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III. Z ORZECZNICTWA

StAWOMIR ZWOLAK

Glosa do wyroku Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 8 czerwca 2018 r.,
sygn. Il OSK 1697/16

Jezeli inwestor odstepuje od warunkéw pozwolenia na budowe, to
nie moze skutecznie zlozy¢ zawiadomienia o zakonczeniu budowy na
podstawie art. 54 Prawa budowlanego, ani tez nie moze ubiegac sie
o uzyskanie decyzji w trybie art. 55 tej ustawy. Realizacja wymagan
wynikajacych z art. 54 i 55 pr.bud. jest skuteczna tylko w odniesieniu
do obiektéw, ktdre zostaly zrealizowane zgodnie z zatwierdzonym
projektem budowlanym i decyzja o pozwoleniu na budowe. Skoro
tak nie jest, mozliwe na tym etapie postepowania zastosowanie art. 57
ust. 7 pr.bud., zgodnie z ktérym — w przypadku stwierdzenia przy-
stapienia do uzytkowania obiektu budowlanego lub jego czesci z na-
ruszeniem przepiséw art. 54 i 55 pr.bud., wlasciwy organ wymierza
kare z tytulu nielegalnego uzytkowania obiektu budowlanego. Do
kary tej stosuje sie odpowiednio przepisy dotyczace kar, o ktérych
mowa w art. 59f ust. 1 pr.bud., z tym ze stawka oplaty podlega dzie-
sieciokrotnemu podwyzszeniu.

1. Stan faktyczny i prawny
Naczelny Sad Administracyjny (NSA) wyrokiem z 8 czerwca 2018 r.,

sygn. II OSK 1697/16, po rozpoznaniu skargi kasacyjnej od wyroku
Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego (WSA) w Gdansku z 23 marca
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2016 ., sygn. 1 SA/Gd 664/15, w przedmiocie kary z tytutu nielegalnego
uzytkowania obiektu budowlanego oddalil skarge kasacyjna'.

Przywotany wyrok dotyczyl nastepujacego stanu faktycznego. Inwe-
stor uzyskal decyzje o pozwoleniu na budowe budynku mieszkalnego
jednorodzinnego wolnostojacego. Po zrealizowaniu inwestycji zawia-
domil Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego (PINB) o za-
konczeniu budowy. W stosunku do tego zawiadomienia PINB wnidst
sprzeciw, a ponadto przeprowadzil kontrole budowy. Podczas tej kon-
troli PINB ustalil, Ze podczas rob6t budowlanych doszto do istotnych
odstepstw od zatwierdzonego projektu budowlanego, tj. poprowadzono
przytacze wodociagowe w innym miejscu, niz wynikalo to z projektu.
Ponadto budynek mieszkalny byl juz uzytkowany. Inwestor przyznal,
ze w istocie uzytkuje budynek, poniewaz nie posiada innego miejsca,
w ktérym mégtby mieszkac. PINB wydal postanowienie wymierzajace
inwestorowi kare w wysokosci 10 tys. zt z tytulu przystapienia do uzyt-
kowania ww. budynku z naruszeniem art. 54 Ustawy z dnia 7 lipca 1994 r.
Prawo budowlane? tj. w sytuacji braku skutecznego zawiadomienia
o zakonczeniu budowy budynku.

Na postanowienie PINB inwestor wnidst zazalenie do Wojewddz-
kiego Inspektora Nadzoru Budowlanego (WINB). Ten jednak utrzymat
w mocy postanowienie organu I instancji. WINB wyjasnit, ze PINB
skutecznie wniost sprzeciw od zawiadomienia inwestora o zakoncze-
niu budowy. Ponadto organ ustalit, ze dokonano istotnego odstepstwa
od zatwierdzonego projektu budowlanego, a inwestor juz przystapit
do uzytkowania budynku. To wszystko, zdaniem WINB, uzasadniato
nalozenie na inwestora kary z tytulu nielegalnego przystapienia do
uzytkowania budynku, na podstawie art. 57 ust. 7 w zw. z art. 59f ust. 1
i art. 59g pr.bud.

Inwestor ztozyl skarge na ww. postanowienie WINB do WSA w Gdan-
sku. Sad podzielil argumentacje zawarta w skardze i w efekcie uchylit
zaskarzone postanowienie. WSA wskazal, ze przestanka wymierze-
nia przewidzianej w art. 57 ust. 7 pr.bud. kary z tytulu nielegalnego
uzytkowania obiektu budowlanego jest stwierdzenie przystapienia
do uzytkowania obiektu budowlanego lub jego czesci z naruszeniem
przepiséw art. 54 albo 55 pr.bud. Przepisy te nakladaja na inwestora

! Ustalenia dokonane na podstawie wyroku NSA z 8 VI 2018 r., sygn. Il OSK 1697/16,
LEX nr 2510485.
2 Tekst jedn. Dz.U. 2019, poz. 1186, dalej ,pr.bud.”.
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obowiazek polegajacy na tym, ze przed przystapieniem do uzytkowania

obiektu budowlanego inwestor musi albo zawiadomic¢ wtasciwy organ

o zakonczeniu budowy, albo ztozy¢ wniosek o udzielenie pozwolenia

na uzytkowanie i taka decyzje uzyska¢. W pojeciu kary z tytutu niele-
galnego uzytkowania nie chodzi wiec o kazde nielegalne uzytkowanie,
lecz jedynie o takie, ktdre jest nastepstwem zignorowania obowiazkéw
wynikajacych z przepiséw art. 54 i 55 pr.bud. Sad I instancji podkre-
8lit jednak, ze kary, o ktérej mowa w art. 57 ust. 7 pr.bud., nie mozna

wymierzy¢ z powodu przystapienia do uzytkowania obiektu budowla-
nego (lub jego czesci) zbudowanych bez wymaganego pozwolenia na

budowe, lub tez wybudowanych na podstawie takiego pozwolenia, ale

z istotnymi odstepstwami od zatwierdzonego projektu budowlanego

lub innych warunkéw pozwolenia na budowe - szczegdlnie gdy toczy
sie postepowanie legalizacyjne lub naprawcze. Organ Il instancji powi-
nien byl, zdaniem WSA, zbada¢, czy w stosunku do przedmiotowego

obiektu budowlanego toczy sie przed wlasciwym organem I instancji

postepowanie naprawcze ze wzgledu na to, ze zostat on zrealizowany
z istotnym odstepstwem od warunkéw okreslonych w decyzji o pozwo-
leniu na budowe. Toczace sie bowiem w stosunku do tego obiektu bu-
dowlanego postepowanie oparte na przepisach art. 50 i 51 pr.bud. (tzw.
postepowanie naprawcze) wytacza mozliwo$¢ zastosowania w stosunku

do uzytkownika tego obiektu budowlanego procedury przewidzianej

w art. 57 ust. 7 pr.bud.

Od wyroku WSA skarge kasacyjna do Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego wywiédt WINB. NSA oddalit jednak te skarge kasacyjna. NSA
przyjal, ze jezeli inwestor odstapit w sposéb istotny od zatwierdzonego
projektu budowlanego, to nie mégt skutecznie zlozy¢ zawiadomienia
o zakonczeniu budowy na podstawie art. 54 pr.bud., ani tez nie mégt
ubiegac sie o uzyskanie decyzji w oparciu o art. 55 pr.bud. Realizacja
wymagan wynikajacych z art. 54 i 55 pr.bud. jest skuteczna wytacz-
nie w odniesieniu do obiektow, ktére zostaly zrealizowane zgodnie
z zatwierdzonym projektem budowlanym i decyzja o pozwoleniu na
budowe. Skoro tak, to nie jest mozliwe na tym etapie postepowania
zastosowanie art. 57 ust. 7 pr.bud., zgodnie z ktérym w przypadku
stwierdzenia przystapienia do uzytkowania obiektu budowlanego lub
jego czesci z naruszeniem przepisow art. 54 i 55 pr.bud. wiasciwy
organ wymierza kare z tytutu nielegalnego uzytkowania obiektu bu-
dowlanego.
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2. Ocena wyroku NSA

Dla potrzeb analizy przedmiotowego wyroku NSA na wstepie nalezy
zaznaczy¢, ze zawiadomienie o zakoniczeniu budowy jest wyrazem che-
ci przystapienia do uzytkowania obiektu budowlanego. Forma zawia-
domienia o zakonczeniu budowy jest uproszczonym postepowaniem
administracyjnym, w ktérym organ nie wydaje decyzji administracyjnej
w przypadku pozytywnego rozstrzygniecia. Przystapienie do uzytkowa-
nia poprzez zawiadomienie jest ogdélna zasada stosowana w przypadku
zakonczenia budowy obiektu budowlanego, na ktérego wzniesienie jest
wymagane pozwolenie na budowe albo zgloszenie budowy, o ktérej
mowa w art. 29 ust. 1 pkt 1a i pkt 19a pr.bud. z zastrzezeniem art. 55
i art. 57 pr.bud. W celu oddania do uzytkowania obiektu budowlane-
go inwestor powinien ztozy¢ zawiadomienie o zakoniczeniu budowy
co najmniej 14 dni przed zamierzonym terminem przystapienia do
uzytkowania. Zakoniczenie budowy w sensie techniczno-budowlanym
wymaga spelnienia przez inwestora warunkéw przewidzianych przez
prawo budowlane. Obiekt budowlany powinien by¢ w takim stanie
technicznym, aby moglt zosta¢ przeprowadzony jego odbiér i aby mozna
bylto przekaza¢ go do normalnej eksploatacji i uzytkowania®. Zawia-
domienie o zamiarze przystapienia do uzytkowania obiektu budowla-
nego powinno by¢ dokonane pisemnie, zawiera¢ dane inwestora oraz
wskazywac obiekt dotyczacy zawiadomienia. Zawiadomienie zgodnie
z art. 57 ust. 1-2 pr.bud. powinno takze zawiera¢ wymagane przez

3 Zob. wyrok NSA z 20 VI 1996 1., sygn. SA/Wr 2735/95, ,Prokuratura i Prawo” 1997,
nr 6, s. 49. Zdecydowanie odmiennie (gdyi z oderwaniem sie od warunkow technicz-
nych) przedstawiono zakres znaczeniowy pojecia zakoniczenia budowy w wyroku NSA
z 21 VIII 1997 r., sygn. II SA/Kr 998/96, LEX nr 1691727: ,Za zakonczenie budowy
obiektu budowlanego w rozumieniu art. 103 pkt 2 pr.bud. przyjmuje sie¢ doprowadzenie
budowy do stanu, w ktérym — chociazby nawet czesciowo — jest mozliwe przystapienie
do uzytkowania takiego obiektu zgodnie z jego przeznaczeniem. Uznaniu budowy
za zakonczona nie powinien przeszkadza¢ czesciowy brak wykonania robot wykon-
czeniowych, wyposazeniowych lub innych o podobnym charakterze, ktére moga by¢
wykonywane w uzytkowanym obiekcie”. W konsekwencji przy bardzo zréznicowanych
pogladach prezentowanych w wyrokach NSA, przy aprobacie odrzucenia powyzszych
przeciwstawnych stanowisk, do rozwazenia bytoby przyjecie ogélniejszego i trafniejsze-
go sformutowania zawartego w wyroku NSA z 7 V 1997 r., sygn. SA/Rz 538/95, CBOSA,
ze za zakonczenie budowy nalezy uzna¢ stan, ,w ktérym przynajmniej w czesci bedzie
mozliwe przystapienie do uzytkowania danego obiektu zgodnie z jego przeznaczeniem”
(E.Mzyk, Orzecznictwo sgdowo-administracyjne w sprawach budowlanych, ,Ruch Prawniczy
Ekonomiczny i Socjologiczny” 1998, z. 1, s. 21 i n.).
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prawo dokumenty. Zakres dokumentow, jakie inwestor zobowiazany
jest dolaczy¢ do zawiadomienia o zakoniczeniu budowy, ma scisty zwia-
zek z przeprowadzona budowa, ktéra umozliwia dokonanie formalnej
oceny prawidlowosci przeprowadzonej budowy*.

Od przyjetej zasady, zgodnie z ktéra do uzytkowania obiektu bu-
dowlanego mozna przystapic¢ po uptywie terminu do wniesienia przez
wlasciwy organ sprzeciwu wobec zawiadomienia przez inwestora
o zakonczeniu budowy obiektu budowlanego, ustawodawca w art. 55
pr.bud. wprowadzil trzy sytuacje wyjatkowe, w ktérych zakonczenie
procesu budowy wymaga uzyskania pozwolenia na uzytkowanie. Sy-
tuacje te zostaly okreslone przez: (1) wskazanie w ustawie kategorii
obiektéw budowlanych wymagajacych uzyskania pozwolenia na uzyt-
kowanie; (2) odestanie do przepiséw ustawy przewidujacych powstanie
takiego obowiazku; (3) wskazanie mozliwosci przystapienia od uzyt-
kowania obiektu budowlanego przed wykonaniem wszystkich robét
budowlanych. Ponadto ustawodawca daje mozliwos¢ inwestorowi
wystapienia z wnioskiem o wydanie decyzji o pozwoleniu na uzyt-
kowanie zamiast dokonania zawiadomienia o zakonczeniu budowy.
Wszystkie uregulowane mozliwosci uzyskania pozwolenia na uzytko-
wanie obiektu budowlanego nie podlegaja uznaniu wtasciwego organu.
Mozna zatem powiedzie¢, ze wylaczna podstawa natozenia obowiazku
uzyskania pozwolenia na uzytkowanie obiektu jest przepis, ktéry spro-
wadza sie do okreslenia w sposéb zupelny trzech sytuacji’. Pierwszy
przypadek polega na tym, ze uzyskanie pozwolenia na uzytkowanie
jest wymagane w stosunku do obiektéw budowlanych, ktére zostaty
wzniesione na podstawie pozwolenia na budowe i okreslone poprzez
zaliczenie ich do odpowiedniej kategorii obiektow budowlanych. Kate-
gorie obiektéw budowlanych zostaly enumeratywnie wskazane w za-
taczniku do ustawy Prawo budowlane. Drugi przypadek dotyczacy
wymogu uzyskania pozwolenia na uzytkowanie obiektu budowlanego
odnosi sie do sytuacji konczacej postepowanie legalizacyjne lub poste-
powania naprawczego. Z kolei trzeci przypadek dotyczy przystapienia
do uzytkowania obiektu budowlanego przed wykonaniem wszystkich
robo6t budowlanych. Pozwolenie na uzytkowanie obiektu budowlanego
jest aktem rzeczowym, ktory nie daje uprawnien okreslonej osobie, lecz
reguluje status rzeczy. Potwierdza bowiem prawidtowos¢ wykonania

* Wyrok NSA z 27 111 2007 r., sygn. Il OSK 520/06, LEX nr 503755.
5 S. Serafin, Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa 2006, s. 400.
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okreslonego obiektu budowlanego, przy czym rozstrzygniecie w po-
zwoleniu na uzytkowanie obiektu dziala na korzys¢ kazdoczesnego
wlasciciela nieruchomosci®. Rozstrzygniecie sprawy o pozwolenie
na uzytkowanie obiektu budowlanego podejmuje wiasciwy organ
administracji, ktory realizuje kompetencje do orzekania w tej kwestii,
badajac, czy przedtozone dokumenty oraz stan obiektu budowlanego
daja rekojmie zgodnego z prawem funkcjonowania obiektu w realiach
tla, w ktérych jest osadzony, dochowujac przy tym wymogoéw pro-
cedury administracyjnej’. Rozstrzygniecie sprawy o pozwolenie na
uzytkowanie obiektu budowlanego co do zasady podejmowane jest
po zakonczeniu robo6t budowlanych w postaci decyzji o udzieleniu
pozwolenia na uzytkowanie jako bezwarunkowe® badz decyzji o od-
mowie udzielenia pozwolenia na uzytkowanie. Jednakze ustawodawca
dopuszcza w tym zakresie wyjatki, udzielajac decyzji o pozwoleniu na
uzytkowanie przed wykonaniem wszystkich rob6t budowlanych lub
pod warunkiem wykonania okreslonych robét budowlanych.
Wtasciwy organ udziela pozwolenia na uzytkowanie w formie de-
cyzji administracyjnej. Decyzja ta oznacza indywidualny akt admini-
stracyjny podejmowany w wyniku postepowania administracyjnego,
stanowiacy oswiadczenie woli organu na podstawie ustawowego upo-
waznienia. Decyzja administracyjna odpowiada w zasadzie w swej
tresci i formie przepisom Kodeksu postepowania administracyjnego’,
konczac postepowanie administracyjne'®. Ponadto ustawodawca do-
puscit mozliwos¢ okreslenia w pozwoleniu na uzytkowanie warunkow
uzytkowania obiektu budowlanego. Przepisy ustawy nie wskazuja zad-
nych przestanek warunkujacych mozliwos¢ zastosowania tego przepi-
su, pozostawiajac organowi mozliwos¢ dzialania w ramach uznania
administracyjnego!!, ktére oznacza uprawnienie organu administracji
do ksztaltowania w konkretnej sprawie skutkow prawnych w granicach

¢ Z. Leoniski, M. Szewczyk, M. Kru$, Prawo zagospodarowania przestrzeni, Warszawa
2012, s.321.

7 T.B. Babiel, Nadzér budowlany. Kompetencje organdw administracji. Wzory. Akty prawne,
Warszawa 2001, s. 91.

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

? Ustawa z dnia 14 VI 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.
Dz.U. 2018, poz. 2096 ze zm.), dalej ,k.p.a.”.

10 Zob. P.J. Sobal, Decyzja administracyjna jako szczegélny rodzaj aktu administracyjnego,
,Panstwo i Prawo” 1970, z. 6, s. 950-955.

' K. Matysa, Proces inwestycyjno-budowlany, Krakéw 2002, s. 131.
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swobody, ktéra pozostawiaja organowi przepisy prawa'. Nalezy jednak
podkresli¢, ze wlasciwy organ nie jest wltadny ,swobodnie” ocenia¢
stanu wybudowanego obiektu i sposobu jego uzytkowania. Zgodnie
z przyjeta w art. 7 k.p.a. zasada prawdy obiektywnej organ administracji
publicznej, prowadzac postepowanie, ma obowiazek zebrad i rozpatrzy¢
material dowodowy w taki sposéb, aby ustali¢ stan faktyczny sprawy
zgodny z rzeczywistoscia, a w szczego6lnosci dokonac wszechstronnej
oceny okolicznosci konkretnej sprawy na podstawie analizy catosci
zebranego materialu dowodowego. Organ administracji publicznej,
dzialajac na podstawie art. 77 § 1 k.p.a., ma obowiazek zgromadzenia
calego materialu dowodowego koniecznego do prawidlowego rozstrzy-
gniecia sprawy, co w rezultacie prowadzi do obowiazku przeprowadze-
nia z urzedu niezbednych dowodéw stuzacych ustalenia stanu faktycz-
nego sprawy'’. Dzialanie wlasciwego organu musi wiec by¢ oparte na
obowiazujacych przepisach i zakotwiczone w zasadach praworzadnosci
i legalnosci. W konsekwencji pozwolenie na uzytkowanie z zastrzeze-
niem warunkéw uzytkowania obiektu budowlanego musi znajdowac
potwierdzenie w obowiazujacych przepisach, zwlaszcza techniczno-bu-
dowlanych, oraz zasadach wiedzy technicznej'*. Warunki uzytkowania
obiektu budowlanego okreslone w pozwoleniu na uzytkowanie sa wia-
zace dla adresata decyzji. Gdy inwestor spelni wszystkie okreslone usta-
wowe wymagania zwigzane z uzyskaniem pozwolenia na uzytkowanie,
wydana przez wlasciwy organ pozytywna decyzja w tym przedmiocie
stanowi formalne zakonczenie procesu budowlanego, umozliwiajac
legalne korzystanie z obiektu budowlanego, czesto postrzeganego przez
inwestora jako ,bezpieczna przystan’, gwarantujaca mozliwos¢ nieza-
ktéconego uzytkowania obiektu'®. Natomiast w przypadku niedopelnie-
nia przez inwestora wymogow przedtozenia okreslonych dokumentéw
oraz przeprowadzonej obowiazkowej kontroli budowy wymaganych
przepisami prawa wlasciwy organ odmawia udzielenia pozwolenia na
uzytkowanie obiektu budowlanego. Ciazacy na inwestorze obowia-
zek zawiadomienia o zakonczeniu budowy albo uzyskania ostatecznej
decyzji o pozwoleniu na uzytkowanie i przewidziana sankcja, majaca

12 1. Bogucka, Patistwo prawne a problem uznania administracyjnego, ,Panstwo i Prawo”
1992, z. 10, s. 37.

13 S, Serafin, Prawo budowlane..., s. 412.

4'S. Serafin, Zagadnienia techniczne..., s. 199.

1> K. Pidrecki, J. Dabrowski, Pozwolenie na uzytkowanie (nie)bezpieczna przestan inwe-
stora?, ,Rzeczpospolita” 17 V 2013, s. C7.
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zapewnic realizacje tych powinnosci, stuza ochronie doniostych warto-
$ci wyréznionych ze wzgledu na interes publiczny, do ktérych nalezy
przede wszystkim: srodowisko, bezpieczenstwo ludzi i mienia, zdro-
wie i zycie ludzi, fad przestrzenny oraz poszanowanie uzasadnionych
intereséw 0séb trzecich'.

Z glosowanego wyroku NSA wynika, ze inwestor nie tylko nie doko-
nal formalnego zakonczenia procesu budowlanego, ale réwniez odsta-
pil od warunkéw pozwolenia na budowe. Zdaniem NSA taka sytuacja
spowodowala, ze inwestor nie mdgt skutecznie ztozy¢ zawiadomienia
o zakonczeniu budowy na podstawie art. 54 pr.bud., ani tez nie mog}t
ubiegac sie o uzyskanie decyzji w trybie art. 55 pr.bud. Realizacja wy-
magan wynikajacych z art. 54 i 55 pr.bud. jest bowiem skuteczna tylko
w odniesieniu do obiektéw, ktore zostaly zrealizowane zgodnie z za-
twierdzonym projektem budowlanym i decyzja o pozwoleniu na budowe.
Biorac pod uwage, ze wszelkie roboty budowlane nalezy doprowadzi¢
do stanu zgodnego z prawem, inwestor powinien w pierwszej kolejnosci
zapoczatkowad postepowanie naprawcze, poniewaz obiekt zrealizowany
zostal z istotnym odstepstwem od warunkéw okreslonych w decyzji o po-
zwoleniu na budowe. Toczace sie w stosunku do tego obiektu budowla-
nego postepowanie naprawcze oparte na przepisach art. 50-51 pr.bud.
wylacza mozliwos¢ zastosowania w stosunku do uzytkownika tego
obiektu budowlanego procedury przewidzianej w art. 57 ust. 7 pr.bud.

Celem postepowania naprawczego jest przeciwdzialanie niekorzyst-
nym z punktu widzenia interesu spotecznego, jak i interesu poszcze-
golnych obywateli naruszeniom regul prawnych gwarantujacych prawi-
dlowy przebieg procesu budowlanego'. W sytuacji stwierdzenia przez
wlasciwy organ dokonania istotnego odstapienia od zatwierdzonego
projektu budowlanego lub innych warunkéw pozwolenia na budowe or-
gan jest zobowiazany do natozenia obowiazku wykonania okreslonych
czynnosci w postaci sporzadzenia i przedstawienia projektu budowla-
nego zamiennego, uwzgledniajacego zmiany wynikajace z dotychczas
wykonywanych robét budowlanych oraz w razie potrzeby wykonania
okreslonych czynnosci lub rob6t budowlanych w celu doprowadzenia
wykonywanych robét budowlanych do stanu zgodnego z prawem’, bio-

16 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego (TK) z 5V 2009 r., sygn. P 64/07, OTK-A 2009,
nr 5, poz. 64.

17 A. Ostrowska, Pozwolenie na budowe, Warszawa 2012, s. 268.

' W tym przypadku przez stan zgodnosci z prawem nalezy rozumie¢ taki stan, w kto-
rym okreslone roboty budowlane nie beda pozostawaly w kolizji z przepisami prawa
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rac pod uwage, ze przepisy dotyczace projektu budowlanego stosuje sie
odpowiednio do zakresu tych zmian'’. Nakladajac powyzszy obowiazek
wykonania czynnosci naprawiajacych ewentualne odstepstwa od prze-
piséw technicznych, organ jest zobowiazany do okreslenia terminu jego
wykonania. Termin ten jest pozostawiony uznaniu organu, co jednak
nie oznacza catkowitej swobody. Okreslajac termin wykonania przed-
miotowego obowiazku, organ powinien uwzglednia¢ z jednej strony
prowadzenie postepowania w sprawie bez zbednej zwloki, z drugiej
zas — warunki techniczno-organizacyjne wykonania obowiazku®. Po
uplywie wyznaczonego terminu lub wczesniej na wniosek inwestora
wlasciwy organ sprawdza wykonanie obowiazku. W przypadku jego
wykonania, jesli budowa nie zostala zakoriczona, organ wydaje decyzje
w sprawie zatwierdzenia projektu budowlanego i udzielenia pozwolenia
na wznowienie rob6t budowlanych, albo jesli budowa zostata zakonczo-
na, wydaje decyzje o zatwierdzeniu projektu budowlanego zamiennego.
W powyzszych decyzjach naklada sie¢ obowiazek uzyskania pozwolenia
na uzytkowanie®'. Obowiazek uzyskania decyzji o pozwoleniu na uzyt-
kowanie naktada sie tylko w przypadkach, kiedy decyzja dotyczy budowy
badz przebudowy obiektu budowlanego lub jego czesci*.

Analizujac niniejszy wyrok NSA, wypada podkresli¢, ze powszechnie
stosowana zasada postepowania w prawie budowlanym jest sytuacja,
w ktorej formalnie zakonczony proces budowlany skutkuje niedopusz-
czalnoscia zmiany pozwolenia na budowe. Dlatego ewentualne zmiany
w wybudowanym obiekcie budowlanym sa mozliwe tylko po uzyskaniu

budowlanego. Zob. A. Plucinska-Filipowicz, Glosa do wyroku NSA z dnia 26 lutego 2014 .,
11 OSK 2286/12, LEX nr 2014.

19 Zob. art. 51 ust. 1 pkt 3 pr.bud. Wydanie przez organ nadzoru budowlanego decyzji
na podstawie art. 51 ust. 1 pkt 3 pr.bud. powoduje uchylenie przez organ administracji
architektoniczno-budowlanej decyzji o pozwoleniu na budowe, ktéra powinna nastapi¢
dopiero wtedy, gdy decyzja organu nadzoru budowlanego stanie sie ostateczna. Zob.
wyrok WSA w Warszawie z 4 IX 2007 r., sygn. VII SA/Wa 1007/07, LEX nr 374709.

20 Z. Niewiadomski, Komentarz do art. 51, w: Prawo budowlane. Komentarz, pod red.
Z. Niewiadomskiego, Warszawa 2011, s. 572.

21 Zob. art. 51 ust. 4 pr.bud.; T. Filipowicz i A. Plucinska-Filipowicz uwazaja, ze roz-
strzygniecie sprawy w postepowaniu naprawczym ma taki sam prawny skutek jak decyzja
o pozwoleniu na uzytkowanie, czyli powoduje, ze zrealizowana faktycznie inwestycja,
w razie wydania takiego rozstrzygniecia, uzyskuje przymiot prawnego jej zrealizowania,
jak tez prawnego uzytkowania. Zob. T. Filipowicz, A. Plucinska-Filipowicz, Postgpowanie
naprawcze i decyzja wydana w tym postepowaniu na podstawie art. 51 ust. 1 pkt 2 ustawy —
Prawo budowlane z 1994 r., ,Samorzad Terytorialny” 2015, nr 7-8, s. 71 i n.

22 Zob. art. 51 ust. 6 pr.bud.
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nowego pozwolenia na budowe. Potrzeba zmiany pierwotnie wydanego
pozwolenia na budowe zazwyczaj zachodzi wskutek przeksztalcenia
wczesniejszej koncepcji architektonicznej. W toku procesu budowlane-
go moga wystapic zdarzenia majace wplyw na realizacje obiektu budow-
lanego, ktorych charakter obejmuje niezbedne modyfikacje w trakcie
budowy w postaci zmniejszenia badz zwiekszenia liczby kondygnacji,
zmiany geometrii dachu, albo tez po zakonczeniu budowy obiektu
budowlanego okazuje sie, ze trzeba zmieni¢ zatwierdzony projekt bu-
dowlany®. Dlatego inwestor, chcac dokona¢ zmiany, powinien zadba¢
w pierwszej kolejnosci o zsynchronizowanie planowanych czynnosci
z etapem procesu budowlanego, na jakim znajduje sie inwestycja, oraz
charakterem zamierzonych zmian. Nalezy bra¢ pod uwage, ze zakon-
czenie procesu budowlanego czyni bezprzedmiotowym prowadzenie
postepowania w sprawie zmiany pozwolenia na budowe, a ewentual-
na zmiana wybudowanego obiektu budowlanego moze nastapic¢ po
uzyskaniu nowego pozwolenia na budowe?*!. W przypadku gdy proces
budowlany jest w toku, perspektywa wprowadzenia korekt do zatwier-
dzonego projektu budowlanego poprzez zmiane pozwolenia na budo-
we lub bez takiej zmiany pozostaje dla inwestora otwarta. Pozwolenie
zamienne jest bowiem instytucja prawna majaca zastosowanie w toku
robét budowlanych, ktére musi by¢ uzyskane przed realizacja zmian.
Jezeli inwestor wie, ze chce wprowadzic¢ istotne zmiany, powinien wy-
stapi¢ o pozwolenie zamienne i jednoczesnie tak zaplanowac roboty,
aby przed jego uzyskaniem mdéc ewentualnie realizowac inna czes¢
robét, objeta dotychczasowym pozwoleniem (nieulegajaca zmianom)?.

W $wietle komentowanego orzeczenia NSA, jesli inwestor odstapit
od uzyskanych warunkéw pozwolenia na budowe, nie jest zatem praw-
nie mozliwe skuteczne ubieganie sie o zakoniczenie budowy. Taka sy-
tuacja powoduje, ze wlasciwy organ nie moze stwierdzi¢ przystapienia
do uzytkowania obiektu budowlanego lub jego czesci z naruszeniem
przepisow art. 54 i 55 pr.bud. i wymierzy¢ kary, o ktérej mowa w art. 59f

2 W czasie postepowania wyjasniajacego w sprawie pozwolenia na budowe projekt
budowlany jest jednym z dokumentéw prywatnych, na podstawie ktérych wtasciwy
organ administracji publicznej wydaje rozstrzygniecie, zas po zatwierdzeniu przez
wlasciwy organ administracji publicznej decyzji o pozwoleniu na budowe projekt bu-
dowlany staje sie integralnym elementem tej decyzji. Zob. wyrok NSA z 911 1998 r., sygn.
IV SA 692/96, LEX nr 43317.

2 Wyrok WSA w Opolu z 14 1 2014 r., sygn. Il SA/Op 475/13, LEX nr 1424368.

% L. Bernatowicz, M. Nosinski, Prawo budowlane od dnia 28 czerwca 2015 r. Szczegotowy
komentarz do zmian, Gdansk 2015, s. 77.
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ust. 1 pr.bud. z tytutu nielegalnego uzytkowania obiektu budowlanego.
W aspekcie funkcji kary z tytulu nielegalnego uzytkowania budynku,
jaka jest zobligowanie inwestora do podjecia czynnosci w celu skutecz-
nego dokonania zawiadomienia o zakoniczeniu budowy oraz uzyskania
pozwolenia na uzytkowanie obiektu budowlanego lub jego czesci, na-
lezy stwierdzi¢, ze wymierzenie kary okreslonej w art. 57 ust. 7 pr.bud.
mozliwe jest tylko wtedy, gdy na stronie ciagzy powinnos¢ dokonania
zgloszenia lub ubiegania sie o uzyskanie pozwolenia na uzytkowanie,
a inwestor z naruszeniem swego obowiazku nie czyni tego i samowol-
nie przystepuje do uzytkowania zrealizowanego obiektu®. Zastosowa-
nie normy prawnej, na podstawie ktérej dopuszczalne jest nalozenie
kary, o jakiej mowa w art. 57 ust. 7 pr.bud., nastepuje w przypadku
stwierdzenia przystapienia do uzytkowania obiektu budowlanego lub
jego czesci z naruszeniem przepiséw art. 54 i 55 pr.bud. Niedopetnienie
obowiazkdéw, a wiec niezawiadomienie organu o zakoniczeniu budowy,
przystapienie do uzytkowania przed uptywem 14 dni od doreczenia
organowi stosownego zawiadomienia badz nieuzyskanie ostatecznej
decyzji o pozwoleniu na budowe, zwane niekiedy ,samowola uzytkowa’,
powoduje wymierzenie kary.

Samo okreslenie ,samowola uzytkowa” lub ,samowola uzytko-
wania’, dotyczace obiektu budowlanego, do uzytkowania ktérego
przystapiono z pominieciem obowiazku uzyskania wymaganej pra-
wem zgody ze strony organu, nie jest odrebnym typem samowoli
budowlanej, przeciwnie — wchodzi w zakres tego pojecia?”. Ozna-
cza ona, ze samowolne uzytkowanie obiektu budowlanego lub jego
czesci wystapi w przypadku, gdy inwestor nie zlozyl zawiadomienia
o zakonczeniu budowy obiektu budowlanego, badz tez przystapit do
uzytkowania przed uptywem terminu, w ktérym mozliwe jest skutecz-
ne wniesienie przez wlasciwy organ sprzeciwu w tym zakresie, badz
tez pomimo wniesienia tego sprzeciwu. Niedopuszczalne jest rowniez
uzytkowanie obiektu budowlanego, ktéry objety jest obowiazkiem
uzyskania pozwolenia na uzytkowanie, w sytuacji gdy inwestor nie

2 Wyrok NSA z 15 VII 2009 r., sygn. I OSK 1061/08, LEX nr 552804; wyrok NSA
z 20 XI 2009 r., sygn. Il OSK 1049/09, LEX nr 589031.

% M. Cherka, W. Grecki, Samowola budowlana w polskim prawie budowlanym, Warszawa
2013, s. 33. Przez pojecie samowoli budowlanej NSA rozumie prowadzenie budowy lub
wybudowanie obiektu bez wymaganego prawem pozwolenia na budowe lub zgloszenia,
albo pomimo wniesienia sprzeciwu przez wlasciwy organ. Zob. wyrok NSA z 7 VI 2001 r.,
sygn. IV SA 952/99, LEX nr 54192.
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uzyskal ostatecznej decyzji zezwalajacej na uzytkowanie obiektu.
Stwierdzenie przez wlasciwy organ nielegalnego uzytkowania obiektu
budowlanego lub jego czesci powoduje wymierzenie kary z tytutu
samowolnego uzytkowania. Wymierzona kara pieniezna ustanawiana
jest na zasadach odnoszacych sie do kary za nieprawidtowosci stwier-
dzone podczas obowiazkowej kontroli budowy, z tym ze stawka oplaty
podlega dziesieciokrotnemu podwyzszeniu. Kara ta stanowi sankcje
ksztattujaca odpowiedzialnos¢ z tytutu przystapienia do uzytkowania
obiektu budowlanego lub jego czesci bez prawnego zakonczenia pro-
cesu budowlanego. Jest to kara za naruszenie prawa, ktéra w istocie
jest forma zabezpieczenia przed mozliwoscia wystagpienia negatyw-
nych skutkéw takiego naruszenia prawa®. Kara za tzw. samowole
uzytkowa moze by¢ wymierzona tylko raz. Ponowne wymierzenie
kary za to samo przystapienie do uzytkowania, gdy kara wczesniej
zostala juz prawomocnie wymierzona, jest niewazne®. Nalezy takze
zauwazy¢, ze wlasciwy organ wymierzajacy inwestorowi kare za nie-
legalne uzytkowanie obiektu nie jest zwiazany kategoria, ktéra zostata
przypisana w pozwolenia na budowe, i moze okresli¢ ja na podstawie
wlasnych ustalen, zwlaszcza gdy rodzaj obiektu i jego parametry
w oczywisty sposdb nie przystaja do kategorii okreslonej w tej decy-
zji*. Ustanowiona oplata, zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego, jest
przejawem wladczej ingerencji panstwa w sfere praw majatkowych
jednostki, jednakze ingerencja ta stanowi sankcje niezgodnego z pra-
wem zachowania okreslonych podmiotéw. Brak bowiem stosownej
sankcji powodowalby, ze przepis miatby charakter martwy, a zatem
niedopelnienie obowiazku mogtoby by¢ nagminne®'.

W $wietle wyroku NSA zasadny wydaje sie zarzut wadliwego za-
stosowania art. 57 ust. 7 pr.bud. w zw. z art. 54 i 55 pr.bud., jak réw-
niez art. 54 i 55 pr.bud., przez ich bledna wykladnie i w konsekwencji
wadliwe uznanie, ze hipoteza powyzszych norm obejmuje ustalony
w sprawie stan faktyczny i istnieja podstawy do zastosowania sankgcji
z art. 57 ust. 7 pr.bud. Dlatego warto podkresli¢, ze zawiadomienie o za-
konczeniu budowy, o ktérym mowa w art. 54 pr.bud., dotyczy budowy

2 Wyrok TK z 15 VII 2007 r., sygn. P19/06, OTK-A 2007, nr 1, poz. 2.

2 Wyrok NSA z 71X 2009 r., sygn. Il OSK 1494/09, LEX nr 746583. Na temat problemu
z karami za nielegalne uzytkowanie obiektu budowlanego zob. R. Krupa-Dabrowska,
Brak pozwolenia na uzytkowanie moze sie zemscic po latach, ,Rzeczpospolita” 16 12012, s. D12.

% Wyrok NSA z 8 IV 2011 r., sygn. Il OSK 602/10, LEX nr 992609.

1 Wyrok TK z 18 IV 2000 r., sygn. K23/99, OTK 2000, nr 3, poz. 89.
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prowadzonej legalnie, a wiec na podstawie pozwolenia na budowe.
Prawnie skuteczne jest zatem zawiadomienie o zakoniczeniu budowy,
ale tylko co do obiektéw wybudowanych zgodnie z projektem i wa-
runkami pozwolenia na budowe. Natomiast w sytuacji, gdy inwestor
odstapit od warunkéw pozwolenia, nie mozna mu czynic¢ zarzutu braku
zawiadomienia o zakonczeniu budowy, jesli w odniesieniu do takiej
inwestycji prowadzone jest postepowanie naprawcze. Takie zawia-
domienie o zakonczeniu budowy z pewnoscia bytoby nieskuteczne,
spotkatoby sie bowiem ze sprzeciwem ze strony wiasciwego organu
administracji publicznej. Trzeba ponadto zauwazy¢, ze w Swietle prze-
piséw Prawa budowlanego nie ma prawnych podstaw do domagania sie
od inwestora pozwolenia na uzytkowanie w sytuacji, gdy przedmiotowy
obiekt jest realizowany w warunkach odstepstw od zatwierdzonego
projektu budowlanego i udzielonego pozwolenia na budowe?.

W orzecznictwie sadéw administracyjnych niejednolicie przedsta-
wia sie kwestia, czy w takiej sytuacji mozna wymierzy¢ inwestorowi
kare z tytutu nielegalnego przystapienia do uzytkowania obiektu
budowlanego. Istnieje opinia, ze kara powinna zosta¢ wymierzona
w kazdym przypadku, gdy stwierdzono przystapienie do uzytkowania
obiektu budowlanego z naruszeniem przepiséw art. 54 i 55 pr.bud.,
a takze w sytuacji istotnego odstapienia od zatwierdzonego projektu
budowlanego®. Jednakze w kontekscie zaprezentowanego wyroku
NSA z aprobata nalezy przyja¢ przedstawiony poglad niewatpliwie
bardziej korzystny dla inwestora. Wyrazone w tytulowym orzeczeniu
NSA stanowisko wskazuje, ze zawiadomienie o zakonczeniu budo-
wy lub uzyskanie ostatecznej decyzji o pozwoleniu na uzytkowanie
dotyczy budowy prowadzonej zgodnie z przepisami prawa. Praw-
nie skuteczne jest zatem zawiadomienie o zakonczeniu budowy, ale
tylko w stosunku do obiektéw wybudowanych zgodnie z projektem
budowlanym i warunkami pozwolenia na budowe. Natomiast w sy-
tuacji, gdy inwestor odstapit od projektu budowlanego i warunkéw
pozwolenia na budowe, nie mozna mu czyni¢ zarzutu braku zawia-
domienia o zakoniczeniu budowy lub nieuzyskania pozwolenia na
uzytkowanie.

32 Wyrok NSA z 5112013 r., sygn. I OSK 1847/11, LEX nr 1358420; wyrok NSA z 30 VI
2010 r., sygn. I OSK 989/09, LEX nr 1112915.

3 Wyroki NSA: z 12 111 2014 r., sygn. Il OSK 2476/12, LEX nr 1488165; 21712014 r.,
sygn. II OSK 1907/12, LEX nr 1568300; z 12 IX 2013 r., sygn. Il OSK 1232/12, LEX
nr 1375639; z 19 X1 2009 r., sygn. Il OSK 1179/09, LEX nr 589034.



