychczasowych..

Doceniajac intencje skiadu orzekajacego, ktére mialyby doprowadzi¢ do
zkagodzenia sankcji ustawowych, nie mozna jednak pominagé¢, iz poglad ten
stanowi raczej wyktadnie contra legem. Wszakze w art. 103 ust. 2 nowego
Prawa budowlanego wprost méwi sie o zakoriczeniu budowy obiektu budowla-
nego do dnia wejsScia w zycie ustawy, a nie 0 zakonczeniu czy zaprzestaniu
prac budowlanych (skutki prawne faktycznego zaniechania robdt po dniu
1 stycznia 1995 r. przedstawione zostaty powyzej w pkt. 4 opracowania).

Mozna zatem poprzestaé na stwierdzeniu, ze aczkolwiek rozstrzygnie-
cie objete ww. wyrokiem z dnia 5 marca 1997 r. w sprawie Il SA/Kr
2151/96, jest poprawne (uchylono zaskarzong decyzje), to jednak wywody
dot. pojecia zakonczenia obiektu nie mogg by¢ uznane za uzasadnione.

Znacznie bardziej przekonywujgce sg natomiast rozwazania przedsta-
wione w wyroku NSA z dnia 20 marca 1997 r. SA/Ka 2178/95, ktére warto
przytoczy¢: “...Przepisy Prawa budowlanego nie zawierajg ustalen ani
wskazan, co nalezy uzna¢ za zakonczenie budowy obiektu wczesniej wznie-
sionego poza obowigzujgcym porzadkiem prawnym. Mozna zatem przyjac,
ze za zakonczenie budowy obiektu budowlanego moze by¢ uznane doprowa-
dzenie budowy do stanu, w ktérym - przynajmniej w czesci - bedzie
mozliwe przystgpienie do uzytkowania obiektu zgodnie z przeznaczeniem.
Uznaniu budowy za zakonczong nie przeszkadza czesciowy brak wykonania
robdt wykonczeniowych, wyposazeniowych lub innych o podobnym charak-
terze, ktdre moga by¢ wykonywane w uzytkowanym obiekcie budowlanym.
Zauwazy¢ nalezy, ze przepisy Prawa budowlanego z 1974 r. przewidujg
mozliwo$¢ wydania pozwolenia na uzytkowanie obiektu budowlanego pomimo
nie wykonania czesci rob6t wykonczeniowych lub innych robét budowla-
nych, nie moze to jednak dotyczy¢ instalacji i urzadzen stuzacych ochronie
Srodowiska (art. 59 ust. 3 i 4)...".

Przeciwstawne wnioski wynikaja z okreslenia pojecia zakoriczenia budo-
wy, ktore zawarte zostaty w tezach wyroku NSA z dnia 20 czerwca 1996 r.
SA/Wr 2735/95: “1. O zakonczeniu budowy w rozumieniu art. 103 ust. 3
ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. [...] Swiadczy spetnienie przez inwestora warun-
kéw przystgpienie do uzytkowania obiektu budowlanego, a w szczegélnosci
ztozenie zawiadomienia, o jakim mowa w art. 54 ust. 1 cytowanej ustawy.

2. W sensie techniczno-budowlanym mozna moéwi¢ o zakonczeniu budowy
obiektu budowlanego, gdy odpowiada on warunkom, jakie przewiduje Prawo
budowlane wobec budowy legalnej przy zawiadomieniu organu nadzoru bu-
dowlanego o zakoriczeniu budowy (art. 57 Prawa budowlanego). Obiekt powi-
nien by¢ w takim stanie, by mogt zosta¢ przeprowadzony jego odbidér i by
mozna byto przekaza¢ go do normalnej eksploatacji i uzytkowania”.

Zdecydowanie odmiennie (gdyz z oderwaniem sie od warunkéw techni-
cznych) przedstawiono zakres znaczeniowy pojecia zakonczenia budowy
w wyroku NSA z dnia 21 sierpnia 1997 r. Il SA/Kr 998/96, nie pubi.: “...za
zakonczenie budowy obiektu budowlanego w rozumieniu art. 103 pkt. 2
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Prawa budowlanego przyjmuje sie juz doprowadzenie budowy do stanu,
w ktérym —chociazby nawet czeSciowo - jest mozliwe przystgpienie do
uzytkowania takiego obiektu zgodnie z jego przeznaczeniem. Uznaniu bu-
dowy za zakonczonag nie powinien przeszkadza¢ czesciowy brak wykonania
rob6t wykonczeniowych, wyposazeniowych lub innych o podobnym charak-
terze, ktére mogag by¢ wykonywane w uzytkowanym obiekcie nawet po
dniu 1 stycznia 1995 r. (por. L. Bar i E. Radziszewski, Nowy Kodeks
budowlany - Komentarz, Wyd. Prawnicze, Warszawa 1995 r. s. 141)...".

Takze bardzo interesujgcy wywdd przedstawiony zostat w wyroku NSA
z dnia 24 lutego 1997 r. IV SA 990/95, nie pubi. W wyroku tym dokonano
bowiem rozr6znienia pojecia obiektu wykonanego w “stanie surowym otwar-
tym” (wykonane mury parteru i pietra, kryte dachem, bez okien) oraz pojecia
“stanu surowego zamknietego”. W ocenie sadu stan surowy zamkniety to taki
stan, w ktérym zakonczono wszelkie prace konstrukcyjne, skonczono mury,
potozono dach i wstawiono wszelkie otwory okienne i drzwiowe, natomiast
prace wykornczeniowe wewnatrz obiektu mogag nie by¢ zrealizowane.

Przy przedstawionych, bardzo zréznicowanych, pogladach prezentowanych
przez poszczegdlne skiady orzekajgce, trudno jest podjac¢ probe sformutowa-
nia uogolnien. Wydaje sie jednak, ze do rozwazenia byloby odrzucenie
stanowisk “skrajnych” (umownie tak rzecz okres$lajgc) zawartych w powota-
nych juz, a ponizej wymienionych wyrokach NSA: z dnia 5 marca 1997 r.
Il SA/Kr 2151/96 (jako wyktadni contra legem), i z dnia 20 czerwca 1996 r.
SA/Wr 2735/95 (jako stanowiska zbyt rygorystycznego).

Przy aprobacie odrzucenia powyzszych przeciwstawnych stanowisk do
rozwazenia bytoby nadanie takiego znaczenia pojeciu zakohczenia budowy,
przez ktére mozna by rozumie¢ stan surowy zamkniety (a wiec stan, ktory
umozliwia rozpoczecie uzytkowania obiektu mimo braku wykonania wszy-
stkich prac wykonczeniowych i wyposazeniowych) tacznie z dokonywang
hipotetyczng oceng tej mozliwosci tj. mozliwosci rozpoczecia uzytkowania
obiektu mimo braku faktycznego uzytkowania obiektu. Spetnienie tych
kryteriow mogtoby by¢ uznane za stan zamkniety a to z kolei prowadzi¢ do
whniosku, ze w tych warunkach obiekt budowlany mozna uznaé¢ za zakon-
czenie budowy w rozumieniu art. 103 ust. 2 nowego Prawa budowlanego.

Do rozwazenia jest réwniez przyjecie jeszcze bardziej ogolniejszego,
a chyba i trafnego sformutowania zawartego w wyroku NSA z dnia 7 maja
1997 r. SA/Rz 583/95, nie pubi., iz za zakonczenie budowy nalezy uznaé
stan “w ktérym przynajmniej w czesci bedzie mozliwe przystgpienie do
uzytkowania danego obiektu zgodnie z jego przeznaczeniem”.

W tym zresztg kierunku zmierza wykladnia zdecydowanej wiekszoSci
rozstrzygnie¢ sadowych, a stanowisko to nalezy w petni podzielic.

7. Kontynuacja samowoli budowlanej po dniu 1 stycznia 1995 r.
Stosunkowo najmniejsze watpliwosci budzg stany faktyczne, w ktorych

inwestor po rozpoczeciu budowy, wymagajacej uprzedniego uzyskania po-
zwolenia na budowe lub zgtoszenia, prowadzi dalsze prace po tej dacie.
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Skitady orzekajgce trafnie przyjmujg, ze kontynuacja budowy oznacza
z reguly nie zakonczenie budowy wobec czego znajdujg tu zastosowanie
przepisy nowego Prawa budowlanego np. wyrok NSA z dnia 18 lutego
1997 r. SA/Rz 1572/95 i szereg innych. Stanowisko to jest prawidiowe
zwazywszy, iz skoro budowa obiektu nie zostata zakoriczona przed dniem
1 stycznia 1995 r. przepis art. 103 ust. 1 przesadza stosowanie nowych
przepisow.

I1. POZWOLENIE NA BUDOWE

1. Tereny budowlane

W mysl art. 32 ust. 4 pkt. 1 nowego Prawa budowlanego, pozwolenie
na budowe moze by¢ wydane wylgcznie temu, kto ztozyl wniosek w tej
sprawie “w terminie waznosci decyzji o warunkach zabudowy i zagospoda-
rowania terenu”. Jeéli do tego doda¢, iz ostateczna decyzja o warunkach
zabudowy i zagospodarowania terenu wigze organy, problematyka terenow
budowlanych, na ktérej ma by¢ wybudowany obiekt budowlany, nie stano-
wi domeny zainteresowania organéw nadzoru budowlanego.

W orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego konsekwentnie
przestrzegana jest zasada, iz podjecie decyzji o pozwoleniu na budowe
musi by¢ poprzedzone wydaniem decyzji o warunkach zabudowy (przykia-
dowo wyrok NSA z dnia 12 czerwca 1997 r. Il SA/Gd 504/96, z dnia
4 czerwca 1997 r. IV SA 1603/96, nie pubi.). Jezeli wiec decyzja o warun-
kach zabudowy nie zostata wydana wzglednie zostata wzruszona, brak jest
podstaw do wydania decyzji o pozwoleniu na budowe. Mozna w zwigzku
z tym dodaé, ze brak jest réwniez podstaw do zawieszenia postepowania
w przedmiocie pozwolenia na budowe, jezeli inwestor nie legitymuje sie
ostateczng decyzjg o warunkach zabudowy.

Konsekwencjg tych unormowan jest m.in. to, ze organ nadzoru budow-
lanego nie bada charakteru “budowlanego” nieruchomosci gdyz w tym
przedmiocie wigzace znaczenie posiada decyzja o warunkach zabudowy.
Stad tez utracity aktualno$¢ tezy Sadu Najwyzszego m.in. zawarte w wy-
roku z dnia 9 wrzesnia 1993 r. 11l ARN 46/93 o terenach przeznaczonych
pod budowe jak i ogoélniejsza, co do tego, iz terenem nie przeznaczonym
pod zabudowe jest takze teren, w odniesieniu do ktdrego brak miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego. Badanie tych kwestii wymyka sie
spod kontroli organu nadzoru budowlanego, udzielajgcego pozwolenia na
budowe. Nadal natomiast aktualne jest orzecznictwo NSA co do dopusz-
czalnosci zabudowy gruntéw rolnych i leSnych, jezeli obiekty zwigzane sg
z produkcja rolng, o czym jednak przesgdza decyzja o warunkach zabudo-
wy, a przede wszystkim ustalenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego. Dlatego tez aktualne jest réwniez orzecznictwo dopuszcza-
jace wszelkg zabudowe gruntdéw rolnych (jesli stuza produkcji rolnej) przy
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ogbélnym zapisie planu ograniczajgcym sie do okreslenia przeznaczeniu
gruntéw pod rolnicze wykorzystywanie i braku wyraznego zakazu zabudo-
wy. Zagadnienie to budzi jednak nadal watpliwosci o czym $Swiadczy m.in.
pytanie prawne Zgromadzenia Ogélnego Samorzadowego Kolegium Odwotaw-
czego w Pile z dnia 2 grudnia 1997 r., przedstawione Naczelnemu Sadowi
Administracyjnemu (sprawa o sygn. OPK 40/97, dotychczas skiad powiekszo-
ny nie podjat uchwaly), o nastepujacej tresci: “Czy wobec brzmienia przepisu
art. 2 ust. 1 pkt. 3 ustawy z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych
i leSnych (Dz. U. Nr 16, poz. 78 ze zm.) w sytuacji, gdy w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego teren —pod zamierzong inwestycje, polega-
jaca na budowie budynku mieszkalnego jednorodzinnego wraz z budynkiem
gospodarczym —jest terenem gruntéw ornych, przeznaczonych na cele rolni-
cze, o powierzchni przekraczajgcej 1 ha, istniejg podstawy odmowy ustalenia
warunkéw zabudowy i zagospodarowania terenu, zgodnie z art. 43 ustawy
z dnia 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym?”.

2. Prawo do dysponowania nieruchomosciag

Zdefiniowanie w art. 3 pkt 11 nowego Prawa budowlanego pojecia
“prawa do dysponowania nieruchomoscig na cele budowlane nie usuneto,
jak to wynika z praktyki organdéw administracyjnych, wszystkich watpli-
wosci. Natomiast w orzecznictwie sagdowo-administracyjnym mamy do czy-
nienia z peing jednolitoscig pogladow, ktoére jednak jak wynika z lektury
akt wymagajg ciggtych wskazan i powtorzen pod adresem organéw admi-
nistracyjnych. Z kolei jak wynika z analizy biezgcego orzecznictwa NSA
sprowadzajg sie one do nastepujacych tez:

— prawo do dysponowania nieruchomoscig na cele budowlane moze wyni-
kaé¢ ze stosunku zobowigzaniowego jakim jest wyrazenie zgody na budo-
we obiektu przez wiasciciela nieruchomosci. Jest to zatem oswiadczenie
woli wiasciciela, ktore moze by¢ ztozone w formie pisemnej aczkolwiek
nie mozna wykluczy¢ wyrazenia tej zgody ustnie (np. do protokotu roz-
prawy administracyjnej),

— inwestor, bedacy wspotwiascicielem nieruchomosci, skutecznie wykaze
prawo do dysponowania nieruchomoscia, jezeli przedstawi zgode pozo-
statych wspdtwiascicieli lecz jednoczesnie, jak to trafnie podniesiono
w motywach wyroku NSA z dnia 10 lutego 1997 r. IV SA 630/95, nie
pubi, “...brak zgody chociazby jednego ze wspdtwiascicieli uniemozliwia
wydanie pozwolenia na budowe...”.

— jesli dochodzi do legalizacji samowoli budowlanej na podstawie Prawa
budowlanego z 1974 r. zbedne jest wykazywanie prawa do dysponowania
nieruchomosciag albowiem przepis art. 42 ust. 3 tego Prawa nie przewi-
duje takiego obowigzku (wyrok NSA z dnia 21 kwietnia 1997 r. IV SA
1446/95, nie pubi.).

Zachowaty aktualno$¢ takze kierunki wyktadni wypracowane w dotych-
czasowym orzecznictwie a w tym:
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— organ administracji panistwowej rozpoznajacy sprawe o udzielenie po-
zwolenia na budowe, nie ma podstaw do wydania decyzji odmownej tyl-
ko z tego powodu, ze wskazane przez inwestora w sposob niewadliwy
prawo do dysponowania nieruchomoscig jest kwestionowane w postepo-
waniu przed sgdem powszechnym (wyrok NSA z dnia 9 marca 1992 r.
IV SA 1394/91, ONSA 1993 r,, Nr 4, poz. 56),

— w wyniku podziatu nieruchomosci do korzystania wspotwiasciciel moze
naby¢ prawo do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane, jezeli
wynika to z tresci umowy lub orzeczenia sadu (wyrok NSA z dnia
1 pazdziernika 1991 r. IV SA 574/91, OSP 1993 r., Nr 4, poz. 79).

3. Strony postepowania

Sporng kwestig (niejednolicie rozstrzygana w orzecznictwie) jest odpo-
wiedZ na pytanie czy przymiot strony przystuguje cztonkowi spoétdzielni
mieszkaniowej w sprawie o pozwolenie na budowe, w ktérej inwestorem
jest spotdzielnia. Toz same watpliwosci zachodzg takze w sytuacji gdy
spo6tdzielnia uczestniczy w postepowaniu na prawach strony w spra-
wie o0 udzielenie pozwolenia na budowe (jako wtascicielka nierucho-
moséci sasiedniej) natomiast udziat w sprawie zgtaszaja cztonkowie
spotdzielni.

Spor ten wigze sie z oceng praw cztonka spoétdzielni co wyeksponowano
m.in. w wyroku NSA z dnia 24 stycznia 1996 r. IV SA 744-745/94, OSP
1997 r., z. 4, poz. 82 z glosg S. Jedrzejewskiego, stwierdzajac, ze niedopu-
szczalne jest, aby przy unormowaniu praw i obowiazkéw cztonka spétdzielni
w prawie spétdzielczym i w wydanym na jego podstawie statucie, ochrona
jego praw realizowana byla w postepowaniu administracyjnym dotyczgcym
udzielenia pozwolenia na budowe na podstawie Prawa budowlanego. Sta-
nowiska tego jednak nie podzielit m.in. skiad Orzekajacy NSA w wyroku
z dnia 25 czerwca 1997 r. Il SA/L 1568-1576/96.

Z kolei w wyroku NSA z dnia 25 kwietnia 1997 r. SA/Kr 325/96
sformutowano nastepujaca teze: “Cztonkowie spétdzielni budownictwa mie-
szkaniowego legitymujacy sie wiasnosciowym prawem do lokalu w budyn-
ku tej spétdzielni nie sg legitymowani w postepowaniu administracyjnym
w sprawach, ktorych przedmiotem jest np. czesciowa zabudowa korytarzy
w budynkach tejze spo6tdzielni”. Podobne stanowisko zajat NSA w wyroku
z 3 kwietnia 1997 r. IV SA 1085/95 stwierdzajac, ze mieszkancy, w tym
poszczeg6lni cztonkowie spotdzielni mieszkaniowych nie sg stronami, lecz
“osobami trzecimi” w procesie inwestycyjnym.

Konieczno$¢ ujednolicenia stanowiska jest oczywista. Wydaje sie, ze
przede wszystkim przesadzenia wymaga sama zasada og6lna sprowadzaja-
ca sie do odpowiedzi na podstawowe pytanie czy cztonek spétdzielni miesz-
kaniowej jest strong w sprawie z wniosku spotdzielni o pozwolenie na
budowe. Nie sposob nie dostrzec, ze to witasnie spotdzielnia reprezentuje
w obrocie publicznym i cywilno-prawnym cztonkdw spétdzielni i ze to za-
rzad spdtdzielni prowadzi dziatalnos¢ gospodarczg oraz inwestycyjng. Czto-



26 Eugeniusz Mzyk

nek spotdzielni kwestionujgcy dziatalnos¢ zarzadu (a wiec i podejmowang
dziatalno$¢ inwestycyjng) ma prawo i obowiazek wyczerpania drogi we-
wnatrz spétdzielczej. Niewyczerpanie tej drogi prowadzitoby do swoistego
rodzaju konkurencyjnosci srodkéw prawnych przystugujgcych cztonkowi
spétdzielni. Co wiecej oznaczatoby, ze nawet po wyczerpaniu drogi we-
wnatrz spodtdzielczej i negatywnym dla niego rozstrzygnieciu wnioskow
(np. przez walne zgromadzenie) maégtby dochodzi¢ naruszenia swych praw
w postepowaniu administracyjnym z wniosku spétdzielni o wydanie pozwo-
leniu na budowe. Tego rodzaju sytuacja bytaby nie do przyjecia.

Uzasadnia to, jak sie wydaje, przyjecie zasady wedtug ktérej w poste-
powaniu administracyjnym toczacym sie z wniosku spétdzielni, o wydanie
pozwolenia na budowe, cztonek spétdzielni nie ma przymiotu strony.

Zasade tg mozna réwniez odnie$¢ (z pewnymi jednak wyjatkami) do
innych postepowan administracyjnych w sprawach o pozwolenie na bu-
dowe, w ktorych spdéidzielnia nie bedgca inwestorem, uczestniczy na
prawach strony, np. z tytutu sasiedztwa nieruchomos$ci. Od tej zasady
mozna chyba dopusci¢ wyjatki lecz tylko wowczas gdy cztonek spoétdziel-
ni wykazatby zaistnienie przestanek z art. 28 kpa. Wodwczas jednak
naruszenie jego interesu prawnego wynikatoby nie z naruszenia intere-
sow spoétdzielni lecz jego wiasnych pozostajgcych poza relacjg spotdziel-
nia - cztonek spotdzielni.

4. Budowa w granicy

Przepis § 12 ust. 4 rozporzadzenia Ministra Gospodarki Przestrzennej
i Budownictwa z dnia 14 grudnia 1994 r. w sprawie warunkéw technicz-
nych, jakim powinny odpowiadaé¢ budynki i ich usytuowanie (Dz. U.
z 1995 r. Nr 10, poz. 46 ze zm.), zwanego dalej w skrécie rozporzadzeniem
w sprawie warunkéw technicznych, okresla odlegtosci sytuowania obiektow
w stosunku do granicy sasiedniej. Dopuszczalno$¢ usytuowania budynku
w tzw. ostrej granicy uzalezniona zostata od zgody sgsiada natomiast po
nowelizacji rozporzgdzenia w sprawie warunkéw technicznych (rozporza-
dzenie zmieniajace z 4 kwietnia 1996 r. Dz. U. Nr 45, poz. 200) w razie
braku zgody wiasciciela, wtasciwy organ moze rozstrzygnaé, w drodze po-
stanowienia, o dopuszczalnosci usytuowania budynku w odlegtosciach,
o ktérych mowa w ust. 6 omawianego przepisu.

Na tle tych regulacji wytonity sie liczne watpliwosci interpretacyjne
dot. m.in. charakteru owej zgody sasiada, dopuszczalnosci jej odwotania
wzglednie jej cofniecia, a takze co do okresu (etapu postepowania admini-
stracyjnego) w ktorym moze to nastgpic.

Zgodzi¢ sie nalezy ze stwierdzeniem zawartym w wyroku NSA z dnia
25 lutego 1997 r. Il SA/Lu 553/96, iz omawiana zgoda wiasciciela jest
o$wiadczeniem woli osoby fizycznej. Jesli tak to z wszystkimi tego konse-
kwencjami, a wiec takze oceny skutkéw prawnych wynikajacych z faktu
ztozenia oswiadczenia woli, co jest domeng prawa cywilnego, nie wytgcza-
jac (hipotetycznie rzecz ujmujac) mozliwosci uchylenia sie od skutkow
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prawnych ztozonego os$wiadczenia a wiec takze i wad oswiadczenia. Nie
rozwigzuje to jednak bardzo prozaicznej kwestii a mianowicie oceny cofnie-
cia zgody, jako oswiadczenia kierowanego do organu administracyjnego,
ktéra nie jest uchyleniem sie od skutkéw prawnych ztozonego o$wiadczenia
woli lecz prostym “rozmys$leniem” sie osoby zainteresowanej. Co jednak
istotniejsze rodzi sie watpliwos¢ czy cofniecie zgody jest dopuszczalne i na
jakim etapie postepowania administracyjnego moze ono by¢ ztozone. Dotych-
czasowe orzecznictwo nie jest w tym wzgledzie jednolite.

W powotanym juz wyroku NSA z dnia 25 lutego 1997 r. Il SA/Lu
553/96 uznano, ze “...cofniecie zgody na usytuowanie budynku przy granicy
jest mozliwe w trakcie trwania postepowania administracyjnego, o ile na-
stgpi to przed podjeciem decyzji...”.

Dalej idacy poglad wyrazono w wyroku NSA z dnia 28 lutego 1997 r.
Il SA/Po 1437/96 stwierdzajac: “... okolicznos¢, ze skarzaca wczesniej takag
zgode wyrazita nie ma znaczenia dla rozstrzygniecia, gdyz do czasu az
decyzja (o pozwoleniu na budowe) stanie sie ostateczna wiasciciel dziatki
sgsiedniej ma prawo odmoéwi¢ zgody na zabudowe bezposrednio przy grani-
cy z jego dziatka...”.

Przytoczone przykiady wykazujg po pierwsze, ze w ocenie skladéw
orzekajgcych cofniecie zgody jest mozliwe i dopuszczalne do czasu wydania
decyzji o pozwoleniu na budowe (otwartg kwestig jest natomiast to czy
cofniecie zgody dopuszczalne jest do czasu wydania decyzji w | instancji
czy tez np. przed organem odwotawczym), po wtére, ze organ administra-
cyjny zwigzany jest owym cofnieciem zgody.

Przy takim zatozeniu (mozliwosci cofniecia zgody) - za czym nalezy
chyba sie opowiedzie¢ - konsekwentnie nalezy przyjaé, iz cofniecie zgody,
pomijajagc konsekwencje odszkodowawcze z tym zwigzane, dopuszczalne
jest az do czasu wydania ostatecznej decyzji o pozwoleniu na budowe,
a wiec do czasu zakonczenia postepowania administracyjnego. Nalezy do-
da¢, jak to trafnie podniesiono w wyroku w sprawie Il SA/Lu 553/96, ze
oswiadczenie woli (zgoda) witasciciela moze by¢ ztozone wtedy, kiedy bedzie
on miat mozliwos¢ petnej oceny stanu prawnego i faktycznego, ktorego
takie oSwiadczenie woli dotyczy.

Do dorobku orzecznictwa w omawianym przedmiocie nalezy réwniez
zaliczy¢ nastepujace stanowiska:

— zgoda wiasciciela sasiedniej dziatki nie jest wymagana, jezeli usytuo-
wanie budynkéw w granicy wynika z miejscowego planu zagospodaro-
wania przestrzennego (wyrok NSA z dnia 7 lutego 1997 r. Il SA/Po
1103/96),

— zgoda wtasciciela na usytuowanie budynku w granicy jest niezbedna
nie tylko wowczas, gdy wznoszony jest nowy obiekt lecz takze wow-
czas gdy inwestor ma zamiar dokona¢ nadbudowy, rozbudowa¢, wzgled-
nie odbudowa¢ budynek (wyrok NSA z dnia 16 czerwca 1997 r. SA/Ka
1553/96),

— wiasciwy organ moze co prawda, w braku zgody wiasciciela, orzec o dopusz-
czalnosci usytuowania budynku bezposrednio w granicy, jednakze w od-
legtosciach, o ktérych mowa w ust. 6 § 12 rozporzadzenia w sprawie
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warunkoéw technicznych (wyrok NSA z dnia 2 czerwca 1997 r. IV SA

1667/96).

W dotychczasowym orzecznictwie wyjasniono ponadto watpliwosci
zwigzane z wiasciwoscig organu podejmujgcego postanowienie o usytuowa-
niu obiektu w granicy. Uchwata sktadu 5 Sedziéow NSA z dnia 25 listopada
1996 r. OPK 22/96, ONSA 1997 r. Nr 2, poz. 59, ma nastepujgce brzmie-
nie: “Organem wiasciwym do rozstrzygniecia o usytuowaniu budynku na
podstawie 8§ 12 ust. 7 rozporzadzenia Ministra Gospodarki Przestrzennej
i Budownictwa z dnia 14 grudnia 1994 r. w sprawie warunkoéw technicz-
nych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie (Dz. U. z 1995 r.
Nr 10, poz. 46 z pdézn. zm.), jest organ wiasciwy do wydania decyzji o poz-
woleniu na budowe tego budynku”.

Obszerne uzasadnienie zawarte w uchwale niejako zwalnia od szersze-
go omowienia tej problematyki, a poza tym sprawa wydaje sie oczywista
albowiem o usytuowaniu obiektu w granicy, bez zgody sagsiada, decyduje
organ nadzoru budowlanego.

5. Obiekty zabytkowe

Analiza orzecznictwa w sprawach budowlanych, dotyczgca obiektow
zabytkowych, dostarcza wielu przykiadéw nie przywigzywania wagi do
formy wymaganego zezwolenia wiasciwego wojewddzkiego konserwatora
zabytkéw. Stosownie do przepisu art. 21 ust. 1 ustawy z dnia 15 lutego
1962 r. o ochronie débr kultury i o muzeach (Dz. U. Nr 10 poz. 48 ze zm.)
wszelkie prace i roboty przy zabytkach wolno prowadzi¢ tylko za zezwole-
niem konserwatora zabytkéw. W kwestii formy tego zezwolenia (nie tylko
w sprawach budowlanych lecz w trybie art. 27 ustawy wobec czego majag
one walor ogo6lniejszy) wypowiadat sie juz Sad Najwyzszy wobec czego
warto przypomnie¢ nastepujace tezy: “Zezwolenie wydane przez wojewo6dz-
kiego konserwatora zabytkéw na podstawie art. 27 ustawy z dnia 15 lute-
go 1962 r. o ochronie... jest decyzjg administracyjng, ktéra powinna zapas¢
w odrebnym postepowaniu, poprzedzajacym postepowanie o podziat nieru-
chomosci podlegajacej konserwatorskiej ochronie . (Postanowienie SN
z dnia 26 wrzesnia 1995 r. 111 ARN 33/95, OSNAPU 1996 r. Nr 3, poz. 41).
“Rozstrzygniecie sprawy o zezwolenie na wykonywanie robét budowlanych
przez inwestora w obiekcie zabytkowym lub na terenie obiektu objetego
ochrong zabytkéw, moze by¢ podjeta po wydaniu przez wojewddzkiego
konserwatora zabytkéw zezwolenia na dokonywanie czynnosci wymienio-
nych w art. 27... w odrebnym postepowaniu administracyjnym w formie
decyzji...”. (Postanowienie SN z dnia 22 lutego 1996 r. IIl ARN 68/95
OSNAPU 1996 r. Nr 17, poz. 247).

Ten kierunek wyktadni powszechnie przyjmowany jest w orzecznictwie
Naczelnego Sadu Administracyjnego. Przyktadowo wyrok NSA z dnia
15 maja 1997 r. SA/Ka 2426/95, nie pubi., w ktéorym ponadto przedstawio-
no istotne rozwazania co do charakteru prac remontowych.
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I1l. STWIERDZENIE NIEWAZNOSCI DECYZJI O POZWOLENIU
NA BUDOWE

W orzecznictwie zaréwno organéw administracyjnych jak i Naczelnego
Sadu Administracyjnego nadal wystepujg kontrowersje zwigazane z tezg
uchwaly Sadu Najwyzszego z dnia 18 listopada 1993 r. Il AZP 23/93,
OSNAPIUS Nr 5/94, ktéra, przypomnijmy, ma nastepujgce brzmienie: “Zre-
alizowanie inwestycji na podstawie decyzji o pozwoleniu na budowe wyitg-
cza dopuszczalno$¢ stwierdzenia niewaznosci tej decyzji mimo zaistnienia
przestanek z art. 156 § 1 k.p.a.”

Zasadnos$¢ tej uchwaly zostata zakwestionowana w licznych orzecze-
niach sadu administracyjnego aczkolwiek przyznac trzeba, ze takze w sze-
regu z nich jest posrednio (lub milczaco) akceptowana. M.in. w wyroku
NSA z dnia 26 czerwca 1997 r. IV SA 1671/95 wprost stwierdzono, ze
“...orzekajacy w niniejszej sprawie skiad [...] nie podziela jednak stanowi-
ska wyrazonego w ww. uchwale Sadu Najwyzszego. Uchwata ta zostata
wydana w konkretnej sprawie i tylko w tej sprawie jej charakter jest
wigzacy W ocenie natomiast Naczelnego Sadu Administracyjnego zrealizo-
wanie przedmiotowego obiektu [..] moze by¢ traktowane tylko jako wysta-
pienie okreslonego skutku faktycznego, nie za$ prawnego. Nie ma wiec
zastosowania art. 156 § 2 k.p.a. ...".

Whbrew pozorom omawiane zagadnienie nie jest jednoznaczne o czym
Swiadczg wywody zawarte w kolejnej uchwale Sadu Najwyzszego (wywotanej
zresztg pytaniem prawnym Naczelnego Sadu Administracyjnego) z dnia
26 wrze$nia 1995 r. 11l AZP 21/95, OSNAPU 1996 r. Nr 6, poz. 79, w kto-
rej zawarto nastepujaca teze: “Wykonanie obiektu budowlanego na podsta-
wie ostatecznej decyzji udzielajgcej pozwolenia na budowe nie w kazdym
wypadku wytgcza jej uchylenie w postepowaniu wznowionym w trybie
art. 145 § 1 pkt. 4 k.p.a.”.

W ostatnio powotanej uchwale Sad Najwyzszy odni6st sie réwniez do
uchwaty z dnia 18 listopada 1993 r. 11l AZP 23/93. Znamienne sa przy tym
wywody Sadu Najwyzszego w uchwale z 26 wrzesnia 1995 r., ze “...kwestia
powstania nieodwracalnych skutkéw prawnych w wyniku wykonania po-
zwolenia budowlanego jest pozbawiona znaczenia prawnego w Swietle usta-
wowo okres$lonych przestanek wydania decyzji, o ktérej mowa w art. 151
k.p.a. Przepisy kodeksu postepowania administracyjnego regulujgce zasady
i tryb wznowienia postepowania nie zawierajg bowiem, tak jak czynig to
przepisy dotyczgce stwierdzania niewaznosci decyzji (art. 156 § 2 k.p.a.),
zakazu uchylenia decyzji dotychczasowej, jezeli decyzja ta wywotata nieod-
wracalne skutki prawne. Sad Najwyzszy jest zdania, ze sformutowanie
takiego zakazu w drodze analogii jest niedopuszczalne...”. Oznacza to
wprawdzie pewng modyfikacje stanowiska Sadu Najwyzszego lecz jedynie
przy rozpoznaniu sprawy wznowieniowej (w ktorej jak to zresztg podkres-
lono “nie w kazdym przypadku” bedzie wylgczona mozliwo$¢ uchylenia
decyzji). Znamienne sg przy tym dalsze wywody co do tego, iz “...w poste-
powaniu wznowieniowym stosowanie dyrektyw wynikajgcych z zasady za-
ufania w stosunku do decyzji bezspornie wydanych z naruszeniem art. 145
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§ 1 pkt. 4 k.p.a., moze mie¢ miejsce tylko w sytuacjach wyjgtkowych,
w ktérych z catoksztattu okolicznosci sprawy wynika w sposob niewatpli-
wy, ze uchylenie decyzji dotychczasowej naruszatoby oczywiscie wazny in-
teres strony dziatajgcej w zaufaniu do takiej decyzji...”. Watek ten podjety
zostat takze w powotanym wyroku Sadu Najwyzszego z dnia 20 grudnia

1994 r. (111 ARN 71/94, OSNAPIUS 1995 r., Nr 13, poz. 156) oraz w wyro-

ku z 4 listopada 1994 r. (Il ARN 28/94 OSNAPIUS 1995 r. Nr 10,

poz. 115). Uzna¢ zatem nalezy, iz w Swietle orzecznictwa Sgadu Najwyzsze-

go i jego oceny, tezy uchwat w sprawach Il AZP 23/93 i Il AZP 21/95

zachowujg, co do zasady, aktualno$¢ i bledem byloby nie dostrzeganie

wzglednie przemilczanie tak istotnej kwestii.

Nie poswiecajgc tej kwestii dalszej uwagi a podejmujgc prébe pewnych
uogolnien, na podstawie dotychczasowego orzecznictwa Naczelnego Sadu
Administracyjnego, mozna by przedstawi¢ nastepujace spostrzezenia:

— nie do obrony jest poglad jakoby niedopuszczalne byto stwierdzenie nie-
waznosci decyzji o pozwoleniu na budowe tylko dlatego, ze obiekt zostat
wybudowany na podstawie tego pozwolenia, przepis art. 156 § 1 k.p.a.
nie przewiduje takiego wylgczenia,

— wybudowanie obiektu na podstawie pozwolenia na budowe moze w nie-
ktérych przypadkach spowodowa¢ powstanie nieodwracalnych skutkéw
prawnych w rozumieniu art. 156 § 2 k.p.a.

Przesgdzajgc dopuszczalno$¢ stwierdzenia niewaznosci pozwolenia na
budowe takze po wybudowaniu obiektu (na podstawie tego pozwolenia)
otwartg kwestig jest pytanie czy mamy do czynienia z samowola budowla-
na, a w tym czy moze dojs¢ do wydania nakazu rozbidérki. Mniej skompli-
kowana sytuacja bedzie zachodzita wéwczas gdy obiekt wybudowany zostat
przed dniem 1 stycznia 1995 r., albowiem wtedy mozliwe bedzie rozwaza-
nie legalizacji budowy na podstawie art. 42 Prawa budowlanego z 1974 r.
Odmienna sytuacja bedzie miata miejsce w przypadku wybudowania obiektu
na podstawie pozwolenia na budowe, po dniu 1 stycznia 1995 r. i po tej
dacie doszto do stwierdzenia niewaznosci pozwolenia budowlanego. Prob-
lem ten nie wystgpit dotychczas w orzecznictwie jednakze stosunkowo
liczne orzeczenia stwierdzajgce niewazno$¢ decyzji o pozwoleniu na budowe,
po jej zrealizowaniu na podstawie tego pozwolenia, nakazujg sygnalizacje
zagadnienia, ktére bedzie musiato by¢ rozwigzane w najblizszej przyszio-
éci. Z pola widzenia nie moze uj$¢ konsekwencja podejmowanych roz-
strzygnie¢ o stwierdzeniu niewaznosci decyzji o pozwoleniu na budowe
mimo jej realizacji. Sytuacji tej, z uwagi na odmienne stanowiska Sadu
Najwyzszego i Naczelnego Sadu Administracyjnego, nalezatoby poswieci¢
wiecej uwagi, a poza tym wypracowac¢ stanowisko co do tego czy po stwier-
dzeniu niewaznosci decyzji o pozwoleniu na budowe inwestycje mozna
traktowa¢ jako samowole budowlang w rozumieniu art. 48 nowego Prawa
budowlanego. Majac na uwadze, ze problem ten nie wystapit jeszcze
w orzecznictwie mozna go aktualnie pomina¢ (borykajg sie nim organy
administracyjne). Wydaje sie, ze w takiej sytuacji, mozna jedynie zasyg-
nalizowa¢ brak spetnienia przestanek z art. 48 nowego Prawa budowlane-

go-
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IV. RELACJA POMIEDZY UNORMOWANIAMI Z ART. 48 | 50
NOWEGO PRAWA BUDOWLANEGO. NAKAZ ROZBIORKI

1. Samowola budowlana dokonana po dniu 1 stycznia 1995 r.

Przede wszystkim nalezy podkresli¢, ze na tle unormowarn nowego
Prawa budowlanego nie ulega watpliwosci, iz obiekt budowlany wzniesiony
w calosci po dniu 1 stycznia 1995 r., bez wymaganego pozwolenia na
budowe, podlega obligatoryjnej rozbiérce. W takiej sytuacji nie ma miejsca
na jakiekolwiek uznanie administracyjne. Jedyna rzecza, ktorg ustalajg
organy administracji jest data wybudowania obiektu (w catosci), po czym
orzekaja rozbidrke. Jest to swoistego rodzaju automatyzm. Analiza spraw,
w ktoérych orzeczono rozbiérke zas inwestorzy wniesli skarge, takze rola
sagdu sprowadzata sie jedynie do sprawdzenia prawidtowosci ustalen w od-
niesieniu do daty wybudowania obiektu i we wszystkich tych sprawach
skargi zostaty z reguty oddalone. Uzasadnienia tych orzeczen sag niezwykle
zwiezte i ograniczajg sie do stwierdzen, iz skoro bezspornym jest wybudo-
wanie obiektu bez pozwolenia po dacie 1 stycznia 1995 r. zachodzi obowig-
zek orzeczenia rozbiérki na podstawie art. 48 Prawa budowlanego.

Watpliwosci zachodzg w dwoch kwestiach a mianowicie czy przepis art.
48 stanowi podstawe do wydania nakazu rozbiérki czesci obiektu bu-
dowlanego, wzniesionego od poczatku po dniu 1 stycznia 1995 r., a po
wtdére do jakich obiektéw budowlanych ma on zastosowanie. Nie da sie
ukryé, iz sktady orzekajgce dostrzegajgc rygoryzm ustawy, poszukujg roz-
wigzan tagodzacych sankcje z art. 48, m.in. poprzez wyktadnie omawianego
przepisu, podejmujgc prdbe wykazania, ze nie ma on zastosowania do
czesci obiektu budowlanego.

W wyroku z dnia 12 grudnia 1996 r. w sprawie Il SA/Wr 236/96 sad
sformutowat nastepujgca teze: “Na podstawie art. 48 ustawy z dnia 7 lipca
1994 r. Prawo budowlane... organ nadzoru urbanistyczno-budowlanego nie
moze orzeka¢ o nakazaniu rozbiorki czesci obiektu budowlanego - stano-
wigcego dobudowe do budynku - wybudowanej bez wymaganego pozwole-
nia na budowe, jezeli budowa przybuddéwki podjeta zostata po uprzedniej
czesciowej rozbiérce budynku podstawowego i potgczona z nim w sposéb
trwaly, ze ewentualna rozbiérka dobudéwki wymagataby jednocze$nie na-
kazania doprowadzenia do stanu poprzedniego budynku”.

Powyzszy wyrok i zawarte tam tezy muszg by¢ ocenione Krytycznie
jako wyktadnia contra legem. Przepis art. 48 nowego Prawa budowlanego
nie przewiduje tu zadnych wyjatkéw wobec czego poszukiwanie luzu inter-
pretacyjnego musi by¢ skazane na niepowodzenie.

Przyznaé jednak trzeba, iz pozornie przekonywujaca jest argumentacja,
wynikajgca z samej tezy wyroku z dnia 12 grudnia 1996 r., ze przepis
art. 48 nie pozwala na orzeczenie przywrocenia obiektu do stanu poprze-
dniego. Nalezy jednak mie¢ na uwadze, iz poza samowolg budowlang
polegajaca na dobudowie — wszakze uprzednio miata miejsce pierwsza
samowola polegajaca na rozbiérce czesci obiektu mieszkalnego réwniez bez
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wymaganego pozwolenia (wzglednie zgtoszenia), ktéra wprawdzie nie byla
lecz mogta by¢ przedmiotem rozstrzygniecia. Tym samym zarzut braku
podstawy prawnej do nakazania przywrdcenia stanu poprzedniego jest po-
zorny i nie uwzgledniajacy stanu faktycznego wynikajacego z pierwszej
samowoli.

Doda¢ przy tym trzeba, ze do chwili obecnej niektére skilady orzekaja-
ce, poszukujgc Srodkéw tagodzacych rygoryzm ustawy powotujg sie na
niejasny zakres unormowania z art. 48 uznajac, ze nie dotyczy on czesci
obiektu budynku mieszkalnego (por. A. Plucinska Filipowicz, Samowola...,
“Gazeta Prawna” 26 lipca 1997 r.). Wydaje sie jednak, ze stanowiska tego
nie da sie obroni¢ za$ jednoznaczne brzmienie art. 48, w odniesieniu do
takich obiektéw budowlanych jak budynek mieszkalny, zmusza do zastoso-
wania rygoryzmu ustawy. Stad tez w stanach faktycznych polegajacych na
samowolnie wybudowanej czesci obiektu budowlanego po dniu 1 stycznia
1995 r. wiekszosé rozstrzygnie¢ Naczelnego Sadu Administracyjnego trak-
tuje taki stan, jako zaistnienie przestanki z art. 48 w ktérym wszakze
wprost mowi sie o obiekcie budowlanym lub jego czesci, por. m.in. wyrok
NSA z dnia 19 lutego 1997 r. SA/Rz 1622/95, z dnia 22 kwietnia 1997 r.
SA/Rz 211/96, z dnia 19 czerwca 1997 r. SA/Sz 967/96, z dnia 8 maja 1997 r.
SA/Sz 516/96, nie pubi, i liczne dalsze.

Uznajac za uzasadnione poglady w ostatnio powotanych wyrokach nale-
zy dojs¢ do konkluzji, ze popetnienie samowoli, w odniesieniu do czesci
obiektu budowlanego i tylko z tej przyczyny, ze dotyczy ona czesSci obiektu,
samo przez sie nie wylgcza stosowania art. 48 nowego Prawa budowla-
nego.

gRozwiazzania zatem nalezy poszukiwac¢ w innej ptaszczyznie i jak sgdze
w odpowiedzi na nastepujgce dwa pytania po pierwsze czy i o jakie obiekty
budowlane chodzi w art. 48, a po drugie jaka relacja zachodzi pomiedzy
unormowaniem z art. 48 a art. 50 nowego Prawa budowlanego. Tym
kwestiom bedg poswiecone ponizsze rozwazania w oparciu o dotychczasowe
orzecznictwo. Ich wyjasnienie lezy, jak sie wydaje, przede wszystkim
w ustaleniu zakresu poje¢, ktérymi postugujg sie obydwa przepisy, a takze
podjeciu proby dokonania rozgraniczenia zakresu regulacji pomiedzy nimi.

2. Podstawowe pojecia w unormowaniach z art. 48 i 50

W doktrynie czesto podnosi sie (por. przykitadowo L. Bar, E. Radzisze-
wski, Nowy kodeks budowlany, Wyd. Pr. 1995 r., s. 91), ze przestanki
stosowania przepisu art. 48 i 50 sg niejasne.

Takze w licznych orzeczeniach Naczelnego Sgdu Administracyjnego powo-
tywana jest watpliwos¢ dotyczgca wzajemnej relacji pomiedzy unormowania-
mi obvdwu przepisow. W uzasadnieniu wyroku NSA z dnia 15 kwietnia 1997 r.
Il SA/Lu 138/97, nie pubi., przytoczono nastepujace stwierdzenie: “...Art. 50
dotyczy robdt budowlanych w toku, ktérych dotyczy takze czesciowo art. 48
(obiektu budowlanego lub jego czesci bedacego w budowie’). Przestanki
stosowania obu tych artykutéw w odniesieniu do robét bedacych w toku sg
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niejasne...”. Podobne stanowisko przedstawione zostato w wyroku z dnia

17 kwietnia 1997 r. SA/Lu 140/97, nie pubi, i wielu innych.

Istote zagadnienia ilustruje takze postanowienie NSA z dnia 28 kwiet-
nia 1997 r. podjete przez skiad orzekajacy w sprawie Il SA/Lu 143/97,
ktéry zwrocit sie do Prezesa NSA o wyjasnienie przez skiad siedmiu se-
dziéw, wystepujacej w sprawie watpliwosci prawnej: “Czy ze wzgledu na
tre$¢ art. 48 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. [...] wytgczona jest mozliwosé
stosowania w odniesieniu do obiektéw budowlanych, realizowanych bez
wymaganego pozwolenia albo zgloszenia, przepisu art. 50 ust. 1 pkt 1 tejze
ustawy”. Skiad orzekajgcy przedstawiajgc watpliwosci ww. postanowienia
z dnia 28 kwietnia 1997 r. zwroécit uwage, iz brzmienie art. 48 jest wpraw-
dzie jednoznaczne jednakze watpliwosci rodza sie po zestawieniu tego
unormowania z przepisem art. 50. Poglady doktryny aby art. 48 stosowac
jedynie do juz wybudowanych obiektow pozostaje w sprzecznosci z jego
dostownym brzmieniem. Mozna natomiast rozwazaé, czy w tego rodzaju
sprawach (robét budowlanych bedacych w toku) nie nalezatoby stosowac
art. 50 a nastepnie 51, co mogtoby prowadzié¢ do legalizacji rozpoczetej
samowoli budowlanej. Stanowitoby to jednak rozszerzajgcg wyktadnie art. 50
ust. 1 Prawa budowlanego.

W uchwale z dnia 20 pazdziernika 1997 r. sygn. akt OPS 3/97 (nie pubi.),
sktad powiekszony Naczelnego Sgdu Administracyjnego udzielajgc odpowiedzi
na postawione pytanie prawne przyjal, ze “Przepis art. 50 ust. 1 ustawy
z dnia 7 lipca 1994 r. [...] nie ma zastosowania do obiektu budowlanego
bedacego w budowie bez wymaganego pozwolenia na budowe albo zgtoszenia,
0 ktorym mowa w art. 48 tej ustawy, takze wowczas, gdy budowa nie zostata
zakonczona”. W uzasadnieniu uchwaty znalazty sie rozwazania dotyczace za-
kresu regulacji z art. 48 i 50 ust. 1 nowego Prawa budowlanego wraz
z wyjasnieniem zakresu pojeciowego wyrazen ustawowych takich jak obiekt
budowlany, budowa, roboty budowlane. Podniesiono m.in., ze wedtug art. 3
pkt 1 Prawa budowlanego przez obiekt budowlany nalezy rozumiec:

a) budynek wraz z instalacjami i urzadzeniami technicznymi,

b) budowle stanowigca catos¢ techniczno-uzytkowg wraz z instalacjami

i urzgdzeniami,

c) obiekt matej architektury.

Pojecie zatem obiektu budowlanego jest najszerszym pojeciem w Pra-
wie budowlanym za$ w ramach tej relacji pomiedzy tymi podstawowymi
pojeciami, uzytymi w art. 48 i 50 najistotniejszy i najwazniejszy, jak sadze,
jest podziat obiektéw budowlanych, z punktu widzenia koniecznosci uzy-
skania pozwolenia na ich wybudowanie.

Podziat ten przedstawia sie nastepujgco:

A - obiekty budowlane, ktérych wzniesienie wymaga uzyskania pozwo-
lenia na budowe,

B - obiekty budowlane, ktérych budowa wymaga jedynie zgtoszenia (od
organu zalezy natomiast czy w stosownym terminie natozy obowigzek
uzyskania pozwolenia),

C - obiekty budowlane, ktérych budowa nie wymaga ani pozwolenia
ani zgtoszenia.
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Jesli odnie$¢ powyzszy podziat obiektow budowlanych na grunt unor-
mowan z art. 48 i 50 jnozna podja¢ probe rozgraniczenia zakresu obydwu
regulacji, o czym nizej.

3. Zakresy unormowan z art. 48 i 50

Przedstawiony podziat obiektéw budowlanych na trzy grupy, ktéry jest
podziatem zupetlnym, obejmujacym wszelkie obiekty budowlane o ktdrych
mowa w Prawie budowlanym, a wiec ww. kategorie obiektéow A, B, C,
pozwala na dokonanie rozgraniczenia unormowan z art. 48 i 50.

Zestawiajagc bowiem ten podziat z trescig przepisow art. 48 i 50, na
plan pierwszy wysuwa sie oczywisty wniosek: Obiekty budowlane, ktore
nie wymagaja ani uzyskania pozwolenia na budowe ani zgtoszenia
witasciwego organowi nie sg objete hipotezg art. 48.

Zasadnos¢ tego stwierdzenia wynika zresztg wprost z brzmienia art. 48,
w ktérym moéwi sie jedynie o takich obiektach, ktére zostaty wybudowane
(lub sa w budowie) bez pozwolenia albo zgtoszenia. A contrario obiekty nie
wymagajgce ani pozwolenia, ani zgloszenia nie mieszczg sie w unormowa-
niu z art. 48. Konsekwentnie wiec trzeba przyja¢, ze mieszczg sie nato-
miast w dyspozycji art. 50. Je$li tak, to zapis art. 50: “W przypadkach
innych, niz okreslone w art. 48...” ma niezwykle istotne znaczenie i jest
chyba zamierzonym zabiegiem legislacyjnym ustawodawcy a mianowicie
takim, iz chodzi w nim wiasnie i przede wszystkim o takie obiekty, ktére
nie wymagaja ani pozwolenia ani zgtoszenia. Woéwczas zresztg sam przepis
art. 50 jest bardziej czytelny.

Poza tym niezaleznie od przytoczonej argumentacji i takiego toku rozu-
mowania nie powinno budzi¢ watpliwosci, ze w sytuacji gdy ustawodawca
postuguje sie zwrotem - “w przypadkach innych niz okreSlone w art. 48...”
—samo to wyrazenie powinno a chyba i oznacza linie graniczng pomiedzy
tymi dwoma unormowaniami. Innymi stowy zapis ustawy “w przypadkach
innych niz” sam w sobie dokonuje rozdzielenia stanéw faktycznych obje-
tych normami z art. 48 i 50.

Przy takim odczytaniu intencji prawodawcy i dokonaniu przy pomocy
wyrazenia ustawowego “w przypadkach innych niz” - rozgraniczenia
dwdch unormowan, pozostaje jedynie ustalenie owych “innych przypadkéw”
a Scislej owych innych obiektow budowlanych. Nie powinno bowiem budzié
watpliwosci, ze art. 50 obejmuje swoim dziataniem réwniez obiekty budow-
lane aczkolwiek tylko te, ktérych wzniesienie nie wymaga pozwolenia ani
zgtoszenia.

Reasumujac dotychczasowe wywody mozna wyprowadzi¢ nastepujace
wnioski:

— zardéwno art. 48 jak i 50 obejmujg swym zakresem obiekty budowlane,

— art. 48 dotyczy jedynie takich obiektéw budowlanych, ktérych wzniesie-
nie wymaga badZ pozwolenia na budowe badZ zgtoszenia,

— zakresem regulacji z art. 48 nie sg objete te obiekty budowlane, ktérych
wybudowanie nie wymaga ani pozwolenia ani zgtoszenia, i a contrario,
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— przepisem art. 50 objete zostaty te obiekty budowlane, ktérych wznie-
sienie nie wymaga ani pozwolenia ani zgtoszenia,

— skoro przepis art. 50 stanowi, ze dotyczy innych przypadkdéw (w istocie
wiec innych obiektéow) to nie mozna twierdzi¢, ze naktada sie on z unor-
mowaniem z art. 48,

— obiektami, nie wymagajacymi przy ich wznoszeniu, ani pozwolenia ani
zgtoszenia, sg obiekty o ktérych mowa w art. 29 ust. 1 pkt 3, 5, 7i 8
(w zwigzku z art. 30 ust. 1),

— otwartg kwestig jest to czy poza obiektami, o ktérych mowa w art. 29
ust. 1 pkt 3, 5, 7 i 8, mozna jeszcze poszukiwaé¢ innych obiektéw budow-
lanych objetych hipotezg art. 50.

Powyzsze wywody, niewatpliwie potwierdzajg rygoryzm ustawodawcy,
ktéry nie pozostawit wiele luzu interpretacyjnego przy wyktadni art. 48
i 50 gdyz w istocie niewiele jest obiektow, ktére objete sg zakresem art. 50.
Jest to jednak zelazna konsekwencja ustawodawcy, ktéra potwierdza wole
ustawodawcy w zakresie likwidacji wszelkiej samowoli budowlanej.

Taki kierunek wyktadni art. 48 i 50 przyjmowany jest w niektdrych
orzeczeniach. Przyktadowo mozna sie powota¢ na wyrok NSA z dnia 9 ma-
ja 1997 r. SA/Ka 2606/95 gdzie stwierdzono, iz “...art. 48 ustawy nie bedzie
miat jedynie zastosowania do przypadkéw realizacji budowy okreslanych
w art. 29 ust. 1 pkt 3, 5 6, 7, 8..”. Do takiego samego wniosku jak
powyzej przedstawiona wykladnia mozna dojs¢, jak sie wydaje, poprzez
analize pojecia wykonywania robot budowlanych, ktére przeciez réwniez
dotycza obiektow budowlanych. Drugim bowiem watkiem, ktdéry moze pro-
wadzi¢ do tych samych wnioskdw jest analiza pojecia “prowadzenia robot
budowlanych”, ktérego uzyto w art. 50. Takze i to pojecie jest szerokie
jednakze rowniez i w tym przypadku podstawg wyktadni musi by¢ zwrot
“w przypadkach innych niz...”. Siegajac do stowniczka wyrazen ustawo-
wych, nalezy przypomnie¢, ze przez roboty budowlane nalezy rozumiec:
“budowe, a takze prace polegajgce na montazu, remoncie lub rozbidrce
obiektu budowlanego”.

4. Termin rozbiodrki

Juz pod rzadem Prawa budowlanego z 1974 r. w orzecznictwie Naczel-
nego Sadu Administracyjnego opowiedziano sie za brakiem podstaw praw-
nych do okreslania terminu rozbidérki. W wyroku NSA z dnia 25 maja 1994 r.
SA/Gd 2562/93 (OSP 1995 r. poz. 51 z glosg W. Chroéscielewskiego) sformu-
towano nastepujgcg teze: “Okreslenie terminu wykonania rozbidérki obiektu
budowlanego nie znajduje oparcia w przepisach prawa materialnego bedg-
cych podstawg wydania orzeczenia w sprawie”.

Problem okres$lenia terminu rozbiorki nabiera szczegdlnego znaczenia na
tle regulacji nowego Prawa budowlanego. Ustawodawca bowiem w art. 48
wprowadzit obligatoryjnos¢ orzekania o rozbiorce tylko na tej podstawie, ze
inwestor nie uzyskat uprzednio pozwolenia budowlanego. Ponadto zrezyg-
nowat w ogodle z instytucji dopuszczalnosci orzekania o odroczeniu rozbidr-
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Ki. Wreszcie nie unormowat kwestii terminu w art. 48, mimo regulacji
termindéw w innych przepisach gdy jednocze$nie —jak nalezy dorozumie-
waé —ustawodawcy znane bylo orzecznictwo sgdowe w tym przedmiocie.
Jest to zresztg zrozumiate zwazywszy na rygoryzm i intencje ustawodawcy.
Nasuwa sie zatem wniosek, iz bylo to dziatanie zamierzone i z braku
podstawy prawnej organy administracyjne nie maja jakiegokolwiek umoco-
wania do okreslania termindéw rozbiérki. Na marginesie nalezy wspomniec,
iz jeden z organéw (Kierownik Urzedu Rejonowego), zwrocit sie do Gtdwne-
go Urzedu Nadzoru Budowlanego z pytaniem czy na podstawie art. 48
dopuszczalne jest wydanie nakazu rozbiérki za 10, 20 wzglednie 50 lat, co
obrazuje skale problemu i praktyczne “mozliwosci” organéw orzekajgcych.

Na tle nowego Prawa budowlanego liczne skitady orzekajgce stwierdza-
ja niewazno$¢ decyzji ustalajagcych termin rozbidrki. Przyktadowo w wyro-
ku NSA z dnia 3 wrze$nia 1996 r. SA/Gd 2336/95 stwierdzono niewaznos$¢
zaskarzonej decyzji oraz poprzedzajgcg jg decyzje organu | instancji w cze-
sciach “okreslajacych termin wykonania robo6t budowlanych” aczkolwiek
dodaé¢ nalezy, iz w sentencji tego wyroku, najwidoczniej przez przeoczenie,
nie orzeczono o oddaleniu skargi w pozostatym zakresie. Podobne roz-
strzygniecia (stwierdzajgce niewaznosé¢ w czesci okre$lajgcej termin roz-
biorki) zawarte zostaly takze w szeregu innych wyrokach np. w sprawach
Il SA/Po 1456/96, Il SA/Kr 791/96. Jednocze$nie jednak liczne skiady
orzekajace pomijaja milczeniem to zagadnienie.. Nalezy przy tym podkre-
sli¢, ze organy administracyjne niemal z reguty w swych decyzjach zamie-
szczajg klauzule ustalajacg termin wykonania rozbiorki, co jak wynika
z przytoczonych orzeczen nie moze by¢ uznane za trafne.

5. Wnioski de lege ferenda

Analiza ponad 200 rozstrzygnie¢ sadowych, oddalajacych skargi inwes-
torow na ostateczne decyzje o nakazie rozbiorki, opartych na przepisie
art. 48 nowego Prawa budowlanego skiania do licznych refleksji, a w tym
do pytania o konstytucyjno$¢ unormowania z art. 48 Prawa budowlanego,
a takze potrzebe dokonania oceny aspektdéw spoteczno-gospodarczych i skut-
kow ekonomicznych wydawanych orzeczenn sgdowych. Istotne wreszcie sg
gtosy doktryny, postulujgce zrewidowanie merytorycznej zasadnosci repre-
syjnosci regulacji w zakresie obligatoryjnosci nakazu rozbidérki obiektoéw
budowlanych wybudowanych bez pozwolenia na budowe przy zachowaniu
wszelkich innych wymogéw ustawowych.

Lektura orzeczen oddalajgcych skargi inwestoréw na decyzje nakazuja-
ce rozbidrke potwierdza te gtosy doktryny, a co wiecej prowadzi do pesymi-
stycznych wnioskdw a takze rodzi pytanie o sens kontroli sgdowej, ktora
w istocie ogranicza sie do sprawdzenia ustalert faktycznych organéw przy
automatyzmie rozbiorki. W licznych zresztg orzeczeniach sgdowych auto-
matyzm ten jest nazywany po imieniu. Oczywiscie mozna odwota¢ sie do
woli ustawodawcy (dura lex sed lex) to jednak nie spos6b pomingé chocby
niektérych bardzo istotnych wypowiedzi: w artykule Prezesa NSA Sedziego
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R. Hausera (“Rzeczpospolita” z 8 wrzesnia 1997 r.) znalazly sie nastepujgce
stwierdzenia: “Czy mozna bez watpliwosci przyjmowaé rozwigzania usta-
wowe, ktore prowadzg do wydania decyzji o nakazie rozbiérki i od razu
kolejnej decyzji o pozwoleniu na budowe takiego samego obiektu budowla-
nego w tym samym miejscu? Przynajmniej w takiej sytuacji, a mozna by
wskazywaé¢ podobne, wydaje sie, ze zalozenia ustawy dajg nieoczekiwane
nastepstwa [..]. Wydaje sie, ze po pewnym juz okresie stosowania nowego
Prawa budowlanego potrzebna jest refleksja, czy powinno obowigzywac
w nie zmienionym ksztalcie. Potrzebna jest przede wszystkim refleksja
samego ustawodawcy, a i organdéw nadzoru budowlanego...”. W pismie
procesowym Prokuratury Krajowej RP z dnia 20 sierpnia 1997 r., skiero-
wanym do Naczelnego Sgdu Administracyjnego do sprawy OPS 3/97, znalazty
sie nastepujace wnioski: “... wnosze o rozwazenie celowosci wystgpienia do
Trybunatu Konstytucyjnego [..] z wnioskiem o stwierdzenie, czy przepis
art. 48 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. jest zgodny z Konstytucjg”.

Nie dziwi zatem tres¢ pytania prawnego sktadu orzekajgcego Naczelne-
go Sadu Administracyjnego, ktéry postanowieniem z dnia 17 listopada
1997 r. w sprawie IV SA 1724/96, nie pubi., przedstawit Trybunatowi
Konstytucyjnemu nastepujgce zagadnienie prawne: “czy przepis art. 48
ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane [..] jest zgodny z art. 2,
art. 21 ust. 1, art. 32 ust. 1i art. 64 ust. 1i 3 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej”.

W uzasadnieniu postanowienia powotano sie m.in. na ochrone prawa
wiasnosci, powszechnie znany krdtki okres vacatio legis nowego Prawa
budowlanego, zaskoczenie inwestoréw szczeg6lnie najubozszych, ktérzy nie
byli w stanie ukonczy¢ budowy w okresie trzech miesiecy oraz naruszenie
zasady proporcjonalnosci, urzeczywistniajgcej zasade sprawiedliwosci spo-
tecznej a takze zasade panstwa prawnego. Zapewne w 1998 r. nie zostanie
podjete orzeczenie Trybunatlu Konstytucyjnego wobec czego nasuwa sie
pytanie czy z samym wystagpieniem mozna tgczy¢ jakiekolwiek skutki pro-
cesowe w odniesieniu do toczgcych sie spraw administracyjnych o nakaza-
nie rozbiérki na podstawie art. 48 nowego Prawa budowlanego. Wydaje sie,
ze mozliwe jest (w indywidualnych sprawach) rozwazenie celowosci zawie-
szenia postepowania administracyjnego na podstawie art. 97 § 1 pkt 4
k.p.a. Przepis ten dopuszcza bowiem zawieszenie postepowania gdy rozpa-
trzenie sprawy i wydanie decyzji zalezy od uprzedniego rozstrzygniecia
zagadnienia wstepnego przez inny organ lub sad.



