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I OSK 1439/16 - Wyrok

Data orzeczenia 2018-04-17

Data wptywu 2016-06-16

Sad Naczelny Sgd Administracyjny
Sedziowie Andrzej Jurkiewicz

Krzysztof Dziedzic /sprawozdawca/
Matgorzata Masternak - Kubiak /przewodniczacy/

Symbol z opisem 6010 Pozwolenie na budowe, uzytkowanie obiektu lub jego czesci, wykonywanie robét
budowlanych innych niz budowa obiektu, prz

Hasta tematyczne Administracyjne postepowanie

Sygn. powigzane VII SA/Wa 1334/15

Skarzony organ Inspektor Nadzoru Budowlanego

Tresé wyniku Uchylono zaskarzony wyrok oraz decyzje organu administraciji

Powotane przepisy Dz.U. 2017 nr 0 poz 1369; art. 145 par. 1 pkt 1 lit. ai ¢, art. 188; Ustawa z dnia 30 sierpnia
2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi.
Dz.U. 2017 nr 0 poz 1257; art. 156 par. 1 pkt 2; Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks
postepowania administracyjnego - tekst jednolity
Sentencja
Naczelny Sad Administracyjny w sktadzie: Przewodniczacy sedzia NSA Malgorzata Masternak
- Kubiak Sedziowie: sedzia NSA Andrzej Jurkiewicz sedzia del. WSA Krzysztof Dziedzic (spr.)
Protokolant starszy asystent sedziego Katarzyna Miller po rozpoznaniu w dniu 17 kwietnia
2018 r. na rozprawie w Izbie Ogoélnoadministracyjnej sprawy ze skargi kasacyjnej [...] z
siedzibg w [...] od wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 23
marca 2016 r. sygn. akt VIl SA/Wa 1334/15 w sprawie ze skargi [...] z siedzibg w [...] na
decyzje Gtéwnego Inspektora Nadzoru Budowlanego z dnia [...] maja 2015 r. nr[...] w
przedmiocie odmowy stwierdzenia niewaznosci decyzji 1. uchyla zaskarzony wyrok oraz
zaskarzong decyzje; 2. zasagdza od Gtéwnego Inspektora Nadzoru Budowlanego na rzecz [...]
Z siedzibg w [...] kwote 800 (osiemset) ztotych tytutem zwrotu kosztéw postepowania
sadowego.
Uzasadnienie
Wojewddzki Sgd Administracyjny w Warszawie wyrokiem z dnia 23 marca 2016r., sygn. akt VII
SA/Wa 1334/15 oddalit skarge [...] z siedzibg w [...] na decyzje Gtéwnego Inspektora Nadzoru
Budowlanego z dnia [...] maja 2015 r., znak [...] utrzymujgcag w mocy decyzje Podkarpackiego
WINB z dnia [...] marca 2015 r., znak: [...] w przedmiocie odmowy stwierdzenia niewazno$ci
decyzji.

Wyrok zapadt w nastepujgcym stanie faktycznym i prawnym:

Decyzjg z dnia [...] maja 2012 r., znak: [...] PINB dla Miasta Rzeszowa umorzyt postepowanie
administracyjne w sprawie budowy stacji bazowej telefonii komoérkowej na dachu istniejgcego
budynku dydaktycznego, zlokalizowanego na dziatkach nr ew. [...],[...],[...] obr. [...], potozonych
w [...] przy ul. [...].

Pismem z dnia 16 marca 2014 r. [...] ztozyto wniosek o stwierdzenie niewazno$ci powyzszej
decyzji.

Podkarpacki WINB pismem z dnia 24 kwietnia 2014 r., znak: [...] zawiadomit strony o
wszczeciu postepowania administracyjnego w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji PINB
dla Miasta Rzeszowa z dnia [...] maja 2012 r., a nastepnie decyzjg z dnia [...] marca 2015 r.,
znak: [...] odmowit stwierdzenia niewaznosci tej decyzji.
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Odwotanie od powyzszej decyzji wniosto [...].

Gtowny Inspektor Nadzoru Budowlanego decyzjg z dnia [...] maja 2015 r., znak [...] utrzymat w
mocy decyzje Podkarpackiego WINB z dnia [...] marca 2015 r., znak: [...]

W uzasadnieniu decyzji GINB wskazat, ze przedmiotem niniejszego postepowania jest ocena,
pod katem zaistnienia przestanek z art. 156 § 1 k.p.a., decyzji PINB dla Miasta Rzeszowa z
dnia [...] maja 2012 r., w przedmiocie umorzenia postepowania administracyjnego.

Z akt sprawy wynika, ze organ powiatowy przeprowadzit w dniu 27 pazdziernika 2009 r.
kontrole, podczas ktorej ustalono m.in., ze na dachu istniejgcego budynku przy ul. [...] w[...]
zamontowano maszt antenowy o konstrukcji stalowej i wys. ok. 10 m, na ktérym zamontowano
sze$¢ anten sektorowych i trzy anteny mikrofalowe oraz wykonano urzgdzenia radiowe
umieszczone w szafach technicznych zlokalizowanych na ruszcie na dachu budynku wraz z
okablowaniem tgczgcym anteny z tymi urzgdzeniami. Ponadto z zebranego materiatu
dowodowego wynika, ze Inwestor - [...] S.A. (obecnie: [...] Sp. z 0.0.) dokonat w Urzedzie
Miasta Rzeszowa w dniu 15 lipca 2008 r. skutecznego zgtoszenia robét budowlanych
polegajgcych na wykonaniu na dachu istniejgcego budynku dydaktycznego zlokalizowanego
na dziatkach nr ew. [...],[...],[...] obr. [...], potozonych w [...] przy ul. [...], montazu masztu
kratowego o wysokosci ok. 10 m. W tresci zgtoszenia inwestor wskazat, ze na rysunkach
stanowigcych zatacznik do zgtoszenia znajdujg sie rowniez anteny (szes$¢ anten sektorowych
oraz trzy anteny mikrofalowe - nie objete zgtoszeniem), ktére zgodnie z wydang dla inwestora
decyzjg Prezydenta Miasta Rzeszowa z dnia [...] marca 2008 r., znak: [...] (umarzajgca
postepowanie w sprawie wydania decyzji Srodowiskowej), nie zostaty zaliczone do
przedsiewzie¢ mogacych znaczaco oddziatywac na srodowisko.

W przedmiotowej sprawie organ powiatowy uznat, ze roboty budowlane polegajace na
montazu masztu kratowego na obiekcie budowlanym, wymagaty uzyskania pozwolenia na
budowe. Organ Il instancji stwierdzit, ze jesli roboty budowlane prowadzone sg co prawda
zgodnie z dokonanym zgtoszeniem, lecz samo zgtoszenie nie byto prawidtowe np. organ
przyjat na zgtoszenie budowe obiektu, ktory w istocie wymagat uzyskania pozwolenia na
budowe, nalezy przeprowadzi¢ postepowanie naprawcze w trybie art. 50-51 ustawy z dnia 7
lipca 1994 r. Prawo budowlane (t. j. Dz. U z. 2010 r., Nr 243, poz. 1623, ze zm.) — dalej jako pr.
bud.

Organ powiatowy postanowieniem z dnia [...] lipca 2010 r., znak: [...] natozyt na inwestora
obowigzek sporzgdzenia ekspertyzy technicznej. Z obowigzku tego inwestor wywigzat sie,
przedktadajgc stosowng ekspertyze z ktorej tresci (pkt 4 Ocena techniczna wykonanych prac)
m.in. wynika, ze (...) prace zwigzane z budowg stacji bazowej zostaty wykonane w sposob
prawidtowy, zgodny ze sztukg budowlang, zasadami wiedzy technicznej i przepisami.

Organ odwotawczy wskazat, ze zgodnie z art. 50 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. 0
planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2003 r. Nr 80, poz. 717, ze zm.) dla
powyzszego przedsiewziecia konieczne byto uzyskanie decyzji o ustaleniu lokalizacji celu
publicznego (ze wzgledu na brak planu miejscowego), jednak organ nadzoru budowlanego nie
ma legitymacji prawnej do zadania przedtozenia tych dokumentéw w postepowaniu
naprawczym prowadzonym na podstawie art. 50-51 Prawa budowlanego.

W zwigzku z brakiem miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego oraz brakiem
legitymacji prawnej do zgdania od inwestora decyzji o ustaleniu lokalizacji celu publicznego,
nie mozna nakazac rozbiorki obiektu budowlanego.

W zwigzku z powyzszym organ odwotawczy stwierdzit, ze organ powiatowy nie miat podstaw
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do naktadania na inwestora jakichkolwiek obowigzkéw.

Powotujgc sie na orzecznictwo, organ wskazat, iz w przypadku prowadzenia postepowania
naprawczego na podstawie art. 50 i art. 51 pr. bud., jezeli organy nadzoru budowlanego
uznajg, ze nie doszto do naruszenia przepiséw a wykonane roboty budowlane sg zgodne ze
sztukg budowlang i obowigzujgcymi normami nie wydajg decyzji merytorycznej, ale decyzje
formalng na podstawie art. 105 § 1 k.p.a., gdyz brak jest w takim przypadku podstaw do
rozstrzygania o istocie postepowania naprawczego i wydawaniu decyzji na podstawie art. 51
pr. bud., w przedmiocie natozenia jakichkolwiek obowigzkéw na inwestora.

Z tych wzgledow GINB stwierdzit, ze organ powiatowy decyzjg z dnia [...] maja 2012 r., znak:
[...], prawidtowo umorzyt postepowanie administracyjne. W ocenie organu, brak byto podstaw
do stwierdzenia niewaznosci badanej decyzji na podstawie przepisu art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. W
rezultacie Gtowny Inspektor Nadzoru Budowlanego stwierdzit, ze decyzja Podkarpackiego
WINB z dnia [...] marca 2015 r., odmawiajgca stwierdzenia niewaznosci decyzji PINB dla
Miasta Rzeszowa z dnia [...] maja 2012 r., jest zgodna z prawem, wobec czego koniecznym
byto utrzymanie jej w mocy.

Skarge na te decyzje do Wojewoddzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie ztozyto [...] z
siedzibg w [...].

Oddalajgc skarge powotanym na wstepie wyrokiem z dnia 23 marca 2016 r., sygn. akt VII
SA/Wa 1334/15 Wojewddzki Sgd Administracyjny w Warszawie wskazat, iz zadaniem organu
prowadzgcego postepowanie o stwierdzenie niewaznosci ostatecznego rozstrzygniecia jest
ocena takiej decyzji pod kagtem kwalifikowanej niezgodnosci z prawem, tj. czy wydana zostata
bez podstawy prawnej lub z razgcym naruszeniem prawa (art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.) lub
spetnienia innych przestanek okreslonych w art. 156 § 1 k.p.a. Postepowanie takie ma odrebng
podstawe prawng i nie moze by¢ traktowane tak, jakby chodzito o ponowne rozpoznanie
sprawy zakonczonej decyzjg ostateczng, rozstrzygajgcg o zastosowaniu przepiséw prawa
materialnego do danego stosunku administracyjnoprawnego. Stwierdzenie niewaznosci decyzji
jest wyjatkiem od zasady trwatosci decyzji administracyjnej wyrazonej w art. 16 k.p.a. Oznacza
to, ze wyeliminowanie z obrotu prawnego decyzji ostatecznej moze nastgpi¢ tylko w sytuacji,
gdy organ ponad wszelkg watpliwos¢ ustali, iz decyzja taka dotknieta jest jedng z wad
wymienionych w art. 156 § 1 k.p.a., przy czym przestanki te wymienione sg enumeratywnie i
nie podlegajg wykfadni rozszerzajgcej. Jednoczes$nie o razgcym naruszeniu prawa mozna
moéwi¢, gdy zachodzg trzy przestanki: oczywistos$¢ naruszenia prawa, charakter przepisu, ktéry
zostat naruszony oraz racje ekonomiczne lub gospodarcze, czyli skutki. Przy korzystaniu z tej
wywotujgcej najdalej idgce konsekwencje instytucji wskazane wyzej przestanki muszg wystgpic
tacznie i nie mogg by¢ dorozumiewane, ale jasno wskazane.

Sad podzielit poglady wyrazone w wyrokach NSA z dnia 4 grudnia 1986 r. (sygn. akt IV SA
716/86), ze: "razgce naruszenie prawa w rozumieniu art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. zachodzi
wowczas gdy istnieje oczywista sprzeczno$¢ pomiedzy trescig przepisu a rozstrzygnieciem
objetym decyzjg", z czerwca 1987 r. (sygn. akt Il SA 2145/86), ze "cechg razgcego naruszenia
prawa jest to, ze treS¢ decyzji pozostaje w sprzecznosci z trescig przepisu przez proste ich
zestawienie ze sobg. Nie chodzi tu bowiem o wykfadnie prawa, ale o przekroczenie prawa w
Sposob jasny i niedwuznaczny", a takze w wyroku z 21 pazdziernika 1992 r. (sygn. akt V
SA.86/92), iz: "razgce naruszenie prawa w rozumieniu art. 156. § 1 pkt 2 k.p.a. zachodzi
wtedy, gdy tre$¢ decyzji pozostaje w wyraznej i oczywiste sprzecznosci z trescig przepisu
prawa i gdy charakter tego naruszenia powoduje, ze owa decyzja nie moze by¢ akceptowana
jako akt wydany przez organ praworzgdnego panstwa".

W konsekwencji Sad stwierdzit, ze jezeli przepis prawa dopuszcza rozbiezng interpretacje,
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mniej lub bardziej uzasadniong, to wyboér jednej z takich interpretacji, nie moze by¢ oceniany
jako razgce naruszenie prawa. Zarzut razgcego naruszenia prawa musi wynikac z przestanek
nie budzacych watpliwosci. Tam natomiast, gdzie zastosowanie przepisu prawa wymaga jego
interpretacji i subsumcji do konkretnego stanu faktycznego, nie moze by¢ mowy razgcym
naruszeniu prawa. Skoro rozumienie przepisu powoduje powazne watpliwosci, to nie mozna
mowi¢ 0 oczywistym naruszeniu tego przepisu, a - co za tym idzie - naruszenia tego przepisu
nie mozna traktowac¢ jako podstawy do stwierdzenia niewaznosci decyzji na podstawie art. 156
§ 1 pkt 2 k.p.a.

Przechodzac do oceny zaskarzonej decyzji Sad uznat, ze najwieksze kontrowersje budzita
kwestia oceny zrealizowanej inwestycji z przepisami planistycznymi, a w szczegolnosci
mozliwos¢ natozenia na inwestora w toku postepowania naprawczego obowigzku uzyskania
decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego. Na objetym inwestycjg obszarze nie
obowigzywat miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego.

Zdaniem Sagdu w powyzszej kwestii nie mozna stwierdzi¢, ze poglady Naczelnego Sadu
Administracyjnego byly jednolite i ugruntowane. Skarzgce [...] powotato orzeczenia NSA
wskazujgce na konieczno$¢ uzyskania decyzji lokalizacyjnej, w szczegoélnosci w wyroku z dnia
22 pazdziernika 2014 r., sygn. akt Il OSK 956/13 stwierdzono, ze "w konsekwencji powyzszej
konstatacji nie jest réwniez pozbawiony zasadnosci zarzut skargi kasacyjnej dotyczacy
pominiecia przez organ administracji badania oceny zgodnosci inwestycji z miejscowym
planem zagospodarowania terenu, a w przypadku jego braku z decyzjg o ustaleniu lokalizacji
inwestycji celu publicznego, tj. naruszenia art. 50 ust. 1 oraz 50 ust. 2 pkt 1 ustawy o
planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym."

Sad zaznaczyt, iz nie mozna jednak nie zauwazy¢, ze pojawiajg sie rowniez inne poglady. W
wyroku z dnia 27 wrzesnia 2012 r., sygn. akt Il OSK 1009/11 stwierdzono "...Ponadto w
przypadku dopuszczalnosci prowadzenia postepowania naprawczego w trybie art. 51 ustawy
Prawo budowlane - po wyeliminowaniu decyzji o pozwoleniu na uzytkowanie - wbrew
stanowisku Sadu | instancji nie mozna na podstawie art. 51 ust. 1 pkt 2 ustawy Prawo
budowlane zgda¢ przedtozenia decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu.
Jak wynika z utrwalonego w orzecznictwie Naczelnego Sgdu Administracyjnego pogladu —
wyrok z dnia 16 wrzesnia 2010 r., sygn. akt Il OSK 1451/09 — decyzja o warunkach zabudowy
nie moze by¢ wydana dla inwestycji, ktéra podlega legalizacji w postepowaniu naprawczym
prowadzonym w trybie art. 50 i art. 51 ustawy Prawo budowlane."

Stanowiska te w sposob oczywisty swiadczg o rozbieznej wykfadni art. art. 50 i art. 51 pr. bud.
w kontekscie mozliwosci naktadania na inwestora obowigzku uzyskana decyzji lokalizacyjnej.
W zwigzku z tym Sad stwierdzit, ze skoro dokonywano réznej wyktadni przepisow,
prowadzgcej do odmiennych wnioskéw, to nie mozna uczyni¢ organowi zarzutu - w ramach
postepowania w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji - ze zastosowanie jednej z wyktadni
stanowi razgce naruszenie przepisu.

Majgc powyzsze na uwadze Sad oddalit skarge na podstawie art. 151 p.p.s.a.

Skarge kasacyjng od powyzszego wyroku wniosto [...] z siedzibg w [...] zaskarzajgc wyrok w
catosci | zarzucajgc mu naruszenie przepisow prawa, tj.:

art. 141 § 4 oraz 3 § 1 p.p.s.a. poprzez przyjecie, ze przy legalizacji inwestycji w celu
doprowadzenia jej do stanu prawnego w trybie art. 51 pr. bud. przepisy ustawy o planowaniu i
zagospodarowaniu oraz ustawy z dnia 7 maja 2010 r. o wspieraniu rozwoju ustug i sieci
telekomunikacyjnych w przypadku braku miejscowego planu zagospodarowania terenu
podlegajg wytgczeniu. Ponadto nie ustaleniu parametréw technicznych istniejgcych w dniu
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wydawania decyzji w trybie zwyklym i to w sytuacji, w ktorej stacja zostata zmodyfikowana i nie
odpowiada zgtoszeniu. Dodatkowo w istocie przyjecie, ze inwestor, ktéry nie otrzymatby
decyzji o pozwoleniu na budowe bez decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego,
w przypadku naruszenia przepiséw ustawy prawo budowlane moze jg bez niej zalegalizowac;

art. 50 ust 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu terenu w zwigzku z art. 46 ust. 3 ustawy
z dnia 7 maja 2010 r. o wspieraniu rozwoju ustug i sieci telekomunikacyjnych w zwigzku z art.
174 pkt 1 p.p.s.a. poprzez przyjecie, iz nie mogg by¢ one stosowane w postepowaniu
legalizacyjnym;

art. 51 ust. 1 pkt 2 lub 51 ust. 1 pkt 3 pr. bud. w zwigzku z art. 174 pkt 1 p.p.s.a. poprzez
przyjecie, ze na podstawie tych przepisow nie istnieje mozliwos¢ natozenia na inwestora
obowigzku przedtozenia decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego w celu
doprowadzenia jej do stanu zgodnosci z prawem bez dokonania logicznej, systemowej
wyktadni przepisow, z ktorych nie wynika, ze taki obowigzek nie moze by¢ natozony.

Zaznaczono, ze powyzsze uchybienia miaty istotny wptyw na wynik sprawy i oczywiscie sg
powigzane z art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. w zwigzku z art. 174 pkt 2 p.p.s.a.

Wobec powyzszego wniesiono o uchylenie zaskarzonego wyroku w catosci i przekazanie
sprawy do ponownego rozpoznania Sgdowi | instancji oraz o zasgdzenie na rzecz skarzgcego
od strony przeciwnej kosztéw postepowania wedtug czterokrotnosci stawki wynikajgcej z norm
przepisanych.

W uzasadnieniu skargi kasacyjnej podniesiono, iz istota niniejszej sprawy sprowadza sie do
ustalenia czy istnieje mozliwo$¢ zastosowania przepiséw prawa, o ktérych mowa punkcie 2
skargi. Stanowisko organéw oraz Sadu | instancji nie zastuguje na aprobate, poniewaz:

inwestycja, ktéra nie otrzymataby pozwolenia na budowe bez decyzji o ustaleniu lokalizacji
inwestycji celu publicznego nie moze by¢ bez niej uznana za doprowadzong do stanu
zgodnego z prawem albowiem je narusza;

inwestycja, ktéra na przyktad z powodu jej wysokosci nie otrzymataby decyzji o warunkach
zabudowy mogtaby by¢ zrealizowana z pominieciem przepiséw ustawy o planowaniu w
sytuacji wystgpienia przestanek, o ktérych mowa w art. 50 ust 1 pkt 4 w zwigzku z art. 51 ust 1
pkt 3 oraz 51 ust 4 pr. bud. z uwagi na to, ze wybudowanie budynku wiekszego niz okreslony;

brak jest uzasadnionych podstaw prawnych pozwalajgcych na przyjecie, ze na podstawie art.
51 ust. 1 pkt 2 oraz 51 ust. 1 pkt 3 pr. bud. nie mozna natozy¢ na inwestora obowigzku
przedtozenia decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego w celu doprowadzenia
inwestycji do stanu zgodnosci z przepisami wskazanymi w punkcie 2 skargi.

Naczelny Sgd Administracyjny zwazyt, co nastepuje:

Skarga kasacyjna zastugiwata na uwzglednienie.

W rozpoznawanej sprawie nie byto sporne, ze w sytuacji, gdy inwestor wykonat na podstawie
zgtoszenia roboty budowlane, ktére wymagaty pozwolenia na budowe, organ nadzoru
budowlanego nie stosuje trybu przewidzianego w art. 48 Prawa budowlanego, lecz tryb
naprawczy okreslony w art. 50 i 51 Prawa budowlanego (por. np. wyrok NSA z dnia 25
listopada 2011 r., Il OSK 1688/10).

Sporne natomiast byto, czy umorzenie tak prowadzonego postepowania haprawczego
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nastgpito w okolicznosciach tej sprawy z razgcym naruszeniem prawa w rozumieniu art. 156 §
1 pkt 2 k.p.a.

Skarga kasacyjna w istocie sprowadza sie do wykazania, ze razgcym naruszeniem prawa byto
pominiecie w tym postepowaniu przepiséw o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
a konkretnie art. 50 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w zwigzku
Z art. 46 ust. 3 ustawy z dnia 7 maja 2010 r. o wspieraniu rozwoju ustug i sieci
telekomunikacyjnych.

W zwigzku z tym wskazac¢ nalezy, ze postepowanie naprawcze ma na celu doprowadzenie juz
wykonanych robét do stanu do stanu zgodnego z prawem. Istota decyzji wydawanej na
podstawie art. 51 ust. 1 pkt 2 Prawa budowlanego polega na tym, ze na inwestora naktada sie
obowigzek wykonania, w wyznaczonym terminie, okreslonych czynnosci lub robot
budowlanych w celu doprowadzenia wykonywanych lub wykonanych robét budowlanych do
stanu zgodnego z prawem. Wskazywana zgodno$¢ z prawem to rowniez zgodno$¢ z
przepisami okreslajgcymi fad przestrzenny. W zwigzku z tym w wielu orzeczeniach NSA
wyrazone zostato stanowisko, ze stan zgodnosci z prawem w znaczeniu przepiséw prawa
administracyjnego materialnego - prawa budowlanego oznacza niewatpliwie zgodnosé
wykonanych robét budowlanych z ustaleniami obowigzujgcego miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, a w przypadku braku takiego planu - zgodnos¢ z
postanowieniami ostatecznej decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu badz
decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego. Nie mozna zatem wykluczyé, ze w
postepowaniu haprawczym prowadzonym na podstawie art. 51 organ nadzoru budowlanego
moze ocenia¢ wykonane roboty budowlane pod katem zgodnosci z miejscowym planem lub
ostateczng decyzjg o warunkach zabudowy, czy lokalizacyjng, chociaz brak tu podobnych
przepisow jak w art. 48 ust. 2, ust. 3 pkt 1 i art. 49b ust. 2. (zob. np. wyroki NSA z dnia 14 maja
2008 r., Il OSK 603/07, z dnia 9 kwietnia 2009 r., Il OSK 534/08, z dnia 6 marca 2012 r., Il
0OSK 2477/10, z dnia 3 lipca 2012 r., Il OSK 755/11, z dnia 30 sierpnia 2013 r., Il OSK 857/12,
z dnia 22 pazdziernika 2014, 11 OSK 956/13, z dnia 11 lipca 2017 r., Il OSK 2775/15).

Stanowisko, wedtug ktérego w postepowaniu naprawczym moze by¢ potrzeba zazgdania od
inwestora decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu w sytuacji, gdy dla
danego obszaru brak jest miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
prezentowane jest takze w pismiennictwie (por. A. Plucinska-Filipowicz (red.), M. Wincenciak,
Komentarz aktualizowany do art. 51 Prawa budowlanego. Stan prawny: 2018.01.01, LEX).

Mniejszosciowe stanowisko przeciwne prezentowane m.in. w powotanych przez Sad | instanciji
wyrokach NSA z 27 wrzes$nia 2012 r., Il OSK 1009/11 i z 16 wrze$nia 2010 r., Il OSK 1451/09,
ze nie mozna na podstawie art. 51 ust. 1 pkt 2 Prawa budowlanego zgdac¢ przedtozenia decyzji
o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, nie zastuguje na aprobate.

Wprawdzie bowiem ustawodawca w art. 50-51 Prawa budowlanego nie wprowadzit wprost
wymogu badania zgodno$ci zrealizowanej inwestycji z przepisami o planowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennym, tak jak to uczynit w art. 48 ust. 2 Prawa budowlanego, to
jednak nakazat doprowadzenie zrealizowanej inwestycji do stanu zgodnego z prawem, nie
wytgczajgc z tego przepiséw o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

Odmienna interpretacja art. 50 i 51 Prawa budowlanego stawiataby inwestora realizujgcego
inwestycje bez wymaganego pozwolenia na budowe w sytuacji korzystniejszej w stosunku do
inwestora, ktéry o pozwolenie na budowe wystgpit. Zgodnie bowiem z art. 32 ust. 4 pkt 1
Prawa budowlanego, pozwolenie na budowe moze by¢ wydane wytgcznie temu, kto ztozyt
wniosek w tej sprawie w okresie waznosci decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania
terenu (lub jej odpowiednika - decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego - art. 4
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ust. 2 pkt 1i2 u.p.z.p.), jezeli jest ona wymagana zgodnie z przepisami o planowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennym. Decyzje takg, stosownie do art. 33 ust. 2 pkt 3 Prawa
budowlanego, nalezy dotgczy¢ do wniosku o pozwolenie na budowe. Zgodnie zas z art. 35 ust.
1 pkt 1 Prawa budowlanego przed wydaniem decyzji o0 pozwoleniu na budowe organ
architektoniczno-budowlany sprawdza w pierwszej kolejnosci zgodnosc¢ projektu budowlanego
z ustaleniami miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, a przypadku braku
miejscowego planu zgodnosé projektu sprawdzana jest z ustaleniami zawartymi w decyzji o
warunkach zabudowy.

W ocenie Naczelnego Sadu Administracyjnego nie ma jakichkolwiek powodow
uzasadniajgcych réznicowanie pozycji inwestora w ten sposob, ze w przypadku wystgpienia o
pozwolenie na budowe musi on przy braku planu miejscowego legitymowac sie ostateczng
decyzjg o warunkach zabudowy (decyzjg o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego), a
w przypadku wykonania inwestycji bez wymaganego pozwolenia kwestia jej zgodnosci z
przepisami o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym miataby by¢ pomijana i
pozostawac poza jakgkolwiek kontrolg wtasciwych organéw administraciji. Prowadzitoby to, jak
stusznie wskazywato skarzace kasacyjnie [...], do mozliwosci obejscia prawa przez
potencjalnych inwestorow.

Wobec powyzszego, w ocenie Naczelnego Sgdu Administracyjnego w sktadzie rozpoznajgcym
niniejszg sprawe, obowigzkiem organu nadzoru budowlanego prowadzgcego postepowanie
naprawcze w trybie art. 50-51 Prawa budowlanego jest sprawdzenie zgodno$ci zrealizowanej
inwestycji z przepisami okreslajgcymi tad przestrzenny. Tylko wéwczas bowiem inwestycja
bedzie spetnia¢ te same warunki zgodnosci z prawem co inwestycja zrealizowana od poczatku
na podstawie i zgodnie z pozwoleniem na budowe. W okoliczno$ciach rozpoznawanej sprawy
oznaczato to, wobec braku miejscowego planu, zbadanie zgodnosci zrealizowanej inwestycji z
postanowieniami decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego.

Przechodzac do oceny czy pominiecie powyzszej kwestii w postepowaniu zakonczonym
decyzjg umarzajgcg z dnia [...] maja 2012 r., mogto stanowi¢ razgce naruszenie prawa w
rozumieniu art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a., nalezy zauwazy¢, ze nie jest mozliwe stworzenie katalogu
znamion charakterystycznych dla "razgcego naruszenia prawa" ani jednoznacznie
sprecyzowanie jego cech. W zyciu zdarzajg sie bowiem sytuacje, ktére trudno
przyporzgdkowac¢ do dostepnych katalogéw i klasyfikacji. Stad ustawodawca postuguje sie w
tym przypadku klauzulg generalng, ktorej nie mozna wypeié trescig do konca. Dlatego tez nie
mozna wykluczy¢, ze w niektérych sprawach uchwyci¢ dadzg sie jedynie cechy wywodzone z
wyktadni jezykowej terminu "razgce naruszenie prawa", w innych zas okolicznosci sprawy
wigzac sie bedg z konstrukcjg skutkéw, nie mozna wykluczy¢ takze tgcznego wystgpienia tych
cech (tak: M. Sieniu¢, Razgce naruszenie prawa w rozumieniu Kodeksu postepowania
administracyjnego (w:) Kodyfikacja postepowania administracyjnego. Na 50-lecie k.p.a., red. J.
Niczyporuk, Lublin 2010, s. 717).

Majgc na uwadze takie rozumienie pojecia "razgce naruszenie prawa" nie mozna, w ocenie
Naczelnego Sadu Administracyjnego w sktadzie rozpoznajgcym niniejszg sprawe, z gory
zaktadac, jak uczynit to Sad | instancji, ze zawsze gdy w orzecznictwie wystgpita rozbieznosc
stanowisk, wykluczona jest mozliwos¢ uznania, ze decyzja wydana zostata z razgcym
naruszeniem prawa. Nie mozna bowiem wykluczy¢, ze w konkretnej sprawie bedg zachodzity
okolicznosci uzasadniajgce stwierdzenie niewaznosci decyzji korczacej postepowanie,
pomimo ze w orzecznictwie wyrazane byty poglady przyjete przez organ przy jej wydawaniu.
Bytoby to mozliwe w sytuacji gdy decyzja wywotuje skutki niemozliwe do zaakceptowania z
punktu widzenia wymagan praworzgdnosci - skutki gospodarcze lub spoteczne, ktérych
wystgpienie powoduje, ze nie jest mozliwe zaakceptowanie decyzji, jako aktu wydanego przez
organ praworzadnego panstwa. Konieczne jest jednak wykazanie, ze sg to takie okolicznosci,
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ktére powoduja, ze przewazy zasada praworzgdnosci nad zasada trwatosci ostatecznych
decyzji administracyjnych. Inaczej mowigc, konieczne jest wykazanie, czemu takie
stwierdzenie niewaznosci bedzie stuzy¢ (por. wyrok NSA z dnia 15 marca 2017 r., Il OSK
1808/15).

W zwigzku z tym w rozpoznawanej sprawie organ odwotawczy powinien samodzielnie oceni¢
czy w okolicznosciach tej konkretnej sprawy pominiecie w postepowaniu haprawczym kwestii
zgodnosci inwestycji zrealizowanej bez wymaganego pozwolenia na budowe z przepisami o
planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym stanowi razgce naruszenie prawa, gdyz
wywotuje skutki, ktérych nie mozna zaakceptowacé z punktu widzenia praworzgdnosci.

Biorgc powyzsze pod uwage, nalezy stwierdzi¢, iz wobec braku takiej oceny, organ
odwotawczy, a nastepnie Sgd Wojewddzki, przedwczesnie uznaty, ze w wyniku umorzenia
postepowania nie doszto do razgcego naruszenia prawa.

Z tych przyczyn, Naczelny Sad Administracyjny uznat, ze skarga kasacyjna opiera si¢ na

usprawiedliwionych podstawach, w zwigzku z czym zaistniaty przestanki do zastosowania
przepisu art. 188 p.p.s.a. i rozpoznania skargi, a w konsekwenciji do jej uwzglednienia na

podstawie powyzszego przepisu w zw. z art. 145 § 1 pkt 1 lit. @) i ¢) p.p.s.a.

Przy ponownym rozpoznaniu odwofania organ odwotawczy uwzgledniajgc przedstawione
powyzej stanowisko odnoshie badania w postepowaniu naprawczym zgodnosci zrealizowanej
inwestycji z przepisami o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, dokona analizy czy
pominiecie tego badania w postepowaniu zakonczonym decyzjg o jego umorzeniu, stanowito
takie naruszenie prawa, ktérego ciezar gatunkowy jest tak szczegdinie duzy, ze wyklucza
mozliwos¢ dalszego funkcjonowania decyzji umarzajgcej w porzagdku prawnym.

Na marginesie tylko Naczelny Sgd Administracyjny zwraca uwage, ze organ nadzoru
budowlanego prowadzgc postepowanie haprawcze na podstawie art. 50 i 51 Prawa
budowlanego prawidtowo powinien wydaé¢ decyzje merytoryczng, ktéra moze by¢ ewentualnie
- w zaleznosci od stanu faktycznego - decyzjg orzekajgcg o braku podstaw do natozenia
obowigzkoéw na podstawie art. 51 ust. 1 pkt 2, nie zas decyzje umarzajgcg postepowania na
podstawie art. 105 § 1 k.p.a. Niemniej w niniejszej sprawie wydanie przez organ decyzji
umarzajgcej postepowanie nie miato znaczenia dla jej rozstrzygniecia, gdyz z catg pewnoscig
nie stanowito to razgcego naruszenia prawa. Wydanie bowiem decyzji merytorycznej o braku
podstaw do natozenia jakiegokolwiek obowigzku prowadzi w istocie do identycznego pod
wzgledem formalnym i prawnym skutku dla wykonanych robét, gdyz uzyskujg one status
legalnych, jak w przypadku umorzenia postepowania.

O kosztach postepowania sgdowego, na ktore ztozyly sie koszty postepowania kasacyjnego
oraz koszty postepowania przed Sgdem | instancji, orzeczono na podstawie art. 209 w zw. z
art. 200, art. 203 pkt 1 i art. 205 § 2 p.p.s.a. Sume tych kosztéw stanowity: uiszczone wpisy od
skargi oraz skargi kasacyjnej oraz wynagrodzenie petnomocnika bedgcego adwokatem
ustalone na podstawie § 14 ust. 1 pkt 2 lit. @) rozporzgdzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia
22 pazdziernika 2015 r. w sprawie optat za czynnosci adwokackie (Dz. U. poz. 1800 ze zm.)
wraz z uiszczong optatg skarbowg od udzielonego petnomocnictwa procesowego. Naczelny
Sad Administracyjny nie uwzglednit zawartego w skardze kasacyjnej wniosku o przyznanie
kosztéw zastepstwa procesowego w wysokosci czterokrotnosci stawki minimalnej albowiem w
sprawie nie wystgpita zadna nadzwyczajna okolicznos¢, a aktywnos¢ pethomocnika
ograniczajgca sie do sporzadzenia skargi kasacyjnej, nie przekraczata granic zwyktej
starannosci.
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