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Stawomir Zwolak

Glosa do wyroku Naczelnego Sadu
Administracyjnego
z dnia 6 lipca 2017 r., 11 0SK 2766/15

Gloss to the judgment of the Supreme Administrative Court of 6 July 2017 file
ref. Il 0SK 2766/15

Stwierdzenie niewaznosci decyzji o pozwoleniu na budowe pociaga za soba
stwierdzenie niewazno$ci decyzji o pozwoleniu na uzytkowanie .
Stwierdzenie niewazno$ci pozwolenia na budowe inwestycji, bez wzgledu
na jego przyczyny, powoduje konieczno$¢ przeprowadzenia postgpowania
naprawczego w stosunku do tej inwestycji, ktore powinno zakonczy¢ sie
wydaniem jednej z decyzji wymienionych w art. 51 ust. 1 pkt 1-3, ust.
3 lub 4, 5 ustawy z 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane. Tymczasem brak
wyeliminowania z obrotu prawnego decyzji udzielajacej pozwolenia na
uzytkowanie skutkuje niemozliwoscig przeprowadzenia tego postepowania,
a to powoduje, ze faktycznie pozostanie na gruncie obiekt zrealizowany
z naruszeniem przepisow prawa (skoro stwierdzono niewaznos¢ decyzji
o pozwoleniu na jego budowe), a bez mozliwosci uzyskania decyzji napra-
wiajacej ten stan rzeczy. Taka sytuacja jest z pewno$cig nie do zaakcepto-
wania w praworzadnym panstwie'.

Wprowadzenie

Naczelny Sad Administracyjny wyrokiem z dnia 6 lipca 2017 1., I OSK 2766/15,
oddalit skarge kasacyjng od wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego

w Warszawie wydanego w sprawie ze skargi na decyzje Gtéwnego Inspektora
Nadzoru Budowlanego (GINB) w przedmiocie stwierdzenia niewaznosci decyzji.

' LEX nr2322788.
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Przedmiotem sprawy byto zatwierdzenie projektu budowlanego i uzyskanie
pozwolenia na budowe stacji LPG wraz z wyjazdem i placem manewrowym oraz
budynkiem typu kontenerowego. Po zrealizowaniu inwestycji, Powiatowy Inspek-
tor Nadzoru Budowlanego (PINB) udzielil pozwolenia na uzytkowanie stacji LPG
wraz z wjazdem i placem manewrowym oraz budynkiem typu kontenerowego.

Nastepnie wojewoda kujawsko-pomorski stwierdzil niewazno$¢ decyzji
o0 pozwoleniu na budowe jako wydanej z razgcym naruszeniem prawa. Decyzja
stwierdzajagca niewazno$¢ pozwolenia na budowe stata si¢ ostateczna. W sytuacji
stwierdzenia niewazno$ci pozwolenia na budowe, PINB uznal, ze zaistniata
przestanka do wznowienia postepowania w sprawie pozwolenia na uzytkowanie,
na podstawie art. 145 § 1 pkt 8 Kodeksu postgpowania administracyjnego?, gdyz
decyzja zostala wydana w oparciu o inng decyzje lub orzeczenie sadu, ktore
zostalo nastepnie uchylone lub zmienione. W rezultacie, PINB po wznowieniu
postepowania w sprawie pozwolenia na uzytkowania w drodze decyzji uchylit to
pozwolenie, za§ Wojewddzki Inspektor Nadzoru Budowlanego (WINB) utrzymat
w mocy decyzje organu I instancji.

0d decyzji WINB zlozona zostala do Wojewddzkiego Sadu Administracyj-
nego w Bydgoszczy skarga, ktora sad oddalit. Wyrok WSA zostat jednak uchylony
wyrokiem Naczelnego Sadu Administracyjnego, ktory uznal, ze stwierdzenie
niewaznosci decyzji o pozwoleniu na budowe, na podstawie ktérej wydano inng
przedmiotowo zalezna decyzj¢ o pozwoleniu na uzytkowanie, moze stanowi¢
podstawe do stwierdzenia niewaznosci decyzji zaleznej, na podstawie art. 156 §
1 pkt 2 k.p.a., jako wydanej z razgcym naruszeniem prawa, a nie do wznowienia
postepowania na podstawie art. 145 § 1 pkt 8 k.p.a.

Po wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego sprawa trafita do WINB,
ktory stwierdzit niewazno$¢ decyzji o pozwoleniu na uzytkowanie dla przedmio-
towej inwestycji. W uzasadnieniu do decyzji WINB podal, ze decyzja o pozwo-
leniu na uzytkowanie jest obarczona wada okreslong w art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.,
tj. zostata wydana z razacym naruszeniem prawa. Od decyzji WINB inwestor
ztozyt odwolanie. Jednak organ odwotawczy w postaci Gléwnego Inspektora
Nadzoru Budowlanego (GINB) - utrzymal w mocy decyzje organu I instancji.
GINB podzielil stanowisko WINB, ze decyzja o pozwoleniu na uzytkowanie,
jest decyzja zalezng od decyzji pozwolenia na budowe dla ktérej stwierdzono
niewazno$¢, poniewaz byta dotknieta wada niewaznosci.

> Ustawa z 14.06.1960 r., Kodeks postepowania administracyjnego, (tekst jedn. Dz.U. z 2017

r. poz. 1257 z pozn. zm.); dalej jako k.p.a.
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W tej sytuacji inwestor ztozyl skarge do Wojewddzkiego Sadu Administra-
cyjnego w Warszawie. Wojewo6dzki Sad Administracyjny jednak podzielit stano-
wisko organéw nadzoru budowlanego i oddalit skarge. Wskazal, ze stwierdzenie
niewaznosci decyzji o pozwoleniu na budowe nie moglo pozosta¢ bez wptywu na
byt prawny decyzji o pozwoleniu na uzytkowanie, gdyz obie decyzje dotyczyly
tej samej inwestycji. Sad ten uznal, ze jesli zostala stwierdzona niewaznos¢
decyzji o pozwoleniu na budowg, to przyjmuje si¢, ze decyzja taka nigdy nie
zostala wydana, a zatem nie bylo podstaw do wydania decyzji zezwalajacej na
uzytkowanie inwestycji zrealizowanej na podstawie decyzji o pozwoleniu na
budowe. Dlatego w jego ocenie zasadnie stwierdzono niewazno$¢ pozwolenia
na uzytkowanie jako wydanego z razgcym naruszeniem prawa.

0d wyroku Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego inwestor ztozyt skarge
kasacyjng do Naczelnego Sadu Administracyjnego, ktory jednak jg oddalil. NSA
stwierdzil, ze podstawowg przestanka warunkujgca mozliwos$¢ wydania pozwo-
lenia na uzytkowanie jest posiadanie przez inwestora pozwolenia na budowe,
gdyz zrealizowany obiekt budowlany musi spetnia¢ warunki w nim zawarte. Brak
takiego pozwolenia, wobec wyeliminowania go z obrotu prawnego ze skutkiem
ex tunc, niewatpliwie przesadza o wydaniu decyzji o pozwoleniu na uzytkowa-
nie z naruszeniem art. 59 ust. 1 ustawy z 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane®.
Stwierdzenie niewaznosci pozwolenia na budowe inwestycji, bez wzgledu na jego
przyczyny, powoduje koniecznos¢ przeprowadzenia postepowania naprawczego
w stosunku do tej inwestycji. Jednak brak wyeliminowania z obrotu prawnego
decyzji udzielajacej pozwolenia na uzytkowanie skutkuje niemozliwoscia prze-
prowadzenia tego postepowania. Taka sytuacja moglaby powodowa¢, ze na nie-
ruchomosci pozostalby obiekt budowlany wykonany z naruszeniem przepisow
prawa, bez mozliwosci uzyskania decyzji naprawiajacej stan faktyczny.

Ocena stanowiska Naczelnego Sadu
Administracyjnego

Glosowany wyrok nalezy uzna¢, za niezwykle interesujacy dla stosowania prze-
pisow prawa budowlanego. Na poczatku zacza¢ wypada od ustalenia czym jest
pozwolenie na uzytkowanie obiektu budowlanego. Pozwolenie na uzytkowanie
obiektu budowlanego jest aktem rzeczowym, ktory nie daje uprawnien okreslonej
osobie, lecz reguluje status rzeczy. Potwierdza bowiem prawidfowo$¢ wykonania

3

Tekst jedn. Dz.U. z 2017 1., poz. 1332 z pdzn. zm.; dalej jako pr.bud.
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okreslonego obiektu budowlanego, przy czym rozstrzygni¢cie w pozwoleniu na
uzytkowanie obiektu dziala na korzy$¢ kazdoczesnego wlasciciela nieruchomo-
$cit. W koncu pozwolenie na uzytkowanie jest decyzjg w rozumieniu k.p.a. co
powoduje, zZe zaréwno jej wydanie i stwierdzenie wadliwosci podlega rygorom
ustalonym w k.p.a. W kontekscie reglamentacji administracyjnej konstrukcje
prawng pozwolenia na uzytkowanie obiektu budowlanego mozna okresli¢ jako
prewencyjny zakaz z zastrzezeniem pozwolenia. Pozwolenie na uzytkowanie
obiektu jako forma reglamentacji na etapie przystapienia do uzytkowania, moze
by¢ takze postrzegana z punktu widzenia interesu publicznego, jako instrument
zapewniajacy ochrone dobr podlegajacych ochronie, oraz z punktu widzenia
interesu adresata decyzji, ktory uzyskuje ochrong przed nadmierng ingerencja
wladzy publicznej w czasie uzytkowania obiektu budowlanego.

Art. 55 prbud. wprowadza trzy sytuacje, w ktérych zakonczenie procesu
budowy wymaga uzyskania pozwolenia na uzytkowanie. Sytuacje te zostaly
okreslone przez: 1) wskazanie w ustawie Prawo budowlane kategorii obiektow
budowlanych wymagajacych uzyskania pozwolenia na uzytkowanie; 2) odesta-
nie do przepisoéw ustawy Prawo budowlane przewidujacych powstanie takiego
obowiazku; 3) wskazanie mozliwosci przystagpienia od uzytkowania obiektu
budowlanego przed wykonaniem wszystkich robét budowlanych.

Rozstrzygniecie w sprawie o pozwolenie na uzytkowanie obiektu budowla-
nego, podejmuje wlasciwy organ nadzoru budowlanego, ktory realizuje kom-
petencje do orzekania w tej kwestii, badajac czy przedlozone dokumenty oraz
stan obiektu budowlanego dajg rekojmie zgodnego z prawem funkcjonowania
obiektu wrealiach tta, w ktorych jest osadzony, dochowujac przy tym wymogdow
procedury administracyjnej’. Istotng czescia postegpowania zmierzajacego do
uzyskania pozwolenia na uzytkowanie jest obowigzkowa kontrola wybudowa-
nego obiektu budowlanego. Celem obowigzkowej kontroli jest stwierdzenie,
czy w trakcie realizacji inwestycji naruszono ustalenia i warunki okreslone
w pozwoleniu na budowe. Kontrola ta obejmuje sprawdzenie zgodnosci obiektu
budowlanego z projektem zagospodarowania dziatki lub terenu, oraz zgod-
nosci obiektu budowlanego z projektem architektoniczno-budowlanym. Roz-
strzygniecie sprawy o pozwolenie na uzytkowanie obiektu budowlanego, co
do zasady podejmowane jest po zakonczeniu robét budowlanych w postaci

4 Z.Leonski, M. Szewczyk, M. Kru$, Prawo zagospodarowania przestrzeni, Warszawa 2012,

S.321.
5

T. B. Babiel, Nadzér budowlany. Kompetencje organéw administracji. Wzory. Akty prawne.
Warszawa 2001, s. 91.
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decyzji o udzieleniu pozwolenia na uzytkowanie jako bezwarunkowe®. Zatem
uzyskanie pozwolenia na uzytkowanie stanowi formalne zakonczenie procesu
budowlanego.

Zasadniczg kwestia w omawianym wyroku Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego, ktéra wymaga analizy jest odpowiedz na pytanie czy decyzja o pozwo-
leniu na uzytkowanie ma charakter zalezny czy samodzielny. W orzecznictwie
sadow administracyjnych prezentowane byty dwa odmienne stanowiska. Jesli
pozwolenie na uzytkowanie jest decyzja samodzielng to jej istota, wyraza si¢
w przekonaniu, ze uzyskanie pozwolenia na uzytkowanie, stanowi gwaran-
cje mozliwosci niezaktdconego uzytkowania obiektu budowlanego. Przyjecie
pogladu o samodzielnym bycie prawnym decyzji o pozwoleniu na uzytkowanie
prowadzi do wniosku, iz wyeliminowanie z obrotu prawnego jakiejkolwiek
z poprzedzajacych je decyzji inwestycji nie ma wplywu na jego waznos¢. Pro-
wadzi to do wniosku, Ze przepisy prawa budowlanego nie uzalezniaja wydania
decyzji o pozwoleniu na uzytkowanie od posiadania przez inwestora waznego
pozwolenia na budowe, bowiem organy nadzoru budowlanego przed wydaniem
pozwolenia na uzytkowanie nie opierajg si¢ na tresci pozwolenia na budowe,
lecz dokonujg niezaleznej kontroli zgodno$ci obiektu wybudowanego z projek-
tem budowlanym. Konsekwencja takiego pogladu prawnego jest stwierdzenie,
ze pozwolenie na uzytkowanie nie opiera si¢ na tresci pozwolenia na budowe,
lecz jest niezalezne od tej decyzji. Zatem wadliwo$¢ nie wptywa na waznosé
pozwolenia na uzytkowanie’.

Taki poglad nalezy jednak uznac za bledny, gdyz pozwolenie na uzytkowanie
jestw istocie jedna z szeregu zaleznych od siebie decyzji wydawanych w procesie
inwestycyjno-budowlany. Przygotowanie inwestycji budowlanej pod wzgledem
formalno-prawnym nierzadko obejmuje uzyskanie kilku odrebnych decyzji
administracyjnych, wydawanych po przeprowadzeniu oddzielnych postepo-
wan administracyjnych. Mozliwos¢ wydania danej decyzji administracyjnej
uzalezniona jest od uprzedniego uzyskania innej, przedmiotowo zaleznej decy-
zji, i uzyskania przez te inng decyzje cechy ostatecznosci np. wydanie decyzji
o pozwoleniu na budowe mozliwe jest po uprzednim uzyskaniu ostatecznej
decyzji o warunkach zabudowy, gdy dla terenu planowanej inwestycji nie ma
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Natomiast zaistniale
wady wezesniejszych decyzji administracyjnych dotyczacych procesu inwesty-
cyjno-budowlanego moga prowadzi¢ do ich uchylenia. Jesli w postepowaniu

¢ 8. Serafin, Zagadnienia techniczne w prawie budowlanym, Warszawa 2005, S. 199.

Zob. wyrok NSA z dnia 15 czerwca 2007 1., I OSK 975/06, LEX nr 338615.
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w sprawie wydania pozwolenia na uzytkowanie pojawi si¢ kwestia wadliwosci
pozwolenia na budowe, to organ prowadzacy postepowanie powinien je zawie-
si¢ i zawiadomi¢ organ wilasciwy do stwierdzenia niewaznosci pozwolenia na
budowe®. Pozwolenie na budowe bedac aktem konstytutywnym, zalicza si¢ do
grupy aktow administracyjnych okreslanych jako zezwolenia o charakterze kon-
trolnym. Znajdujg one zastosowanie w sytuacji, w ktorej zakazuje sie okreslonej
dziafalnosci nie dla tego, Ze jest ona generalnie niedopuszczalna, lecz dlatego ze
podlega kontroli z okreslonym przepisami prawa materialnego®.

Sprawa ta byla przedmiotem uchwaty Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 13 listopada 2012 r., ktora w zalozeniu miala usung¢ wszelkie zaistniale
rozbieznosci w orzecznictwie sadéw administracyjnych. W swietle uchwaty,
w razie stwierdzenia niewaznosci pozwolenia na budowe, wasciwy jest tryb
stwierdzenia niewaznosci pozwolenia na uzytkowanie (art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.),
jako wydanej z razgcym naruszeniem prawa, a nie wznowienia postepowania
(art. 145 § 1 pkt 8 k.p.a.). Stwierdzenie niewaznosci decyzji ma skutek wsteczny
(ex tunc), co oznacza przyjecie fikcji prawnej, iz byta ona niewazna od chwili jej
wydania™. Bowiem istota sankcji niewazno$ci opiera si¢ na zalozeniu, ze decy-
zje niewazne nie wywoluja skutku prawnego od momentu wydania decyzji'.
Poniewaz na podstawie niewaznego pozwolenia na budowe nie mogta zosta¢
wydana decyzja o pozwoleniu na uzytkowanie, zatem réwniez t¢ pdzniejsza
decyzje nalezy uzna¢ za wydang z razgcym naruszeniem prawa.

Omawiany wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego dotyczy zagadnienia
zwigzku pomiedzy decyzjami administracyjnymi dotyczacymi tej samej inwe-
stycji budowlanej, jakie dla pozwolenia na uzytkowania niesie wyeliminowanie
z obrotu prawnego pozwolenia na budowe. Naczelny Sad Administracyjny stanat

® . Gozdziewicz-Biechonska, Wadliwos¢ decyzji administracyjnych w procesie inwestycyjno-

—budowlanym, Warszawa 2011, 8. 321. Warto zauwazy¢, ze prawo budowlane nie zawiera szczegol-
nych regulacji w odniesieniu do stwierdzenia niewaznosci pozwolenia na budowe. W orzecznictwie
sadowym nie wyksztalcilo sie jednolite stanowisko, ktére definitywnie rozstrzygatoby to zagad-
nienie. W zwigzku z tym, zastosowanie znajduja tu ogolne reguty dotyczace niewaznosci decyzji
administracyjnej okre§lone w k.p.a. Zob. W. Jacyno, J. Rewkowska, Znaczenie stabilnosci roz-
strzygnig¢ administracyjnych w budownictwie (nadzwyczajne postgpowania administracyjne i ich
konsekwencje), (w:) Proces inwestycji budowlanych, red. A. Plucinska-Filipowicz, M. Wierzbowski,
Warszawa 2015, 8. 177.

° A. Matan, Postgpowanie w sprawie pozwolenia na budowe po nowelizacji marcowej
(w aspekcie ochrony prawa wlasnosci), (w:) Wlasnos¢ i jej ograniczenia w prawie budowlanym,
red. K. Skotnicki, K. Winiarski, Cz¢stochowa 2004, s. 86.

19 TOPS 2/12, ONSAIWSA 2013, nr 1, poz. 1.

"' B. Adamiak, Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego a wadliwos¢ decyzji administracyjnej,
(w:) Instytucje wspotczesnego prawa administracyjnego. Ksigga jubileuszowa prof. zw. dra hab.
Jozefa Filipka, Krakow 2001, s. 15.
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na stanowisku, ze stwierdzenie niewaznos$ci decyzji o pozwoleniu na budowe
powinno skutkowa¢ stwierdzeniem niewaznosci pozwolenia na uzytkowanie
obiektu budowlanego, bowiem stwierdzenie niewaznosci decyzji o pozwoleniu
na budowe nie moze pozosta¢ bez wplywu na byt prawny decyzji o pozwole-
niu na uzytkowanie. Obie decyzje s3 ze soba w $cistym zwiazku jako wydane
w ramach jednego ciagu zdarzen prawnych dotyczacych tego samego zamie-
rzenia inwestycyjnego. Z tego wzgledu w doktrynie réwniez przyjmuje sie, ze
stwierdzenie niewaznosci decyzji o pozwoleniu na budowe pociaga za soba
stwierdzenie niewaznosci decyzji o pozwoleniu na uzytkowanie'2. W procesie
inwestycyjno-budowlanym szczegodlne znaczenie dla pewnosci wszelkich dzia-
tan podejmowanych przez inwestora, ma wyrazona w art. 16 § 1 k.p.a, zasada
trwatosci decyzji administracyjnej. Zasada ta jest odnoszona do ostatecznej
decyzji administracyjnej, ktdrej podstawowg cecha jest trwatos¢, a jej skutkiem
jest domniemanie legalno$ci i mocy obowiazujacej oraz dopuszczalnos¢ zmiany
lub uchylenia wylacznie w ustawowo okreslonym trybie i przez wasciwy do tego
organ administracji publicznej. Jednak zasada trwalo$ci decyzji administracyjnej
nie ma charakteru bezwzglednego, wykluczajacego zmiane, przeciwnie trwatos¢
decyzji administracyjnej ma wyraznie wyznaczone granice prawne, zwigzane
z obowigzywaniem zasady praworzadnosci, uwzglednienia interesu spofecznego
i stusznego interesu jednostki oraz poglebiania zaufania obywatela do organéw
panstwowych. W szczegdlnosci trwalos¢ decyzji administracyjnej jest ograni-
czona, gdy dotyczy ciezkich wad dajacych podstawe do stwierdzenia niewaznosci
decyzji administracyjnej*?. Zatem stwierdzenie niewaznosci ostatecznej decyzji
administracyjnej, stanowi wyjatek od zasady stabilnosci decyzji, dlatego wymaga
jednoznacznego ustalenia, ze decyzja administracyjna dotknigta jest jedna z wad
wymienionych w art. 156 § 1 k.p.a., ktore nalezy interpretowac w sposob $cisty.

Wystapienie kwalifikowanej wady decyzji administracyjnej nie musi oznacza¢
automatycznego wyeliminowania jej z obrotu. Przedmiotowy rygor doznaje
bowiem ztagodzenia poprzez wprowadzone w art. 156 § 2 k.p.a przestanki nega-
tywnej w postaci uptywu czasu oraz wywolania przez decyzje nieodwracalnych
skutkéw prawnych. Ich wystgpienie powoduje, iz nie stwierdza si¢ niewazno-
$ci decyzji administracyjnej, pomimo jej wadliwosci. W sprawie dotyczacej
stwierdzenia niewazno$ci decyzji administracyjnej nalezy wnikliwie rozwazy¢,
czy nie zaistnialy nieodwracalne skutki prawne. W $wietle orzecznictwa sagdow

12 7. Kostka, (w:) Prawo budowlane. Komentarz, red. A. Gliniecki, Warszawa 2016, s. 802.

B. Adamiak, J. Borkowski, Postgpowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne, War-
szawa 2006, S. 40.

13
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administracyjnych wybudowanie obiektu budowlanego, czy tez dokonanie jego
rozbidrki nie wywoluje nieodwracalnych skutkéw prawnych'4. W analizowanej
sprawie stwierdzenie niewazno$ci pozwolenia na budowe, ktore pociaga za soba
z kolei stwierdzenie niewazno$ci pozwolenia na uzytkowanie, powoduje ze uzy-
skane przez inwestora pozwolenie na uzytkowanie podlega eliminacji z obrotu
prawnego jako decyzja wydana z razgcym naruszeniem prawa tzn. jest sprzeczna
z wyraznym i nie budzacym watpliwo$ci przepisem prawa materialnego lub
formalnego™. Wynikiem razgcego naruszenia prawa, beda takie skutki, ktore
nie moga by¢ tolerowane z punktu widzenia praworzadnosci*.

Trzeba takze pamietac, ze dziatanie wladciwego organu administracji publicz-
nej musi by¢ oparte na obowigzujacych przepisach i zakotwiczone w zasadzie pra-
worzadnosci i legalnosci. W konsekwencji pozwolenie na uzytkowanie powinno
znajdowa¢ potwierdzenie w obowiazujacych przepisach®. Jezeli stwierdzono nie-
wazno$¢ decyzji o pozwoleniu na budowe, to wlasciwy organ powinien stwierdzi¢
niewazno$¢ decyzji stanowigcej podstawe uzytkowania obiektu budowlanego,
poniewaz odpadla jego podstawa prawna*®. Stagd z punktu widzenia interesu
spolecznego stwierdzenie niewaznosci jest niezbedne dla pewnosci prawnej jako
jeden z elementéw doktryny panistwa prawnego®. Zgodnie z art. 7 k.p.a. w toku
postepowania organy administracji publicznej stoja na strazy praworzadnosci
i podejmuja wszelkie kroki niezbedne do wyjasnienia stanu faktycznego, a takze
uwzgledniajac interes spoleczny i stuszny interes obywateli. W doktrynie stusznie
zauwaza sie, ze zgodnie z podstawowym celem prawa budowlanego, w przypadku
stwierdzenia niewazno$ci pozwolenia na budowe, ktore bezposrednio skutkuje
powstaniem samowoli budowlanej, przedmiotem oceny w postepowaniu admi-
nistracyjnym powinien by¢ obiekt budowlany, a nie inwestor.

Dokonujac analizy komentowanego wyroku Naczelnego Sgdu Administra-
cyjnego, nalezy zauwazyc, ze podstawowg przestankg warunkujacg mozliwosé¢
wydania pozwolenia na uzytkowanie jest posiadanie przez inwestora waznego

14

Wyrok NSA z dnia 4 kwietnia 2001 r., IV SA 1547/00, LEX nr 53444; wyrok NSA z dnia
14 lutego 2014 1., I OSK 2220/12 LEX nr 1497931.

'* B. Adamiak, Niewaznos¢ decyzji w ogélnym postgpowaniu administracyjnym, (w:) Zagad-
nienia proceduralne w administracji, red. K. Podgorski, Katowice 1984, s. 64.

16 A. Zielinski, Podstawa prawna decyzji administracyjnej, ,Pafistwo i Prawo” 1984, nr 3,
s. 36.

7 S. Serafin, Zagadnienia techniczne..., s. 199.
Por. K. Matysa-Sulinska, Administracyjnoprawne aspekty inwestycji budowlanych, War-
Szawa 2012, S. 250-251.

Y Por. T. Wo$, Stwierdzenie wygasniecia decyzji administracyjnej jako bezprzedmiotowej
(art. 162 k.p.a.), ,Panstwo i Prawo” 1992, nr 7, s. 55-56.

" H. Kisilowska, D. Sypniewski, Prawo budowlane, Warszawa 2012, s. 256.
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pozwolenia na budowe, albowiem zrealizowany obiekt budowlany musi spelnia¢
warunki w nim zawarte*'. Jednakze trzeba zauwazy¢, ze stwierdzenie niewaznosci
decyzji o pozwoleniu na budowe, ktore pocigga za sobg stwierdzenie niewaznosci
decyzji o pozwoleniu na uzytkowanie, naklada na inwestora ryzyko wstrzyma-
nia uzytkowania obiektu, ktére moze nastapi¢ w kazdym czasie i postawienie
inwestorowi zarzutu korzystania z obiektu budowlanego bez pozwolenia na
uzytkowanie?.

Zawarte w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego stanowisko ma
istotne znaczenie dla inwestoréw, w sytuacji gdy dojdzie do stwierdzenia nie-
waznosci pozwolenia na budowe po zakonczeniu realizacji inwestycjiipo odda-
niu jej do uzytkowania. To w konsekwencji, bedzie skutkowac stwierdzeniem
niewazno$ci pozwolenia na uzytkowanie, co w dalszej kolejnosci dla inwestora
oznacza¢ moze koniecznos$¢ przeprowadzenia przez organ nadzoru budowlanego
na podstawie art. 50 i 51 pr.bud. tzw. postegpowania naprawczego. Wykonanie
przez inwestora w ramach postepowania naprawczego okreslonych prawnie czyn-
nosci, zobowigze organ nadzoru budowlanego do wydania nowego pozwolenia
na uzytkowanie obiektu budowlanego. Natomiast niewykonanie tych czynnosci
w okreslonym terminie zobliguje wlasciwy organ do wydania nakazu rozbiérki
obiektu budowlanego, badz doprowadzenia obiektu do stanu poprzedniego™.
Podkresli¢ przy tym nalezy, ze niemozliwe jest réwnolegle prowadzenie poste-
powania naprawczego i postegpowania o wydanie pozwolenia na uzytkowanie
obiektu budowlanego*, bowiem decyzja o pozwoleniu na uzytkowanie moze by¢
wydana wylacznie w stosunku do obiektu, ktéry ma ceche legalnosci®.

Podsumowanie

Komentowane orzeczenie Naczelnego Sadu Administracyjnego nalezy ocenié
jak najbardziej pozytywnie. Przyjecie ze pozwolenie na uzytkowanie ma cha-
rakter zalezny od decyzji o pozwoleniu na budowe, pozwala na wyeliminowanie
z obrotu prawnego decyzji wadliwej i przywrdcenie stanu zgodnego z prawem.
Brak takiej mozliwosci skutkowalby faktycznym pozostawieniem na gruncie
obiektu budowlanego zrealizowanego z naruszeniem prawa.

21

Wyrok NSA z dnia 10 czerwca 2014 1., Il OSK 85/13, LEX nr 2122765.

Zob. wyrok NSA z dnia 7 wrzesnia 2009 r., Il OSK 1494/09, LEX nr 746583.

Z. Niewiadomski (red.), Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa 2009, s. 578.

Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 28 maja 2014 r., I SA/Rz 24/14, LEX nr 1479420.
Wyrok WSA w Bialymstoku z dnia 28 stycznia 2014 1., I SA/Bk 737/13, LEX nr 1513154.
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Streszczenie

Glosa dotyczy wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 6 lipca 2017 r., II
OSK 2766/15, odnoszacego si¢ do stwierdzenia niewaznosci decyzji o pozwoleniu na
budowe, ktore z kolei pociaga za sobg stwierdzenie niewaznosci decyzji o pozwoleniu
na uzytkowanie. Ta sytuacja powoduje koniecznos¢ przeprowadzenia postepowania
naprawczego w stosunku do tej inwestycji, ktore powinno zakonczy¢ sie¢ wydaniem
decyzji 0 pozwoleniu na uzytkowanie. Analizie poddano kwestie zalezno$ci decyzji
o pozwoleniu na uzytkowanie z decyzja o pozwoleniu na budowe, z ktérej wynika, ze
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decyzje te s3 ze sobg w $cistym zwiazku jako wydane w ramach jednego ciagu zda-
rzen prawnych dotyczacych tego samego zamierzenia inwestycyjnego. Zaleznos¢ tych
decyzji uniemozliwia pozostawienie na gruncie obiektu budowlanego zrealizowanego
7z naruszeniem przepisow prawa.

SLOWA KLUCZOWE: pozwolenie na uzytkowanie, pozwolenie na budowe, decyzja
administracyjna, wadliwo$¢ decyzji administracyjnej

Summary

Gloss refers to the ruling of the Supreme Administrative Court of 6 July 2017 file ref.
IT OSK 2766/15 relating to the annulment of a decision on a building permit, which in
turn entails the annulment of a decision on a permit to use. This situation necessitates
a resolution of the investment, which should result in the issuance of a permit to use.
The issue of the dependence of a permit for use with the decision on a building permit
has been analyzed. It is clear that these decisions are in close connection with each other
as issued in the course of a single series of legal events related to the same investment
objective. The dependence of these decisions makes it impossible to leave the building
on the ground in violation of the law.

KEY WORDS: use permit, construction permit, administrative decision, defect of
administrative decision

Nota o autorze

Stawomir Zwolak — doktor nauk prawnych, wykladowca, autor publikacji z zakresu prawa budow-
lanego i prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego.



