Wyrok z dnia 6 kwietnia 2001 r.
[ RN 89/00

Przepis art. 48 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. Nr
89, poz. 414 ze zm.) stanowi podstawe prawng nakazania rozbiérki czesci bu-

dynku dobudowanej samowolnie poza zakresem pozwolenia na budowe.

Przewodniczgcy SSN Jerzy Kwasniewski (sprawozdawca), Sedziowie SN: Andrzej

Wasilewski, Andrzej Wrobel.

Sad Najwyzszy, po rozpoznaniu w dniu 6 kwietnia 2000 r. sprawy ze skargi
Teresy P. na decyzje Wojewody P. [...] w przedmiocie nakazania rozbiorki obiektu
budowlanego, na skutek rewizji nadzwyczajnej Rzecznika Praw Obywatelskich [...]
od wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego-Osrodka Zamiejscowego w Pozna-

niu z dnia 14 pazdziernika 1999 r. [...]

oddalit rewizje nadzwyczajnag.

Uzasadnienie

Zaskarzonym rewizjg nadzwyczajng wyrokiem z dnia 14 pazdziernika 1999 r.
Naczelny Sad Administracyjny-Osrodek Zamiejscowy w Poznaniu oddalit skarge Te-
resy P. na decyzje Wojewody P. z dnia 24 wrze$nia 1998 r. utrzymujgcg w mocy wy-
dang w pierwszej instancji decyzje Kierownika Urzedu Rejonowego w P. z dnia 2
lipca 1998 r., nakazujgcg Teresie P. rozbidrke dobudowanego wykusza w formie tra-
pezu o wymiarach 1,30m x 2,27 m i wysokosci 5,05 m z otworami okiennymi na kaz-
dej Scianie i doprowadzenie w ten sposob do stanu zgodnego z okreslonym w tej
decyzji projektem technicznym i pozwoleniem na budowe budynku mieszkalnego na
dziatce [...] w S. przy ul. T. W wyroku tym zawarta jest ocena zgodnos$ci zaskarzone;j
decyzji z przepisem art. 48 ustawy z 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane (Dz.U. Nr 89,
poz. 414 ze zm.), ze wzgledu na nastepujgce ustalenia.

Pozwolenie na budowe budynku wydane zostato 30 grudnia 1994 r. na rzecz

Spoétdzielni Mieszkaniowej Budowy Doméw Jednorodzinnych ,t.-Z.”. Integralng jego



czescig byt plan realizacyjny oraz zatgczniki rysunkowe i opisowe. Skarzgca w trybie
art. 40 Prawa budowlanego uzyskata uprawnienie wynikajgce z powyzszego zezwo-
lenia na budowe, na jego warunkach. Wykusz stanowigcy cze$¢ budynku mieszkal-
nego zostat wybudowany bez pozwolenia na budowe, gdyz budynek skarzgcej
(segment) oznaczony numerem 1 zostat zaprojektowany bez wykusza. Rowniez za-
taczniki rysunkowe i opisowe nie dajg jakichkolwiek podstaw do przyjecia, iz Sciana
budynku skarzgcej zostata zaprojektowana z uwzglednieniem tzw. ryzalitu (np. rysu-
nek nr 1, rysunek nr 14). W toku postepowania sgdowego skarzgca powotata sie na
rysunek nr 17 (rzut przyziemia), twierdzac, iz przewiduje on sporng budowe. Nalezy
jednak podzieli¢ argumentacje organu odwotawczego (pismo z 10 sierpnia 1999 r.).
Rysunek przedstawia bowiem rzut przyziemia dwoch wewnetrznych segmentéw, na
co wskazujg przerywane linie biegngce po obu stronach rysunku réwnolegle do Scian
poprzecznych segmentow. Poniewaz skarzgca zajmuje skrajny budynek (segment),
dlatego rzut przyziemia (rysunek nr 17) nie ma zadnego wptywu na rozstrzygniecie.

Wedtug oceny prawnej wyroku powyzsza sytuacja stanowita istotne odstgpie-
nie od warunkéw pozwolenia na budowe. Stad tez, jak stusznie wskazat organ od-
wotawczy, zgodnie z przepisem art. 36a prawa budowlanego, jego realizacja bytaby
dopuszczalna dopiero po uzyskaniu decyzji o zmianie pozwolenia na budowe. Pods-
tawg odmiennej oceny zaskarzonej decyzji nie moze by¢ zatwierdzony projekt po-
dziatu obejmujgcy przedmiotowg nieruchomos¢ (decyzja z 12 lutego 1997 r.) oparty
na przepisach ustawy z 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu
nieruchomosci (jednolity tekst: Dz.U. z 1991 r. Nr 30, poz. 127 ze zm.) Decyzja ta
pozostaje bowiem bez jakiegokolwiek wptywu na rozstrzygniecie w przedmiocie roz-
bidrki, ktérej podstawg jest stosowny przepis prawa budowlanego. Nakazana roz-
biérka zdaniem NSA nie narusza konstytucyjnej zasady ochrony wtasnosci (art. 21
ust. 1 Konstytucji RP). Wtasnos¢ nie stanowi prawa, ktére dawatoby nieskonczong
wiadze nad rzeczg (nieruchomoscig). Granice korzystania z wtasnosci wyznaczajg
bowiem przepisy prawa, zasady wspotzycia spotecznego i spoteczno-gospodarcze
przeznaczenie wtasnosci (art. 140 KC). Prawo wtasnosci ograniczajg miedzy innymi
przepisy prawa budowlanego, ktére zobowigzujg organy administracyjne do podej-
mowania okreslonych ingerencji (art. 6 KPA).

Rzecznik Praw Obywatelskich w rewizji nadzwyczajnej zarzucit razgce naru-
szenie art. 48 Prawo budowlanego, art. 22 ust. 2 pkt 3 ustawy z dnia 11 maja 1995 r.

o Naczelnym Sagdzie Administracyjnym (Dz.U. Nr 74, poz. 368 ze zm.) oraz art. 77 §



1 KPA i na tych podstawach wnidst o uchylenie zaskarzonego wyroku i przekazanie
sprawy Naczelnemu Sadowi Administracyjnemu-Osrodkowi Zamiejscowemu w Poz-
naniu do ponownego rozpoznania.

W uzasadnieniu rewizji nadzwyczajnej podniesiono co nastepuje:

Stanowisko strony, ze sporny wykusz zostat zrealizowany zgodnie z pozwole-
niem na budowe, nie znajduje potwierdzenia w zgromadzonym materiale. Analiza akt
administracyjnych potwierdza bowiem stanowisko organow administracji, ze doku-
mentacja techniczna, a zatem takze pozwolenie na budowe, nie przewidywato w
Scianie szczytowej wykusza. Powstat on zatem w wyniku samowolnego odstgpienia
inwestora od warunkéw wydanego pozwolenia na budowe. Przyjmujgc zasadnos¢ w
tym zakresie podstawy faktycznej zaskarzonego wyroku rewizja nadzwyczajna za-
kwestionowata jego ocene prawng. Wedtug RPO nalezato odrézni¢ legalng budowe
budynku od samowoli polegajgcej na dodaniu wykusza. Czym innym jest samowolne
odstgpienie inwestora od warunkow okreslonych w pozwoleniu na budowe, a czym
innym samowola budowlana w rozumieniu art. 48 Prawa budowlanego. W aktach
administracyjnych brak jest dokumentu swiadczgcego o spetnieniu przez inwestora
wymogu zawiadomienia organu administracji o zakohczeniu budowy, zgodnie z art.
57 ust. 1 Prawa budowlanego. Nie jest wiec jasne, czy wobec stwierdzenia od-
stepstwa od warunkéw pozwolenia na budowe, zwazywszy na etap budowy, miat w
sprawie zastosowanie art. 50 ust. 1 pkt 3 oraz art. 51 lub art. 36 Prawa budowlanego,
czy tez art. 66 tego Prawa. Innymi stowy, czy w momencie stwierdzenia odstepstwa
roboty budowlane trwaty, czy zostaty juz zakonczone. Naczelny Sgd Administracyjny
nie odniost sie do tej istotnej okolicznosci sprawy. Jedno wszakze nie ulega watpli-
wosci, ze sposobem na doprowadzenie zaistniatego stanu faktycznego do stanu
zgodnego z prawem, nie moze byc¢ rozstrzygniecie wydane na podstawie art. 48
prawa budowlanego. W niniejszej sprawie - stwierdza sie kategorycznie w rewizji
nadzwyczajnej - przepis ten nie ma zastosowania. Nawigzujgc do wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 12 stycznia 1999 r. (OTK 1999 r, Nr 1, poz. 2) RPO podkre-
Slit, ze rozpatrywany przypadek nie nalezy ani do kategorii rozbudowy juz istniejgce-
go obiektu, ani nie jest samowolg budowlang w rozumieniu art. 48 Prawa budowla-
nego. Zastosowanie tego restrykcyjnego przepisu w odniesieniu do stanu faktycz-
nego, nie objetego hipotezg normy prawnej, jest razgcym naruszeniem prawa. Poza
tym, nie wyjasniono na jakim etapie znajdowata sie budowa w chwili rozstrzygania

sprawy, a od tego - zdaniem RPO - zalezata podstawa prawna rozstrzygniecia. Jezeli



bowiem, w chwili rozstrzygania przez organ administracji przedmiotowej sprawy bu-
dowa nie byta ukonczona, miaty zastosowanie przepisy art. 50 i 51 Prawa budowla-
nego, jako srodek doprowadzenia stanu faktycznego do stanu zgodnego z wydanym
pozwoleniem na budowe oraz przepisami prawa budowlanego, badz w przypadku
istotnego odstepstwa — art. 36a Prawa budowlanego. Natomiast w przypadku zakon-
czenia budowy, srodkiem do doprowadzenia do stanu zgodnego z prawem byitby art.

66 pkt 1 prawa budowlanego.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

W dacie rozstrzygania sprawy przed organem administracyjnym pierwszej ins-
tancji sporny ,wykusz” byt juz wybudowany, co zostato potwierdzone miedzy innymi
w trakcie wymienionych w uzasadnieniu rewizji nadzwyczajnej, ogledzin robot bu-
dowlanych dokonanych w dniu 4 czerwca 1998 r. przez upowaznionego pracownika
Urzedu Rejonowego w P. z udziatem przedstawiciela wtasciwego Urzedu Gminy oraz
zainteresowanych stron. Temu stanowi budowy odpowiadat wniosek wiasciciela nie-
szej instancji nakazujgca rozbiorke wykusza. Wreszcie mozna zauwazy¢, ze w toku
postepowania w sprawie (administracyjnego i sgdowo - administracyjnego), skarzaca
nie zarzucita przedwczesnosci postepowania z powotaniem sie na jakgs forme braku
ukonczenia budowy. Na podstawie uzasadnienia zarzutéw rewizji nadzwyczajnej
dotyczacych rzekomego niewyjasnienia powyzszej kwestii mozna wnosic, ze rewi-
dujgcy uwaza, ze istotne bytoby wyjasnienie nie tyle stanu faktycznego wybudowania
wykusza, co tego, czy inwestor dokonat zawiadomienia o zakonczeniu budowy
obiektu budowlanego, o ktérym mowa w art. 57 ust. 1 Prawa budowlanego. Takie
stanowisko rewizji nadzwyczajnej stanowi - jak sie wydaje — konsekwencje prezen-
towanej przez wnoszgcego rewizje nadzwyczajng, interpretacji wskazanych przepi-
séw Prawa budowlanego (art. 48, a takze art. 36a, art. 50 i art. 51), a w zwigzku z
tym uznanie tej interpretacji za wadliwg oznacza réwnoczesnie nieskutecznos¢ pod-
niesionego zarzutu co do niewyjasnienia stanu zakonczenia budowy (wskazane w
rewizji nadzwyczajnej przepisy art. 22 ust. 2 pkt 3 ustawy o Naczelnym Sadzie Ad-
ministracyjnym w zwigzku z art. 77 § 1 KPA).

Dla zajecia stanowiska co do podstawowego zarzutu rewizji nadzwyczajnej, w

zakresie wyktadni i zastosowania art. 48 Prawa budowlanego, wystarczajgcg pods-



tawe faktyczng stanowig ustalenia przyjete takze przez rewidujgcego, ze przedmio-
towy ,wykusz” zostat urzgdzony samowolnie, bez uzyskania decyzji o zmianie po-
zwolenia na budowe w trybie art. 36a ust. 1 Prawa budowlanego.

Istota sprzecznych ze sobg interpretacji dotyczy zakresu art. 48 Prawa bu-
dowlanego. Przepis ten stanowi, ze wtasciwy organ nakazuje w drodze decyzji roz-
bidrke obiektu budowlanego lub jego czesci bedgcego w budowie albo wybudowa-
nego bez wymaganego pozwolenia na budowe. Wedtug zaskarzonego wyroku art.
48 Prawa budowanego obejmuje sytuacje takg jaka wystepuje w rozpoznawanej
sprawie, to jest, Ze chociaz budowa budynku mieszkalnego miata podstawe upowaz-
niajgcg w pozwoleniu na budowe, to nie byto takiej podstawy w odniesieniu do sa-
mowolnie urzgdzonego wykusza i w zwigzku z tym ta samowolnie wybudowana
czes¢ budynku mieszkalnego podlegata nakazowi rozbiorki. W rewizji nadzwyczajnej
natomiast twierdzi sie, ze wystarczy, iz budowa domu mieszkalnego oparta jest o po-
zwolenie na budowe, azeby uznac¢ niedopuszczalnos¢ zastosowania okreslonego w
art. 48 nakazu rozbiorki do czesci tej budowy wybudowanej samowolnie.

Sad Najwyzszy podzielit stanowisko zaskarzonego wyroku uznajac, ze przed-
stawiona w rewizji nadzwyczajnej argumentacja na rzecz stanowiska przeciwnego
jest nieprzekonujgca. Rewidujgcy bez wystarczajgcej ku temu podstawy zdaje sie
traktowac¢ pozwolenie na budowe jako dokument bezwzglednie eliminujgcy mozli-
wos¢ zastosowania sankcji za samowole budowlang. Wedtug tej interpretaciji nawet
bardzo powazne naruszenie warunkéw pozwolenia na budowe polegajgce na wybu-
dowaniu obiektu budowlanego réznigcego sie w istotnych elementach od zatwier-
dzonego projektu budowlanego uniemozliwia zastosowanie sankcji rozbiorki. Tym-
czasem w sprawie chodzito o 6w wykusz, ktory stanowit wzglednie samodzielng
czes¢ budynku mieszkalnego i to takg czes¢, ktérej w ogdle nie uwzgledniat zatwier-
dzony projekt budowlany (pozwolenie na budowe). W tym kontekscie faktycznym nie
powinna budzi¢ zastrzezen ocena zaskarzonego wyroku, ktéra zasadnie uwzglednia
te wzgledng samodzielno$¢ przedmiotowego wykuszu. Jezeli zostat on wybudowany
ponad zakres pozwolenia na budowe, stanowigc czes¢ budynku samowolnie dodang
(i chociazby z tego powodu niejako zbedng), to sankcja rozbidrki ograniczona do tej
czesci jest odpowiednio proporcjonalna i ma wystarczajgce oparcie w art. 48 Prawa
budowlanego. Nalezy tu, nawigzujgc do zastrzezen podniesionych w rewizji nadzwy-
czajnej, podkresli¢ dwa aspekty. Po pierwsze, ze chodzi o budowe i rozbiorke czesci

obiektu budowlanego i po drugie, ze wybudowanie tej czesci nastgpito ,bez wyma-



ganego pozwolenia na budowe”. Sg to wystarczajgce elementy stanu faktycznego
hipotezy normy wynikajgce z art. 48 Prawa budowlanego, przy czym drugi z nich wy-
nika najpierw stad, ze pozwolenie na budowe, ktérym dysponowat skarzgcy nie upo-
wazniato do wybudowania ,wykusza”, a nadto skarzgcy nie uzyskat koniecznej do
tego zmiany pozwolenia na budowe (art. 36a ust. 1 Prawa budowlanego).

Z powotanego w rewizji nadzwyczajnej orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 12 stycznia 1999 r. wynika, ze art. 48 Prawa budowlanego jest zgodny z art. 2,
art. 21 ust. 1, art. 32 ust. 1 i art. 64 ust. 1 i 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. W
orzeczeniu tym — wbrew sugestii rewizji nadzwyczajnej — Sad Najwyzszy nie znajduje
oparcia dla stanowiska rewidujgcego. Trybunat Konstytucyjny — w uzasadnieniu po-
wyzszego orzeczenia — stwierdzit miedzy innymi, ze w art. 48 Prawa budowlanego
zostata wyrazona norma, ktérej celem jest zapewnienie stanu zgodnosci z prawem —
podejmowania robot budowlanych (poza okreslonymi wyjgtkami) jedynie na podsta-
wie ostatecznej decyzji o pozwoleniu na budowe (albo po zgtoszeniu wiasciwemu
organowi). Podkreslono, ze zwtaszcza z punktu widzenia ochrony praw osob trzecich
istotne znaczenie ma zagwarantowanie wtasciwej drogi proceduralnej, w ramach kto-
rej mogg one w petni dochodzi¢ swoich praw czy szukac¢ ochrony dla swoich intere-
séw faktycznych. Pominiecie tej procedury stanowi zagrozenie dla ochrony praw i
wolnosci tych osob. Jest to istotny aspekt oceny zastosowania art. 48 Prawa budow-
lanego w rozpatrywanym w sprawie stanie faktycznym, w ktérym o ochrone przed
samowolg budowlang skarzgcej wystgpit wtasciciel nieruchomosci sgsiedzkiej.

Sad Najwyzszy nie podzielit takze twierdzen rewizji nadzwyczajnej, jakoby
inne wskazane przepisy Prawa budowlanego umozliwiaty podjecie wtasciwych sank-
cji przeciwko przedmiotowej samowoli. Tak wiec zastosowanie art. 36a ust. 1 prowa-
dzitoby do konsekwenciji znacznie bardziej dotkliwych dla skarzgcej, skoro — stosow-
nie do ustepu drugiego tego przepisu — w przypadku naruszenia obowigzku uzyska-
nia decyzji o zmianie pozwolenia na budowe, ,wtasciwy organ uchyla decyzje o po-
zwoleniu na budowe”. Ten mechanizm ochrony przed samowolg budowlang prowa-
dzitby za daleko, skoro juz nie tylko cze$¢ budynku (wykusz), ale caty budynek
mieszkalny tracitby podstawe wybudowania.

Z kolei art. 50 ust. 1 (i w konsekwencji art. 51) jest, po pierwsze, nieodpowied-
ni w rozpatrywanym przypadku, skoro podlega zastosowaniu ,w przypadkach innych
niz okreslone w art. 48”, a po drugie dotyczy on sytuacji prowadzenia robo6t budowla-

nych, ktére - wobec ich okreslonej wadliwosci - podlegajg wstrzymaniu. Tymczasem



w stanie faktycznym sprawy chodzito o sytuacje czesci budynku, juz wykonane;.
Wreszcie wskazany w rewizji nadzwyczajnej art. 66 pkt 1 Prawa budowlanego okre-
Sla postepowanie w przypadku stwierdzenia, ze obiekt budowlany jest w nieodpo-
wiednim stanie technicznym, a istota rozpatrywanej sprawy nie odnosita sie przeciez
do poprawnosci technicznej przedmiotowego wykusza, ale tego, ze zostat samowol-
nie wybudowany.

Z powyzszych przyczyn Sgd Najwyzszy, stwierdzajgc, ze rewizja nadzwyczaj-
na nie miata usprawiedliwionych podstaw, orzekt jak w sentencji stosownie do art.
3932 KPC w zwigzku z art. 10 ustawy z dnia 1 marca 1996 r. o zmianie Kodeksu

postepowania cywilnego (Dz.U. Nr 543, poz. 189).



