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Sentencja

Naczelny Sad Administracyjny w skladzie: Przewodniczacy: Sedzia NSA Wojciech Mazur
Sedziowie Sedzia NSA Maria Czapska-Gornikiewicz Se¢dzia del. WSA Rafat Wolnik (spr.)
Protokolant starszy inspektor sadowy Elzbieta Maik po rozpoznaniu w dniu 14 czerwca 2016
r. na rozprawie w Izbie Ogodlnoadministracyjnej sprawy ze skargi kasacyjnej J. P. od wyroku
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Rzeszowie z dnia 28 maja 2014 r. sygn. akt II
SA/Rz 24/14 w sprawie ze skargi J. P. na decyzje Podkarpackiego Wojewddzkiego Inspektora
Nadzoru Budowlanego w Rzeszowie z dnia [...] listopada 2013 r. nr [...] w przedmiocie
odmowy pozwolenia na uzytkowanie budynku mieszkalno-ustugowego oddala skarge

kasacyjna.
Uzasadnienie

Zaskarzonym wyrokiem z dnia 28 maja 2014 r., sygn. akt Il SA/Rz 24/14, Wojewddzki Sad
Administracyjny w Rzeszowie, po rozpoznaniu sprawy ze skargi J. P. na decyzje
Podkarpackiego Wojewodzkiego Inspektora Nadzoru Budowlanego w Rzeszowie z dnia [...]
listopada 2013 r., nr [...], w przedmiocie odmowy pozwolenia na uzytkowanie budynku
mieszkalno-ustugowego, oddalit skargg.

W uzasadnieniu powyzszego wyroku zawarto nastepujace ustalenia faktyczne:

Podaniem z dnia 31 lipca 2013 r. inwestorzy: J. i J. P. zwrocili si¢ do Powiatowego Inspektora
Nadzoru Budowlanego w Jarostawiu z wnioskiem o udzielenie pozwolenia na uzytkowanie
budynku mieszkalno-ustugowego zrealizowanego na dziatce nr ewid. [...] przy ul. [...] w J., na
podstawie pozwolenia na budow¢ wydanego przez Staroste Powiatu Jarostawskiego w dniu
[...] lipca 2005 r., zmienionego pdzniejszymi decyzjami.

Pismem z dnia 6 sierpnia 2013 r. organ wezwat inwestoréw do uzupelnienia wniosku w
terminie do dnia 14 sierpnia 2013 r. w zakresie o$wiadczenia kierownika budowy
dotyczacego istotnych i nieistotnych zmian dokonanych w trakcie budowy i ewentualnie
przedstawienia odpowiednich rysunkdéw z naniesionymi zmianami i niezbednego opisu.
Decyzja z dnia [...] sierpnia 2013 r. organ pierwszej instancji odmowit inwestorom wydania
pozwolenia na uzytkowanie przedmiotowego obiektu uznajac, ze ztozony przez nich wniosek
nie spetnil wymagan okreslonych w art. 57 ust. 1 - 4 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo

budowlane (wowczas: Dz. U. z 2010 r. Nr 243, poz. 1623 z pdzn. zm.), poniewaz wbrew



dyspozycji ust. 4 tego artykulu nie ztozyli, pomimo wezwania, wszystkich wymaganych
dokumentow.

W odwotaniu od powyzszej decyzji skarzacy Jerzy Popek poddal w watpliwos$¢ bezstronnosé
organu 1 jego pracownikéw w relacji do swojej osoby, a decyzj¢ uznal za przedwczesna.
Zwrocil uwage, ze wezwanie do uzupetnienia wniosku zostato mu dorgczone dopiero w dniu
20 sierpnia 2013 r., podczas gdy wyznaczony termin uptynat 14 sierpnia 2013 r.
Zado$Cuczynienie wezwaniu nie bylo zatem mozliwe. Podkreslit jednak, ze wszystkie
niezbedne dokumenty byty dotaczone do wniosku w formie zatgcznikow w liczbie 39 sztuk.
Zaskarzong do Sadu pierwszej instancji decyzja Podkarpacki Wojewddzki Inspektor Nadzoru
Budowlanego utrzymat w mocy decyzj¢ organu pierwszej instancji.

Organ odwotawczy podal, ze tryb postepowania w sprawie udzielenia pozwolenia na
uzytkowanie regulujg przepisy art. 57 Prawa budowlanego, ktére wymagajg dotgczenia do
wniosku okreslonych dokumentow. Jezeli w wyniku ich sprawdzenia organ stwierdzi, ze sg
one niekompletne lub posiadajg braki i niescistosci, inwestor - stosownie do art. 57 ust. 4
ustawy, obowigzany jest je uzupetni¢. Natomiast z art. 59 ust. 5 ustawy wynika, ze organ
odmawia wydania pozwolenia na uzytkowanie obiektu budowlanego w przypadku
niespelnienia wymagan okreslonych w ust. 1 1 w art. 57 ust. 1 - 4 ustawy. Organ odwolawczy
podzielil zasadno§¢ zarzutu wadliwego wyznaczenia terminu do uzupelnienia wniosku,
poniewaz jak si¢ okazalo, dorgczenie pisma nastgpito juz po uptywie wyznaczonego terminu.
Ponadto, z naruszeniem art. 57 ust. 2 ustawy, organ pierwszej instancji wezwat inwestorow do
zlozenia kopii rysunkow 1 uzupetniajacego opisu, poniewaz powotany przepis znajdowat
zastosowanie tylko w procedurze zgloszenia zakonczenia budowy, a nie pozwolenia na
uzytkowanie.

Jednak w oceniec organu odwotawczego kwestig zasadnicza, decydujaca o utrzymaniu
zaskarzonej decyzji, jest toczace si¢ przed organami nadzoru budowlanego odrebne
postepowanie w sprawie istotnego odstepstwa przez inwestorow od zatwierdzonego projektu
budowlanego na remont, nadbudowe¢ i1 wykonanie innych robdt budowlanych przy
przedmiotowym budynku. Procedura okres$lona w art. 51 ustawy polega na nalozeniu w
drodze decyzji na inwestora obowigzku sporzadzenia i przedstawienia projektu budowlanego
zamiennego uwzgledniajagcego dokonane zmiany oraz w razie koniecznosci wykonania
okreslonych czynnosci lub rob6t budowlanych w celu doprowadzenia tych robot do stanu
zgodnego z prawem, a takze uchylenia decyzji o pozwoleniu na budowe na podstawie art. 36a
ust. 2 ustawy, a nastepnie na podstawie art. 51 ust. 4 tej ustawy wydania decyzji w sprawie

zatwierdzenia projektu budowlanego i pozwolenia na wznowienie robét budowlanych albo -



jezeli budowa zostata zakonczona - 0 zatwierdzeniu projektu budowlanego zamiennego. W
decyzji tej naktada si¢ obowigzek uzyskania decyzji o pozwoleniu na uzytkowanie.

W skardze na powyzsza decyzj¢ skarzacy zarzucit naruszenie przepisow art. 7, art. 8, art. 9,
art. 50, art. 77 8 1 i art. 140 k.p.a. oraz art. 54, art. 57 i art. 59 Prawa budowlanego poprzez
wydanie rozstrzygniecia niezgodnego z ich dyspozycja, btedne ustalenie stanu faktycznego
sprawy w kwestii dopuszczenia si¢ istotnego odstgpstwa od projektu budowlanego, a takze
wadliwe rozstrzygnigcie sprawy pomimo stwierdzenia zarzucanych organowi I instancji
naruszen. Na podstawie tych zarzutow skarzacy wnidst o uwzglednienie skargi i uchylenie
zaskarzonej decyzji 1 poprzedzajacej ja decyzji organu I instancji ewentualnie o uchylenie w
calo$ci decyzji organu II instancji.

Z akt sprawy wynika ponadto, ze skarga na decyzj¢ w przedmiocie nalozenia obowigzku
sporzadzenia 1 przedtozenia projektu budowlanego zamiennego dla tego samego obiektu
zostala w dniu 28 maja 2014 r. oddalona przez WSA w Rzeszowie (sygn. akt II SA/Rz
115/14). W tej sprawie postanowieniem z dnia [...] sierpnia 2013 r. organ pierwszej instancji
na podstawie art. 50 ust. 1 pkt 4 Prawa budowlanego wstrzymal przedmiotowa budowe.
Nastepnie wydal decyzje z dnia [...] wrzesnia 2013 r. na podstawie art. 51 ust. 1 pkt 3 Prawa
budowlanego o natozeniu obowigzku sporzadzenia i przedtozenia projektu budowlanego
zamiennego. Budynek, ktorego dotycza obydwa postgpowania jest objety ochrong
konserwatorska. Wojewodzki Konserwator Zabytkow w Przemys$lu w decyzji z dnia [...]
czerwca 2013 r. wydal nakaz przebudowy doswietlenia poddasza wobec wykonania lukarn w
Sposdb istotnie odbiegajacy od zatwierdzonego projektu budowlanego. Decyzja ta zostata
zmieniona decyzjg tego organu z dnia [...] sierpnia 2013 r. stanowigca uzupetnienie nakazu
poprzez przedstawienie przez inwestora petnego projektu budowlanego. Tymi decyzjami z
mocy art. 2 i art. 36 ust. 8 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkdw i opiece nad
zabytkami (Dz. U. nr 162, poz. 1568 ze zm.) zostaly zwigzane organy nadzoru budowlanego.
Wojewodzki Sad Administracyjny w Rzeszowie oddalajac skarge w niniejszej sprawie, na
zasadzie art. 151 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi (Dz.U. z 2012 r., poz. 270 ze p6zn. zm.), zwanej dalej p.p.s.a., uznat te
skarge za niezasadng.

Sad pierwszej instancji powolujac si¢ na przepisy art. 59 ust. 1 i 5 Prawa budowlanego
wskazat, Ze nie pozostawiajg one watpliwosci, iz inwestor, ktory dokonat istotnych odstgpstw
od zatwierdzonego projektu budowlanego lub innych warunkéw pozwolenia na budowe nie
moze oczekiwaé, ze uzyska pozwolenie na uzytkowanie bez doprowadzenia obiektu

budowlanego do stanu zgodnego z prawem. W sprzeczno$ci z wyzej powotanymi przepisami



bylby poglad dopuszczajagcy prowadzenie rdéwnolegle postepowania naprawczego i
postepowania o wydanie pozwolenia na uzytkowanie obiektu budowlanego.

Dalej Sad stwierdzit, Ze material dowodowy sprawy oraz tre$¢ uzasadnienia zaskarzonej
decyzji prowadza do wniosku, iz organ odwotawczy przeprowadzil postepowanie
wyjasniajgce we wiasnym zakresie, czemu dat wyraz w uzasadnieniu zaskarzonej decyzji.
Jako wadliwe i niezgodne z przepisami prawa uznal dzialania organu I instancji, a w
szczeg6lnosci podang przyczyng odmowy udzielenia pozwolenia na uzytkowanie z powodu
nicuzupelnienia w terminie wniosku o udzielenie pozwolenia na uzytkowanie, ale nie miato to
w ocenie Sadu wptywu na zasadnos$¢ podjetego rozstrzygnigcia, jednak z innych przyczyn niz
uczynil to organ I instancji. Przyczyng utrzymania w mocy istoty rozstrzygnigcia byto
prowadzenie postepowania naprawczego W trybie art. 51 Prawa budowlanego, ktéra stanowi
barier¢ do wydania pozwolenia na uzytkowanie przed zakonczeniem postgpowania
naprawczego.

Od powyzszego wyroku skarge kasacyjng do Naczelnego Sadu Administracyjnego wnidst
skarzacy, zaskarzajac ten wyrok w catosci.

Zaskarzonemu wyrokowi zarzucit:

- naruszenie art. 145 § 1 pkt 1 lit a) p.p.s.a. w zwigzku z art. 151 p.p.s.a, poprzez oddalenie
skargi w sytuacji, gdy zaskarzona decyzja zostata wydana z naruszeniem art. 59 ust. 5, art. 57
ust. 1- 4 i art. 54 Prawa budowlanego - tj. naruszeniem prawa materialnego, poprzez
niestuszne 1 nieuzasadnione zastosowanie tych przepisOw w niniejszej sprawie i
rozstrzygniecie wbrew ich dyspozycji, przez co wypetniona zostata dyspozycja art. 174 pkt 2
p.p.s.a.;

- naruszenie art. 145 § 1 pkt 1 lit ¢) p.p.s.a w zwiagzku z art. 151 p.p.s.a. poprzez oddalenie
skargi w sytuacji, gdy =zaskarzona decyzja zostala wydana z naruszeniem przepisow
postepowania majacym istotny wptyw na wynik sprawy, w szczegolnosci art. 7, art. 8, art. 9,
art. 50 i art. 77 § 1 k.p.a., poprzez dziatanie w oderwaniu od dyspozycji tych przepiséw, przez
co zostata wypetniona dyspozycja art. 174 pkt 2 p.p.s.a.;

- naruszenie art. 134 § 1 p.p.s.aw zw. z art. 6, art. 7, art. 8, art. 9, art. 50 i art. 77 § 1 k.p.a.
poprzez przyjecie za podstawe rozstrzygnigcia stanu faktycznego i prawnego wilasciwego dla
innego, odrebnie toczacego si¢ postepowania w odniesieniu do przedmiotowej inwestycji oraz
niedostrzezenie 1 nieuwzglednienie uchybien na tyle istotnych, ktéore powinny by¢
dostrzezone i uwzglednione bez wzglgdu na tres¢ zarzutow sformutowanych w skardze do
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego, przez co zostata wypetniona dyspozycja art. 174

pkt 2 p.p.s.a.



Wskazujac na powyzsze zarzuty skarzacy kasacyjnie wniodst o uchylenie zaskarzonego
wyroku w calosci i przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania Wojewddzkiemu Sadowi
Administracyjnemu w Rzeszowie oraz o zasgdzenie kosztow postepowania kasacyjnego od
organu na rzecz wnoszacego skarge, w tym kosztow zastgpstwa procesowego wg norm
przepisanych w razie uwzglednienia skargi kasacyjne;.

W obszernym uzasadnieniu skargi kasacyjnej wskazano argumenty na poparcie
sformutowanych zarzutéw i wnioskow.

Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Stosownie do tresci art. 183 § 1 p.p.s.a., Naczelny Sad Administracyjny rozpoznaje sprawe w
granicach skargi kasacyjnej, z urzedu biorac pod uwage jedynie niewazno$¢ postepowania.
Granice te determinujg kierunek postepowania Naczelnego Sadu Administracyjnego.

Wobec niestwierdzenia z urzedu niewaznosci postepowania, Naczelny Sad Administracyjny
ogranicza swoje rozwazania do oceny wskazanych w skardze kasacyjnej podstaw
kasacyjnych.

Skarga kasacyjna nie zaslugiwata na uwzglednienie.

Strona skarzaca kasacyjnie zarzucita zaskarzonemu wyrokowi naruszenie prawa
materialnego, jak i naruszenie przepisOw postepowania. Zgodnie =z utrwalonym
orzecznictwem, gdy w skardze kasacyjnej zarzuca si¢ zarO6wno naruszenie prawa
materialnego, jak i naruszenie przepiséw postepowania, w pierwszej kolejnosci rozpoznaniu
podlegaja zarzuty naruszenia przepisOw postgpowania.

W odniesieniu zatem do zarzutow dotyczacych naruszenia art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢) p.p.s.a.,
wskaza¢ nalezy, ze brzmienie tego przepisu nie pozostawia watpliwosci, co do tego, ze
obejmuje on wylacznie przypadki, w ktorych gdyby nie naruszono przepiséw postgpowania,
to najprawdopodobniej zapadloby rozstrzygnigcie o innej tresci. Mozna zatem zarzucié
Sadowi pierwszej instancji naruszenie wyzej wymienionego przepisu tylko wowczas, gdy Sad
stwierdzit naruszenie przepisoéw prawa, ktére moglo mie¢ istotny wplyw na wynik sprawy, a
mimo to Sad ten nie spehit dyspozycji tej normy prawnej i nie uchylit zaskarzonej decyz;ji.
Jesli zatem z wyroku wynika, ze Sad pierwszej instancji nie dopatrzyt si¢ naruszenia
przepisow, ktore moglo mie¢ istotny wplyw na wynik sprawy, to uzna¢ nalezy, ze
rozstrzygniecie jest zgodne z dyspozycja stosowanej przez Sad pierwszej instancji normy
prawnej.

Nie mozna roéwniez podzieli¢ zarzutu naruszenia art. 145 8 1 pkt 1 lit a) p.p.s.a. w zwigzku z
art. 151 p.p.s.a. i art. 59 ust. 5, art. 57 ust. 1- 4 i art. 54 Prawa budowlanego. Racje ma Sad

pierwszej instancji, ze nie jest mozliwe wydanie decyzji udzielajacej pozwolenia na



uzytkowanie, gdy wobec tegoz obiektu budowlanego toczy si¢ postgpowanie naprawcze
prowadzone w trybie art. 50 - 51 ustawy - Prawo budowlane. Taka sytuacja zachodzita w
niniejszej sprawie. Podkresli¢ nalezy, iz nie jest dopuszczalne taczenie szczegodlnego trybu
postepowania legalizacyjnego unormowanego w art. 50 - 51 ustawy - Prawo budowlane z
odrgbnym trybem postepowania dotyczacym udzielania pozwolenia na uzytkowanie obiektow
budowlanych (art. 59 Prawa budowlanego), jak tez stosowanie tych tryboéw zamiennie.
Odmienne s3 bowiem przestanki prawne podejmowania przez organy decyzji w tych trybach.
Odmienny jest tez krag stron w tych postgpowaniach i adresatow decyzji wydanych w
kazdym z tych trybow.

Przepisu art. 59 Prawa budowlanego nie mozna stosowaé samoistnic w celu legalizacji
samowoli budowlanej. Wskaza¢ nalezy, iz wprawdzie przepis art. 51 ust. 4 Prawa
budowlanego przewiduje uprawnienie organu nadzoru budowlanego do natozenia w
postepowaniu naprawczym obowigzku uzyskania decyzji o pozwoleniu na uzytkowanie, ale
wydanie pozwolenia na uzytkowanie poprzedzaja stosowne decyzje wydane w trybie
postepowania naprawczego. Jak stanowi art. 51 ust. 4 ustawy, wlasciwy organ (po uplywie
terminu lub na wniosek inwestora ) sprawdza wykonanie obowigzku, o ktorym mowa w ust. 1
pkt 3, i wydaje decyzj¢ w sprawie zatwierdzenia projektu budowlanego i pozwolenia na
wznowienie robo6t budowlanych albo - jezeli budowa zostata zakonczona - 0 zatwierdzeniu
projektu budowlanego zamiennego. W decyzji tej naktada si¢ obowigzek uzyskania decyzji o
pozwoleniu na uzytkowanie.

Celem postgpowania naprawczego uruchomionego przez organ nadzoru budowlanego na
podstawie art. 51 Prawa budowlanego jest legalizacja samowoli budowlanej. Strona skarzaca
zdaje si¢ nie dostrzega¢ rdznicy migdzy postgpowaniem naprawczym a postepowaniem w
sprawie pozwolenia na uzytkowanie obiektu budowlanego. Celem Prawa budowlanego nie
jest spetnianie intencji stron postepowania administracyjnego. Jest nim dazenie do uzyskania
stanu zgodnego z prawem. Wszystkie instytucje Prawa budowlanego sa nakierowane na taki
cel, ktorego osiagnigcie moze odby¢ si¢ w kilku oddzielnych etapach postepowania.
Zaskarzony wyrok nie dotyczy sprawy z etapu postegpowania tzw. naprawczego, lecz
wytacznie odmowy udzielenia pozwolenia na uzytkowanie. Stwierdzony fakt istotnego
odstgpienia od udzielonego pozwolenia na budowe stanowit przestanke¢ do prowadzenia
postgpowania naprawczego w trybie art. 50-51 Prawa budowlanego. To postgpowanie
zakonczyto si¢ wydaniem przez organ drugiej instancji ostatecznej decyzji z dnia [...] grudnia
2013 r. w przedmiocie natozenia obowigzku sporzadzenia i przedlozenia projektu

budowlanego zamiennego. Skarga na t¢ decyzje¢ zostala oddalona wyrokiem WSA w



Rzeszowie z dnia 28 maja 2014 r., sygn. akt Il SA/Rz 115/14. Na marginesie przyjdzie
zauwazy¢, ze skarga kasacyjna od tego wyroku zostata oddalona wyrokiem Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 31 maja 2016 r., sygn. akt Il OSK 2597/14.

Bez znaczenia dla rozstrzygniecia sprawy 1 jej wyniku pozostaje okoliczno$¢, ze organ
pierwszej instancji uzasadniajac swoja decyzje odwotat si¢ do brakéw, o ktérych mowa w art.
57 ust. 4 Prawa budowlanego. Uchybienie organu w tym zakresie zostato dostrzezone i
skorygowane przez organ odwolawczy w uzasadnieniu zaskarzonej decyzji. Z kolei na etapie
postepowania sgdowoadministracyjnego nie mogto stanowi¢ podstawy do uchylenia decyzji,
albowiem nie miato wptywu na wynik sprawy - art. 145 8 1 pkt 1 lit. a) p.p.s.a.

W tym stanie rzeczy, skoro zarzuty naruszenia wskazanych przepisow Prawa budowlanego
nie zawieraty usprawiedliwionych podstaw, to takze zarzuty dotyczace naruszenia art. 6, art.
7,art. 8, art. 9, art. 50 i art. 77 § 1 k.p.a. w powigzaniu z art. 134 § 1 i art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢)
p.p.s.a. nie zawierajg usprawiedliwionych podstaw. Wszystkie podnoszone w nich kwestie
dotyczace postgpowania wyjasniajacego przed organami nadzoru budowlanego nie mogty
mie¢ wpltywu na wynik sprawy, tj. na dokonang przez organy odmowe¢ udzielenia na
uzytkowanie.

Majac powyzsze na wzgledzie, na podstawie art. 184 p.p.s.a., Naczelny Sad Administracyjny

orzekl jak w sentencji wyroku.
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