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Samowola budowlana jako zdarzenie ciagte.
Bezprzedmiotowo$c¢ jako przestanka stwierdzenia
wygasniecia decyzji. Glosa do wyroku Naczelnego
Sadu Administracyjnego z dnia 2 grudnia 2021 r.
(I OSK 96/19, LEX nr 3275880)

Building Lawlessness as a Constant Occurrence. Pointlessness as
a Circumstance for Revocation of the Decision. Commentary on the
Judgement of the Supreme Administrative Court of 2 December 2021
(I OSK 96/19, LEX no. 3275880)

ABSTRACT

The County Building Supervision Inspector commanded the demolition of arbitrarily built
exits from the national road to the plot. The Private Limited Company, the legal successor of the
addressees of the demolition decision, asked for a declaration of the expiry of the demolition decision
due to the reconstruction of the exit carried out during the renovation of the national road by the
road administrator. The Provincial Inspector of Construction Supervision, as first instance authority,
refused to confirm the expiry of the decision about the demolition, recognizing, i.a., that the works
performed at the exit in question did not change its parameters, therefore it cannot be considered as
reconstruction of the facility. As a result of the appeal lodged, the Chief Inspector of Construction
Supervision maintain in force the decision. The Private Limited Company claimed to the Voivodeship
Administrative Court, the contested decision should be revoked in its entirety or revoked and the
case should be referred for re-adjudication due to the lapse of more than 10 years from August 2007.
The Private Limited Company explained the demolition decision is pointless as more than 10 years
have passed since it was issued in August 2007. The Voivodeship Administrative Court in Warsaw
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dismissed the complaint, considering the allegation of the expiry of the decision to be unfounded. In
the cassation claim the Private Limited Company formulated allegations of violation of procedural
and substantive law. The Supreme Administrative Court did not admit the cassation appeal. In the
opinion of the court of second instance, the main subject of the dispute in the case under examination
was whether, in the light of Article 162 § 1 (1) of the Administrative Procedure Code, it is possible
to declare the expiry of an administrative decision ordering the demolition of a building structure to
be expired. Also important is the issue of legal succession and the transfer of responsibility for the
resulting building lawlessness.

Keywords: declaration of the expiry of the decision; building lawlessness; legal succession

Glosowany wyrok dotyczy kwestii proceduralnych oraz materialnoprawnych
z zakresu prawa administracyjnego, a takze zawiera analize¢ pojecia bezprzed-
miotowosci jako przestanki stwierdzenia wygasnigcia decyzji administracyjne;.
Odnosi si¢ rowniez do zagadnienia nastgpstwa prawnego w postepowaniu admi-
nistracyjnym w zakresie przejscia obowigzkéw okreslonych w decyzji nakazujace;j
rozbiorke obiektu budowlanego na nastgpce prawnego. Rozwazania dotycza tez
charakteru samowoli budowlanej.

1. Bezprzedmiotowo$¢ decyzji stanowi efekt ustania prawnego bytu elementu
stosunku materialnoprawnego nawigzanego na podstawie decyzji adminis-
tracyjnej, w konsekwencji zniszczenia lub przeksztatcenia rzeczy, rezygnacji
zuprawnien przez strong¢ lub na skutek zmiany stanu faktycznego uniemozli-
wiajgcego wydanie decyzji albo z powodu zmiany w stanie prawnym, ale
tylko w przypadku gdy powoduje ona taki skutek.

2. Aniustawa Prawo budowlane, ani zadna inna ustawa z zakresu materialnego
prawa administracyjnego nie zawieraja regulacji dotyczacych nastepstwa
prawnego w sprawach samowoli budowlanej w przypadku zbycia nierucho-
mosci wraz z samowolg budowlang. Brak stosownej regulacji w tym zakresie
w ustawie Prawo budowlane oznacza, ze nalezy odwotac si¢ do tresci art. 30
84kp.a

3. Samowola budowlana jest zdarzeniem prawnym o charakterze ciagtym.
Powstaje w chwili rozpoczecia budowy bez wymaganego pozwolenia na
budowe i trwa przez caly czas jej prowadzenia az do chwili likwidacji.

4. Samowola budowlana trwa od momentu jej powstania, poprzez wydanie
decyzji o nakazie rozbiorki, az do czasu likwidacji skutkow samowoli.

5. Samowola budowlana nie ulega przedawnieniu.
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STAN FAKTYCZNY SPRAWY

Wyrokiem wydanym 6 wrzesnia 2018 r.! Wojewoddzki Sad Administracyjny
(WSA) w Warszawie oddalit skarge Spotki z o.0. z siedzibg w W. na decyzj¢
w przedmiocie odmowy stwierdzenia wygasnigcia decyzji nakazujacej rozbiorke
obiektu budowlanego, wydang w listopadzie 2017 r. przez Gléwnego Inspektora
Nadzoru Budowlanego.?2 Wyrok ten zapadt w opisanym ponizej stanie faktycznym.

Powiatowy Inspektor Nadzoru Budowlanego (PINB) w B. decyzja z sierpnia
2007 r. nakazatl J. i W.J. rozbiorke samowolnie wybudowanego zjazdu z drogi
krajowej nr 48 na dziatke w miejscowosci W.

Dnia 26 kwietnia 2017 r. wptynat do organu pierwszej instancji wniosek Spotki
7 0.0. z siedzibg w W. (bedacej nastgpca prawnym J. 1 W.J.) o stwierdzenie wyga-
$nigcia wyzej wskazanej decyzji PINB (wniosek z dnia 22 kwietnia 2017 r.). Spotka
jako przestanke do stwierdzenia wygasnigcia decyzji wskazata przebudowe zjazdu
dokonang przy okazji remontu drogi krajowej przez zarzadce¢ drogi.

Decyzjg z wrzesnia 2017 r. Mazowiecki Wojew6dzki Inspektor Nadzoru Bu-
dowlanego (WINB) nie uwzglednit wniosku i powotujac si¢ na art. 162 § 1 pkt 1
ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego,® od-
mowil stwierdzenia wygasniecia decyzji PINB w B. z sierpnia 2017 r. nakazujacej
rozbiorke zjazdu z drogi krajowej na dziatk¢ w miejscowosci W.

W uzasadnieniu podjgtego rozstrzygnigcia organ pierwszej instancji wskazat,
ze we wniosku o stwierdzenie wygasniecia decyzji PINB spotka jako przestanke
do stwierdzenia wygasnigcia decyzji podata przebudowe zjazdu dokonang przy
okazji remontu drogi krajowej przez zarzadce drogi. W zwigzku z powyzszym
Mazowiecki WINB wystapit do zarzadcy drogi z prosba o przekazanie informa-
cji, czy w okresie od sierpnia 2007 r. do chwili obecnej dokonat on wskazanej we
whniosku przebudowy tego obiektu.

1 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 6 wrzesnia 2018 r., VIIT SA/Wa 354/18, Legalis nr 1831858.

2 Administracja budowlana dziata w dwoch obszarach: administracji architektoniczno-budow-
lanej w powiecie poprzez starostg i w wojewodztwie poprzez wojewode oraz nadzoru budowlanego
w powiecie poprzez powiatowego inspektora nadzoru budowlanego i w wojewddztwie poprzez
wojewodzkiego inspektora nadzoru budowlanego. Na szczeblu centralnym administracj¢ publiczng
w budownictwie wykonuje Glowny Inspektor Nadzoru Budowlanego. Laczy on funkcje organu
administracji architektoniczno-budowlanej i nadzoru budowlanego. Od 1 stycznia 1999 r. nadz6r
budowlany funkcjonuje w ramach administracji zespolonej. Administracja zespolona na terenie
wojewodztwa dziata pod zwierzchnictwem wojewody. Zob. Glowny Urzad Nadzoru Budowlanego,
Administracja budowlana w Polsce, https://www.gunb.gov.pl/strona/administracja-budowlana-w-
-polsce (dostep: 23.08.2024). Szerzej na temat zadan wojewody zob. M. Karpiuk, J. Kostrubiec,
Provincial Governor as a Body Responsible for Combating State Security Threats, “Studia luridica
Lublinensia” 2024, vol. 33(1); eidem, The Voivodeship Governor'’s Role in Health Safety, “Studia
luridica Lublinensia” 2018, vol. 27(2).

3 T.,j.Dz.U. 2024, poz. 572, ze zm., dalej: k.p.a.
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W odpowiedzi zawartej w pisSmie z dnia 18 lipca 2017 r. Generalny Dyrektor
Drog Krajowych i Autostrad (GDDKiA) poinformowat, ze od 6 maja 2016 r. do
30 czerwca 2016 r. wykonywany byl remont nawierzchni jezdni drogi krajowej nr
48 od km 68 970 do km 69 663.* Ze wzglgdu na réznicg wysokosci pomigdzy wy-
remontowang nawierzchnia a istniejagcymi zjazdami zarzadca drogi wykonal nowe
nawierzchnie bitumiczne na czg$ci zjazdow, zarowno po lewej, jak i po prawej
stronie jezdni. Zjazdy te przed remontem drogi krajowej posiadaly nawierzchnig bi-
tumiczng. Ponadto na koszt GDDKIiA wykonano nawierzchni¢ z kruszywa tamanego
na pozostatych 18 zjazdach zlokalizowanych przy remontowanym odcinku drogi,
rowniez celem likwidacji réznicy wysoko$ci. Parametry geometryczne zjazdow nie
ulegly zmianie. Niewymieniane byty rowniez przepusty pod zjazdami. W konkluzji
GDDKIA oswiadczyt, ze nie zlecit wykonania nawierzchni bitumicznej na zjezdzie
wskazanym we wniosku Spotki z 0.0. o stwierdzenie wygasnigcia decyzji.

Organ pierwszej instancji uznal, ze z uzyskanych informacji wynika, iz zarzad-
ca drogi wykonal na przedmiotowym zjezdzie prace i nawierzchni¢ z kruszywa
famanego, nie zmieniajac przy tym jego parametrow, stad tez nie moze uznac, ze
zostata dokonana przebudowa obiektu.

STANOWISKO ORGANU ODWOLAWCZEGO

Na skutek wniesionego odwotania przez skarzaca spotke Glowny Inspektor Nad-
zoru Budowlanego (GINB) decyzja z listopada 2017 1. orzekt o utrzymaniu w mocy
decyzji wydanej przez organ pierwszej instancji. Wskazat, ze organem wilasciwym
w pierwszej instancji w odniesieniu do zjazddw z drég krajowych i wojewddzkich jest
Mazowiecki WINB. Nastepnie wyjasniono przestanki zastosowania normy art. 162
§ 1 pkt 1 k.p.a. W uzasadnieniu decyzji wskazano, ze domagajac si¢ stwierdzenia wy-
gasniecia decyzji rozbiorkowej, spotka podata, iz decyzja administracyjna jest nieak-
tualna, gdyz opisany w niej zjazd zostat przebudowany, co miato miejsce w zwigzku
zremontem drogi krajowej przez zarzadce drogi. Okolicznosci te zostaly wyjasnione
przez zarzadce — GINB w pismie z 18 lipca 2017 r., ktory szczegdtowo rozwazyt
kwestie zwigzane z wykonaniem nowej nawierzchni bitumicznej na zjazdach oraz
nawierzchni z kruszywa tamanego na czesci pozostatych zjazdéw zlokalizowanych
przy remontowanym odcinku drugi, co miato na celu likwidacje r6znicy wysokosci.
Zarzadca drogi w powotanym pismie zaznaczyl, ze parametry geometryczne zjazdow
nie ulegly zmianie, nadto niewymieniane byly przepusty pod zjazdami.

W ocenie GINB o bezprzedmiotowos$ci mozna mowi¢ wtedy, gdy obiekt bu-
dowlany objety nakazem rozbiorki przestat istnie¢. Woéwcezas mozna by uznac,

4 Zob. takze wydany w niniejszej sprawie wyrok WSA w Warszawie z dnia 6 wrze$nia 2018 1.,
VIII SA/Wa 354/18, Legalis nr 1831858.
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ze wezesniejsza decyzja nakazujaca rozbiorke takiego obiektu stala si¢ bezprzed-
miotowa, co — jak wynika z ustalen poczynionych przez organ wojewodzki — nie
wystepuje w analizowanym stanie faktycznym.

Organ odwotawczy odniost si¢ rowniez do argumentu zawartego w odwotaniu,
Ze utrata przez inwestora (w stanie faktycznym niniejszej sprawy — poprzednich
wlascicieli nieruchomosci, do ktérych skierowana byta decyzja z sierpnia 2007 r.)
prawa do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane w okresie, gdy wykony-
wane sg roboty polegajace na rozbidrce obiektu budowlanego, stanowi podstawe do
wydania przez organ architektoniczno-budowlany rozstrzygniecia stwierdzajgcego
wygasniecie decyzji o pozwoleniu na rozbiorke. Wskazal tutaj, ze w sprawach,
ktére dotyczaca praw zbywalnych lub dziedzicznych, w razie zbycia prawa lub
$mierci strony w toku postepowania na miejsce dotychczasowej strony wstepuja
jej nastgpey prawni (art. 30 § 4 k.p.a.).

STANOWISKO SADU PIERWSZEJ INSTANCJI (WOJEWODZKIEGO
SADU ADMINISTRACYJNEGO)

W skardze na powyzszg decyzje organu odwolawczego, skierowanej do WSA
w Warszawie, Spolka z 0.0. domagata si¢ uchylenia zaskarzonego rozstrzygniecia
w cato$ci, ewentualnie uchylenia i skierowania sprawy do ponownego rozpatrzenia
wobec uptywu ponad 10 lat od sierpnia 2007 r. Zarzucita tez naruszenie art. 162 k.p.a.
W motywach skargi podano, ze decyzja, ktorej stwierdzenia wygasniecia domaga
si¢ strona, jest bezprzedmiotowa z uwagi na uplyw ponad 10 lat od jej wydania.
Ponadto jako argument wskazano fakt remontowania zjazdu i traktowanie go na
réwni z innymi. Zarzucono takze naruszenie przez organy art. 85 k.p.a., stwierdzajac,
ze organy nie dokonaty ogledzin zmierzajgcych do ustalenia bezprzedmiotowosci.
Odnoszac si¢ do wygasnigcia decyzji, skarzaca spotka stwierdzita, ze decyzja jest
nieskuteczna, skoro nie zostata wykonana przez 10 lat. W swoich wywodach spotka
zaznaczyla takze okoliczno$¢ utraty prawa do dysponowania nieruchomoscia przez
inwestoréw (poprzednich wtascicieli). Zdaniem skarzacej organem wiasciwym do
wydania decyzji jako organ pierwszej instancji powinien by¢ PINB.

Na podstawie art. 151 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu
przed sagdami administracyjnymi,® w rezultacie przeprowadzonej kontroli dziatalno$ci
organdw administracji publicznej w niniejszej sprawie, WSA w Warszawie oddalit
skarge. Wskazujac na art. 162 § 1 pkt 1 k.p.a., Sad wyjasnil, ze organ administracji
publicznej, ktory wydat decyzje w pierwszej instancji, ma obowigzek stwierdzi¢
jej wygasniecie, jezeli rozstrzygnigcie to stato si¢ bezprzedmiotowe. Uregulowanie
to zawiera dwie normy prawne, z ktorych pierwsza wskazuje, ze organ pierwszej

> Tj.Dz.U. 2024, poz. 935, ze zm.
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instancji stwierdza wygasniecie mocy prawnej decyzji, ktora stata si¢ bezprzedmio-
towa i czyni to z wyraznego nakazu przepisu prawa. Zgodnie z druga normg organ
pierwszej instancji stwierdza wygasniecie mocy prawnej bezprzedmiotowej decyzji,
a czyni to ze wzgledu na wymag interesu spotecznego albo interesu strony. Wskazane
w tych normach przestanki musza by¢ spelnione tacznie.®

Analizujac zagadnienie bezprzedmiotowos$ci decyzji, sad pierwszej instancji
ocenil, ze wynika ona z ustania prawnego bytu elementu stosunku materialnopraw-
nego, nawigzanego na podstawie decyzji administracyjnej. Taki stan rzeczy moze
stanowi¢ efekt roznorakich zdarzen, wsrod ktorych moga znajdowaé si¢ przede
wszystkim: ustanie bytu prawnego podmiotu; rezygnacja z przyshugujacych stro-
nie uprawnien; zmiana stanu faktycznego, ktéra powoduje, ze wykonanie decyzji
staje si¢ niemozliwe; zmiana stanu prawnego w przypadku, gdy powoduje ona taki
skutek; zniszczenie albo przeksztatcenie rzeczy.

W przedmiotowej sprawie skarga dotyczyta rozstrzygnigcia nakazujacego roz-
biorke samowolnie wybudowanego zjazdu z drogi krajowej na dziatke wraz z prze-
pustem z rur PVC o dhugosci 6,2 m zlokalizowanym pod zjazdem, znajdujacych
si¢ w obrebie dziatki ewidencyjnej lezacej w pasie drogowym. Powyzszy nakaz
byt skutkiem prowadzonego postepowania w ramach samowoli budowlanej (art.
48 ust. 1 ustawy Prawo budowlane).

Nabywca nieruchomosci, w stosunku do ktorej istnieje ostateczna decyzja o na-
kazie rozbiorki, w zakresie obowigzkoéw wynikajacych z tej decyzji jest nastgpca
prawnym poprzedniego wilasciciela bez wzgledu na rodzaj czy forme przejécia pra-
wa wlasnosci. Z odpisu z ksiegi wieczystej zataczonego do akt administracyjnych
(nie zakwestionowanego przez zadng ze stron) wynika, ze Spotka z 0.0. z siedziba
w W. jest wlascicielem przedmiotowej dziatki. Niewatpliwie zatem spotka wstapita
w prawa wiascicielskie tej nieruchomosci.

Sad pierwszej instancji uznat za bezpodstawny zarzut dotyczacy wygasnigcia
decyzji z sierpnia 2007 r. wobec uptywu 10 lat od jej wydania. Decyzja o nakazie
rozbiorki nie staje si¢ bezprzedmiotowa z powodu niewykonania natlozonego decyzja
obowiazku. Nie prowadzi to do bezprzedmiotowosci obowigzku. Prawo budowlane
nie przewiduje przedawnienia wykonania obowiazku. Fakt, ze przez znaczny okres
czasu nie wykonano obowigzku, nie ma znaczenia prawnego i nie prowadzi do bez-
przedmiotowosci decyzji. W zakresie bezprzedmiotowosci przedmiotowej nie miesci
si¢ niewykonanie obowigzku, lecz zakonczenie istnienia przedmiotu, np. przy nakazie
rozbiorki, pozar obiektu budowlanego, powddz. W sprawie takie zdarzenia nie miaty
miejsca, dlatego nie ma podstaw do stwierdzenia bezprzedmiotowosci decyzji.

Sporny zjazd nadal istnieje. Nie zostat przebudowany przez zarzadce, jak pod-
nosita skarzgca, ani nie ulegl zniszczeniu. Wbrew twierdzeniom skarzacej istnieje

¢ Bezprzedmiotowo$ci i istnienia przepisu nakazujacego wygaszenie decyzji lub bezprzedmio-
towosci 1 istnienia interesu spolecznego albo interesu strony.
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takze podmiot zobowigzany do wykonania nakazu rozbidrki. W konsekwencji WSA
uznal, ze kontrolowane decyzje nie naruszajg prawa, co spowodowato uznanie skargi
za bezzasadng.

STANOWISKO SKARZACEGO

W skardze kasacyjnej Spotka z o0.0. zaskarzyta powyzszy wyrok w catosci,
zarzucajac:
— naruszenie art. 162 k.p.a. ze skutkami jak w zaskarzonym orzeczeniu;
— naruszenie art. 30 § 4 k.p.a. poprzez bezpodstawne uznanie, ze decyzja
z sierpnia 2007 r. naktadajaca obowiagzek rozbiorki skierowany do osoby
fizycznej jest decyzjag wydana w toku postgpowania wobec skarzacej spoiki,
mimo ze skarzaca powstata ponad dwa lata po jej wydaniu, ze skutkami jak
w zaskarzonej decyzji;
— naruszenie przepisow prawa materialnego przez jego btedng wyktadni¢ i nie-
wlasciwe zastosowanie razem, tj. naruszenie art. 29 ustawy z dnia 21 marca
1985 r. o drogach publicznych” przez bezpodstawne uznanie, ze z mocy
samego prawa w zakres remontu zjazdu dokonanego przez zarzadce drogi
wchodzi wymiana przepustu, mimo Ze to nie nastapito, ze skutkiem jak
w zaskarzonym orzeczeniu;
— naruszenie przepisOw prawa materialnego przez jego btedng wyktadnie
i niewlasciwe zastosowanie razem, polegajace na naruszeniu art. 30 usta-
wy o drogach publicznych przez bezpodstawne uznanie, ze utrzymanie
infrastruktury drogowej w postaci zjazdow oraz znajdujacych si¢ pod nimi
przepustéw nalezy do zarzadcy drogi, pomimo tego, ze jest to obowiazek
obciazajacy wiascicieli oraz uzytkownikéw nieruchomos$ci gruntowych
przyleglych do drogi, ze skutkiem jak w zaskarzonym orzeczeniu.
W konkluzji autor skargi wniost o rozpoznanie skargi kasacyjnej na rozprawie,
uchylenie w catosci wyroku WSA i przekazanie sprawy do ponownego rozpatrzenia
temu sgdowi oraz zasgdzenie kosztow postepowania wedtug norm przepisanych.

STANOWISKO NACZELNEGO SADU ADMINISTRACYJINEGO

Naczelny Sad Administracyjny (NSA) nie podzielit argumentow zawartych
w skardze kasacyjnej, uznajac za wlasciwg oceng niniejszej sprawy wyrazong
przez WSA w Warszawie. Zdaniem NSA fundamentalny problem sprowadza si¢
do pytania 0 mozliwos¢ zastosowania nadzwyczajnego trybu postgpowania przewi-

" Tj.Dz.U. 2024, poz. 320, ze zm.
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dzianego w art. 162 § 1 pkt 1 k.p.a. w stosunku do decyzji administracyjnej PINB
w B. z sierpnia 2007 r., ktorg nakazano poprzednikom prawnym spotki rozbiorke
samowolnie wybudowanego zjazdu z drogi krajowej na dziatk¢ w miejscowosci
W. Skarzaca spoika, ktora nabyta wyzej wskazang dziatke od zobowigzanych do
wykonania obowigzku rozbidrki, wniosta o wygaszenie decyzji rozbiorkowe;,
wskazujac na przebudowe zjazdu dokonang przy okazji remontu drogi krajowe;j
przez zarzadce drogi jako przestanke do stwierdzenia wygasnigcia decyzji.

W celu prawidlowego rozstrzygniecia tej kwestii w pierwszej kolejnosci NSA
zajal si¢ szczegodtowy analizg art. 162 k.p.a. Ustawodawca uregulowat tu dwie
odrgbne instytucje procesowe: stwierdzenie wygasnigcia decyzji administracyjne;j
(§ 113) oraz uchylenie decyzji, jezeli zostata wydana z zastrzezeniem dopetnienia
przez strong okreslonych czynnosci, strona za$ nie dopetnita ich w okreslonym
terminie (8§ 21 3).2 W § 1 pkt 1 ustawodawca ustanowit dwie normy prawne naka-
zujace organowi administracji stwierdzenie wygasniecia decyzji: (1) gdy stwierdze-
nie wygasniecia decyzji jako bezprzedmiotowej nakazuje przepis prawa; (2) gdy
stwierdzenie wygasnigcia bezprzedmiotowej decyzji uzasadnione jest interesem
spotecznym albo interesem strony. Organ administracji publicznej jest zobligowa-
ny do wydania rozstrzygniecia o stwierdzeniu wygasniecia decyzji na podstawie
rozwigzania zawartego w art. 162 § 1 pkt 1, jezeli bezprzedmiotowos$¢ wystapi
kumulatywnie z jedng z pozostatych przestanek wskazanych w tym przepisie.®

W przedmiotowej sprawie nie bylo przepisu nakazujacego wygaszenie decyzji
rozbiorkowej z sierpnia 2007 r. Natomiast druga z norm prawnych, ktorg zawiera
przepis art. 162 § 1 pkt 1 k.p.a., stanowi samodzielng podstawe stwierdzenia wy-
gasnigcia decyzji.t?

Odnoszac si¢ do pojecia bezprzedmiotowos$ci decyzji, nalezy wskazaé, ze po-
winno by¢ ono interpretowane w sposob zblizony do pojgcia bezprzedmiotowosci
postepowania (art. 105 § 1 k.p.a.). Mozna o niej mowic, jezeli przestat istnie¢ ktorys
z elementow materialnego stosunku prawnego, np. w przypadku: $mierci osoby, ktora
uzyskata zezwolenie; osoby, ktora utracita kwalifikacje niezbedne do wykonywania
przyznanego jej uprawnienia; istotnej zmiany uktadu stosunkéw spotecznych, ktorego
dotyczyta wydana decyzja.' Do bezprzedmiotowosci prowadzi brak mozliwo$ci
osiagniecia celu, ze wzgledu na ktory decyzja zostata wydana. Sytuacja taka moze
by¢ skutkiem tego, ze przestat istnie¢ przedmiot rozstrzygniecia (prawo lub obowig-

8 R. Kedziora, Komentarz do art. 162 k.p.a., [w:] Kodeks postgpowania administracyjnego.
Komentarz, Legalis 2017, Nb 1.

9 R. Stankiewicz, Komentarz do art. 162 k.p.a., [W:] Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, red. M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Legalis 2021, Nb 3.

10 Przestankg stwierdzenia wygasniecia decyzji jest jej bezprzedmiotowo$¢ oraz istnienie interesu
spotecznego lub interesu strony, ktory uzasadnia podjecie przez organ takiego rozstrzygnigcia.

1 P.M. Przybysz, Komentarz do art. 162 k.p.a., [W:] Kodeks postgpowania administracyjnego.
Komentarz aktualizowany, LEX/el. 2022.
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zek) badz podmiot, ktorego to rozstrzygniecie dotyczyto (przestat istnie¢ lub utracit
kwalifikacje).’? Moze by¢ ona zatem rezultatem zmiany stanu faktycznego albo
prawnego, ktora spowoduje, ze wykonanie decyzji okaze si¢ niemozliwe.™

R. Kedziora wyrdznit pigé sytuacji skutkujacych bezprzedmiotowoscia decyzji
administracyjnej. Ma to miejsce w szczegolnosci wtedy, gdy: (1) brak jest pod-
miotu stosunku administracyjnoprawnego w zwigzku ze $miercig adresata decyz;ji
lub likwidacjg jednostki organizacyjnej, do ktorej decyzja byta skierowana; (2)
adresat decyzji utracit kwalifikacje niezb¢dne do wykonywania uprawnien wyni-
kajacych z tej decyzji; (3) adresat decyzji zrzekt si¢ uprawnien nadanych decyzja;
(4) przedmiot, ktorego dotyczyta decyzja, przestal istnie¢, co skutkuje ustaniem
praw i obowigzkow wynikajacych z decyzji; (5) podstawa prawna rozstrzygnigcia
zostata zmieniona lub uchylona w catosci lub w czesci.™

Nalezy mie¢ na uwadze, ze bezprzedmiotowos¢ decyzji nie jest jedyna prze-
stankg stwierdzenia jej wygasnigcia. Niezbedne jest takze istnienie przepisu prawa
nakazujacego wydanie rozstrzygnig¢cia o stwierdzeniu wygasnigcia albo wykazanie
interesu spotecznego lub interesu strony, ktore uzasadnialyby wyeliminowanie
decyzji z obrotu prawnego w tym trybie.®

Decyzja o stwierdzeniu wygasnigcia innej decyzji jest rozstrzygnieciem wy-
danym w pierwszej instancji w nowej sprawie.* Ma ona charakter deklaratoryjny
oraz wywoluje skutki prawne wstecz — od momentu, w ktorym zaktualizowaty si¢
przestanki wygasnigcia decyzji.”

W uzasadnieniu glosowanego wyroku NSA podkreslil, ze stwierdzenie wygasnie-
cia decyzji z art. 162 § 1 k.p.a. nalezy do kategorii srodkéw nadzwyczajnych, ktore
pozwalaja na wzruszenie decyzji ostatecznych ze wzgledow celowosciowych. Do
tej samej kategorii zaliczaja si¢: uchylenie lub zmiana decyzji (art. 1541 155 k.p.a.);

2 Wyrok NSA z dnia 30 stycznia 2008 r., | OSK 4/07, Legalis nr 111423.

¥ Wyrok NSA z dnia 30 wrze$nia 2009 r., Il OSK 659/08, Legalis nr 231753. Zob. takze: wyrok
NSA z dnia 11 pazdziernika 1985 r., SA/Wr 556/85, Legalis nr 35708.

* Nalezy jednak podkresli¢, Ze jeli nowa regulacja prawna nie przesadza w zaden sposob
o losach decyzji administracyjnych wydanych przed jej wejsciem w zycie i na innych podstawach
prawnych, decyzje te nadal obowigzujg. Sytuacja taka ma miejsce pomimo wyeliminowania przepi-
sOw, ktore uzasadniaty wydanie decyzji. Zob. R. Kedziora, op. cit., Nb 2.

5 Teza pierwsza wyroku NSA z dnia 4 listopada 1998 r., | SA 660/98, LEX nr 44589. W razie
zaistnienia wskazanych przestanek obowigzkiem wlasciwego organu jest podjecie decyzji stwierdza-
jacej wygasniecie decyzji. Skutek w postaci wygasniecia decyzji powstaje ex lege, ustawa wymaga
jednak, by okolicznos¢ te stwierdzil organ. Istnienie przestanki wygasniecia moze bowiem by¢ sporne.
Decyzja stwierdzajaca wygasnigcie decyzji ma charakter wylacznie deklaratoryjny, czyli stwierdza
zaistnienie wspomnianego skutku. Szerzej zob. A. Lipinski, Wygasniecie koncesji w Prawie geolo-
gicznym i gorniczym, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2023, nr 9, s. 58-72.

% Wyrok NSA z dnia 7 lipca 1988 r., 11 SA 1676/87, Legalis nr 36349.

17" Zob. uzasadnienie uchwaty sktadu pieciu sedziéw NSA z dnia 23 czerwca 1997 1., OPK 32/97,
Legalis nr 41059; P.M. Przybysz, op. cit.
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wywlaszczenie prawa, gdzie pozbawia si¢ strong ,,dobrze” nabytego prawa (art. 161
k.p.a.); uchylenie decyzji wydanej z zastrzezeniem dopehienia czynnosci (art. 162
§ 2 k.p.a.). Opisywany srodek nadzwyczajny nalezy do grupy srodkéw prawnych
stuzacych organom administracji publicznej do weryfikacji decyzji na etapie ich
wykonywania, przy czym wzor czynnos$ci kontrolnych odnosi si¢ do ,,przedmioto-
wosci” decyzji. ,,Przedmiotowos¢” decyzji definiowana jest jako pozostawanie aktu
w obrocie prawnym w wymiarze materialnym, umozliwiajagcym jej stosowanie przez
adresata oraz inne podmioty, wobec ktorych wywoluje okre§lone skutki prawne,
a ponadto przez organ administracji, ktéremu taka decyzja przyznaje pewne upraw-
nienia, ale tez naktada obowiazki (np. obowigzek podjecia czynnosci egzekucyjnych).

Przedmiotem postgpowania nadzwyczajnego jest zbadanie prawidlowosci osta-
tecznego rozstrzygnigcia wydanego w postepowaniu jurysdykcyjnym. W przeci-
wienstwie do postgpowania jurysdykcyjnego nie bedzie to zatem merytoryczne
rozstrzygnigcie sprawy. W niektorych przypadkach wady, ktore dotknety rozstrzy-
gniecie, mogg by¢ na tyle powazne, ze trwato$¢ decyzji administracyjnych (art. 16
k.p.a.), warunkujaca pewno$¢ obrotu prawnego i ochrong praw nabytych, ,,musi
ustapi¢ na rzecz wymagan praworzadnosci”. Konieczno$¢ dostosowania dziatan
administracji do zmieniajacych si¢ warunkow zycia spotecznego i gospodarczego
powoduje, ze organy administracji powinny dysponowac¢ mechanizmami umozli-
wiajgcymi wyeliminowanie ostatecznych rozstrzygnig¢ z obrotu prawnego. 8

W przedmiotowej sprawie istotne jest zagadnienie nastgpstwa prawnego, a w re-
zultacie przejs$cia odpowiedzialno$ci za powstalg samowole budowlang. W obszarze
prawa administracyjnego mozna mowic o nastgpstwie prawnym w trzech wymia-
rach: materialnym, ustrojowym oraz procesowym. Na kazdej z tych plaszczyzn
zasada jest brak nastgpstwa prawnego. Moze ono wystapi¢ jedynie wowczas, gdy
wynika z konkretnych przepisow prawa. Jednym z przepisow regulujacych proble-
matyke nastgpstwa prawnego na gruncie procesowym jest art. 30 § 4 k.p.a. W ob-
rebie postepowania administracyjnego dopuszczalne jest nastepstwo procesowe,
ale wylacznie w zakresie okreslonym w tym przepisie Kodeksu. Uregulowanie to
nie powinno podlega¢ wyktadni rozszerzajacej. Nastgpstwo procesowe musi zatem
zaj$¢ w toku postepowania w sprawie dotyczacej praw zbywalnych lub dziedzicz-
nych.® Jak zauwazyt NSA, tok postgpowania oznacza okreslone granice czasowe,

8 R. Stankiewicz, Komentarz do art. 162..., Nb 1; idem, Komentarz do art. 145 k.p.a., [w:]
Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, red. M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Lega-
lis 2021, Nb 1; idem, Komentarz do art. 145 k.p.a., [w:] Kodeks postgpowania administracyjnego.
Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Legalis 2021.

% Nastepstwo procesowe musi zaj$¢ w toku postepowania, co oznacza, ze zdarzenie prawne
powodujace zbycie prawa lub wywotujace dziedziczenie musi nastapi¢ po dacie wszczgcia poste-
powania (w rozumieniu art. 61 k.p.a.), a przed data dor¢czenia ostatecznej decyzji. Odwotanie si¢
w komentowanym przepisie do pojecia praw zbywalnych i dziedzicznych wskazuje, ze art. 30 § 4
k.p.a. jest swoistym tgcznikiem migdzy regulacjami publicznoprawnymi i prywatnoprawnymi. Samo
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ktore w realiach niniejszej sprawy nie dotycza postepowania w sprawie nakazu
rozbidrki, lecz odnosza si¢ do postepowania, ktore doprowadzi do wykonania tejze
decyzji o nakazie rozbiorki (postepowania egzekucyjnego).

Naczelny Sad Administracyjny zwrdcit uwage na brak szczegdlnych regulacji
dotyczacych nastgpstwa prawnego w sprawach samowoli budowlanej w przypadku
zbycia nieruchomos$ci wraz z samowolg budowlang. Takich unormowan nie zawiera
ani ustawa Prawo budowlane, ani zadna inna ustawa z zakresu materialnego prawa.
W takim przypadku nalezy stosowac¢ art. 30 § 4 k.p.a., ustanawiajacy wyjatek od za-
sady osobistego charakteru uprawnien i obowigzkoéw na gruncie prawa publicznego.

W ocenie NSA zarzut naruszenia art. 30 § 4 k.p.a. sformutowany przez skarzaca
kasacyjnie spotke nie zastuzyt na uwzglednienie. Nie powinno budzi¢ watpliwosci,
ze w sprawach, ktorych przedmiotem sg prawa zbywalne lub dziedziczne, w razie
zbycia prawa lub $mierci strony w trakcie toczacego si¢ postgpowania w miejsce
dotychczasowej strony wstepuja jej nastepcy prawni. W realiach przedmiotowe;
sprawy oznacza to, ze obowigzek wynikajacy z decyzji PINB z sierpnia 2007 r.
przeszed! na aktualnego wlasciciela nieruchomosci — Spotke z o.0., ktora stata
si¢ nastepca prawnym uprzednich wiascicieli 1 wstapita w ich miejsce okreslone
w tresci decyzji rozbidrkowej. Obowigzek rozbidrki istnieje nadal, tyle ze obcigza
obecnie skarzacag spotke jako aktualnego wiasciciela nieruchomosci. Bedzie on
spoczywat na kazdym wlascicielu, a przej$cie wlasnosci nieruchomosci nie bedzie
mie¢ znaczenia. Obowiazek rozbiorki z mocy prawa przechodzi na sukcesora
prawnego, zobowigzanego na podstawie art. 28a ustawy z dnia 17 czerwca 1966 1.
o postepowaniu egzekucyjnym w administracji?® oraz art. 30 § 4 k.p.a. w zw. z art.
18 wskazanej ustawy egzekucyjnej. W tym znaczeniu w sprawie dotyczacej nakazu
rozbiorki postepowanie toczy si¢ (jest w toku).2

O samowoli budowlanej mozemy méwi¢ w sytuacji, w ktorej obiekt budowla-
ny lub czes$¢ tego obiektu jest w budowie albo wybudowano go bez wymaganego
pozwolenia na budowe, zgloszenia, albo pomimo tego, ze wlasciwy organ wnidst
sprzeciw. Stwierdzenie samowoli budowlanej skutkuje wstrzymaniem prowadzenia

pojecie zbywalnosci i dziedzicznos$ci praw nalezy w tej sytuacji odczytywaé w sposob whasciwy dla
prawa cywilnego, gdzie reguta ta jest zasada, od ktorej wprowadzono jedynie nieliczne wyjatki, jak
np. w przypadku prawa uzytkowania (zob. art. 254 1 266 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks
cywilny, t.j. Dz.U. 2022, poz. 1360, ze zm., dalej: k.c.), prawa dozywocia (art. 908 1 912 k.c.) lub stu-
zebnosci osobistych (art. 299-300 k.c.). W odniesieniu do tych, a takze pozostatych praw — w §wietle
regulacji cywilnoprawnej — niezbywalnych i niedziedzicznych, komentowany przepis nie znajduje
zatem zastosowania, a postgpowanie administracyjne — w przypadku §mierci (ustania bytu prawnego)
strony — ulega umorzeniu jako bezprzedmiotowe (art. 105 § 1 k.p.a.). Szerzej zob. P. Gotaszewski,
Komentarz do art. 40 k.p.a., [W:] Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, red. R. Hauser,
M. Wierzbowski, Legalis 2021, Nb 2-3.

2 Tj. Dz.U. 2023, poz. 2505, ze zm.

2 M. Ochwat, Generalne akty administracyjne regulujgce stabilnosé finansowq — perspektywa
porownawcza prawa niemieckiego, ,,Panstwo i Prawo” 2023, z. 8, s. 100.
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budowy przez organ nadzoru budowlanego w drodze postanowienia.?? Obecnie wia-
$ciwe organy administracji jednak nie maja mozliwosci bezwzglgdnego orzekania
nakazu rozbiorki. Ustawodawca ustanowit obowigzek badania, czy realizowana
(zrealizowana) budowa bez wymaganego pozwolenia budowa jest zgodna z przepi-
sami, przy czym w gre wchodzg tu przede wszystkim przepisy o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym. Sprawdzeniu podlega rowniez to, czy w konkretnej
sprawie wystepujg okolicznosci dajgce mozliwo$¢ doprowadzenia obiektu lub jego
czes$ci do stanu zgodnego z prawem. Nakaz rozbidrki obiektu moze by¢ orzeczony
dopiero wtedy, gdy okaze sig¢, ze jego legalizacja nie jest prawnie dopuszczalna.?

W obowigzujacym stanie prawnym organ nadzoru budowlanego ma moz-
liwos$¢ nakazania rozbiorki obiektu budowlanego lub jego czgsci w przypadku,
gdy: wniosek o legalizacj¢ nie zostanie ztozony w wymaganym terminie; wniosek
o legalizacj¢ zostanie wycofany; w wyznaczonym terminie nie zostang przedtozone
dokumenty legalizacyjne; postanowienie o usunig¢ciu nieprawidtowosci w doku-
mentach legalizacyjnych nie zostanie wykonane w wyznaczonym uprzednio termi-
nie; w zakreslonym terminie nie zostanie uiszczona oplata legalizacyjna; pomimo
wydania postanowienia o wstrzymaniu budowy budowa ta jest kontynuowana.?*

Brak realizacji nakazu rozbidrki prowadzi do zastosowania wobec zobowia-
zanego srodkow przymusu okreslonych w ustawie o postgpowaniu egzekucyjnym
w administracji. Celem wdrozenia tych srodkow jest doprowadzenie do wykonania
obowiazku. Postgpowanie toczy si¢ z udziatem aktualnego witasciciela nierucho-
mosci nabytej z okre§long wada prawng, ktérego obcigzaja obowigzki zwigzane
z rozbidrka obiektu budowlanego. Nie ma znaczenia okoliczno$¢ pozniejszego
powstania skarzacej spotki (aktualnego witasciciela nieruchomosci), juz po wydaniu
decyzji o zakazie rozbiorki.

Charakteryzujac samowole budowlang, NSA wskazat, ze jest ona zdarzeniem
prawnym o charakterze cigglym. Powstaje w chwili rozpoczgcia budowy? bez
wymaganego pozwolenia na budowe (lub bez uprzedniego dokonania zgtoszenia).
Trwa od momentu jej powstania, az do chwili likwidacji skutkow samowoli. Sa-
mowola budowlana nie ulega przedawnieniu. Likwidacja samowoli budowlanej
moze polegaé na orzeczeniu nakazu rozbiorki badz na jej legalizacji. Legalizacja
obiektu budowlanego tgczy si¢ z koniecznoscig spetnienia okreslonych przestanek.?

2 Art. 48 ust. 1 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (t.j. Dz.U. 2024, poz. 725, ze zm.).

2 Z. Niewiadomski, Komentarz do art. 48, [W:] Prawo budowlane. Komentarz, red. Z. Niewia-
domski, Legalis 2021, Nb 1, 4 i 6.

2 Art. 49e ustawy Prawo budowlane.

% Rozpoczecie budowy nastgpuje z chwilg podjecia prac przygotowawczych na terenie budowy.
Pracami przygotowawczymi s3: wytyczenie geodezyjne obiektow w terenie; wykonanie niwelacji terenu;
zagospodarowanie terenu budowy wraz z budowa tymczasowych obiektow; wykonanie przytaczy do
sieci infrastruktury technicznej na potrzeby budowy. Zob. art. 41 ust. 1 i 2 ustawy Prawo budowlane.

% Wyrok NSA z dnia 6 grudnia 2013 r., Il OSK 1647/12, Legalis nr 807704.
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Odnoszac si¢ do sformutowanych w skardze kasacyjnej zarzutéw, NSA przy-
pomniat o koniecznos$ci oznaczania przez skarzacego formy naruszania przepisow.
Okreslone naruszenie moze dotyczy¢ obrazy prawa materialnego lub prawa proce-
sowego. Jezeli wskazany w zarzucie naruszenia prawa przepis posiada rozbudo-
wang wewngtrznie konstrukcje, zadaniem skarzacego jest precyzyjne wskazanie
naruszonej jednostki redakcyjnej tego przepisu.

Majac na wzgledzie wskazane powyzej okolicznosci, NSA oddalit skarge ka-
sacyjna.
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ABSTRAKT

Powiatowy Inspektor Nadzoru Budowlanego nakazat rozbidrke samowolnie wybudowanego
zjazdu z drogi krajowej na dziatke. Spotka z o.0., nastgpca prawny adresatow decyzji rozbiorkowej,
zwrocila si¢ z wnioskiem o stwierdzenie wygasnigcia decyzji rozbiorkowej z powodu przebudowy
zjazdu dokonanej przy okazji remontu drogi krajowej przez zarzadce¢ drogi. Wojewodzki Inspektor
Nadzoru Budowlanego jako organ I instancji odmowit stwierdzenia wygasnigcia decyzji nakazujacej
rozbiorke, uznajagc miedzy innymi, ze wykonane na przedmiotowym zjezdzie prace nie zmienilty
jego parametrow, dlatego nie mozna mowic tutaj o przebudowie obiektu. Na skutek wniesionego
odwotania Glowny Inspektor Nadzoru Budowlanego utrzymat zaskarzona decyzje w mocy. W skar-
dze do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego skarzaca Spotka z 0.0. wniosta o uchylenie decyzji
wydanej przez organ odwotawczy w cato$ci, ewentualnie o uchylenie tej decyzji i skierowanie sprawy
do ponownego rozstrzygnigcia. W motywach skargi podano, ze decyzja nakazujaca rozbiorke jest
bezprzedmiotowa z uwagi na uptyw ponad 10 lat od jej wydania w sierpniu 2007 r. Wojewodzki Sad
Administracyjny w Warszawie oddalit skarge, uznajgc za bezpodstawny zarzut dotyczacy wygasniecia
decyzji. W skardze kasacyjnej Spotka z o.0. sformutowala zarzuty naruszenia prawa procesowego
i materialnego. Naczelny Sad Administracyjny nie uwzglednit skargi kasacyjnej. W ocenie sadu
II instancji gldéwnym przedmiotem sporu w rozpatrywanej sprawie byto to, czy w $wietle art. 162
§ 1 pkt 1 Kodeksu postepowania administracyjnego mozliwe jest stwierdzenie wygasnigcia decyzji
administracyjnej nakazujacej rozbiorke obiektu budowlanego. Istotne takze jest zagadnienie na-
stgpstwa prawnego, a w rezultacie przejscia odpowiedzialnosci za powstatg samowolg budowlang.

Stowa kluczowe: stwierdzenie wygasnigcia decyzji; samowola budowlana; nastgpstwo prawne
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