Wyrok z dnia 8 lutego 1996 r.
[l ARN 69/95

Ogodlnikowe twierdzenie, ze nieuwzglednienie rewizji nadzwyczajnej mog-
loby prowadzi¢ do wytworzenia sie btednej praktyki organéw administracji nie
uzasadnia uchylenia przez Sad Najwyzszy prawomocnego wyroku Naczelnego
Sadu Administracyjnego na podstawie art. 421 § 2 k.p.c.

Przewodniczgcy SSN: Adam Jozefowicz (sprawozdawca), Sedziowie SN:
Andrzej Kijowski, Jerzy Kwasniewski, Janusz Letowski (autor uzasadnienia), Andrzej
Wrdbel,

Sad Najwyzszy, z udziatem prokuratora Waldemara Grudzieckiego, po rozpoz-
naniu w dniu 8 lutego 1996 r. sprawy ze skargi Wandy K. na decyzje Wojewody R. z
dnia 5 lipca 1993 r. [...] w przedmiocie nakazania uzyskania pozwolenia na uzytkowanie
wykonanej samowolnie rozbudowy budynku mieszkalnego, na skutek rewizji
nadzwyczajnej Ministra Sprawiedliwo$ci od wyroku Naczelnego Sgdu Administracyjne-
go-Osrodek Zamiejscowy w Rzeszowie z dnia 10 marca 1995r. [...]

oddalit rewizje nadzwyczajng
Uzasadnienie

Minister Sprawiedliwosci wniost w dniu 22 wrzesnia 1995 r. rewizje nadzwyczajng
od wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego-Osrodek Zamiejscowy w Rzeszowie z
dnia 10 marca 1995 r. [...] wydanego w sprawie ze skargi Wandy K. na decyzje
Wojewody R. z dnia 5 lipca 1993 r. [...] (po sprostowaniu postanowieniem z dnia 16
sierpnia 1995 r.), zarzucajgc powyzszemu wyrokowi razgce naruszenie przepisow art.
207 §1i3iart. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. oraz art. 42 ust. 2 Prawa budowlanego (Dz. U. z
1974 r., Nr 38, poz. 229 ze zm.), a takze naruszenie interesu Rzeczypospolitej Polskie;.
W konsekwencji wniost o uchylenie zaskarzonego wyroku i przekazanie sprawy
Naczelnemu Sgdowi Administracyjnemu-Osrodek Zamiejscowy w Rzeszowie do
ponownego rozpoznania.

Stan faktyczny sprawy przedstawiat sie nastepujgco:

Zaskarzonym wyrokiem Naczelny Sgd Administracyjny-Osrodek Zamiejscowy w
Rzeszowie stwierdzit niewaznos¢ decyzji Wojewody Rzeszowskiego z dnia 5 lipca 1993
r. [...] i utrzymanej przez nig w mocy decyzji Kierownika Urzedu Rejonowego z dnia 17
maja 1993 r. [...]. Powyzsze decyzje nakazywaty Michatowi i Genowefie F. uzyskanie
pozwolenia na uzytkowanie wykonanej samowolnie rozbudowy istniejgcego budynku
mieszkalnego na dziatce [...], a takze zobowigzywaty inwestora do przedtozenia
odpowiednich dokumentow.

Przestankg stwierdzenia niewaznosci tych decyzji byto - zdaniem Sgdu - naru-
szenie prawa (w zwigzku z pozostawaniem tresci decyzji w sprzecznosci z przepisami
art. 42 ust. 1 i 2 ustawy - Prawo budowlane). Sgd rownoczes$nie przyjat, ze wprawdzie
zaskarzone decyzje obejmujg nakaz dostarczenia przez zainteresowanych pewnych



dokumentow, to jednak nakaz ten nie stanowi zaskarzalnej decyzji, a wytgcznie
postanowienie dowodowe, ktore nie podlega kontroli Sgdu.

W opinii rewidujgcego takie stanowisko Sgdu razgco narusza prawo przez
btedng wyktadnie i niewtasciwe zastosowanie przepisdw ustawy z dnia 24 pazdziernika
1974 r. - Prawo budowlane (Dz. U. Nr 38, poz. 229 ze zm.) oraz konstytucyjng zasade
praworzgdnosci, gdyz zmierza do uniemozliwienia stronie obrony jej praw w
postepowaniu administracyjnym.

Minister Sprawiedliwo$ci twierdzi, Zze na gruncie przepisow Prawa budowlanego z
1974 r., zostat w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego, wypracowany tryb
postepowania w przypadkach samowolnego wznoszenia przez rézne podmioty
obiektow budowlanych. W razie stwierdzenia, ze obiekt zostat wybudowany bez
pozwolenia, organ nadzoru budowlanego moze wydac nakaz przymusowe] rozbiorki
obiektu (art. 37 ust. 1 i 2 ) albo zalegalizowac¢ jego budowe przez wydanie, po
spetnieniu warunkow wskazanych w art. 40, zezwolenia na jego uzytkowanie (art. 42).
Ponadto organ moze rowniez natozy¢ obowigzek uzyskania pozwolenia na uzytkowanie
wybudowanego obiektu budowlanego, gdy jest to podyktowane wzgledami
bezpieczenstwa ludzi lub mienia, ochrony srodowiska albo innymi wzgledami interesu
spotecznego (art. 42 ust. 2 Prawa budowlanego). Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem
NSA uznawano, ze organ orzekajgcy nie miat podstaw do odmowy legalizacji
samowolnie wzniesionego obiektu, jezeli w sprawie nie zachodzity przewidziane pra-
wem okolicznosci uzasadniajgce wydanie nakazu rozbiorki.

Naczelny Sad Administracyjny wyrokujgcy w powyzszej sprawie rozwazat miedzy
innymi problem, czy w momencie, gdy organ nadzoru budowlanego nie wydat jak w
przedmiotowej sprawie nakazu zmian lub przerébek rowniez obowigzuje zasada, ze
uzytkowanie owych obiektow jest dopuszczalne po wydaniu pozwolenia na
uzytkowanie. Sad przyjat, ze w takiej sytuacji brak podstaw, aby organ nadzoru bu-
dowlanego mogt nakazywac uzyskanie pozwolenia na uzytkowanie. Zdaniem Sadu, w
tych okolicznosciach sam inwestor powinien wystgpi¢ z wnioskiem o wydanie poz-
wolenia na uzytkowanie obiektu budowlanego.

Takie stanowisko Sgdu pozostaje - zdaniem Ministra Sprawiedliwosci - w razgcej
sprzecznosci z intencjg art. 42 Prawa budowlanego, a w szczegdlnosci jego ustepu 2
oraz z utrwalonym orzecznictwem. Jezeli nie zachodzg przestanki do nakazania
rozbiérki obiektu budowlanego, organ nadzoru powinien usankcjonowac naruszenie
prawa polegajgce na wzniesieniu obiektu bez pozwolenia na budowe, przyjmujgc
zawiadomienie skarzgcego o oddaniu obiektu do uzytku, bgdz natozy¢ na inwestora
obowigzek uzyskania pozwolenia i wyda¢ mu pozwolenie po dopetnieniu warunkéw
okreslonych w art. 41 i 42 Prawa budowlanego (patrz wyrok NSA z dnia 22 lutego 1994
r., SA/Po 1018/83).

Skoro zatem - zgodnie z poglgdem rewidujgcego - organy administracji po prze-
prowadzeniu - na wniosek skarzgcej Wandy K. - postepowania wyjasniajgcego uznaty
za mozliwg legalizacje samowoli, to prawidtowo nakazywaty Michatowi i Genowefie F.
uzyskanie pozwolenia na uzytkowanie dobudowy budynku mieszkalnego i w tym celu
zobowigzaty rownoczesnie do przedtozenia inwentaryzacji rozbudowanej czesci
budynku, protokotéw badan przewoddw spalinowych i wentylacyjnych oraz innych
koniecznych ekspertyz. Wydanie nakazu uzyskania pozwolenia na uzytkowanie obiektu
byto w tej sytuacji zgodng z prawem realizacjg zadan organéw nadzoru budowlanego.



Minister Sprawiedliwo$ci odrzucit ponadto ocene NSA, iz organy nie wyjasnity
wszystkich istotnych okolicznosci uregulowanych w art. 37 ust. 1 pkt 2 Prawa budowla-
nego, a rowniez i faktu, czy budynek byt uzytkowany i czy mogt zagrazac bezpie-
czenstwu ludzi (art. 42 ust. 2 Prawa budowlanego).

Zdaniem rewidujgcego organ moze natozy¢ obowigzek uzyskania pozwolenia na
uzytkowanie takze, gdy jest to podyktowane innymi wzgledami interesu spotecznego.
Stan niezgodny z przepisami nie polegat w tej sprawie na wadach technicznych obiektu,
a na niedopetnieniu przez inwestora wymogan formalnych przed podjeciem budowy.
Okolicznosci te mieszczg sie w pojeciu "innych wzgleddéw interesu spotecznego”, o
jakich mowi art. 42 ust. 2 in fine.

Co prawda Kierownik Urzedu Rejonowego w M. w podstawie prawnej swojej
decyzji z dnia 17 maja 1993 r. nie powotat przepisu art. 42 ust. 2 Prawa budowlanego,
lecz z tresci decyzji, a takze z przeprowadzonego postepowania wyjasniajgcego wynika,
ze w przedmiotowej sprawie nakazano stronom uzyskanie pozwolenia na uzytkowanie,
na podstawie tego przepisu. Przyjecie przez Sad, ze nastgpito w tym momencie razgce
naruszenie prawa, jest jednak - zdaniem rewidujgcego - niezrozumiate. Rewidujgcy
broni stanowiska, iz w orzecznictwie uznanie naruszenia prawa za razgce, budzi
trudnosci. Plynne sg granice pomiedzy "naruszeniem prawa" a "razgcym naruszeniem
prawa". Konsekwencje tej roznicy sg jednak bardzo istotne i rézne w postepowaniu
administracyjnym oraz w postepowaniu przed sgdem administracyjnym. Sad
administracyjny uchyla bowiem (a nie stwierdza niewaznos$¢) decyzje w przypadku
naruszenia prawa materialnego, ktore nie jest "razgcym", ale tylko wtedy, gdy naru-
szenie to miato wpltyw na wynik sprawy (art. 207 § 2 pkt 1 k.p.a.). Gdyby zatem przyj3gc,
ze organy naruszyly prawo, nie powotujgc w decyzji art. 42 ust. 2 Prawa budowlanego,
to - zdaniem rewidujgcego - NSA w przedmiotowej sprawie mylnie zakwalifikowat takie
naruszenie prawa jako "razgce".Nie godzi sie on rowniez z oceng NSA, ze dziatania
organu wymienione w art. 56 Prawa budowlanego podejmowane w sprawie
wybudowania obiektu niezgodnie z przepisami majg charakter dowodowy.

Minister Sprawiedliwo$ci uwaza, iz Sad przyjat teze, ze natozone na strone na-
kazy w istocie stanowig tres¢ postanowienia, a nie spetniajg wymagan decyzji admi-
nistracyjnej. Zgodnie ze stanowiskiem Ministra, jesli art. 42 ust. 3 Prawa budowlanego
okresla, iz podstawg do wydania pozwolenia na uzytkowanie obiektu budowlanego jest
stwierdzenie jego zdatnosci do uzytku, to zobowigzanie strony w decyzji nakazujgcej
uzyskanie tego pozwolenia do przedtozenia dokumentéw umozliwiajgcych takie stwier-
dzenie, jest logicznym nastepstwem wczesniejszych konstatacji organu administracji.
Tym bardziej, ze zgdane przez organy dokumenty nie miaty charakteru ekspertyz, o
jakich mowa w art. 56 Prawa budowlanego, [...]. Zdaniem rewidujgcego do oceny
prawidtowosci wykonania i lokalizacji niewielkiego obiektu, o nieskomplikowane;
konstrukcji nie byty konieczne ekspertyzy techniczne i organ mégt przesadzi¢ o
mozliwosci udzielenia pozwolenia na jego uzytkowanie po spetnieniu okreslonych
przez siebie warunkow.

W konkluzji rewidujgcy wyraza poglad, iz zawsze gdy rozstrzygniecie organu
administracji ma charakter rozstrzygniecia jednostronnego i zewnetrznego, sprawa
powinna byc¢ zatatwiona w formie decyzji, a nie postanowienia czy pisma. Zapobiega to
bowiem odstepstwom od reglamentacji proceduralnej, daje stronie mozliwos¢ kontroli
instancyjnej takich rozstrzygniec, jak rowniez kontroli sgdowej. Zastosowanie formy



decyzji w tej czesci niniejszej sprawy rowniez byto korzystne dla stron, takze strony
skarzacej decyzje, bowiem umozliwito im obrone ich praw. Gdyby postuzono sie
postanowieniem dowodowym, stronie nie przystugiwatoby zazalenie. Interpretacja
prawa przyjeta przez Naczelny Sgd Administracyjny-Osrodek Zamiejscowy w
Rzeszowie prowadzitaby zatem do mozliwosci dowolnego obcigzenia obywateli roznego
rodzaju obowigzkami. To zas powoduje, ze kwestionowany wyrok razgco narusza nie
tylko prawo, ale tez interes Rzeczypospolitej Polskiej, jako demokratycznego panstwa
prawnego.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Rewizja nadzwyczajna nie moze zosta¢ uwzgledniona. Naczelny Sgd Admi-
nistracyjny rozwazajgcy wzajemny stosunek przepisow art. 37 i art. 42 ust. 1i 3 Prawa
budowlanego doszedt do przekonania, iz wezwanie Genowefy i Michata F. do uzyskania
pozwolenia na uzytkowanie samowolnie rozbudowanej czesci budynku mieszkalnego,
nie zostato poprzedzone postepowaniem zmierzajgcym - zgodnie z art. 37 cytowanej
ustawy - do wyjasnienia, czy ta samowolnie dokonana rozbudowa nie spowoduje
niedopuszczalnego pogorszenia warunkow uzytkowych dla otoczenia, do czego w
Swietle zasady z art. 7 k.p.a. byt niewatpliwie zobowigzany. Stad tez ptyngt wniosek
NSA, iz organy orzekajgce w niniejszej sprawie nie wyjasnity wszystkich istotnych
okolicznosci (zgodnie z art. 37 ust. 1 pkt 2 Prawa budowlanego), a mimo to nakazaty
Genowefie i Michatowi F. uzupetnienie pozwolenia na uzytkowanie obiektu, nie
nakazujgc im zresztg dokonania zadnych przerdbek niezbednych w celu ewentualnego
doprowadzenia obiektu budowlanego do stanu zgodnego z przepisami. W tej sytuaciji
decyzje organdw administracji w istocie rzeczy stanowity usankcjonowanie dokonanej
samowoli budowlanej, nie uwzglednity tez okolicznosci, ze w toczagcym sie
postepowaniu skarzgca Wanda K. zgtaszata wielokrotnie zastrzezenia wobec pro-
wadzonych samowolnie na sgsiedniej dziatce prac budowlanych, ktorych rezultaty
uznata za zagrazajgce jej istotnym interesom.

Jeszcze bowiem w orzeczeniu NSA z 10 pazdziernika 1983 r. (I SA 367/83)
stwierdzono wyraznie, iz niedopuszczalne jest takie prowadzenie postepowania, ktére
uwzglednia tylko interesy jednej ze stron, nie uwzgledniajgc przeciwnych interesow
drugiej. Natomiast w orzeczeniu SN z dnia 16 lutego 1994 r., lll ARN 2/94 (OSNAPIUS
1994 Nr 1 poz. 2) stwierdzono, iz szczegdlnie wéwczas, gdy w sprawie wystepujg
rozbiezne interesy stron, a rozstrzygniecie musi przedtozy¢ jeden z tych intereséw nad
drugi, decyzja musi zawiera¢ szczegodlnie wyczerpujgce i wszechstronne uzasadnienie
orzeczenia. Wynika to miedzy innymi z dgzenia do poszanowania godnosci i wolnosci
obywatela demokratycznego panstwa, bowiem naruszeniem obywatelskiego prawa jest,
gdy w istotnej dlan sprawie staje sie adresatem rozstrzygniecia opatrzonego byle jakim,
zdawkowym czy niepetnym uzasadnieniem. Ze stanowiskiem powyzszym Sad
Najwyzszy w obecnym sktadzie godzi sie w catej rozciggtosci. W tej sytuacji jednak nie
mozna Naczelnemu Sgdowi Administracyjnemu zarzucac¢ - jak to czyni rewizja
nadzwyczajna - iz jego wyrok in merito narusza prawo. Stuszne jest raczej stanowisko
przeciwne, bowiem uchylenie zaskarzonych przez NSA decyzji administracyjnych
powinno prowadzi¢ do powtdrnego postepowania, w ktorym interesy obu stron zostang
skrupulatnie i powaznie rozwazone w swietle wszelkich okolicznosci faktycznych i



prawnych, a postepowanie to zostanie zakonczone wszechstronnie uzasadniong
ostateczng decyzjg. Tego rodzaju wyrok NSA nie moze by¢ zatem oceniony, jako
naruszajgcy prawo, przeciwnie, odpowiada on podstawowym zasadom sprawiedliwosci
proceduralnej.

Ponadto nalezy réwniez stwierdzié, iz rewizja nadzwyczajna- jako wniesiona po
uptywie przewidzianego przez art. 421 § 2 k.p.c. szesciomiesiecznego terminu - musi
opierac sie na niekwestionowanych argumentach, iz zaskarzony wyrok nie tylko narusza
prawo, lecz narusza je w stopniu tak razgcym, iz naruszenie to musi by¢ ocenione jako
rébwnoznaczne z naruszeniem interesu Rzeczypospolitej Polskiej. W wyroku z dnia 11
stycznia 1991 r. (Il ARN 41/90) Sad Najwyzszy zwrocit wyraznie uwage na to, iz
fundamentalng zasadg kazdej procedury w cywilizowanym panstwie prawnym jest
stabilnos¢ prawomocnych rozstrzygnie¢. Od tej zasady prawo procesowe moze
przewidywac wyjatki, lecz dotyczy¢ one mogg jedynie orzeczen, ktdre naruszajg prawo
w tak razgcym stopniu, iz dla dobra porzadku prawnego muszg zosta¢ wyeliminowane.
W celu zas ochrony zaufania do stabilnosci prawomocnych rozstrzygnie¢ ustawodawca
zakresla dla mozliwos$ci ich ewentualnego wzruszania szczegdlnie rygorystyczne
terminy, po uptywie ktorych czesciowo wadliwe rozstrzygniecia muszg z uwagi na
ochrone wyzej wskazanej wartosci - pozosta¢ niewzruszalne.

W tym zas sSwietle zastosowanie art. 421 § 2 k.p.c. moze nastgpic¢ tylko wtedy,
gdy nastgpito nie tylko razgce naruszenie prawa, lecz konieczne jest tez, by jego skutki
godzity w podstawowe wartosci przewidziane w konstytucji i to w sposéb prowadzacy do
sprzecznosci z zasadami panstwa prawnego. Jesli wiec podejmuje sie probe zas-
tosowania przepisu art. 421 § 2 k.p.c. do wzruszenia prawomochego wyroku w sprawie,
ktorej przedmiotem jest np. jednostkowy spér o charakterze prywatnym lub naruszenie
prawa w indywidualnej sprawie administracyjnej, to niezbedne jest zawsze prze-
konujgce uzasadnienie, iz w istocie rzeczy sprawa toczy sie o naruszenie funda-
mentalnych zasad panstwa prawnego lub o najistotniejsze tresci taczace sie z rozumie-
niem pojecia sprawiedliwosci. Sg to jednak w istocie rzeczy z samej koniecznosci
niezwykle rzadkie przypadki. Poglady powyzsze obecny skfad Sgdu Najwyzszego w
petni podziela.

Sad Najwyzszy zwracat tez wielokrotnie uwage, iz w praktyce niektérych organéw
uprawnionych do wnoszenia rewizji nadzwyczajnej dosy¢ czesto zdarzajg sie przypadki
powierzchownego lub gotostownego powotywania sie na przepis art. 421 § 2 k.p.c. albo
tez sugerowania - bez powotywania sie na przekonujgce dowody, a czasami wytgcznie
w oparciu o ogolnikowe hasta - ze w konkretnej sprawie mamy rzeczywiscie do
czynienia z okolicznosciami uzasadniajgcymi zastosowanie owego wyjgtkowego
przepisu. Ot6z wtasnie w niniejszej sprawie spér ma charakter indywidualny, a
przedmiotem rewizji nadzwyczajnej jest problem wyboru odpowiedniej formy dziatania
przez wiasciwy organ administracji panstwowej, co w istocie rzeczy nawet na ostateczny
rezultat sporu miedzy stronami moze miec tylko niezbyt znaczgcy wptyw. Rewidujgcy
sam opiera swe zarzuty pod adresem kwestionowanego prawomocnego wyroku NSA
wiasciwie wytgcznie na wkasnym rozumieniu teoretycznej roznicy miedzy "razgcym"”
naruszeniem prawa, a naruszeniem, ktérego jako "razgce" zakwalifikowa¢ nie mozna.
Rewidujgcy wywodzi, ze btgd NSA polega na tym, iz ocenit jako "razgce" takie
naruszenie prawa, ktére w ocenie rewidujgcego razgcym nie jest. Podnosi rowniez
problem oceny charakteru podejmowanych w sprawie rozstrzygnie¢ administracyjnych,



uznajac - z czym zresztg nalezy sie zgodzi¢ - iz rozstrzygniecia wydawane w formie
postanowien dajg stronie mniejsze gwarancje procesowe niz majgce forme decyzji. Tym
niemniej wtasnie w niniejszej sprawie w ostatecznym biegu rzeczy w obu instancjach
sprawa byta rozstrzygana w formie decyzji, co w konsekwencji umozliwito stronie
wystgpienie ze skargg do NSA.

Stad tez wywod rewidujgcego, iz "pdjscie przez organ administracji drogg ws-
kazang przez NSA - Osrodek w Rzeszowie prowadzitoby do dowolnego obcigzenia
obywateli r6znego rodzaju obowigzkami" prowadzgcy do konkluzji, iz samo tylko tego
rodzaju - nie poparte zadnymi dowodami - stwierdzenie mozna zakwalifikowa¢ jako
podstawe do uznania, ze zaskarzony rewizjg nadzwyczajng wyroKk [...] razgco narusza
prawo (co zresztg réwniez - jak zostato stwierdzone powyzej - nie zostato wcale przez
rewidujgcego udowodnione), jak tez interes Rzeczypospolitej Polskiej - nalezy uzna¢ za
nieprzekonywujacy, to zas powoduje, iz rewizja nadzwyczajna musi ulec oddaleniu.




