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Wykonalno$¢ nieostatecznej decyz;ji
udzielajgcej pozwolenia na budowe

Wykonalno$¢ decyzji administracyjnej ,,przedstawia si¢ roznie i zalezy od
jej charakteru i tresci rozstrzygniecia”!. Decyzja ostateczna — od ktérej, zgodnie
z art. 16 § 1 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeksu postepowania admini-
stracyjnego? (dalej: k.p.a.), nie ma odwotania w administracyjnym toku instancji
lub co do ktorej nie ma wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy, podlega, co do
zasady, wykonaniu. Decyzja nieostateczna podlega z kolei wykonaniu, gdy zostat
jej nadany rygor natychmiastowej wykonalnosci (art. 108 k.p.a.), lub gdy wynika
to z mocy samej ustawy (art. 130 § 3 k.p.a.). Ponadto, decyzja podlega wykonaniu
przed uptywem terminu do wniesienia odwotania, gdy jest zgodna z zadaniem
wszystkich stron (art. 130 § 4 k.p.a.). Mozna wigc stwierdzi¢, ze decyzja staje si¢
wykonalna z chwila, gdy stanie si¢ ostateczna, a wykonalno$¢ decyzji nieosta-
tecznej jest wyjatkiem od reguty.

Pojecie wykonalno$ci decyzji nie zostato ustawowo zdefiniowane. Réwniez
analiza pogladow doktryny nie prowadzi do wniosku, by mozna méwic o zgodno-
$ci w pojmowaniu wykonalnoéci decyzji’. W tym miejscu nalezy jedynie zauwa-
zy¢, ze ,,wykonalno$¢ stanowi nieodlaczng ceche aktu administracyjnego i nie

' B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sqdowoadministracyjne, War-
szawa 2011, s. 255.

2 Dz. U.z2013 1., poz. 267, pézn. zm.

3 Zob. np.: T. Barnat, Ostatecznosé i prawomocnosé decyzji administracyjnych a ich wykonal-
nos¢, ,,Panstwo i Prawo” 1984, z. 9, s. 76—85; L. Klat-Wertelecka, Wykonalnos¢ aktu administra-
cyjnego, [w:] Koncepcja systemu prawa administracyjnego, red. J. Zimmermann, Warszawa 2007,
s. 543-556; A. Krawczyk, Wykonalno$¢ aktu i czynnosci organu administracji publicznej, War-
szawa 2013; P. Przybysz, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2013,
s. 323; R. Sawula, Wstrzymanie wykonania rozstrzygnie¢ wydanych w postepowaniu administra-
cyjnym, Przemy$l-Rzeszow 2008 (definicja wykonalnosci decyzji sensu stricto i sensu largo) oraz
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10 MICHAL BURSZTYNOWICZ

funkcjonuje samodzielnie, w oderwaniu od orzeczenia™, jego tresci. Ponadto,
wykonalno$¢ decyzji stanowi pewnego rodzaju konstrukcje teoretycznoprawna,
obejmujaca catos¢ przepisow normujacych wydanie decyzji®. Wykonalnosé decy-
zji oznacza, ze nadaje si¢ ona do wykonania, a jednocze$nie, ze moze, a nawet po-
winna by¢ wykonana®. W zwiazku z tym, w ramach wykonalnosci decyzji nalezy
wyodrebni¢ wykonalno$¢ w znaczeniu materialnym (rozumiang jako faktyczna
wykonalno$¢ decyzji — tres¢ decyzji nadajaca si¢ do urzeczywistnienia) i for-
malnym (rozumiang jako moment, od ktérego decyzje mozna wykonywaé)’. Co
wazne, wykonanie decyzji jest konsekwencja jej wykonalnosci®.

Zgodnie z art. 108 § 1 k.p.a., decyzji, od ktorej stuzy odwotanie, moze by¢
nadany rygor natychmiastowej wykonalnosci, gdy jest to niezbedne ze wzgledu
na ochrong zdrowia lub zycia ludzkiego albo dla zabezpieczenia gospodarstwa
narodowego przed ciezkimi stratami badz tez ze wzgledu na inny interes spotecz-
ny lub wyjatkowo wazny interes strony”.

Powyzszy rygor jest ,,pewnym rozstrzygnigciem wprowadzonym [...] do tre-
$ci decyzji, dzieki ktéremu decyzja ta uzyskuje nowa jakos$¢, mianowicie staje si¢
wykonalna z datg jej doreczenia stronie”!?, Nadanie decyzji nieostatecznej rygoru
natychmiastowej wykonalnosci nie jest jednak rownoznaczne z tym, ze decyzja ta
osiggneta moc wigzaca (obowiazujaca)'!.

Nalezy podkresli¢, ze wykonanie decyzji nieostatecznej ma charakter wy-
jatkowy, w zwiazku z czym przestanki nadania decyzji rygoru natychmiastowej
wykonalnos$ci nie mogg by¢ interpretowane rozszerzajaco, lecz trzeba je poddac
wyktadni $ciesniajacej'?. Ponadto, organ administracji publicznej nie moze nadaé¢

M. Swiecki, Wykonalnosé decyzji nieostatecznej wedtug kodeksu postepowania administracyjnego,
,,Acta Universtiatis Nicolai Copernici” 1976, Prawo X1V, z. 75, s. 143—160.

4 L. Klat-Wertelecka, op. cit., s. 544.

S M. Swiqcki, op. cit., s. 144. Podobnie R. Sawuta, op. cit., s. 109.

6 T. Barnat, op. cit., s. 81, 82.

7 Ibidem. Poglad akceptowany przez innych przedstawicieli doktryny (zob. L. Klat-Wertelec-
ka, op. cit., s. 546, 547 oraz A. Krawczyk, op. cit., s. 253).

8 R. Sawuta, op. cit., s. 531 110.

® W tym ostatnim przypadku, zgodnie z art. 108 § 1 k.p.a., organ administracji publicznej
moze w drodze postanowienia zazada¢ od strony stosownego zabezpieczenia.

10 W. Dawidowicz, Postepowanie administracyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 1983, s. 206.

U A, Krawezyk, op. cit., s. 202, 264, 265.

12 Wyroki NSA w Warszawie: z dnia 23 wrze$nia 1997 1., V SA/1199/96, LEX nr 60324,
z dnia 27 lutego 1998 r., V SA 688/97, LEX nr 59246, z dnia 30 czerwca 2006 r., I OSK 116/06,
LEX nr 266225 i z dnia 8 maja 2012 r., I OSK 1892/11, LEX nr 1219418; J. Borkowski, [w:]
B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa
2012, s. 444; W. Dawidowicz, Ogdlne postepowanie administracyjne. Zarys systemu, Warszawa
1962, s. 204; M. Dyl, [w:] Kodeks postegpowania administracyjnego. Komentarz, red. M. Wierz-
bowski, A. Wiktorowska, Warszawa 2013, s. 623; R. Kedziora, Kodeks postgpowania admini-
stracyjnego. Komentarz, Warszawa 2011, s. 606, 607; Cz. Martysz, [w:] Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, red. G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, t. II, Warszawa 2010,
s. 88; B. Moraczewski, [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz dla praktykow,
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swej decyzji nieostatecznej rygoru natychmiastowej wykonalnosci, jezeli nie uza-
sadni takiego rozstrzygniecia koniecznos$cig ochrony jednej z okolicznosci wska-
zanych w art. 108 § 1 k.p.a.!>. Dodatkowo, wystapienie przestanek, o ktorych
mowa w art. 108 § 1 k.p.a., nie oznacza jednoczesnie obowigzku nadania decyzji
rygoru natychmiastowej wykonalnosci, poniewaz o tej kwestii rozstrzyga tylko
organ, z urzedu lub na wniosek strony, w ramach tak zwanego uznania admini-
stracyjnego'.

Jak zauwazono, niezwloczne wdrozenie decyzji w zycie bedzie niezbgdne
(konieczne) tylko wtedy, gdy ,,nie mozna si¢ obej$¢ w danym czasie i istniejacej
sytuacji bez wykonania praw lub obowiazkow, o ktorych rozstrzyga si¢ w decyzji,
poniewaz zwloka w ich wykonaniu zagraza dobrom chronionym. Zagrozenie to
musi mie¢ realny charakter, a nie moze by¢ tylko teoretycznie prawdopodobne.
Organ administracyjny dziata wobec tego w sytuacji, ktéra ma znamiona stanu
nagtej koniecznosci administracyjnej”!>.

Organem wiasciwym do nadania decyzji rygoru natychmiastowej wykonal-
nosci jest organ administracji publicznej, ktory wydat decyzje w pierwszej instan-
cji'®. Przedmiotowy rygor moze byé¢ zamieszczony przez organ w samej decyzji.
Stosowna klauzula powinna by¢ wtedy umieszczona obok rozstrzygnigcia, nie

red. L. Klat-Wertelecka, A. Mudrecki, Gdansk 2012, s. 459; P. Przybysz, op. cit., s. 323 oraz
A. Wrobel, [w:] M. Jaskowska, A. Wrobel, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz
LEX, Warszawa 2011, s. 676, 677.

13 Wyroki NSA w Warszawie: z dnia 24 maja 1983 r., II SA 20/83, LEX nr 9731 i z dnia 27
lutego 1998 1., V SA 688/97, M. Dyl, op. cit., s. 622, 623, R. Kedziora, op. cit., s. 607 oraz A. Wro-
bel, op. cit., s. 676.

14 Wyroki NSA w Warszawie: z dnia 30 czerwca 2006 r., 1 OSK 116/06 i z dnia 8 maja 2012 1.,
1 OSK 1892/11, J. Borkowski, op. cit., s. 444; W. Dawidowicz, Postepowanie..., s. 208, idem, Zarys
prawa administracyjnego, Warszawa 1989, s. 145; M. Dyl, op. cit., s. 622; R. Kedziora, op. cit.,
s. 608; Cz. Martysz, op. cit., s. 89, 90; B. Moraczewski, op. cit., s. 459, 460 oraz A. Ostrowska,
Pozwolenie na budowe, Warszawa 2012, s. 39. Wskazuje sig, ze inicjatywa nadania decyzji rygoru
natychmiastowej wykonalno$ci w odniesieniu do przestanki obejmujacej wyjatkowo wazny inte-
res strony nalezy tylko do strony, natomiast w pozostatych przypadkach do organu administracji
publicznej (tak: W. Dawidowicz, Postegpowanie..., s. 209; Cz. Martysz, op. cit., s. 89; A. Ostrow-
ska, Pozwolenie..., s. 39 oraz A. Wrdbel, op. cit., s. 675, 676). Powyzsze zdaje si¢ potwierdzac
mozliwos$¢ zadania przez wlasciwy organ od strony, zgodnie z art. 108 § 1 zd. 2 k.p.a., stosownego
zabezpieczenia w przypadku nadania decyzji rygoru natychmiastowej wykonalnosci ze wzgledu na
wyjatkowo wazny interes strony.

15 Tak: J. Borkowski, op. cit., s. 444. Podobnie wyroki NSA w Warszawie: z dnia 27 lutego
1998 1., V SA 688/97, z dnia 30 czerwca 2006 r., I OSK 116/06 i z dnia 8 maja 2012 r., I OSK
1892/11, M. Dyl, op. cit., s. 622 oraz R. Kedziora, op. cit., s. 607, 608. Jeden z autorow wskazuje,
ze ,,mechanizm zwigzany z nadaniem rygoru wiaze si¢ z przyspieszeniem, w stosunku do ogoélnych
regul, wykonalnos$ci decyzji” (tak: M. Dyl, op. cit., s. 621).

16 W. Dawidowicz, Postepowanie..., s. 206; M. Dyl, op. cit., s. 621; R. Kedziora, op. cit.,
s. 608; B. Moraczewski, op. cit., s. 460 oraz P. Przybysz, op. cit., s. 323.
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12 MICHAE BURSZTYNOWICZ

za$ w samym rozstrzygnieciu, oraz sformutowana jasno i przejrzyscie, w sposob
niebudzacy watpliwosci'”.

Zgodnie z art. 108 § 2 k.p.a., rygor natychmiastowej wykonalno$ci moze by¢
nadany decyzji rowniez po jej wydaniu. W tym przypadku organ wydaje posta-
nowienie, na ktore stuzy stronie zazalenie. Postanowienie to moze by¢ wydane
w okresie biegu terminu do wniesienia odwotania lub, w przypadku wniesienia
odwotania, do dnia wydania decyzji przez organ odwotawczy'®.

Formuta nadania decyzji rygoru natychmiastowej wykonalnosci nie jest istot-
na, poniewaz rygor ten nie rozstrzyga o ksztalcie prawa lub obowiazku zawartego
w decyzji i wynikajacego, co do zasady, z prawa materialnego, ale wigze si¢ tylko
ze wskazaniem takiego zaistnienia decyzji w obrocie, ktére kreuje jej wykonal-
nos¢!?.

Niezaleznie od powyzszego, w zwigzku z tym, ze ,,odmowa nadania decyzji
rygoru natychmiastowej wykonalnosci jest kwestig proceduralng, nicokreslajaca
ksztaltu sfery prawa materialnego podmiotu administrowanego”, zauwazono, ze
powinna by¢ ona dokonywana w formie postanowienia, na ktére nie stuzy zaza-
lenie?’.

Nalezy wreszcie podkresli¢, ze wniesienie odwotania nie wstrzymuje natych-
miastowej wykonalnosci decyzji2!. Organ odwotawczy moze jednak, zgodnie
z art. 135 k.p.a., w uzasadnionych przypadkach wstrzymac¢ natychmiastowe wy-
konanie decyzji, gdy stwierdzi, ze nadanie analizowanego rygoru bylo nieuzasad-
nione. Jesli zaistniejg ,,uzasadnione przypadki” (szczeg6lne okolicznosci, ktore nie
musialy istnie¢ w chwili wydania decyzji i opatrzenia jej rygorem natychmiasto-
wej wykonalnosci, lecz mogly powsta¢ pdzniej) organ odwotawczy moze wydac,
z urz¢du lub na wniosek strony, postanowienie o wstrzymaniu natychmiastowego
wykonania decyzji, na ktore nie przystuguje zazalenie. Co wazne, w trybie art.
135 k.p.a. organ odwotawczy nie podwaza zasadnos$ci czy zgodnosci z prawem
nadania decyzji rygoru natychmiastowej wykonalno$ci (nie uchyla omawianego
rygoru), lecz stwierdzajac jedynie istnienie uzasadnionego przypadku, wstrzymu-

je mozliwo$¢ wykonania decyzji przed uzyskaniem cechy ostatecznosci?.

17 W. Dawidowicz, Postepowanie..., s. 210; idem, Zarys..., s. 145; R. Kedziora, op. cit., s. 606
oraz Cz. Martysz, op. cit., . 90.

18 J. Borkowski, op. cit., s. 444; W. Dawidowicz, Zarys..., s. 14; M. Dyl, op. cit., s. 628 oraz
P. Przybysz, op. cit., s. 323.

19 Tak: M. Dyl, op. cit., s. 627.

20 M. Dyl, op. cit., s. 630 oraz A. Wrébel, op. cit., s. 676.

2l Cho¢ dopuszczalne jest ztozenie odwotania wytacznie odnoszacego sie do elementu de-
cyzji, ktorym moze by¢ rygor natychmiastowej wykonalnosci (wyrok NSA w Warszawie z dnia
30 czerwca 2006 r., I OSK 116/06, W. Dawidowicz, Postgpowanie..., s. 210; M. Dyl, op. cit., s. 629
oraz A. Wrobel, op. cit., s. 677).

22 Wyroki NSA w Warszawie: z dnia 30 czerwca 2006 r., I OSK 116/06 i z dnia 7 lutego
2012 r., I OSK 2562/11, LEX nr 1125523 oraz wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
(dalej: WSA) w Warszawie z dnia 17 maja 2010 r., V SA/Wa 78/10, LEX nr 675699.
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Zgodnie z art. 3 pkt 12 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane??
(dalej: pr. bud.), pozwolenie na budowe to decyzja administracyjna zezwalajaca
na rozpoczecie i prowadzenie budowy lub wykonywanie rob6t budowlanych in-
nych niz budowa obiektu budowlanego. Zgodnie z art. 28 ust. 1 pr. bud., roboty
budowlane mozna natomiast rozpocza¢ jedynie na podstawie ostatecznej decyzji
o pozwoleniu na budowe?*.

Ostateczng decyzja o pozwoleniu na budowe, na podstawie ktérej mozna
rozpocza¢ roboty budowlane, moze by¢: decyzja organu pierwszej instancji, od
ktoérej nie wniesiono odwotania, lub wniesiono odwotanie po terminie, co stwier-
dzono postanowieniem wydanym na podstawie art. 134 k.p.a., decyzja organu
pierwszej instancji, jezeli organ odwolawczy umorzyt postepowanie odwotawcze
na podstawie art. 138 § 1 pkt 3 k.p.a., a takze decyzja organu drugiej instancji
utrzymujgca w mocy zaskarzong decyzje lub uchylajaca zaskarzong decyzje w ca-
tosci albo w czesci 1 w tym zakresie orzekajgca co do istoty sprawy (art. 138 § 1
pkt 1i2kp.a)®.

Wobec brzmienia art. 28 ust. 1 pr. bud. wartg rozwazenia kwestig jest wyko-
nalnos¢ decyzji o pozwoleniu na budowe, w tym, w szczego6lnosci, nadanie takiej
decyzji rygoru natychmiastowej wykonalnosci.

Z jednej strony nalezy zauwazy¢, ze ustawodawca w art. 28 ust. 1 pr. bud. nie
dodat, ze art. 108 ust. 1 k.p.a. nie stosuje si¢ w postepowaniu w sprawie udziele-
nia pozwolenia na budowe. Wiasciwy organ administracji architektoniczno-bu-
dowlanej nie zostat zatem pozbawiony mozliwo$ci nadania decyzji o pozwoleniu
na budowe rygoru natychmiastowej wykonalnosci, natomiast sytuacje, o ktorych
mowa w art. 108 § 1 k.p.a. (najczesciej interes spoteczny albo wyjatkowo wazny

23 Dz. U. 22013 1., poz. 1409, z pdzn. zm.

24 7 wylaczeniem obiektow i robot budowlanych wymienionych w art. 29 ust. 1 i 2 pr. bud.,
ktorych realizacja nie wymaga wcze$niejszego uzyskania pozwolenia na budowe.

23 Niektorzy autorzy wskazuja, ze ostateczng decyzja o pozwoleniu na budowe, na podstawie
ktérej mozna rozpocza¢ roboty budowlane, moze by¢ rowniez decyzja wydana w pierwszej instancji
w wyniku wznowienia postepowania przez Gldwnego Inspektora Nadzoru Budowlanego (art. 151
§ 1 pkt 2 k.p.a.; tak: J. Dessoulavy-Sliwinski, [w:] Prawo budowlane. Komentarz, red. Z. Niewia-
domski, Warszawa 2011, s. 326; A. Ostrowska, Pozwolenie..., s. 38 oraz idem, [w:] Prawo budow-
lane. Komentarz, red. A. Gliniecki, Warszawa 2012, s. 177, 178). Stanowisko to wydaje si¢ jednak
nieprawidtowe. Zmiana, z dniem 11 kwietnia 2011 r., brzmienia art. 16 § 1 k.p.a., dokonana art. 1
pkt 3 ustawy z dnia 3 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania administracyjne-
go oraz ustawy — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz. U. Nr 6, poz. 18,
z poézn. zm.) w ten sposob, ze ,,decyzje, od ktorych nie stuzy odwotanie w administracyjnym toku
instancji lub wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy, sg ostateczne”, przesadzita bowiem o tym, ze
decyzje, od ktorych stuzy wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy (tak bedzie w przypadku wyda-
nia decyzji w pierwszej instancji w wyniku wznowienia postgpowania przez Glownego Inspektora
Nadzoru Budowlanego), nie sg decyzjami ostatecznymi.
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14 MICHAE BURSZTYNOWICZ

interes strony”®) moga w praktyce zaistnie¢ w sferze prawa budowlanego. Nie-
trudno bowiem wyobrazi¢ sobie inwestycje, ktorych realizacja moze przemawiaé
za konieczno$cig niezwlocznego rozpoczecia robot budowlanych, bez oczekiwa-
nia az decyzja o pozwoleniu na budowg stanie si¢ ostateczna. Jak zauwazono
w jednym z wyrokow NSA, ,,nie moze budzi¢ watpliwosci, ze budowa ulicy lezy
w interesie spotecznym, ktory trafnie przedktadany jest ponad interes stosunkowo
niewielkiej grupy osob realizujacych na tym terenie parking”, wobec czego na-
danie ,,rygoru natychmiastowej wykonalnosci decyzji, ktéra ma mi¢dzy innymi
na celu usunigcie przeszkody w realizacji planowych zamierzen inwestycyjnych
(budowy ulicy), nie moze byé oceniane jako naruszajace prawo”?’. Podobnie
wypowiedziat si¢ WSA w Warszawie, stwierdzajac, ze uzasadniong przestanka
nadania rygoru natychmiastowej wykonalnosci decyzji o pozwoleniu na remont
i przebudowg budynku kotlowni jest dostarczanie energii cieplnej dla znacznej
liczby 0s6b 1 zblizajacy si¢ sezon grzewczy, poniewaz oczywistym jest, ze w ta-
kiej sytuacji mamy do czynienia z waznym interesem spotecznym?8. Stanowisko
akceptujace dopuszczalnos¢ nadania decyzji o pozwoleniu na budowe rygoru na-
tychmiastowej wykonalnoéci prezentuje takze jeden z autorow>°.

W doktrynie i orzecznictwie sadowoadministracyjnym przewaza jednak
poglad, zgodnie z ktérym przepisy o charakterze procesowym zawarte w k.p.a.,
petnig stuzebng funkcje w stosunku do norm administracyjnego prawa material-
nego (np. art. 28 ust. 1 pr. bud.), w zwigzku z czym nie moga ich modyfikowac.
Nadanie decyzji o pozwoleniu na budowe rygoru natychmiastowej wykonalnosci
stanowi wigc obej$cie prawa i razace naruszenie art. 28 ust. 1 pr. bud., skutkujace
konieczno$cig stwierdzenia niewaznosci decyzji w zakresie nadania tego rygoru
lub postanowienia wydanego na podstawie art. 108 § 2 k.p.a.3 Za takim sta-
nowiskiem przemawiaja takze ,,wzgledy praktyczne, a zwtaszcza mozliwo$é za-
istnienia doniostych, czasem trudno odwracalnych konsekwencji, jakie niesie ze

26 W przypadku decyzji o pozwoleniu na budowe nie wystapia raczej pozostale przestanki,
o ktorych mowa w art. 108 § 1 k.p.a.

27 Tak: wyrok NSA w Warszawie z dnia 21 czerwca 1999 r., IV SA 1425/97, LEX nr 47860.

28 Tak: wyrok WSA w Warszawie z dnia 7 sierpnia 2007 r., VII SA/Wa 2301/06, LEX
nr 495856.

29 Tak: K. Malysa, Proces inwestycyjno-budowlany, Krakow 2002, s. 109 oraz idem, Nowe
regulacje procesu inwestycyjno-budowlanego, Krakow 2004, s. 127. Autorka nie uzasadnia jednak
dopuszczalno$ci nadania decyzji o pozwoleniu na budowe rygoru natychmiastowej wykonalnosci.

30 Wyroki NSA w Poznaniu: z dnia 23 kwietnia 1998 r., Il SA/Po 881/97, niepubl. i z dnia
29 czerwcea 2000 r., II SA/Po 1925/99, LEX nr 1258937, wyroki WSA: w Rzeszowie z dnia 27 paz-
dziernika 2004 r., SA/Rz 127/03, LEX nr 731629, w Warszawie z dnia 9 czerwca 2010 r., VII SA/
Wa 2092/09, LEX nr 707310 i w Warszawie z dnia 9 czerwca 2010 r., VII SA/Wa 1995/09, LEX
nr 707305, W. Chroscielewski, Glosa do wyroku NSA z dnia 5 wrzesnia 2001 r., SA/Sz 2652/00,
,,Orzecznictwo Sadow Polskich” 2002, nr 12, poz. 155; J. Dessoulavy—SliWiﬁski, op. cit., s. 326,
327; A. Ostrowska, Pozwolenie..., s. 40; idem, [w:] Prawo..., s. 180 oraz P. Przybysz, op. cit., s. 324.
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sobg rozpoczgcie robot budowlanych, w sferze obowigzkoéw inwestora oraz 0sob
trzecich, ktore znalazty si¢ w obszarze oddzialywania obiektu™>!.

Za trafnoscig drugiego, przewazajacego pogladu przemawia rowniez to, ze
istota decyzji o pozwoleniu na budowe jest zezwolenie na rozpoczecie robdt bu-
dowlanych. Co wigcej, przytoczony przepis art. 28 ust. 1 pr. bud., poprzez uzycie
stow ,,jedynie” i,,0statecznej”, jest jednoznaczny w swej tresci i powinien rozwie-
wac wszelkie watpliwos$ci co do chwili dozwolonego momentu rozpoczgcia robot
budowlanych, wskazujac, ze nie sa dopuszczalne wyjatki od wyrazonej w tym
przepisie podstawowej zasady prawa budowlanego. Z tego tez zresztg wzgledu
powszechnie przyjmuje si¢, ze decyzja o pozwoleniu na budowe moze dotyczy¢
wylacznie przysztych zamierzen inwestycyjnych, a realizacja robot budowlanych
przez inwestora przed uzyskaniem decyzji o pozwoleniu na budowe, nawet je-
$li nie zostala wykonana cato$¢ tych robot, powoduje bezprzedmiotowosé po-
stepowania administracyjnego wszczegtego wnioskiem o pozwolenie na budowe
(w takiej sytuacji bedziemy mieli do czynienia z samowolg budowlang, a inwestor
znajdzie si¢ doktadnie w takiej samej sytuacji jak osoba, ktora w ogole nie wystg-
pita z wnioskiem o pozwolenie na budowg).

Ponadto, otrzymanie przez decyzje o pozwoleniu na budowe cechy ostatecz-
nos$ci sprawia, ze w obrocie prawnym takie rozstrzygnigcie uzyskuje ceche trwa-
tosci, a inwestor ma pewno$¢ nabytych praw i obowiazkow oraz moze oczekiwac,
ze nie bedzie narazony na nadmierng ingerencj¢ wladzy publicznej w realizowang
przez niego inwestycje, ktora czesto wymaga znacznych nakladow finansowych
i pracochtonnych przygotowan’2. Z tego tez wzgledu doniostoéé ostatecznej de-
cyzji o pozwoleniu na budowe zostata przez ustawodawce niejako podkreslona
w art. 35a ust 1 pr. bud., zgodnie z ktorym w przypadku wniesienia skargi do sadu
administracyjnego na decyzj¢ o pozwoleniu na budowe wstrzymanie wykonania
tej decyzji na wniosek skarzgcego sad moze uzalezni¢ od ztozenia przez skarzg-
cego kaucji na zabezpieczenie roszczen inwestora z powodu wstrzymania wyko-
nania decyzji. Przepis ten wprowadzit wiec szczegdlng regulacje w stosunku do
przepisow dotyczacych postepowania przed sadami administracyjnymi, majaca
stanowi¢ §rodek, ktory doprowadzi do wyeliminowania skarg sktadanych wytacz-
nie w celu opdznienia realizacji zamierzenia inwestycyjnego.

W zwiazku z powyzszym mozna takze stwierdzi¢, ze regulacje pr. bud. daja
stronom postepowania w sprawie udzielenia pozwolenia na budowe (procz, co
zrozumiate, inwestora), mozliwo$¢ niemal nieograniczonego®? kwestionowania

31 A. Ostrowska, Pozwolenie..., s. 40.

32 A. Ostrowska, [w:] Prawo..., s. 174 oraz S. Serafin, Prawo budowlane. Komentarz, War-
szawa 20006, s. 264.

33 Przepisy pr. bud. nie ustalaja szczegdlnych wymogéw co do tresci odwolania od decyzji
o pozwoleniu na budowe. Zgodnie wigc z art. 128 k.p.a., odwotanie od decyzji o pozwoleniu na bu-
dowe nie wymaga szczegoélowego uzasadnienia — wystarczy, jezeli z odwotania wynika, Ze strona
nie jest zadowolona z wydanej decyzji.
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16 MICHAL BURSZTYNOWICZ

czy wrecz blokowania inwestycji zarowno przed organem pierwszej, jak 1 dru-
giej instancji. Stronom postgpowania nie mozna zatem, zwlaszcza ze wzgledu na
czesto trudne do odwrdcenia skutki rozpoczecia robot budowlanych, odmawiaé
prawa do dwukrotnego rozpoznania i rozstrzygni¢cia danej sprawy, zgodnie z wy-
razong w art. 15 k.p.a. zasada dwuinstancyjnosci.

Nalezy wreszcie zwrdci¢ uwage na brzmienie ustaw szczegdlnych, ktore
wprowadzaja mozliwos¢ nadania decyzji o pozwoleniu na budowe rygoru natych-
miastowej wykonalnosci. I tak, zgodnie z art. 26 ust. 1 ustawy z dnia 12 lutego
2009 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie
lotnisk uzytku publicznego*, decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji w za-
kresie lotniska uzytku publicznego (rownoznacznej m.in. z uzyskaniem decyzji
0 pozwoleniu na budowg¢) wlasciwy organ nadaje rygor natychmiastowej wyko-
nalnoséci na wniosek inwestora, uzasadniony interesem spotecznym lub gospo-
darczym. Zgodnie z art. 25 ust 1 ustawy z dnia 8 lipca 2010 r. o szczegolnych
zasadach przygotowania do realizacji inwestycji w zakresie budowli przeciwpo-
wodziowych3®, whasciwy organ nadaje decyzji o pozwoleniu na realizacje inwe-
stycji (rownoznacznej m.in. z uzyskaniem decyzji o pozwoleniu na budowe) ry-
gor natychmiastowej wykonalnos$ci na wniosek inwestora, uzasadniony interesem
spotecznym lub gospodarczym. Zgodnie z art. 17 ust. 1 ustawy z dnia 10 kwietnia
2003 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie
drég publicznych3®, wiasciwy organ nadaje decyzji o zezwoleniu na realizacje
inwestycji drogowej rygor natychmiastowej wykonalnosci na wniosek inwestora,
uzasadniony interesem spotecznym lub gospodarczym. Zgodnie wreszcie z art. 13
ust. 1 ustawy z dnia 11 sierpnia 2001 r. o szczegolnych zasadach odbudowy, re-
montoéw 1 rozbiorek obiektow budowlanych zniszczonych lub uszkodzonych
w wyniku dziatania zywiotu®’, decyzji o pozwoleniu na budowe w zakresie od-
budowy obiektu budowlanego nadaje si¢ rygor natychmiastowej wykonalnosci.
Mozliwosci nadania rygoru natychmiastowej wykonalnos$ci decyzji o pozwoleniu
na budowe linii kolejowej nie wyklucza ponadto ustawa z dnia 28 marca 2003 r.
o transporcie kolejowym?3® (zob. art. 9ac ust. 3)3°.

W $wietle powyzszych argumentéw nie mozna wi¢c uznac, by nadanie decy-
zji 0 pozwoleniu na budowg rygoru natychmiastowej wykonalnosci byto dopusz-
czalne zawsze, gdy wystapig przestanki wskazane w art. 108 § 1 k.p.a. Ustawo-

34 Dz. U. Nr 42, poz. 340, z p6zn. zm.

35 Dz. U. Nr 143, poz. 963, z p6zn. zm.

36 Dz. U. 22013 1., poz. 687, z pozn. zm.

37 Dz. U. Nr 84, poz. 906, z pozn. zm.

38 Dz. U. 22013 1., poz. 1594, z pdzn. zm.

39 Ustawy szczegdlne przewiduja takze sytuacje, w ktorych nieostateczna decyzja o pozwo-
leniu na budowe podlega natychmiastowemu wykonaniu z mocy ustawy (zob. art. 34 ust. 1 ustawy
z dnia 24 kwietnia 2009 r. o inwestycjach w zakresie terminalu regazyfikacyjnego skroplonego gazu
ziemnego w Swinoujéciu (Dz. U. Nr 84, poz. 700, z pézn. zm.), zgodnie z ktorym decyzje o pozwo-
leniu na budowe inwestycji podlegaja natychmiastowemu wykonaniu).

Prawo 317, 2015
© for this edition by CNS



Wykonalnos¢ nieostatecznej decyzji 17

dawca, mimo ze nie wylaczyt stosowania art. 108 ust. 1 k.p.a. w postepowaniu
w sprawie udzielenia pozwolenia na budowg, to jednak w jasny sposob wskazat,
ze nadanie rygoru natychmiastowej wykonalnosci decyzji o pozwoleniu nalezy
traktowa¢ jako wyjatek od zasady okreslonej w art. 28 ust. 1 pr. bud. Analizo-
wany rygor nalezy zatem uwazac za instytucje nadzwyczajng, mozliwa do zaak-
ceptowania tylko w przewidzianych przez ustawodawce przypadkach i tylko ze
wzgledu na interes spoleczny lub gospodarczy badz tez ze wzgledu na ewentualna
awari¢ lub stan naglej konieczno$ci.

Niezaleznie od powyzszego, w zwigzku z kategorycznym brzmieniem art. 28
ust. 1 pr. bud., nalezy rowniez podzieli¢ poglad, ze do decyzji o pozwoleniu na bu-
dowe nie stosuje si¢ art. 130 § 4 k.p.a.*", a takze, ze na wykonalno$¢ decyzji o po-
zwoleniu na budowe nie ma wplywu ewentualne ztozenie przez strony o$wiad-
czenia o zrzeczeniu si¢ prawa do wniesieniu odwotania. Gdy zatem nawet jedyng
strong postegpowania w sprawie udzielenia pozwolenia na budowg jest inwestor,
lub gdy strony zrezygnuja ze swego uprawnienia do wniesienia odwotania, to de-
cyzja o pozwoleniu na budowg nie podlega wykonaniu dopoty, dopoki nie stanie
sie ostateczna. Co wazne, w $wietle aktualnego orzecznictwa sagdowoadministra-
cyjnego i doktryny, inwestora, ktory rozpoczat roboty budowlane na podstawie
nieostatecznej decyzji o pozwoleniu na budowe, nie mozna jednak traktowac jak
osoby, ktora rozpoczeta budowe, nie majac w ogole decyzji o pozwoleniu na bu-
dowe™!.

% 3k ok

W zwiagzku z niedopuszczalno$cig nadania decyzji o pozwoleniu na budowe
rygoru natychmiastowej wykonalno$ci, poza przewidzianymi przez ustawodaw-
ce przypadkami, wlasciwe organy administracji architektoniczno-budowlanej nie
powinny z urzgdu stosowac art. 108 § 1 k.p.a. Ewentualny wniosek strony, naj-
czesciej inwestora, o nadanie decyzji o pozwoleniu na budowe rygoru natychmia-
stowej wykonalno$ci powinien z kolei spotka¢ si¢ z odmowg organu, wyrazong
w formie postanowienia, na ktore nie przystuguje zazalenie, uzasadniong katego-
rycznym brzmieniem art. 28 ust. 1 pr. bud.

Gdy decyzja o pozwoleniu na budowg, ktorej nadano rygor natychmiastowej
wykonalnosci, lub postanowienie, o ktorym mowa w art. 108 § 2 k.p.a., zostana
zaskarzone, organ drugiej instancji powinien uchyli¢ zaskarzong decyzje przynaj-
mniej w tej czesci lub w catosci uchylié zaskarzone postanowienie*?. W tym miej-
scu nalezy jednak podkresli¢, ze w przypadku wniesienia zazalenia na postano-

407, Dessoulavy-gliwiflski, op. cit., s. 327, 328. oraz A. Ostrowska, [w:] Prawo..., s. 180.

41 Wyroki NSA w Warszawie: z dnia 17 marca 2005 r., OSK 1450/04, LEX nr 189144 i z dnia
19 grudnia 2006 r., IT OSK 116/06, LEX nr 327825. Podobnie: J. Dessoulavy-Sliwinski, op. cit.,
s. 334 oraz A. Ostrowska, [w:] Prawo..., s. 180, 181.

42 Oczywiscie, organ, ktory wydat zaskarzona decyzje lub postanowienie, moze przed przesta-
niem odwotania lub zazalenia organowi odwolawczemu dokona¢ samokontroli wydanego rozstrzy-
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wienie, ktorym nadano decyzji o pozwoleniu na budowe rygor natychmiastowej
wykonalnosci, przy jednoczesnym braku wniesienia odwotania na takg decyzje,
organ powinien umorzy¢ postepowanie zazaleniowe jako bezprzedmiotowe, po-
niewaz nie mozna rozwaza¢ zasadnosci nadania rygoru natychmiastowej wyko-
nalnoéci, gdy decyzja o pozwoleniu na budowe stanie si¢ ostateczna®3.

Jezeli decyzja o pozwoleniu na budowe, ktorej nadano rygor natychmiasto-
wej wykonalnosci, zostanie w calo$ci uchylona w postgpowaniu odwotawczym
i przekazana do ponownego rozpatrzenia przez organ pierwszej instancji, to
mimo rozpoczecia lub nawet wykonania catej budowy zastosowanie bedzie miat
art. 37 ust. 2 pr. bud. Zgodnie z tym przepisem rozpoczecie albo wznowienie
budowy w razie uchylenia decyzji o pozwoleniu na budowe moze nastagpi¢ po
wydaniu nowej decyzji o pozwoleniu na budowe, o ktérej mowa w art. 28. W ta-
kiej sytuacji stanie si¢ wigc doktadnie to samo, co w przypadku wykonania czesci
lub nawet catosci robot budowlanych na podstawie ostatecznej decyzji, ktora na-
stepnie zostataby uchylona przez sad administracyjny, a wydanie nowej decyzji
0 pozwoleniu na budowe bedzie pozostawato w kompetencji wtasciwego organu
administracji architektoniczno-budowlanej**. W toku ponownie prowadzonego
postepowania inwestor powinien jednak w takiej sytuacji przedstawi¢ sporzadzo-
ng przez uprawniong osobg (najczesciej projektanta zamierzenia inwestycyjnego)
inwentaryzacj¢ wykonanych prac i odpowiednie oceny techniczne badz eksperty-
zy wraz z o$wiadczeniem, ze roboty budowlane wykonano zgodnie z przedtozo-
nym projektem budowlanym, obowigzujacymi przepisami oraz zasadami wiedzy
technicznej (por. art. 20 ust. 4 pr. bud.).

Jak juz wskazano, nadanie decyzji o pozwoleniu na budowe rygoru natych-
miastowej wykonalnosci moze zosta¢ zakwalifikowane jako razace naruszenie
art. 28 ust. 1 pr. bud. Zgodnie natomiast z art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a., organ admi-
nistracji publicznej stwierdza niewazno$¢ decyzji lub postanowienia, od ktérego
przystuguje zazalenie (art. 126 k.p.a.), jezeli zostalty wydane z razagcym naru-
szeniem prawa. W zwiazku z rdzng interpretacja dopuszczalnosci zastosowania
przepisu art. 108 k.p.a. w odniesieniu do decyzji o pozwoleniu na budowe oraz
zasygnalizowang wyzej bezprzedmiotowos$cia badania dopuszczalnosci nadania
rygoru natychmiastowej wykonalnosci decyzji, ktora stanie si¢ ostateczna, nalezy
jednak stang¢ na stanowisku, ze prowadzenie postgpowania w sprawie stwierdze-

gnigcia w przypadku spelnienia przestanek okreslonych w art. 132 § 11 § 2 k.p.a. i pod warunkiem
dochowania terminu okre§lonego w art. 133 tej ustawy.

43 W. Dawidowicz, Postepowanie..., s. 211 oraz idem, Zarys..., s. 146.

44 Wyroki NSA w Warszawie: z dnia 9 marca 2010 r., Il OSK 1680/08, LEX nr 597343 i z dnia
23 marca 2011 r., I OSK 187/10, LEX nr 1080212 oraz interpretacja Gtéwnego Inspektora Nad-
zoru Budowlanego z dnia 24 pazdziernika 2011 r., W sprawie wlasciwosci organow w przypadku
wyeliminowania z obrotu prawnego decyzji o pozwoleniu na budowe przed oddaniem obiektu bu-
dowlanego do uzytkowania, zamieszczona na stronie internetowej http://www.gunb.gov.pl/ (dostep:
18.01.2014).
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nia niewaznosci decyzji o pozwoleniu na budowe tylko w czesci, w ktorej nada-
no tej decyzji rygor natychmiastowej wykonalnosci lub postanowienia, o ktorym
mowa w art. 108 § 2 k.p.a., gdy decyzja o pozwoleniu na budowe jest ostateczna,
staje si¢ bezcelowe.

The feasibility of a non-final decision granting
a building permit

Summary

The article analyzes the feasibility of a non-final decision granting a building permit, especial-
ly the admissibility of giving the decision granting a building permit immediate enforceability. In
the first part presented are the provisions of the Act — Code of Administrative Procedure related to
granting an administrative decision immediate enforceability. The second part highlights the word-
ing of Art. 28 Paragraph 1 of the Act — Construction Law, according to which the works can start
only on the basis of the final decision on the building permit. In addition, there are presented views
of doctrine and jurisprudence of the administrative court decision on granting a construction permit
immediate enforceability. In the third part, in connection with the adoption that it is unacceptable to
give the decision on the building permit immediate enforceability, presented are actions that should
be taken by appropriate architecture and construction authorities in this area.

Keywords: decision granting a building permit, Construction Law, giving immediate enforce-
ability, Code of Administrative Procedure, architecture and construction authorities
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