Wyrok z dnia 9 lutego 2001 r.
[l RN 57/99

Nakazanie rozbiorki obiektu na podstawie art. 51 ust. 1 pkt 2 ustawy z
dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane (Dz.U. Nr 89, poz. 414 ze zm.) nie staje
sie bezprzedmiotowe, gdy zobowigzany podjat uprzednio nakazane czynnosci

juz po zastosowaniu tej sankcji.

Przewodniczgcy SSN Andrzej Wrobel, Sedziowie SN: Jerzy Kwasniewski

(sprawozdawca), Andrzej Wasilewski.

Sad Najwyzszy, po rozpoznaniu w dniu 9 lutego 2001 r. sprawy ze skargi
Edwarda S. na decyzje Wojewody L. z dnia 16 pazdziernika 1998 r. [...] w przedmio-
cie stwierdzenia wygasniecia decyzji, na skutek rewizji nadzwyczajnej Rzecznika
Praw Obywatelskich [...] od wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego-Osrodka

Zamiejscowego w Lublinie z dnia 1 lipca 1999 . [...]
oddalit rewizje nadzwyczajna.
Uzasadnienie

Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie-Osrodek Zamiejscowy w Lublinie
wyrokiem z dnia 1 lipca 1999 r. po rozpoznaniu skargi Edwarda S. na decyzje Woje-
wody L. z dnia 16 pazdziernika 1998 r. utrzymujgcg w mocy decyzje Kierownika
Urzedu Rejonowego w O.L. z dnia 10 sierpnia 1998 r. stwierdzajgcg wygasniecie
decyzji z dnia 20 pazdziernika 1997 r. o nakazie rozbidrki budynku gospodarczego
Joézefa R. — stwierdzit niewaznos¢ zaskarzonej decyzji i decyzji Kierownika Urzedu
Rejonowego w O.L. z dnia 10 sierpnia 1998 r. oraz zasgdzit od Wojewody L. na
rzecz Edwarda S. 10 zt kosztéw sgdowych.

Rozpoznawana sprawa wigze sie z rozstrzygnieciami administracyjnymi w in-
nych sprawach dotyczgcych budynku gospodarczego Jozefa R. Istotne sg tu zwtasz-
cza nastepujgce okolicznosci.

Na wniosek Ryszardy i J6zefa R. Kierownik Urzedu Rejonowego w O.L. decy-



zjg z dnia 25 kwietnia 1997 r. zatwierdzit projekt budowlany i udzielit wnioskodawcom
pozwolenia na budowe budynku gospodarczego na ich nieruchomosci w miejscowo-
sci B. Od tej decyzji wnidst odwotanie wtasciciel nieruchomosci sgsiedniej, zarzuca-
jac, ze chodzi o kontynuowanie budowy, ktérej poprzednio dotyczyt nakaz rozbiodrki.
Pomimo skutecznie wniesionego odwotania inwestor rozpoczat roboty budowlane,
odstepujgc ponadto od warunkéw wydanego pozwolenia na budowe. Po protokolar-
nym stwierdzeniu istniejgcego stanu (protokét z dnia 20 maja 1997 r.) Kierownik
Urzedu Rejonowego w O.L., postanowieniem z dnia 30 maja 1997 r. wydanym na
podstawie art. 50 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane
(Dz.U. Nr 89 poz. 414 ze zm.), nakazat wstrzymanie rozpoczetych robo6t budowla-
nych. Po rozpatrzeniu odwotania od decyzji w sprawie pozwolenia na budowe, Wo-
jewoda L. decyzjg z dnia 4 czerwca 1997 r. utrzymat w mocy decyzje organu pierw-
szej instancji zatwierdzajgca projekt budowlany i zezwalajgcg na budowe budynku
gospodarczego. W uzasadnieniu tej decyzji stwierdzono, ze: ,sprawa rozpoczecia
robot budowlanych przed rozpatrzeniem odwotania podlegac bedzie sprawdzeniu i
podjeciu dziatan w trybie art. 50 i 51 ustawy Prawo budowlane przez organ | instan-
cji”.

Decyzjg z dnia 8 lipca 1997 r. wydang na podstawie art. 51 ust. 1 pkt 2 Prawa
budowlanego Kierownik Urzedu Rejonowego w O.L. natozyt na inwestora obowigzek
"sporzgdzenia i przedtozenia w terminie do 1 wrzesnia 1997 r. projektu budowlanego
realizowanego budynku sporzgdzonego w oparciu o inwentaryzacje stanu istniejgce-
go wraz z oceng jakosci dotychczas wykonanych robét” - jako warunku wydania de-
cyzji zezwalajgcej na wznowienie i kontynuacje robot budowlanych. W tresci decyzji
znajduje sie informacja, iz w przypadku niewykonania nakazanego obowigzku w wy-
znaczonym w decyzji terminie, zostanie wydana decyzja nakazujgca rozbiorke zreali-
zowanego juz czesciowo budynku gospodarczego. Wobec niewykonania natozonego
obowigzku, organ pierwszej instancji wydat w dniu 20 pazdziernika 1997 r. decyzje
[...] nakazujgca rozbiorke spornego obiektu. Od tej decyzji Ryszarda i Jozef R. wnie-
Sli odwotanie do Wojewody L., ktéry decyzjg z dnia 17 grudnia 1997 r. [...] utrzymat w
mocy decyzje pierwszoinstacyjng. W uzasadnieniu decyzji zawarta jest wzmianka, ze
»---W przypadku opracowania i przedtozenia przez inwestora zgdanej dokumentacji,
decyzja moze by¢ przez organ zmieniona w oparciu o przepisy ustawy Kodeks pos-
tepowania administracyjnego.”

W dniu 11 maja 1998 r. Jézef R. ztozyt wniosek ,,0 wydanie pozwolenia na bu-



dowe” dotgczajac ,projekt zagospodarowania dziatki”. Urzgd Rejonowy w O.L., na

podstawie powyzszego wniosku decyzjg z dnia 15 maja 1998 r. udzielit pozwolenia
na wznowienie robot przy budowie budynku gospodarczego. Od tej decyzji wniesli

odwotanie wiasciciele nieruchomosci sgsiednich.

Organ drugiej instancji, decyzjg z dnia 10 lipca 1998 r. uchylit zaskarzong od-
wotaniem decyzje i przekazat sprawe do ponownego rozpatrzenia przez organ
pierwszej instancji wskazujgc na okolicznosc¢, ze w obiegu prawnym znajduje sie inna
ostateczna decyzja dotyczgca tegoz obiektu, tj. decyzja nakazujgca jego rozbiorke.
Organ odwotawczy wskazat na moggcy mie¢ w sprawie zastosowanie art. 162 KPA.
W dalszym toku postepowania Kierownik Urzedu Rejonowego w O.L., decyzjg z dnia
10 sierpnia 1998 r. wydang — jak wskazano w tejze decyzji — na podstawie art. 162 §
1i 2 KPA, stwierdzit z urzedu wygasniecie decyzji z dnia 20 pazdziernika 1997 r.
nakazujgcej rozbidrke obiektu. Od tej decyzji wnidst odwotanie Edward S., wtasciciel
dziatki sgsiedniej. Wojewoda L. w wyniku rozpatrzonego odwotania wydat decyzje z
dnia 16 pazdziernika 1998 r. utrzymujgca w mocy decyzje Kierownika Urzedu
Rejonowego w O.L., stwierdzajgcg wygasniecie decyzji nakazujgcej rozbiorke. W
uzasadnieniu decyzji drugoinstancyjnej stwierdzono, ze w dniu 11 maja 1998 r. Jozef
R. wystgpit o wydanie pozwolenia na wznowienie robot i zatgczyt zZgdane dokumenty,
wobec tego decyzja bedaca sankcjg za niewykonanie obowigzku, stata sie
bezprzedmiotowa i w interesie strony bylto jej wygaszenie. Decyzje Wojewody L.
zaskarzyt do Naczelnego Sadu Administracyjnego Edward S. argumentujgc skarge
innymi brakiem wytyczonej granicy pomiedzy jego dziatkg a dziatkg inwestora.

Naczelny Sad Administracyjny-Osrodek Zamiejscowy w Lublinie wyrokiem z
dnia 1 lipca 1999 r. stwierdzit niewaznos¢ decyzji Wojewody L. oraz poprzedzajgce;j
ja decyzji kierownika Urzedu Rejonowego w O.L. W uzasadnieniu wyroku Sad wy-
widdt, ze przepis art. 162 KPA nie ma w sprawie zastosowania, a zatem decyzje or-
ganow administracji zostaty wydane bez podstawy prawnej, co skutkowato stwier-
dzeniem ich niewaznosci (art. 156 § 1 pkt 2 KPA). Sad zakwestionowat poglad or-
gandow administracji orzekajgcych w sprawie, ze wykonanie przez strone natozonego
obowigzku spowodowato bezprzedmiotowosé decyzji nakazujgcej rozbiérke obiektu,
a takze poglad, ze wygaszenie tej decyzji lezy w interesie strony, skoro nie lezy to w
interesie wiasciciela nieruchomosci sgsiedniej, ktory takze jest strong tego postepo-
wania.

Rzecznik Praw Obywatelskich w rewizji nadzwyczajnej zarzucit razgce naru-



szenie art. 162 § 1 pkt 1 in fine KPA oraz art. 156 § 1 pkt 2 KPA i na tej podstawie
zgdat uchylenia zaskarzonego wyroku i przekazania sprawy do ponownego rozpo-
znania. Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich Sad nie uzasadnit w dostateczny
sposoOb swojego stanowiska opartego na zatozeniu, ze decyzja wygaszajgca decyzje
0 nakazie rozbidrki dotknieta jest wadg powodujgcg jej niewaznos¢ z mocy art. 156 §
1 pkt 2 KPA, czym razgco naruszyt art. 162 § 1 pkt 1 in fine KPA. Wyrok Naczelnego
Sadu Administracyjnego godzi takze w prawo obywatela do rzetelnego i zgodnego z
obowigzujgcym prawem rozpatrzenia jego sprawy. W ocenie Rzecznika w sprawie
ma bowiem zastosowanie art. 162 § 1 pkt 1 KPA in fine. Zgodnie z tym przepisem
organ administracji publicznej, ktéry wydat decyzje w pierwszej instancji stwierdza jej
wygasniecie, jezeli decyzja stata sie bezprzedmiotowa, a lezy to w interesie spo-
tecznym lub w interesie strony. Wprawdzie organy administracji orzekajgce w spra-
wie nie powotaty wprost tego przepisu jako podstawy prawnej decyzji o wygaszeniu
decyzji o nakazie rozbiorki, ale bezsporne jest, Ze przestanki z tego wiasnie przepisu
legty u podstaw skarzonego do NSA rozstrzygniecia. Daje temu wyraz sgd adminis-
tracyjny stwierdzajgc, ze w sprawie nie mamy do czynienia ani z bezprzedmiotowo-
Scig decyzji, ani z dziataniem w interesie strony.

Wedtug Rzecznika Praw Obywatelskich termin wyznaczony w decyzji Kierow-
nika Urzedu Rejonowego w O.L. z dnia 8 lipca 1997 r. byt jedynie terminem dyscy-
plinujgcym inwestora do przedtozenia okreslonych materiatow w celu doprowadzenia
inwestycji do stanu zgodnego z prawem. Skoro wiec obowigzek natozony decyzjg z
dnia 8 lipca 1997 r. zostat wykonany, ustaty przyczyny, dla ktérych zostata wydana
decyzja nakazujgca rozbiérke. Swiadczy to o bezprzedmiotowosci tejze decyzji w
zmienionych okolicznosciach faktycznych, gdyz zaréwno podstawa faktyczna rozs-
trzygniecia, jak i zadanie, jakie decyzja miata spetnia¢, odpadty, a zatem radykalnej
zmianie ulegty elementy konkretyzujgce stosunek prawny bedgcy przedmiotem de-
cyzji. Wyeliminowanie z obrotu prawnego decyzji bezprzedmiotowej jest ponadto
obowigzkiem organu administracji publicznej. Co sie tyczy interesu prawnego wiasci-
ciela nieruchomosci sgsiedniej bedgcego strong tego postepowania, to bedzie on
mogt by¢ chroniony w dalszych fazach postepowania, majgcych doprowadzi¢ do
stanu zgodnego z prawem budowlanym. Od decyzji wydanej w wyniku kontynuowa-
nia postepowania administracyjnego, po ewentualnym wygaszeniu nakazu rozbiorki,
stronie tej bedg stuzyty wszelkie srodki odwotawcze, w ktorych bedzie mozna podno-

si¢ zarzuty merytoryczne, co do zgodnosci rozstrzygniecia z prawem budowlanym.



Jesli w wyniku kontynuowania postepowania organ wyda nakaz rozbiérki obiektu —
co nie jest wykluczone - to bedzie on wydany z przyczyn materialno — prawnych, a

nie formalnych.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Sprawa z rewizji nadzwyczajnej Rzecznika Praw Obywatelskich podlegata
rozpoznaniu w zakresie jej podstawy (art. 393! § 1 KPC w zwigzku z art. 10 ustawy
z dnia 1 marca 1996 r. o zmianie Kodeksu postepowania cywilnego — Dz.U. Nr 43,
poz. 189) dotyczacej naruszenia art. 162 § 1 pkt 1 in fine i art. 156 § 1 pkt 2 KPA.
Poza zakres przedstawionej podstawy wykraczajg zawarte w uzasadnieniu kasacji
zastrzezenia co do uzasadnienia zaskarzonego wyroku, w zwigzku z czym zarzuty te
nie podlegaty rozpoznaniu.

Kluczowym zagadnieniem wynikajgcym z rewizji nadzwyczajnej byta ocena co
do prawidtowosci interpretacji oraz zastosowania art. 162 § 1 pkt 1 KPA do ustalone-
go w sprawie stanu faktycznego. Z przedstawionych wyzej okolicznosci wynika, ze
na tle przedmiotowej inwestycji budowlanej prowadzone byty sprawy administracyj-
ne, ktére chociaz pozostajg ze sobg w réznorakich funkcjonalnych zwigzkach, to jed-
nak sg sprawami od siebie odrebnymi zaréwno w podstawach materialno-prawnych
jak i ich strukturach procesowych. Ogélnie rzecz biorgc istotne znaczenie ma odréz-
nienie sprawy o zatwierdzenie projektu budowlanego i udzielenie wnioskodawcom
pozwolenia na budowe budynku gospodarczego od spraw, ktdre wynikty w trakcie
realizacji budowy. Do tej drugiej grupy spraw nalezg rozstrzygniecia administracyjne
w nastepujgcych przedmiotach: po pierwsze, o wstrzymaniu robét budowlanych
wobec ich przedwczesnego rozpoczecia i to sprzecznie z warunkami wydanego po-
zwolenia na budowe; po drugie, o0 natozeniu na inwestora obowigzku sporzgdzenia w
wyznaczonym terminie okreslonej dokumentacji stanu realizacji budowy; po trzecie, o
nakazaniu rozbiorki zrealizowanej czesciowo budowy wobec niewykonania
natozonego obowigzku i wreszcie po czwarte — o wygasnieciu decyzji nakazujgce;j
rozbiorke. Przedstawiona w rewizji nadzwyczajnej argumentacja stanowiska Rzecz-
nika Praw Obywatelskich ostabia znaczenie tego swoistego procesu poszczegolnych
rozstrzygnie¢ administracyjnych podejmowanych w zwigzku z przedmiotowg budowg
oraz opiera sie na btednych zatozeniach co do materialno-prawnych podstaw rozs-

trzygniecia nakazujgcego rozbiérke obiektu. Chodzi tu o przepisy art. 50 ust. 1 pkt 3,



art. 51 ust. 1 pkt 2 i art. 51 ust. 2 Prawa budowlanego. Pierwszy z wymienionych
przepisow stanowit podstawe do wstrzymania robot budowlanych wykonywanych: ,w
sposob istotnie odbiegajgcy od ustalen i warunkéw okreslonych w pozwoleniu bgdz
w przepisach”. Nie jest kwestionowane przez Rzecznika Praw Obywatelskich, ze na
podstawie tego przepisu zostato wydane odpowiednie postanowienie (z dnia 30 maja
1997 r.), ktére — zgodnie z art. 50 ust. 3 Prawa budowlanego —podlega wykonaniu w
trybie przepiséw o postepowaniu egzekucyjnym w administracji. Drugi z
wymienionych przepisow (art. 51 ust. 1 pkt 2) zobowigzuje wtasciwy organ do wy-
dania przed uptywem terminu, o ktdrym mowa w art. 50 ust. 4 (2 miesiecy od dnia
doreczenia postanowienia o wstrzymanie robot), decyzji naktadajgcej obowigzek wy-
konania okreslonych czynnosci w celu doprowadzenia wykonywanych robot do stanu
zgodnego z prawem i uzyskania pozwolenia na ich wznowienie oraz okreslajgce;j
termin wykonania tych czynnosci. Takze odnosnie do tego przepisu bezsporne jest w
sprawie, ze zostat on zastosowany w ostatecznej decyzji z dnia 8 lipca 1997 r., ktorg
inwestor zostat zobowigzany do wykonania okreslonych czynnosci w terminie do dnia
1 wrzesnia 1997 r. pod rygorem nakazania rozbiorki zrealizowanego juz czesciowo
budynku gospodarczego. Wreszcie trzeci z wymienionych przepisow (art. 51 ust. 2)
stanowi o obowigzku wtasciwego organu do nakazania w drodze decyzji zaniechania
dalszych robét badz rozbidrki obiektu lub jego czesci - w razie niewykonania
obowigzkéw, o ktérych mowa miedzy innymi w art. 51 ust. 1 pkt 2. W tym zakresie
takze jest bezsporne, ze wiasciwy organ po stwierdzeniu niewykonania obowigzkow
wynikajgcych z decyzji z dnia 8 lipca 1997 r., decyzjg z dnia 20 pazdziernika 1997 r.
(utrzymang w mocy w drugiej instancji decyzjg z dnia 17 grudnia 1997 r.) nakazat
rozbidrke spornego obiektu. Decyzja w tym przedmiocie, pomimo jej ostatecznosci
nie zostata dotychczas wykonana, natomiast wedtug stanowiska rewizji nadzwy-
czajnej nalezato stwierdzi¢ wygasniecie tej decyzji ze wzgledu na to, ze zobowigzana
do rozbiorki obiektu strona kilka miesiecy pézniej (w dniu 11 maja 1998 r.) wykonata
obowigzki, ktére miaty by¢ wykonane do dnia 1 wrzesnia 1997 r. Stanowiska tego nie
sposob podzieli¢ zarbwno ze wzgledu na przedstawione wyzej przepisy Prawa bu-
dowlanego jak i art. 162 § 1 pkt 1 KPA. Jezeli chodzi o wskazane przepisy Prawa
budowlanego to argumentacja rewizji nadzwyczajnej pozostaje w sprzecznosci z
trescig tych przepiséw, zwtaszcza wywodzgc jakoby zobowigzanie strony do wyko-
nania okreslonych czynnosci w okreslonym terminie azeby doprowadzi¢ inwestycje

do stanu zgodnego z prawem miato blizej nieokres$lone znaczenie — jak to ujeto —



dyscyplinujgce, gdyz strona mogtaby uwolni¢ sie w kazdym czasie od ustalonych w
ostatecznej decyzji konsekwencji niezastosowania sie do okre$lonego zachowania.
Takie stanowisko rewizji nadzwyczajnej pozostaje w sprzecznosci z przestankami
zastosowania art. 51 ust. 1 pkt 2 Prawa budowlanego. W szczegdlnosci trzeba zaak-
centowad, ze jest to przepis okreslajgcy sankcje (konsekwencje prawne) za niewy-
konanie obowigzkéw w wyznaczonym terminie. Jezeli zaistniata sytuacja niewykona-
nia okreslonych obowigzkow to — stosownie do wyraznego brzmienia przepisu -
,wtasciwy organ nakazuje, w drodze decyzji zaniechanie dalszych robét badz roz-
bidrke obiektu lub — jego czedci”. Zrealizowana, jak w rozpatrywanej sprawie, kom-
petencja do nakazania rozbiorki czesci obiektu wybudowanej sprzecznie z prawem,
nie staje sie bezprzedmiotowg (nie traci swego normatywnego ani funkcjonalnego
sensu) z tego powodu, ze zobowigzany do rozbiorki juz po zastosowaniu sankcji
podjat nakazane poprzednio czynnosci. Zachowaniem takim zobowigzany nie spo-
wodowat ustania przyczyny, dla ktérych zostata wydana decyzja nakazujgca roz-
biérke. Nie ulegta bowiem zmianie podstawa przedmiotowej sankcji, to jest fakt nie-
wykonania wyznaczonych obowigzkéw w zakreslonym do tego terminie. Nie zacho-
dzi wiec — wbrew stanowisku rewizji nadzwyczajnej — przypadek ustania przyczyn,
dla ktérych zostata wydana decyzja nakazujgca rozbiorke i nie jest w zwigzku z tym
zasadna sugestia, azeby po ,wygaszeniu nakazu rozbiérki” dopuszczalne byto me-
rytoryczne badanie zarzutéw ,co do zgodnosci rozstrzygniecia z prawem budowla-
nym” w wyniku ,kontynuowania postepowania administracyjnego”.

Z powyzszych powodow Sgd Najwyzszy podzielit ocene prawng zaskarzonego
wyroku w zakresie braku podstaw do zastosowania art. 162 § 1 pkt 1 KPA, skoro de-
cyzja o nakazaniu rozbidrki nie stata sie bezprzedmiotowg. W konsekwencji tej oceny
nie moze takze budzi¢ watpliwosci zastosowanie art. 156 § 1 pkt 2 KPA.

Wobec braku usprawiedliwionych podstaw rewizja nadzwyczajna podlegata
oddaleniu stosownie do art. 3932 KPC w zwigzku z art. 10 ustawy z dnia 1 marca

1996 r. o zmianie Kodeksu postepowania cywilnego.



