Wyrok z dnia 8 pazdziernika 2002 r.
I RN 179/01

Wybudowanie obiektu budowlanego z przekroczeniem linii zabudowy
okreslonej w miejscowym, szczegétowym planie zagospodarowania prze-
strzennego, uchwalonym zgodnie z art. 27 ust. 1 ustawy z dnia 12 lipca 1984 r.
o planowaniu przestrzennym (jednolity tekst: Dz.U. z 1989 r. Nr 17, poz. 99 ze
zm.), uzasadniato wydanie decyzji o przymusowej rozbiérce tego obiektu na
podstawie art. 37 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 24 pazdziernika 1974 r. Prawo bu-
dowlane (Dz.U. Nr 38, poz. 229 ze zm.).

Przewodniczgcy SSN Kazimierz Jaskowski, SSN Katarzyna Gonera (spra-

wozdawca), Andrzej Wasilewski.

Sad Najwyzszy, po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 8 pazdziernika 2002 r.
sprawy ze skargi Marii K. i Zbigniewa K. na decyzje Z. Wojewodzkiego Inspektora
Nadzoru Budowlanego w S. w przedmiocie nakazu rozbiorki garazu, na skutek rewi-
zZji nadzwyczajnej Rzecznika Praw Obywatelskich [...] od wyroku Naczelnego Sadu

Administracyjnego-Osrodka Zamiejscowego w Szczecinie z dnia 21 grudnia 2000 r.

[...]

oddalit rewizje nadzwyczajng.

Uzasadnienie

Prezydent Miasta S. decyzjg z dnia 30 grudnia 1998 r. [...], wydang na pod-
stawie art. 37 ust. 1 ustawy z dnia 24 pazdziernika 1974 r. - Prawo budowlane w
zwigzku z art. 103 ust. 2 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane, nakazat
rozbiérke garazu blaszanego, zlokalizowanego na posesiji potozonejw S. przy ul. T.,
wybudowanego bez wymaganego prawem pozwolenia na budowe przez Marig i Zbi-
gniewa K., uzytkownikéw wieczystych nieruchomosci przy ul. T. Sporny obiekt zostat
wybudowany w 1987 r. i poczatkowo stanowit zaplecze prowadzonej przez matzon-

kow K. budowy jednorodzinnego budynku mieszkalnego, a po zakonczeniu budowy



przystosowano go do petnienia funkcji garazu. Jako podstawe faktyczng nakazu roz-
biorki wskazano okolicznos¢ usytuowania obiektu z naruszeniem ustalonej w obo-
wigzujgcym planie zagospodarowania przestrzennego linii zabudowy. Niezgodnos¢
wybudowanego obiektu z planem zagospodarowania przestrzennego miasta S. po-
legata na przekroczeniu przez blaszany garaz nieprzekraczalnej linii zabudowy, wy-
znaczonej w oparciu o linie zabudowy budynkéw wzniesionych w bezposrednim sg-
siedztwie.

Od tej decyzji Maria i Zbigniew K. wniesli odwotanie.

W wyniku rozpoznania odwotania Z. Wojewodzki Inspektor Nadzoru Budowla-
nego w S. decyzjg z dnia 22 czerwca 1999 r. [...] utrzymat w mocy decyzje Prezy-
denta Miasta S. Organ odwotawczy potwierdzit fakt naruszenia przez inwestorow linii
zabudowy, co zgodnie z przepisami Prawa budowlanego z 1974 r. uzasadniato wy-
danie decyzji nakazujgcej rozbiérke garazu. Poniewaz samowole budowlang popet-
niono przed rokiem 1994, przy rozpatrywaniu sprawy organ odwotawczy uwzglednit
plan zagospodarowania terenu obowigzujgcy w tamtym czasie. W tym celu organ
wystgpit do Urzedu Miejskiego w S. o informacje dotyczgcg przeznaczenia terenu,
wraz ze szczegétowym okresleniem linii zabudowy na posesji Marii i Zbigniewa K.
przy ul. T., wedtug planu zagospodarowania przestrzennego miasta S. obowigzujg-
cego przed 1994 r. Zgodnie z ustaleniami organu odwotawczego, wedtug tego planu
teren przy ul. T. jest opisany jako: ,Teren zabudowy jednorodzinnej wolnostojgcej
istniejacej i projektowanej. Zabudowa istniejgca - do adaptacji. Wysokos¢ zabudowy
projektowanej 1,5 - 2 kondygnacji, strome uksztattowanie dachéw o pokryciu cera-
micznym.”. Na zatgczonej mapie sytuacyjnej wykreslono niebieskg linig przerywang
nieprzekraczalne linie zabudowy obowigzujgce od 1986 r. Przedmiotowy garaz bla-
szany, uzytkowany poczatkowo w 1987 r. jako magazyn na zapleczu budowy, naru-
sza nieprzekraczalng linie zabudowy.

Decyzje te Maria i Zbigniew K. zaskarzyli do Naczelnego Sgdu Administracyj-
nego-Osrodka Zamiejscowego w Szczecinie.

Naczelny Sad Administracyjny wyrokiem z dnia 21 grudnia 2000 r. [...] oddalit
skarge. Po przeprowadzeniu analizy stanu prawnego i faktycznego sprawy Sad
uznat, ze skarga nie jest zasadna, bowiem zaskarzona decyzja jest zgodna z pra-
wem, a w toku postepowania nie naruszono przepiséw proceduralnych. W ocenie
Naczelnego Sadu Administracyjnego organ odwotawczy prawidtowo dokonat kontroli

decyzji organu pierwszej instancji, wskazujgc, ze zasadnie przyjeto podstawe mate-



rialnoprawng, a mianowicie przepisy Prawa budowlanego z 1974 r., poniewaz
przedmiotowy garaz wybudowano przed wejsciem w zycie przepisow nowego Prawa
budowlanego z 1994 r. W zwigzku z tym, Zze skarzgcy dopuscili sie samowoli bu-
dowlanej przed 1994 r., zasadnie organy administracji publicznej odniosty sie przy
rozpatrywaniu sprawy do planu zagospodarowania terenu obowigzujgcego w tym
okresie. Uwzgledniajgc postanowienia tego planu, stusznie organy uznaty, ze posta-
wiony przez skarzgcych garaz narusza nieprzekraczalng linie zabudowy, wykreslong
na mapie sytuacyjnej niebieskg przerywang linig. Ustalenia i oceny zawarte w za-
skarzonej decyzji sg zatem zgodne ze stanem faktycznym i prawem. Naczelny Sgd
Administracyjny nie uwzglednit podnoszonych przez skarzgcych zarzutéw dotycza-
cych wzajemnych stosunkoéw sgsiedzkich, poniewaz do kognicji tego Sadu nie nalezy
badanie okolicznosci pozaprawnych, dotyczgcych m.in. przestrzegania zasad wspot-
zycia spotecznego.

Rewizje nadzwyczajng od wyroku Naczelnego Sgdu Administracyjnego wniost
Rzecznik Praw Obywatelskich. Zaskarzonemu wyrokowi zarzucit razgce naruszenie
prawa - art. 37 ust.1 pkt 1 ustawy z dnia 24 pazdziernika 1974 r. - Prawo budowlane
(Dz.U. Nr 38, poz. 229 ze zm.) w zwigzku z art. 103 ust. 2 ustawy z dnia 7 lipca 1994
r. - Prawo budowlane (jednolity tekst: Dz.U. z 2000 r. Nr 106, poz.1126 ze zm.) oraz
art. 22 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sgdzie Administracyj-
nym. Rzecznik Praw Obywatelskich wnidst o uchylenie zaskarzonego wyroku i prze-
kazanie sprawy Naczelnemu Sgdowi Administracyjnemu-Os$rodkowi Zamiejscowemu
w Szczecinie do ponownego rozpoznania.

W uzasadnieniu rewizji nadzwyczajnej Rzecznik Praw Obywatelskich stwier-
dzit, ze nie kwestionuje ustaleh zawartych w decyzjach administracyjnych jako zgod-
nych ze stanem faktycznym. Podniést jednoczes$nie, ze przekroczenie linii zabudowy
nie moze by¢ podstawg wydania decyzji nakazujgcej rozbiérke obiektu budowlanego
i w zwigzku z tym rozstrzygniecia organow administracji publicznej oraz sankcjonu-
jacy je wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego nie sg zgodne z prawem. Pod-
stawa prawna decyzji Prezydenta Miasta S. wskazuje ogdlnie przepis art. 37 ust. 1
ustawy z dnia 29 pazdziernika 1974 r. - Prawo budowlane, nie precyzujgc, czy chodzi
o pkt 1, czy pkt 2 tego przepisu. Wnoszgcy rewizje nadzwyczajng przyjat, ze w spra-
wie zastosowano art. 37 ust. 1 pkt 1 prawa budowlanego z 1974 r. W zwigzku z tym
podstawowe znaczenie ma - wedle wymogu tego przepisu - ustalenie, czy sporny

obiekt ,znajduje sie na terenie, ktéry zgodnie z przepisami o planowaniu przestrzen-



nym nie jest przeznaczony pod zabudowe albo przeznaczony jest pod innego ro-
dzaju zabudowe”. Rzecznik Praw Obywatelskich zauwazyt, ze z uzasadnienia decyzji
organu odwotawczego wynika, iz dziatka potozona przy ul. T. w S., na ktorej zlokali-
zowano garaz, znajduje sie wedtug ustalen planu zagospodarowania przestrzennego
zatwierdzonego Uchwatg [...] Miejskiej Rady Narodowej w S. z dnia 31 stycznia 1986
r. na terenie zabudowy jednorodzinnej wolnostojgce;j istniejgcej i projektowanej. Na-
tomiast z tresci pisma z dnia 12 marca 1997 r. [...] (zataczonego do rewizji nadzwy-
czajnej), stanowigcego wewnetrzng korespondencje pomiedzy merytorycznymi ko-
morkami Wydziatu Urbanistyki, Architektury i Nadzoru Budowlanego Urzedu Miej-
skiego w S. - na ktérym to piSmie opart swoje rozstrzygniecie organ pierwszej instan-
cji - stosownie do ustalen planu ogélnego zagospodarowania przestrzennego miasta
S., zatwierdzonego Uchwalg [...] Rady Miejskiej S. z dnia 16 maja 1994 r., dziatka ta
znajduje sie w strefie oznaczonej symbolem MJ.2 - mieszkalnictwo. Rzecznik Praw
Obywatelskich zwrécit w zwigzku z tym uwage na to, ze garaze sg obiektami kom-
plementarnymi w stosunku do obiektéw mieszkalnych potozonych na obszarach
przeznaczonych pod zabudowe mieszkaniowg i stuzg zaspokojeniu potrzeb byto-
wych zamieszkujgcych tam oséb. Naczelny Sgd Administracyjny w wyroku z dnia 8
marca 1985 r., Il SA 602/84 (ONSA 1985 r. nr 1, poz. 13) uznat, ze garaze i parkingi
w osiedlach mieszkaniowych sg czescig tych osiedli jako urzgdzenia zwigzane z za-
spokojeniem potrzeb mieszkancéw, wobec czego ich usytuowanie w osiedlu nie jest
sprzeczne z planowym przeznaczeniem terenu na cele budownictwa mieszkaniowe-
go i nie moze powodowac skutkow, o jakich mowa w art. 37 ust. 1 pkt 1 ustawy z
dnia 24 pazdziernika 1974 r. - Prawo budowlane. Wedtug wnoszgcego rewizje nad-
zwyczajng nalezy uznac, ze potozony na dziatce przy ul. T. w S. garaz znajduje sie
na terenie do tego przeznaczonym. W zwigzku z tym, zdaniem Rzecznika, w sprawie
nie mogt mie¢ zastosowania art. 37 ust. 1 pkt 1 Prawa budowlanego z 1974 r. We-
dtug zas art. 40 Prawa budowlanego z 1974 r., w wypadku wybudowania obiektu bu-
dowlanego niezgodnie z przepisami, jezeli nie zachodzg okolicznosci okreslone w
art. 37, wkasciwy terenowy organ administracji panstwowej (obecnie: wtasciwy organ
administracji publicznej) wyda wtascicielowi decyzje nakazujgcg wykonanie w ozna-
czonym terminie zmian lub przerdbek, niezbednych do doprowadzenia obiektu bu-
dowlanego, terenu nieruchomosci lub strefy ochronnej do stanu zgodnego z przepi-

sami. Zdaniem wnoszgcego rewizje nadzwyczajng, ,nakaz rozbiorki obiektu budow-



lanego jako najsurowszy sposéb likwidacji skutkow samowoli budowlanej powinien

miec¢ zastosowanie jedynie w sytuacji uzasadnionej i w petni zgodnej prawem”.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Rewizja nhadzwyczajna nie jest uzasadniona. W postepowaniu administracyj-
nym o nakazanie przymusowej rozbiorki obiektu budowlanego, ktérego budowa lub
przebudowa zostata zakonnczona bez wymaganego prawem pozwolenia budowla-
nego przed dniem 1 stycznia 1995 r., nalezy wedtug art. 103 ust. 1 ustawy z dnia 7
lipca 1994 r. - Prawo budowlane odpowiednio stosowac przepis art. 37 ust. 1 pkt 1
lub 2 i art. 39 ustawy z dnia 24 pazdziernika 1974 r. - Prawo budowlane (wyrok Sgdu
Najwyzszego z dnia 3 wrzesnia 1997 r., lll RN 33/97, OSNAPiIUS 1998 nr 6, poz.
168). W rozpoznawanej sprawie bezsporne byto, Ze obiekt budowlany (garaz bla-
szany), ktérego rozbiérke nakazano, zostat wzniesiony bez pozwolenia na budowe w
1987 r. (czyli przed dniem 1 stycznia 1995 r.) na terenie, dla ktérego obowigzywat w
tym czasie plan zagospodarowania przestrzennego - miejscowy plan szczegotowy
(uchwalony uchwatg [...] Miejskiej Rady Narodowej w S. z dnia 31 stycznia 1986 r.
[...]). Przepis art. 37 ust. 1 ustawy z dnia 24 pazdziernika 1974 r. - Prawo budowlane
przewidywat, ze obiekty budowlane lub ich czesci, bedgce w budowie lub wybudo-
wane niezgodnie z przepisami obowigzujgcymi w okresie ich budowy, podlegajg
przymusowej rozbidrce, gdy organ administracji publicznej stwierdzi, ze obiekt bu-
dowlany lub jego czes¢: (1) znajduje sie na terenie, ktory zgodnie z przepisami o pla-
nowaniu przestrzennym nie jest przeznaczony pod zabudowe albo przeznaczony jest
pod innego rodzaju zabudowe, lub (2) powoduje bgdz w razie wybudowania spowo-
dowatby niebezpieczenstwo dla ludzi lub mienia albo niedopuszczalne pogorszenie
warunkow zdrowotnych lub uzytkowych otoczenia. W rozpoznawanej sprawie - z
uwagi na podstawe faktyczng zaskarzonych decyzji oraz na zarzut naruszenia prawa
materialnego sformutowany w rewizji nadzwyczajnej - rozwazenia i oceny wymaga,
czy wybudowany bez pozwolenia na budowe obiekt znajduje sie “na terenie, ktéry
zgodnie z przepisami o planowaniu przestrzennym nie jest przeznaczony pod zabu-
dowe”. Poniewaz obiekt zostat wzniesiony w 1987 r. (czyli przed 1 stycznia 1995 r.),
ocena ta powinna by¢ dokonana w oparciu o przepisy ustawy z dnia 12 lipca 1984 r.
o planowaniu przestrzennym (jednolity tekst: Dz.U. z 1989 r. Nr 17, poz. 99 ze zm.).



Zgodnie z art. 27 ust. 1 ustawy z dnia 12 lipca 1984 r. o planowaniu prze-
strzennym, miejscowy plan szczegétowy okreslat przeznaczenie gruntu, wyznaczat
linie rozgraniczajgce grunty, ustalat zasady uzbrojenia terenu oraz zasady ksztatto-
wania zabudowy, a w miare potrzeby rowniez inne warunki i wytyczne. Jak wynika z
ustalen dokonanych przez organy administracji publicznej i zaaprobowanych przez
Naczelny Sgd Administracyjny, miejscowy plan szczegotowy, ktdérym objety byt teren
przy ul. T. w S., przewidywat - w ramach ustalenia zasad ksztattowania zabudowy
oraz okreslenia innych warunkow i wytycznych - nieprzekraczalng linie zabudowy,
wyznaczong w oparciu o linie zabudowy budynkéw wzniesionych w bezposrednim
sgsiedztwie, wykresdlong na mapie sytuacyjnej stanowigcej zatgcznik do tego planu
niebieskg przerywang linig. Bezsporne w sprawie byto, ze blaszany garaz zostat wy-
budowany bez pozwolenia na budowe i wykraczat poza linie zabudowy wynikajgcg z
planu zagospodarowania przestrzennego. Okolicznosci te stanowity podstawe fak-
tyczng wydania decyzji o przymusowej rozbiérce, poniewaz wiasciwy organ admini-
stracji publicznej - Prezydent Miasta S. - uznat, ze zostata spetniona przestanka z art.
37 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 24 pazdziernika 1974 r. - Prawo budowlane w postaci
wzniesienia obiektu budowlanego “na terenie, ktéry zgodnie z przepisami o pla-
nowaniu przestrzennym nie jest przeznaczony pod zabudowe”.

Podlegajgcy wyktadni przepis art. 37 ust. 1 pkt 1 Prawa budowlanego z 1974
r. - w kontekscie regulacji wynikajgcej z art. 27 ust. 1 ustawy o planowaniu prze-
strzennym - powinien by¢ rozumiany w ten sposéb, ze pojecie “teren, ktéry zgodnie z
przepisami o planowaniu przestrzennym nie jest przeznaczony pod zabudowe”,
oznacza w szczegolnosci teren, ktéry miesci sie poza przyjetg (wyznaczong) w pla-
nie zagospodarowania przestrzennego (miejscowym planie szczegétowym) linig za-
budowy. Jezeli zatem Miejska Rada Narodowa w S. uchwalita 31 stycznia 1986 r.
plan zagospodarowania przestrzennego miasta S., przewidujgcy - w miejscowym
planie szczegdtowym - okreslong nieprzekraczalng linie zabudowy dla terenu obej-
mujgcego m.in. dziatke przy ul. T., to tym samym ustalita granice zabudowy. Plan
zagospodarowania przestrzennego jest obowigzujgcym prawem i wzniesienie
obiektu budowlanego, bez wymaganego prawem pozwolenia na budowe, poza gra-
nicami zabudowy musi by¢ potraktowane jako wybudowanie go na terenie, ktéry
zgodnie z przepisami o planowaniu przestrzennym nie jest przeznaczony pod zabu-

dowe w rozumieniu art. 37 ust. 1 pkt 1 Prawa budowlanego z 1974 r.



Dla rozstrzygniecia przedmiotowej sprawy nie miato znaczenia, ze garaz zo-
stat wzniesiony na dziatce stanowigcej bgdz to wtasnos¢, bgdz to pozostajgcej w
uzytkowaniu wieczystym Marii i Zbigniewa K. Prawo wtasnosci moze by¢ wykonywa-
ne tylko w granicach okreslonych przez ustawy (art. 140 KC). Podobna regulacja
dotyczy wykonywania prawa uzytkowania wieczystego (art. 233 KC). Ograniczenia
dotyczace wykonywania prawa wtasnosci (prawa uzytkowania wieczystego) wynikajg
miedzy innymi z przepiséw prawa administracyjnego rangi ustawowej - w tym réw-
niez przepisow ustawy z dnia 24 pazdziernika 1974 r. - Prawo budowlane (obecnie
ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane) oraz ustawy z dnia 12 lipca 1984 r.
o planowaniu przestrzennym (obecnie ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. o zagospodaro-
waniu przestrzennym).

Nie ma réwniez decydujgcego znaczenia okolicznosc¢ - wyraznie eksponowa-
na w uzasadnieniu rewizji nadzwyczajnej - ze garaze sg obiektami komplementar-
nymi w stosunku do obiektéw mieszkalnych potozonych na terenach przeznaczonych
pod zabudowe mieszkaniowgq i stuzg zaspokojeniu potrzeb bytowych zamieszkuja-
cych tam osob. Temu ogdélnemu stwierdzeniu nie sposdb zaprzeczy¢. Faktem nie-
kwestionowanym jest réwniez to, ze przedmiotowy garaz zostat wybudowany na te-
renie ogolnie przeznaczonym pod zabudowe jednorodzinng wolnostojgcg - istniejgca
i projektowang. Nie oznacza to jednak, ze garaz znajduje sie na terenie, ktéry zgod-
nie z przepisami o planowaniu przestrzennym jest przeznaczony pod zabudowe w
rozumieniu art. 37 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 24 pazdziernika 1974 r. - Prawo bu-
dowlane w zwigzku z art. 27 ust. 1 ustawy z dnia 12 lipca 1984 r. o planowaniu prze-
strzennym. Nalezy w zwigzku z tym zwrdci¢ uwage na réznice miedzy miejscowym
planem ogdlnym (art. 26 ustawy o planowaniu przestrzennym) oraz miejscowym pla-
nem szczegolnym (art. 27 tej ustawy). Dziatka przy ul. T. w S. jest usytuowana na
terenie ogodlnie przeznaczonym pod zabudowe mieszkaniowg jednorodzinng, wraz ze
wszystkimi funkcjami mieszkaniowymi (infrastrukturg umozliwiajgcg zamieszkiwanie,
co obejmuje réwniez wybudowanie garazu), co nie oznacza jednak, ze na dziatce tej
mozliwe jest usytuowanie w dowolny sposéb jakiegokolwiek obiektu budowlanego,
bez respektowania zasad ksztattowania zabudowy okreslonych planem szczegdl-
nym.

W uzasadnieniu rewizji nadzwyczajnej podniesiono, ze nakaz rozbidrki obiektu
budowlanego jako najsurowszy sposéb likwidacji skutkéw samowoli budowlanej po-

winien miec zastosowanie jedynie w sytuacji uzasadnionej i w petni zgodnej z pra-



wem. Odwotanie sie w tym kontekscie do tresci art. 40 ustawy z dnia 24 pazdziernika
1974 r. - Prawo budowlane jest o tyle nieusprawiedliwione, ze przepis ten wyraznie
przewidywat mozliwos¢ wykonania w oznaczonym terminie zmian lub przerdbek nie-
zbednych do doprowadzenia obiektu budowlanego do stanu zgodnego z przepisami
jedynie woéwczas, gdy nie zachodzity okolicznosci okreslone w art. 37 tej ustawy (por.
wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia 13 grudnia 1985 r., Il ARN 29/85, OSNC 1986 nr
11, poz. 183). Tymczasem, jak wynika z wczesniejszych rozwazan, garaz zostat
wzniesiony na terenie, ktéry zgodnie z przepisami o planowaniu przestrzennym nie
byt przeznaczony pod zabudowe, co oznacza, ze w rozpoznawanej sprawie istniaty
okolicznosci okreslone w art. 37 ust. 1 pkt 1, wykluczajgce legalizacje tego obiektu
budowlanego.

Przedstawione okolicznosci prowadzg do wniosku, ze zarzut naruszenia art.
37 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 24 pazdziernika 1974 r. - Prawo budowlane jest nieuza-
sadniony, a Naczelny Sgd Administracyjny dokonat prawidtowej wyktadni tego prze-
pisu.

Biorgc powyzsze pod uwage, Sgd Najwyzszy na podstawie art. 236 ust. 2
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz.
483) oraz art. 393 KPC w zwigzku art. 10 ustawy z dnia 1 marca 1996 r. o zmianie
Kodeksu postepowania cywilnego, rozporzgdzen Prezydenta Rzeczypospolitej -
Prawo upadtosciowe i Prawo o postepowaniu uktadowym, Kodeksu postepowania
administracyjnego, ustawy o kosztach sgdowych w sprawach cywilnych oraz niekto-

rych innych ustaw (Dz.U. Nr 43, poz. 189 ze zm.) orzekt jak w sentencji.




