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Teza

Niewykonalno§¢ decyzji administracyjnej musi by¢ rezultatem nieusuwal-
nych przeszkdd technicznych lub prawnych, nie za$ innych trudnoéci technicz-
nych lub ekonomicznych, cho¢by bardzo powaznych. Decyzji nie mozna uznaé
za niewykonalna jedynie dlatego, ze jej wykonanie wywola niekorzystne skut-
ki ekonomiczne dla strony, spowoduje trudnoéci w wykorzystaniu urzadzen
technicznych lub wymaga znacznych naktadéw finansowych.

Stan faktyczny sprawy

Wyrok zapadl w nastepujacym stanie faktycznym. Powiatowy Inspektor
Nadzoru Budowlanego (dalej jako PINB) wszczal postepowanie w sprawie
wybudowania bez wymaganego pozwolenia na budowe zewnetrznej klatki
schodowej. Po przeprowadzeniu postepowania, PINB wezwal inwestora do
przedlozenia ostatecznej decyzji o warunkach zabudowy 1 zagospodarowania
terenu dla rozbudowy budynku o zewnetrzna klatke schodowa w terminie
czterech miesiecy od dnia otrzymania wezwania. Nastepnie, na podstawie
art. 48 ust. 21 3 ustawy z 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane?, nakazal inwesto-
rowl wstrzymanie prowadzonych robét budowlanych zwiazanych z ta rozbu-

L LEX nr 2463057.
2 Stan prawny sprawy w chwili wydania wyroku: Dz.U. z 2018 r., poz. 1202; obowiazuje
obecnie: t.j. Dz.U z 2020 r., poz. 1333 ze zm. (dalej jako pr.bud.).
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dowa 1 nalozyl na inwestora obowiazek przedlozenia: 1) ostatecznej decyzji
o warunkach zabudowy 1 zagospodarowania terenu, 2) czterech egzemplarzy
projektu budowlanego wraz z wymaganymi uzgodnieniami i opiniami, 3) oéwiad-
czenia o posiadanym prawie do dysponowania nieruchomosécia na cele budow-
lane. Poniewaz we wskazanym terminie inwestor nie przedtozyt wymaganych
dokumentéw, PINB wydatl decyzje nakazujaca rozbidrke klatki schodowe;.

Od decyzji tej inwestor ztozyl odwotanie do Wojewddzkiego Inspektora
Nadzoru Budowlanego (dalej jako WINB). Do odwolania inwestor zalaczyt
decyzje o warunkach zabudowy dla inwestycji, polegajacej na nadbudowie,
rozbudowie 1 przebudowie budynku mieszkalnego. Organ odwolawczy utrzymat
jednak decyzje PINB w mocy. W uzasadnieniu decyzji WINB podal, ze wyko-
nane przez inwestora roboty (tj. wykonanie klatki schodowej) stanowity roz-
budowe w rozumieniu art. 3 pkt 6 pr.bud. Inwestor nie posiadal zadnej doku-
mentacji zwiazanej z tymi robotami, w tym nie posiadat pozwolenia na
budowe. Zatem w odniesieniu do inwestora wdrozono postepowanie w sprawie
nielegalnie wykonanych rob6t budowlanych (na podstawie art. 48 ust. 2
pr.bud.) 1 nastepnie natozono na niego (zgodnie z art. 48 ust. 3 pr.bud.) obo-
wiazek przedlozenia dokumentéw umozliwiajacych legalizacje budowy. Ponie-
waz jednak inwestor nie przedlozyt tej dokumentacji w wyznaczonym terminie,
organ nadzoru budowlanego zobowiazany byt do wydania decyzji nakazujacej
rozbidrke.

Inwestor ztozyl skarge na decyzje WINB do Wojewddzkiego Sadu Admi-
nistracyjnego w Krakowie (dalej jako WSA), jednak WSA wydal wyrok odda-
lajacy te skarge3. Sad podzielit stanowisko WINB, ze wykonane przez inwe-
stora roboty budowlane stanowily rozbudowe (w rozumieniu art. 3 pkt 6
pr.bud.). W konsekwencji sad potwierdzil, ze organ prawidltowo przeprowadzit
procedure okreslona w art. 48 pr.bud. oraz ze decyzja nakazujaca rozbiérke
byta zasadna.

Od wyroku WSA inwestor zlozyl skarge kasacyjna do Naczelnego Sadu
Administracyjnego (dalej jako NSA). W skardze tej inwestor podnidst, ze ma-
teriaty sprawy, w wyniku ktérej nakazano rozbiérke, sa niewystarczajace do
wydania decyzji o nakazie rozbiorki, a zatem decyzje te wydano przedwczesnie.
W szczegélnoscei jednak inwestor zarzucil, ze decyzja ta jest niewykonalna.
Jego zdaniem niemozliwa jest rozbiérka zewnetrznej klatki schodowej bez in-
gerencji w istniejacy uklad konstrukeyjny catego budynku i bez odciecia do-
stepu do jednego ze znajdujacych sie w nim lokali mieszkalnych. Zdaniem
inwestora nie da sie wykonaé rozbiérki klatki schodowej bez uszczerbku dla
cato$ci budynku. Do skargi kasacyjnej inwestor zataczyt ekspertyzy technicz-
ne, majace potwierdzié tezy przedstawione w skardze. NSA nie podzielit jednak
argumentacji skarzacego 1 oddalil skarge kasacyjna. Zdaniem sadu przedsta-

3 Wyrok WSA w Krakowie z 22 pazdziernika 2015 r., II SA/Kr 906/15, LEX nr 2203778.
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wione przez skarzacego ekspertyzy nie potwierdzaly stanowiska zawartego
w skardze. Nade wszytsko, zdaniem NSA, zawarty w jednej z tych ekspertyz
argument o wysokim koszcie prac adaptacyjnych, ktére musiatyby zostaé wy-
konane dodatkowo, po wykonaniu samej rozbiérki klatki schodowej, nie moze
uzasadniacé tezy, ze decyzja nakazujaca rozbiorke jest niewykonalna. W ocenie
NSA decyzji nie mozna uznac za niewykonalna tylko dlatego, ze jej wykonanie
wywolta niekorzystne skutki ekonomiczne dla strony, spowoduje trudnosci
w wykorzystaniu urzadzen technicznych lub wymaga znacznych naktadéw
finansowych. Nadto, rozbiérka czeséci budynku, ktéra powstata w wyniku roz-
budowy, oznacza powré6t do stanu sprzed jej wykonania. Fakt, ze rozbiérka ma
dotyczy¢ tylko tej czeSci, pozwala na precyzyjne oznaczenie zakresu obowiaz-
ku rozbiérki 1 dopasowania go w adekwatny sposéb do przedmiotu samowoli
budowlanej, z pozostawieniem reszty budynku wybudowanej zgodnie z prawem.

Komentarz

Glosowany wyrok zapadl w poprzednim stanie prawnym przed noweliza-
cja prawa budowlanego dokonana ustawa z dnia 13 lutego 2020 r. o zmianie
ustawy Prawo budowlane oraz niektérych innych ustaw?. Jednakz,e z uwagi
na niezwykle wazna kwestie naktadanych na inwestora przez organ admini-
stracji publicznej obowiazkéw, ktore wynikly z tytulu nielegalnie wybudowa-
nego obiektu budowlanego, warto niniejsze orzeczenie poddaé¢ analizie, tym
bardziej ze nie stracilo ono na aktualno$ci w stosunku do obecnie obowiagzu-
jacych przepiséw prawa budowlanego. Pochylajac sie nad orzeczeniem NSA,
nalezy najpierw rozwazy¢ szereg kwestii zwigzanych z rozbiérka obiektu bu-
dowlanego, majac oczywiscie na uwadze poprzednie rozwigzania prawne.

Uwzgledniajac potrzebe zapewnienia bezpieczenstwa istniejacych obiektéw
budowlanych, przepisy prawa budowlanego okreslaja obowiazki i uprawnienia
wlasciwych organéw administracyjnych, w przypadku gdy obiekty budowlane
stanowia lub moga stanowié potencjalne zagrozenie bezpieczenstwa dla ludzi,
mienia i $rodowiska. W szczegdlnych przypadkach, gdy obiekt budowlany stwa-
rza takie zagrozenie, przepisy przewidywaly koniecznoéé nakazania przez
wlasciwy organ rozbiérki takiego obiektu budowlanego®. W §wietle poprzed-
niego stanu prawnego, obowiazek rozbiérki obiektu budowlanego lub jego cze-
$ci byt nakazywany przez wladciwy organ w sytuacji, gdy obiekt budowlany
lub jego czeéé zostal wybudowany bez wymaganego pozwolenia na budowe albo

4Dz.U. 2 2020 r., poz. 471 ze zm.

5J. Barytka, Nakazy rozbiorki jako forma inzynierii bezpieczeristwa obiektéw budowlanych
w praktyce dziatania organéw nadzoru budowlanego, [w:] Problemy techniczno-prawne prawne
utrzymania obiektéw budowlanych, referat na Ogélnopolskiej Konferencji ,,Problemy techniczno-
prawne utrzymania obiektow budowlanych”, GUNB, Warszawa 2013, s. 187.
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zgloszenia badz mimo wniesienia sprzeciwu przez wladciwy organ, a takze
wowecezas, gdy budowa obiektu, realizowanego bez pozwolenia na budowe albo
zgloszenia badZz mimo wniesienia sprzeciwu, jeszcze trwa®. Nowelizacja do
prawa budowlanego zmienita podejscie organu administracji w tym przedmio-
cie, zastepujac wydanie nakazu rozbioérki obiektu, wszczeciem uproszczonego
postepowania legalizacyjnego’. W kontekécie analizowanej tematyki nalezy
zauwazy¢, ze pogwalcenie przepiséw prawa budowlanego, odnoszacych sie do
reglamentacji administracyjno-prawnej, moze spowodowac duze prawdopodo-
bienstwo popetnienia btedéw w procesie budowlanym, ktére moga w nastepstwie
decydowaé o niedotrzymaniu wymagan bezpieczenstwa, jakim powinny odpo-
wiadaé obiekty budowlane8. Dlatego, majac powyzsze na uwadze, prawo bu-
dowlane przewiduje $rodki przeciwdziatania samowoli budowlanej, dajac moz-
liwoéci zalegalizowania obiektu budowlanego (rob6t budowlanych)
w przypadkach braku naruszenia interesu publicznego lub spotecznego albo
znikomej szkodliwoéci spolecznej czynu®. Dlatego nakaz rozbiérki takich obiek-
téw moze by¢ orzeczony dopiero wéwczas, gdy okaze sie, ze nie ma prawnych
mozliwosci jego legalizacji. Oczywiscie legalizacja samowoli budowlanej nie
jest obowiazkiem, a jedynie uprawnieniem!9. W éwietle poprzedniego stanu
prawnego wydanie nakazu rozbidérki obiektu budowlanego musiato poprzedzié
cigg czynnoséci dowodowych potwierdzajacych potrzebe siegniecia po ten in-
strument prawny. Gléwnie to wtasciwy organ podejmowat dziatania z urzedu,
choé mozna bylo sobie wyobrazié, ze postepowanie w sprawie nakazu rozbidr-
ki zostalo wszczete z inicjatywy osoby trzeciej. O ile wiec osoba trzecia doma-
gala sie wydania nakazu rozbiérki obiektu budowlanego lub jego czesci, wia-
$ciwy organ byl obowiazany kazdorazowo ustalié¢, czy wykazuje ona interes
prawny w rozumieniu art. 28 k.p.a., a tym samym, czy jest legitymowana jako
strona. W toku ustalen dokonanych w wyniku dziatan inspekcyjno-kontrolnych

6 T B. Babiel, Nadzér budowlany — kompetencje organéw administracji. Wzory, akty prawne,
Warszawa 2001, s. 107. Warto zauwazy¢, ze w orzecznictwie sadowym przyjeto, ze rozpoczecie
budowy na podstawie decyzji nieostatecznej nie moze by¢ uznane za objete nakazem rozbiorki.
Wyrok NSA z 5 wrzeénia 2001 r., sygn. akt SA/Sz 2652/00, Lex nr 56418.

7 Zob. art. 49f ust. 1 pr.bud.

8 J. Barytka, op. cit., s. 188.

9 E. Radziszewski, Prawo budowlane. Przepisy i komentarz, Warszawa 2006, s. 138. Nalezy
zauwazy¢, ze pierwotny rygoryzm art. 48 pr.bud. byl krytycznie oceniany przez praktykéw
1teoretykéw prawa. Problem bezwzglednej rozbiérki obiektu budowlanego wybudowanego samowolnie
zostal dostrzezony przez Trybunat Konstytucyjny, ktéry stwierdzit: ,,Zasada proporcjonalnosci
jest elementem sktadowym zasady panstwa prawnego. Panstwo prawne opiera sie na racjonalnosci
prawodawcy, a warunkiem koniecznym realizacji tego zalozenia jest przestrzeganie proporcjonalnosci
w procesie stanowienia prawa. Racjonalny prawodawca stanowi prawo sprawiedliwe, stad
w zasadzie sprawiedliwo$ci nalezy upatrywac podstaw obowigzywania zasady proporcjonalnosci”.
Orzeczenie TK z 31 stycznia 1996 r., sygn. akt K 9/95, OTK 1996, nr 1, poz. 2.

107, Niewiadomski, Nakaz rozbiorki obiektu budowlanego w swietle aktualnych rozwiqzan,
[w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawna regulacja procesu inwestycyjno-budowlanego. Uwarunkowania
— bariery — perspektywy, Warszawa 2009, s. 220.



Glosy 683

wladciwy organ ze szczegdlna dbatoécia dokumentowal czynnosci pozwalajace
na ocene stanu faktycznego!l. Decyzja o rozbiérce byla wydawana na podsta-
wie ustalen wynikajacych z ogledzin, ekspertyzy technicznej 1 rozprawy, jeze-
li orzekajacy organ uznal, ze obiekt budowlany nie nadawal sie do remontu
lub odbudowy. W decyzji o rozbiérce organ wyznaczal wlascicielowi lub zarzad-
cy obiektu technicznie uzasadniona date rozpoczecia rozbiorki i jej ukonczenia,
a takze date uporzadkowania terenu!2. Skutkiem wydania ostatecznej decyzji
o nakazie rozbiérki byto skonkretyzowanie publicznoprawnego obowigzku wy-
nikajacego z mocy abstrakcyjnej normy rekonstruowanej z 6wczesnego art. 48
pr.bud.13 Dzisiejszym odpowiednikiem regulacji odnoszacej sie do decyzji
o rozbiodrce obiektu jest art. 49e pr.bud., w mysl ktérego organ nadzoru budow-
lanego wydaje decyzje o rozbibrce obiektu budowlanego lub jego czesci w przy-
padku: 1) niezlozenia wniosku o legalizacje w wymaganym terminie; 2) wyco-
fania wniosku o legalizacje; 3) nieprzedtuzenia w wyznaczonym terminie
dokumentéw legalizacyjnych; 4) niewykonania w wyznaczonym terminie po-
stanowienia o usunieciu nieprawidlowoéci w dokumentach legalizacyjnych;
5) nieuiszczenia oplaty za legalizacyjnej w wyznaczonym terminie; 5) konty-
nuowania budowy pomimo postanowienia o wstrzymaniu budowy. Zatem nie-
dotrzymanie powyzszych warunkéw skutkuje wydaniem decyzji o nakazie
rozbiorki obiektu budowlanego, bowiem skuteczna legalizacja samowoli bu-
dowlanej zalezy od tego, czy odpowiada ona materialnoprawnym warunkom
stawianym w ustawie. Przedlozenie wszystkich wymaganych dokumentéw,
o ktorych stanowi nowy art. 48b pr.bud., bedzie w pierwszej kolejnosci skut-
kowalo po stronie organu nadzoru budowlanego obowiazkiem zweryfikowania
zlozonej dokumentacji w przedmiocie ich kompletnoéci i zgodno$ci z projektem
zagospodarowania dzialki lub terenu z przepisami ustawy, w tym zgodnos$ci
z przepisami techniczno-budowlanymi oraz ustalenie optaty legalizacyjne;.
Nakaz rozbiérki moze mieé rézny zakres przedmiotowy; moze dotyczyé
caloéci lub czeéci obiektul. Zakres nakazywanej rozbiérki musi jednak zostaé
okreslony w sposob adekwatny do stwierdzonego zakresu samowoli budowlane;,
a takze w celu regulacji w postaci doprowadzenia obiektu do stanu zgodnego
z prawem. Nie mozna bowiem orzec o nakazie rozbiérki catego obiektu, jesli

11T B. Babiel, op. cit., s. 109; wyrok NSA z 8 listopada 2011 r., sygn. akt II OSK 1416/10,
Lex nr 1083609.

12 J. Dziedzic-Bukowska, J. Jaworski, P. Sosnowski, Leksykon prawa budowlanego, planowania
przestrzennego, gospodarki nieruchomosciami, Warszawa 2016, s. 183; Zdaniem NSA adresatem
decyzji o nakazie rozbiérki moze by¢ inwestor, wtasciciel lub zarzadca obiektu budowlanego — wyrok
NSA z 12 wrzeénia 2002 r., sygn. akt IV SA 2057/97, Lex nr 964354.

13 T.B. Babiel, Nakaz rozbiérki obiektu budowlanego, ,Monitor Prawniczy” 2002, nr 8, s. 3.

14 Przez czeéé obiektu budowlanego nalezy rozumieé przede wszystkim samodzielny obiekt
budowlany, ktérego budowa nie zostala jeszcze zakonczona, lub jako cze$¢ innego obiektu, ktéra
jest na tyle samodzielna i niezalezna od pozostalej czesci, wybudowanej zgodnie z prawem, ze
moze by¢ rozebrana bez istotnej ingerencji ta pozostata czeéé obiektu budowlanego — wyrok WSA
w Olsztynie z 5 pazdziernika 2010 r., sygn. akt I SA/O1 327/10, Lex nr 661083.
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tylko pewna jego czeéé zostata wybudowana bez wymaganego pozwolenia na
budowe. Zakres nakazu rozbiorki nie moze zatem przekraczaé¢ zakresu fak-
tycznej samowoli budowlanej. Ponadto nalezy uznac, ze jesli dajaca sie wyod-
rebnié z caloéci czeéé samowolnie wzniesionego obiektu moze zostaé zalegali-
zowana, to organ powinien w takim zakresie przeprowadzié¢ procedure
legalizacyjna, za$ nakaz rozbiérki wydac tylko w zakresie czeéci obiektu nie-
mozliwej do zalegalizowanial®. Oznacza to, ze nakaz rozbiérki czeéci obiektu
mozna wydac tylko wowczas, gdy cze$¢ ta da sie wydzieli¢ bez uszczerbku dla
reszty okre§lonej calosci. Innymi stowy, musi by¢ to cze$é obiektu na tyle sa-
modzielna, jak 1 niezalezna od pozostatej czesci obiektu wybudowanego zgod-
nie z prawem, ze moze by¢ rozebrana bez istotne) ingerencji w pozostala czesé
obiektu budowlanego!6. Orzeczona nakazem rozbiérka wykonywana jest do-
browolnie lub w drodze zastosowania postepowania egzekucyjnego badz
w trybie wykonania zastepczego na koszt zobowiazanego. Rozbidrka obiektu
oznacza jego usuniecie z miejsca, w ktérym zostal wzniesiony. Nakaz rozbidr-
ki nie musi przy tym oznaczaé obowiazku dzielenia obiektu na mniejsze czeéci
1 usuwania ich z nieruchomosci gruntowej. Usuniecie obiektu z gruntu moze
nastapi¢ takze bez naruszenia jego catoéci, z tym ze taki obiekt musi zostac
po prostu usuniety!”.

Nakaz rozbiérki obiektu budowlanego, jako obowiazek natozony wtasci-
ciela lub zarzadce obiektu w drodze decyzji przez wtaéciwy organ za dzialania
niezgodne z prawem, jest bez watpienia najdalej idaca sankcja administracyj-
na wynikajaca z prawa budowlanego. Jej zastosowanie rodzi nieodwracalne
badz trudne do odwrdécenia skutki prawne. Dlatego wtaciwy organ nie moze
wydawaé nakazu rozbiérki w sytuacji, kiedy stan faktyczny danej sprawy jest
nie do konca jasny lub jednoznaczny!8. Nietrudno sie temu dziwié, skoro nakaz
zawiera do$¢ istotne ograniczenie prawa wlasnosci zagwarantowanego przez
Konstytucje RP19 i inne akty prawne20.

Poprzednia obowigzujaca tre$é art. 48 pr.bud., na podstawie ktérej orzekat
NSA, stanowila, ze organ nadzoru budowlanego nakazuje w drodze decyzji,
rozbiérke obiektu budowlanego lub jego czeéci, wybudowanego bez wymaga-
nego pozwolenia na budowe. W dalszej czesci tego przepisu znajdowalo sie
odstepstwo od tej kategorycznej reguly, ktére jednak uzaleznione zostato od

15 M. Rypina, Komentarz do art. 48, [w:] M. Wierzbowski, A. Pluciiska-Filipowicz (red.),
Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa 2014, s. 410.

16 M. Cherka, W. Gérecki, Samowola budowlana w polskim prawie budowlanym, Warszawa
2013, s. 201; wyrok NSA z 25 lipca 2006 r., sygn. akt IT OSK 958/05, Lex nr 275477.

7M. Rypina, op. cit., s. 411.

183, Serafin, Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa 2006, s. 370; wyrok WSA w Warszawie
z 21 maja 2004 r., sygn. akt IV SA 4780/02, Lex nr 148929.

19 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483
ze zm.).

20 B. Kurzepa, Prawo budowlane. Komentarz do ustawy i orzecznictwo, Torun 2008, s. 381.
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precyzyjnie wskazanych przestanek zawartych woéwczas w art. 48 ust. 2 pr.
bud. Zatem jezeli budowa jest zgodna z przepisami o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym oraz nie narusza przepiséw, w tym techniczno-budow-
lanych, w zakresie uniemozliwiajacym doprowadzenie obiektu budowlanego
lub jego czeéci do stanu zgodnego z prawem, organ nadzoru budowlanego
wstrzymuje postanowieniem prowadzenie rob6t budowlanych (o ile roboty te
nie sa zakonczone) 1 naktada na inwestora obowiazek przedstawienia w wy-
znaczonym terminie dokumentéw wymienionych w art. 48 ust. 3 pr.bud.,
m.in. decyzji o warunkach zabudowy 1 zagospodarowania terenu oraz innych
dokumentéw, jakie nalezy zalaczyé do wniosku o udzielenie pozwolenia na
budowe, w tym czterech egzemplarzy projektu budowlanego oraz o§wiadczenia
o posiadanym prawie do dysponowania nieruchomo$cia na cele budowlane.
Natomiast w art. 48 ust. 4 pr.bud. istnial zapis, ze w przypadku niespelnienia
w wyznaczonym terminie tych obowiazkéw stosuje sie przepis art. 48 ust. 1
pr.bud., czyli nakazuje sie w drodze decyzji rozbiérke obiektu budowlanego lub
jego czedci.

Istota sprawy, podnoszona na kanwie niniejszego wyroku NSA, jest kwe-
stia niewykonalno$§ci obowigzku rozbiérki cze$ci obiektu budowlanego z uwa-
gi na wzgledy ekonomiczne i konstrukcyjne. Otéz, w dotychczasowym 1 — co
wazne — utrwalonym orzecznictwie sadowym przyjmuje sie jednak, ze tego
rodzaju wzgledy nie §wiadcza o niewykonalno$ci obowiazku nalozonego decy-
zja, 1 nie uzasadniaja stwierdzenia jej niewaznoéci na podstawie art. 156 § 1
pkt 5 k.p.a.?! Taka niewykonalnoéé¢ musi by¢ rezultatem nieusuwalnych prze-
szkdd technicznych lub prawnych, nie za$ innych trudno$ci technicznych lub
ekonomicznych, choéby bardzo powaznych22. Decyzji nie mozna uznaé za nie-
wykonalng jedynie dlatego, ze jej wykonanie wywola niekorzystne skutki eko-
nomiczne dla strony, spowoduje trudno$ci w wykorzystaniu urzadzen tech-
nicznych lub wymaga¢ bedzie znacznych nakladéw finansowych?3. Zatem
rozbiérka czeéci budynku, ktéra powstata w wyniku rozbudowy, oznaczaé
bedzie powrét do stanu sprzed jej wykonania. Ponadto fakt, ze rozbiérka ma
dotyczy tylko tej czeéci, pozwala na precyzyjne oznaczenie zakresu obowigzku
rozbiérki 1 dopasowania go w adekwatny sposéb do przedmiotu samowoli bu-
dowlanej, z pozostawieniem reszty budynku wybudowanej zgodnie z prawem.

W $wietle orzeczenia NSA roboty rozbiérkowe nalezy wykonaé na podsta-
wie decyzji, zgodnie z ktora rozbidrke nakazano, 1 — co oczywiste — nie wyma-
gaja one uzyskania pozwolenia na budowe. Z tego punktu widzenia dalsza
kwestia pozostawaé musi to, jakie pozwolenia i jakie naklady trzeba bedzie

21 Ustawa z 14 czerwea 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz.U. z 2020 r.,
poz. 256 ze zm), dalej jako k.p.a.

22 70b. wyrok NSA z 2 wrzeénia 2016 r., sygn. akt I OSK 698/15, Lex nr 2118790; wyrok
NSA z 11 kwietnia 2017 r., sygn. akt IT OSK 2057/15, Lex nr 2366943.

23 Wyrok NSA z 7 pazdziernika 2015 r., sygn. akt IT OSK 307/14, Lex nr 1987199.
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ponieséé, by po dokonanej rozbiérce zapewnié oczekiwany przez standard uzyt-
kowania budynku. R6wniez nie wydaje sie za wtasciwe uznacé, ze decyzja na-
kazujaca rozbiérke jest niewykonalna, poniewaz stanowi ona czyn niedozwo-
lony w rozumieniu prawa cywilnego, tj. zdarzenie bedace przyczyna szkody,
ktéra zgodnie z tym prawem powinna byé naprawiona, o ile zachodza prze-
stanki przypisania okreslonemu podmiotowi odpowiedzialnoéci w tym zakre-
sie. Rozbiérka z samej swojej natury powoduje szkode juz poprzez wyrzadzenie
uszczerbku majatkowego w postaci rozebranego sktadnika majatku nierucho-
mego 1 kosztéw robot rozbiérkowych, a nierzadko takze kosztéw prac adapta-
cyjnych pozwalajacych przywrécié funkcejonalnoéé obiektu budowlanego.
Zatem o niewykonalno$ci obowigazku nalozonego decyzja ostateczna moz-
na méwié, gdy niewykonalnoé¢ jest nastepstwem przeszkdd o charakterze
nieusuwalnym. Trwala niewykonalno§é obowiazku zachodzi wéwcezas, gdy
czynnosci sktadajace sie na tres$é tych obowiazkéw zawartych w decyzji sa
niewykonalne z przyczyn technicznych lub prawnych tkwiacych w ich naturze.
Natomiast trudno$ci techniczne lub ekonomiczne, choéby bardzo powazne,
w wyegzekwowaniu wykonania obowiazku natozonego decyzja, jak rowniez
negatywne stanowiska jej adresatéw lub innych os6b zainteresowanych utrzy-
maniem dotychczasowego stanu rzeczy, nie stanowia o niewykonalno§ci obo-
wiazku??4. Tak ujeta niewykonalnoéé decyzji rozbiérkowej nie pokrywa sie
z niewykonalno§cia w rozumieniu art. 156 § 1 pkt 5 k.p.a., bowiem wtasciwy
organ stwierdza niewazno$§¢ decyzji, ktora byta niewykonalna w dniu jej wy-
dania i jej niewykonalno§¢é ma charakter trwaty. Wechodzi tu w gre zaréwno
niewykonalnoéé faktyczna, jak i prawna2®. Pierwsza z nich ma miejsce wéwczas,
gdy nie ma technicznych mozliwo§ci wykonania decyzji, druga — gdy istnieja,
prawne nakazy lub zakazy stwarzajace nieusuwalng przeszkode w wykonaniu
praw i obowiazkéw wynikajacych z decyzji. W obydwu przypadkach trwato§é
niewykonalnosci decyzji musi zostaé udowodniona26. Decyzja jest zatem nie-
wykonalna w rozumieniu art. 156 § 1 pkt 5 k.p.a. wéwczas, gdy zachodzi
przeszkoda w jej wykonaniu, wynikajaca z okreslonych przepiséw prawa, lub
jest faktycznie niemozliwa do wykonania, np. przy istniejacym stanie wiedzy
technicznej. Niewykonalnoé¢ decyzji oznacza, ze rozstrzygniecie z przyczyn
prawnych badz faktycznych nie moze zostaé wykonane, przy czym niewyko-
nalno§é ta musi istnieé¢ juz w momencie wydania decyzji, zas przeszkody po-
wodujace niewykonalno§é trwaja caly czas, az do czasu stwierdzenia jej nie-
wazno$ci. Bowiem czasowa niewykonalno§é decyzji ma tylko znaczenie

24 Wyrok NSA z 11 kwietnia 2017 r., sygn. akt II OSK 2057/15, Lex nr 2366943.

25 B, Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa
2014, s. 672; Z. Janowicz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1999,
s. 385; B. Adamiak, Niewaznos$é decyzji w ogélnym postepowaniu administracyjnym, [w:]
K. Podgérski (red.), Zagadnienia proceduralne w administracji, Katowice 1984, s. 65.

26 J. Borkowski, Komentarz do art. 156, [w:] J. Borkowski (red.), Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1989, s. 260.
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w zwiazku z realizacja praw 1 obowigzkéw ustanowionych w decyzji i powinna
powodowacé odroczenie terminu wykonania decyzji dobrowolnego lub przymu-
sowego?’. Decyzja trwale niewykonalna to taka decyzja, ktorej adresat jest
trwale pozbawiony mozliwo$ci czynienia uzytku z ustanowionych w niej praw
lub trwale pozbawiony mozliwo$ci wykonania obowigazkéw; musi ona mieé
charakter obiektywny. O niewykonalno§ci obowiazku nalozonego decyzja osta-
teczna mozna méwié wtedy, gdy niewykonalno§é jest nastepstwem przeszkdd
o charakterze nieusuwalnym?28. Oznacza to, ze trwala niewykonalnosé obo-
wiazku zawartego w decyzji zachodzi wéwczas, gdy czynnoéci sktadajace sie
na tre$é tego obowiazku sa niewykonalne z przyczyn technicznych lub prawnych
tkwiacych w ich naturze. W orzecznictwie sadowym przyjmuje sie, ze trudno-
$ci techniczne lub ekonomiczne, choéby bardzo powazne, w wyegzekwowaniu
wykonania obowiazku natozonego decyzja, jak r6wniez negatywne stanowiska
jej adresatow lub innych oséb zainteresowanych utrzymaniem dotychczasowe-
go stanu rzeczy, nie stanowia o niewykonalnosci decyzji2?. Z uwagi na koniecz-
noéé zapewnienia bezpieczenstwa dla ludzi 1 mienia, wzgledy techniczne
1 ekonomiczne, utrudniajace wykonanie decyzji, nie moga by¢ uznane za prze-
stanke niewykonalnoéci decyzji®®.

Podsumowujac niniejsze orzeczenie NSA, nalezy zauwazy¢, ze przedsta-
wione w stanie faktycznym rozstrzygniecia sadéw administracyjnych zapadte
w omawianej sprawie odpowiadaly prawu i pozostaja aktualne w stosunku do
dzisiejszych regulacji prawnych dotyczacych samowoli budowlanej. Jezeli in-
westor nielegalnie wykona roboty budowlane i1 nie przedlozy w okreslonym
przez organ administracji publicznej terminie dokumentéw wymaganych przez
przepisy prawa budowlanego, wowczas organ ten ma obowiazek wydania de-
cyzji o nakazie rozbiérki. W komentowane) sprawie taka sytuacja miata miej-
sce. Ponadto podnoszenie aspektoéw technicznych i1 ekonomicznych nie moze
zapobiec wykonalno§ci decyzji nakazujacej rozbidrke czeéci obiektu budowla-
nego. Jak sie wskazuje w orzecznictwie sadowoadministracyjnym3!, taka nie-
wykonalno$é musi byé wynikiem nieusuwalnych przeszkdéd technicznych lub
prawnych, nie za$ innych trudno$ci technicznych lub ekonomicznych, choéby
1 bardzo powaznych. Ze stanu faktycznego, lezacego u podstaw komentowane-
go wyroku, nie wynika, aby takie przeszkody zaistnialy w omawianej sprawie.

27TB. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sqdowoadministracyjne,
Warszawa 2006, s. 334.

28 Wyrok NSA z 29 wrzeénia 2010 r., sygn. akt IT GSK 686/09, Lex nr 746103, wyrok NSA
w Warszawie z 8 lipca 1999 r., sygn. akt IV SA 970/97, Lex nr 47901; wyrok NSA z 13 listopada
2008 r., sygn. akt II OSK 1365/07, Lex nr 532603.

29 Wyrok NSA z 3 czerwca 2008 1., sygn. akt II OSK 590/07, Lex nr 484998.

30 Wyrok NSA z 13 listopada 2008 r., sygn. akt IT OSK 1365/07, Lex nr 532603.

31 Wyrok NSA z 2 wrzeénia 2016 r., sygn. akt I OSK 698/15, Lex nr 2118790.
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Summary

Gloss to the decision of the Supreme Court’s
of 11 January 2018 (I OSK 1103/17)

Keywords: demolition of a building object, the impracticability of the administrative decision,
investor, lawlessness construction.

The Supreme Administrative Court in the judgment of 11 January 2018,
file ref. II OSK 1103/17, stated that the decision ordering the demolition of
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a part of the structure cannot be considered unenforceable because its execu-
tion will have negative economic consequences for the party or will cause
difficulties in the use of technical equipment. Issuing an order to demolish
a part of a building structure allows for precise determination of the scope of
the demolition obligation and adjusting it adequately to the subject of unau-
thorized construction, leaving part of the building object constructed under
the law.






