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Streszczenie

Niniejszy artykul dotyczy problematyki zwigzanej z niewykonalno$cig decyzji organow
nadzoru budowlanego, ktéra powoduje wystgpienie wady skutkujacej koniecznoscig
stwierdzenia jej niewazno$ci. Niewykonalno$¢ natomiast obowigzku o charakterze
niepieni¢znym, ktory natozony zostat decyzja administracyjng w postgpowaniu egzekucyjnym
w administracji powoduje umorzenie tego postgpowania. W ocenie Autora z analizy orzeczen
sagdow administracyjnych wynika, Ze najczgstsza przyczyna niewykonalnosci decyzji
wydawanych przez organy nadzoru budowlanego jest zle okreslony zakres obowigzkow
przewidzianych w ustawie prawo budowlane. Niejednolicie w orzecznictwie odnoszono si¢
do niewykonalno$ci obowigzku oproznienia lub wylaczenia z uzytkowania budynku
przeznaczonego na pobyt ludzi, bezposrednio grozacego zawaleniem. Problem
niewykonalno$ci obowigzku o charakterze niepienieznym w orzecznictwie dotyczyt réwniez
adresatow nakazoéw nakfadanych z tytutu samowoli budowlanych. Aktualna linia orzecznicza
wskazuje rowniez ze nie jest wykonalny nakaz rozbidrki dotyczacy nadbudowy
lub dobudowy bez pozwolenia w sytuacji wystapienia przeszkdd technicznych.

Stlowa klucze: prawo budowlane, egzekucja administracyjna, niewykonalno$¢ decyzji,

postepowanie administracyjne

Non-enforcebility decisions of building supervision authorities according to judgments

of administrative courts

Abstract
This article concerns the issue of impracticability of decisions of building supervision
authorities, in the event of a defect resulting in the necessity of its annulment. At the same

time, the impracticability of the non-pecuniary obligation imposed by the administrative
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decision in the enforcement proceedings results in the cancelling of this procedure. According
to the author, the analysis of judgments of administrative courts shows that the most common
reason for non-enforcebility decisions issued by building supervision authorities is the poorly
defined scope of obligations provided for in the building law. Judgments of courts are
divergent in the scope of unfeasible the obligation to empty or exclude from the use
of a building intended for the stay of people who threatens to collapse, too. The problem
of the impracticability of the non-monetary obligation in the case-law also concerned the
addressees of orders imposed in illegal construction. In the Author's opinion the current case
law correctly indicates that a demolition order is not enforceable regarding superstructure
or extension without permission in the event of technical obstacles.

Keywords: building law, administrative execution, enforceability of decisions, administrative

procedure

I. Wstep

Zadania nadzoru budowlanego wykonuja organy nadzoru budowlanego, do ktorych
naleza powiatowy inspektor nadzoru budowlanego jako samodzielny organ nadzoru
budowlanego I instancji, wojewoda jako organ nadzoru budowlanego II instancji, tj. organ
wyzszego stopnia w rozumieniu art. 17 pkt 3 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks
postepowania administracyjnego', dzialajagcy przy pomocy wojewddzkiego inspektora
nadzoru budowlanego jako kierownika wojewddzkiego nadzoru budowlanego i Glowny
Inspektor Nadzoru Budowlanego jako centralny organ administracji’ rzadowej w sprawach
administracji architektoniczno-budowlanej i nadzoru budowlanego. Do zadan tych nalezy
m.in. dzialalno$¢ inspekcyjno-kontrolna nad przebiegiem procesu budowlanego oraz
utrzymania obiektow budowlanych, ktéra odnosi si¢ do zdarzen zaistniatych na wszystkich
etapach bytu obiektu budowlanego.® Organy te dziataja glownie represyjnie w sytuacjach, gdy
doszlo do naruszenia prawa, a celem ich dziatan jest przywrocenie do stanu zgodnego
z prawem. W sprawach budowlanych wiladcze dziatanie organéw administracji przybiera

funkcje porzadkowo-reglamentacyjng, przejawiajaca si¢ w wydawaniu nakazow, zakazow

'Tj. Dz. U. z 2018 1. poz. 2096, dalej ,.k.p.a.”.

2 Z. Leonski Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2004, s. 102.

3 T. Asman, E. Janiszewska-Kuropatwa [w:] Prawo budowlane. Komentarz, pod. red. Z. Niewiadomskiego,
Warszawa 2016, s. 7621 767.
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i pozwolen*. Decyzje organéw nadzoru budowlanego wydawane sa w zwiagzku
z popehieniem tzw. deliktow administracyjnych® i okreslane s3 jako decyzje typu:
porzadkowego i policyjnego w przypadkach naruszenia prawa®.

Organy nadzoru budowlanego stoja na strazy ochrony interesu publicznego’
dotyczacego bezpieczenstwa obywateli, dziedzictwa narodowego, ochrony $rodowiska
naturalnego oraz porzadku publicznego w tym ladu architektoniczno—przestrzennego.
W doktrynie wskazuje sie, ze ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane® ma chroni¢
tzw. dobra egzystencjalne jak zycie ludzkie, zdrowie, higieng, bezpieczenstwo i1 korzystanie
z $rodowiska naturalnego. Ochrona tych doébr ma by¢ zapewniona przez badanie
bezpieczenstwa konstrukcji, pozarowego, uzytkowania, ochrony przed halasem 1 drganiami,
warunkow higienicznych 1 zdrowotnych, bezpieczenstwa 1 higieny pracy, warunkoéw
bezpieczenstwa i ochrony zdrowia 0sob przebywajacych na terenie budowy’. Istotne z punktu
widzenia realizacji tego celu jest nie tylko szybkie przeprowadzanie postgpowan
administracyjnych w toku ktérych bada si¢, czy doszlo do popetnienia ktorego$ z deliktow
przewidzianych w ustawie p.b., ale réwniez wydawanie poprawnych decyzji, ktére nie beda
podlegaly pdzniejszemu wzruszeniu w trybie stwierdzenia niewaznosci, zwlaszcza z uwagi na
ich niewykonalno$¢. Taka bowiem sytuacja skutkowalaby opo6znianiem wdrozenia
przymusowego wykonania decyzji w celu wyegzekwowania obowiazkéw o charakterze
niepieni¢znym naktadanych przez organy nadzoru budowlanego na drodze post¢gpowania
egzekucyjnego w administracji regulowanego ustawg z dnia 17 czerwca 1966 r.
o postepowaniu egzekucyjnym w administracji'®, a takze w sytuacji jego wszczecia,
skutkowataby koniecznos$cig jego umorzenia.

Przedmiotem niniejszego opracowania jest analiza unormowan dotyczacych
wadliwosci decyzji administracyjnej z uwagi na jej niewykonalno$¢, a takze niewykonalnos$ci
orzeczonego w niej obowigzku o charakterze niepieni¢znym, jako podstawy umorzenia

postgpowania egzekucyjnego, zmierzajaca do ustalenia sposobu ich interpretacji

* M. Cherka, W. Grecki, 1.2. Samowola budowlana a ochrona wlasnosci i wolnosci budowlanej [w:] Samowola
budowlana w polskim prawie budowlanym, LEX/el.

5 Na taki charakter czyndw, za ktore naktada sie nakaz rozbiorki wskazuje rowniez A. Ostrowska, Pozwolenie
na budowe, Warszawa 2012, s. 257.

6 Z. Leonski. Zarys prawa... op. cit., s. 478.

7 R. Hauser, Z. Niewiadomski Konstytucyjne aspekty regulacji procesu inwestycyjno—budowlanego, ,Pafstwo i
Prawo” 2015, nr 6,s. 3,51 12.

8Tj. Dz. U.z 2018 r., poz. 1202, dalej ,,p.b.”.

° D. Sypniewski. Nadzér nad procesem budowlanym, Warszawa 2011, s. 64-66.

10T . Dz. U. z 2018 r., poz. 1314, dalej ,,u.p.c.a.”.



Matgorzata Rydzewska Niewykonalno$é decyzji administracyjnych wydawanych przez organy
nadzoru budowlanego w swietle orzecznictwa sqdow administracyjnych

w orzecznictwie sadow administracyjnych oraz ocena aktualnych linii orzeczniczych w tym

zakresie.

II.  Pojecie niewykonalnosci
Na gruncie przepisdéw regulujacych postgpowanie administracyjne sensu largo’’
pojecie ,,niewykonalnos$ci” pojawia si¢ w przepisie art. 156 § 1 pkt 5 k.p.a. w odniesieniu
do decyzji administracyjnej, obcigzonej wada skutkujaca koniecznoscig stwierdzenia jej
niewaznosci, w przepisie art. 59 § 1 pkt 5 u.p.e.a. oraz art. 33 § 1 pkt 5 u.p.e.a jako podstawa
do wniesienia zarzutdow w postepowaniu egzekucyjnym i podstawa umorzenia tego

postepowania.
Niewykonalnos$¢ decyzji, o ktérej mowa w art. 156 § 1 pkt 5 k.p.a. jak podkresla si¢
w doktrynie!? trzeba powigzaé z przepisem art. 29 u.p.e.a (stosownie do tresci ktorego, organ
egzekucyjny bada z urzedu dopuszczalno$¢ egzekucji administracyjnej, organ ten nie jest
natomiast uprawniony do badania zasadno$ci i wymagalnosci obowiazku objetego tytulem
wykonawczym), co prowadzi do konkluzji, ze ocena wykonalno$ci decyzji jako przestanki jej
niewaznos$ci pozostaje we wlasciwosci organu nadzoru, nawet gdy zostata ona opatrzona
tytulem wykonawczym 1 skierowana do wykonania z zastosowaniem przymusu
administracyjnego. Wykonalno$¢ decyzji, to zdatno$¢ tego rozstrzygniecia do wywolania
skutkéw bezposrednio okreslonych w tresci decyzji'® co oznacza, ze niewykonalng jest
decyzja, ktora nie jest zdatna do wywotania tych skutkéw. W odniesieniu
do niewykonalnosci decyzji, chodzi¢ moze tylko o decyzje nakazujaca sprowadzenie,
w sposob dowolny lub w trybie przymusowym, okreslonego stanu rzeczywistos$ci spotecznej,
zgodnego z jej trescig — stowem, o decyzje podlegajaca wykonaniu'?.

W doktrynie prawa i w orzecznictwie sadéw administracyjnych wskazuje si¢ na
nastgpujace cechy ,niewykonalnosci decyzji”: trwato$¢ (nieusuwalno$¢ przez caly czas),

istnienie w dniu wydania decyzji.'> Decyzja trwale niewykonalna to taka, ktorej adresat jest

' Np. Z.R. Kmiecik, Postepowanie administracyjne, postepowanie egzekucyjne w administracji i postepowanie
sgdowoadministracyjne Warszawa 2017, s. 40.

12.J. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski Kodeks postepowania administracyjnego Komentarz, Warszawa
2000, s. 668.

13 T. Wo$ [w:] Postepowanie administracyjne, pod red. T. Wosia, Warszawa 2015, s. 347.

14 T. Kielkowski, komentarz do art. 156 [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz. pod red. H.
Knysiak-Molczyk, LEX/el.

15 J. Borkowski, Kodeks postepowania... op. cit., s. 669.
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trwale pozbawiony mozliwos$ci czynienia uzytku z ustanowionych w niej praw lub trwale
pozbawiony mozliwo$ci wykonania obowigzkow. '

W sposdb niejednolity natomiast doktryna wypowiada si¢ co do tego, czy ta
niewykonalno$¢ moze mie¢ charakter i faktyczny i prawny, czy tylko faktyczny!'’.
Niewykonalno$¢ decyzji ma charakter faktyczny, kiedy juz w momencie wydania decyzji
istnieje przeszkoda o charakterze faktycznym, obiektywnie wykluczajaca okreslone dziatanie
(m.in. ze wzgledu na poziom wiedzy technicznej, rozwoj technologii'®). Natomiast wzgledy
finansowe, ekonomiczne, trudnosci techniczne, czy tez negatywne nastawienie adresatow
do wykonania decyzji nie powoduje jej niewykonalnosci.!” Niewykonalno$é prawna oznacza
istnienie prawnych nakazéw 1 zakazoéw, ktére stwarzaja nieusuwalng przeszkode
w wykonaniu praw lub obowigzkéw ustanowionych w decyzji*’. Przyczyng niewykonalnosci
decyzji moze byé rowniez jej nieprecyzyjno$é’'. Decyzja niewykonalng jest m.in. decyzja
okres$lajaca obowigzek nalozony na strong w nieprecyzyjny sposob, stwarzajacy mozliwos¢
roznej interpretacji przy jego wykonaniu®?,

Niewykonalno$¢ obowigzku o charakterze niepienieznym wskazana w przepisie
art. 59 § 1 pkt 5 u.p.e.a. iart. 33 § 1 pkt 5 u.p.e.a. moze zaistnie¢ zarowno przed wydaniem
decyzji administracyjnej, jak i po jej wydaniu*>. W pierwszym z wskazanych przypadkow —
zachodzi niewazno$¢ decyzji administracyjnej z mocy art. 156 § 1 pkt 5 k.p.a., natomiast
niewykonalno$¢ decyzji administracyjnej po jej wydaniu, czyni ja bezprzedmiotowa w ujeciu
art. 162 § 1 pkt 1 kp.a*. Jak wskazuje sic w doktrynie niewykonalno$é¢ obowigzku
o charakterze niepienigznym, moze nastgpi¢ z przyczyn subiektywnych lub obiektywnych?.

Obowiazek niewykonalny obiektywnie to taki, ktory jest niemozliwy do wykonania nawet

16 M. Jaskowska, komentarz do art. 156 [w:] Kodeks postepowania administracyjnego, pod red. A. Wrobla, M.
Jaskowskiej, M. Wilbrandt-Gotowicz, LEX/el.

17 Przyktadowo cze$¢ doktryny opowiada si¢ za obiema niewykonalno$ciami (np. J. Borkowski, op. cit., s. 668;
A. Matan [w:] G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks postegpowania administracyjnego. Komentarz. Tom
I, Warszawa 2007, s. 334). Istnieja poglady opowiadajace si¢ za stanowiskiem, ze niewykonalno$¢ prawna
miesci si¢ w pojeciu wydania decyzji bez podstawy prawnej (M. Jaskowska, Komentarz do... op. cit.).

18 M. Jaskowska, Komentarz do... op. cit.

19 A. Matan, Kodeks postepowania... op. cit., s. 334.

20 J. Borkowski, Kodeks postepowania... op. cit., s. 668.

2L M. Jaskowska, Komentarz do... op. cit.

22 P. M. Przybysz, komentarz do art. 156 [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, pod red.
P.M. Przybysza, LEX/el.

2 Np. Z. Leonski [w:] Egzekucja administracyjna. Komentarz do ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w
administracji, pod. red. R. Hausera i Z. Leonskiego, Warszawa 1995, s. 68.

2 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 15.06.1999 ., IV SA 505/96.

35 7. Leonski, Egzekucja administracyjna..., op. cit., s. 68.
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przy uwzglednieniu aktualnych osiggnie¢ wiedzy i techniki*®. W doktrynie rozrdznia sic
rowniez niewykonalno$¢ obowigzku trwatg lub tez czasowa®’. O niewykonalno$ci obowiazku
mozna moOwi¢ wylacznie wowczas, gdy niewykonalno$¢ jest nastepstwem przeszkod
o charakterze nieusuwalnym?® tj. adresat jest trwale pozbawiony mozliwo$ci wykonania
pewnych czynno$ci, zaniechania okre$lonych dzialan lub wykonania innych obowigzkow.?
Trwala niewykonalno$¢ obowigzku zachodzi wowczas, gdy czynnos$ci sktadajace si¢ na tresé
tych obowigzkéw zawartych w decyzji sa niewykonalne z przyczyn technicznych lub
prawnych tkwigcych w ich naturze. Natomiast trudnos$ci techniczne lub ekonomiczne, cho¢by
bardzo powazne, w wyegzekwowaniu wykonania obowigzku natozonego decyzja, jak
rébwniez negatywne stanowiska jej adresatoéw lub innych o0s6b i zainteresowanych
utrzymaniem dotychczasowego stanu rzeczy, nie stanowia o niewykonalno$ci obowiazku.
Konieczno$¢ zapewnienia bezpieczenstwa dla ludzi i mienia jak tez wzgledy techniczne
i ekonomiczne, utrudniajace wykonanie decyzji, nie moga by¢ uznane za przestanke
niewykonalno$ci decyzji’.

W doktrynie®' analogicznie do niewykonalnoéci decyzji administracyjnej, wskazuje
si¢ rOwniez na niewykonalno$¢ prawng, ktéra ma miejsce w sytuacji, gdy istnieja prawne
nakazy lub zakazy, ktore stwarzaja nieusuwalng przeszkode w wykonaniu praw lub
obowigzkéw ustanowionych w decyzji*? i faktyczng polegajacg na braku technicznej
mozliwosci realizacji obowigzku™.

W kwestii interpretacji pojecia niewykonalnosci obowigzkéw o charakterze
niepieni¢znych nakltadanych przez organy nadzoru budowlanego, wielokrotnie wypowiadaty
si¢ sady administracyjne. Z ich orzecznictwa wynika na przyktad, ze obowigzek o charakterze
niepieni¢znym polegajacy na ,rozbidrce stropu” jest niewykonalny z przyczyn faktycznych,
jezeli nie istniejg techniczne mozliwosci jego realizacji. Niewykonalno§¢ ta musi miec
charakter obiektywny**. Obowigzek taki musi byé¢ niemozliwy do wykonania nawet przy
uwzglednieniu aktualnych osiggnie¢ wiedzy i techniki. Bez znaczenia s3 w tym przypadku

ewentualne utrudnienia, koszty, a takze konieczno$¢ zapewnienia bezpieczenstwa dla ludzi

26 Np. wyrok NSA w Warszawie z dnia 8.02.2006 r., IT OSK 509/05, CBOSA.

27 R. Hauser, Z. Leonski [w:] Postepowanie egzekucyjne w administracji. Komentarz, pod. red. R. Hausera i A.
Skoczylasa, Warszawa 2008, s. 258.

28 J. Olszanowski, Egzekucja administracyjna obowigzkow o charakterze niepienigznym, Wroctaw 2014, s . 111.
2 L. Klat-Werlecka, Egzekucja administracyjna w praktyce, Gdansk 2013, s. 158.

30 Wyrok NSA z dnia 13.11.2008 r., I OSK 1365/07, CBOSA.

3I'Np. L. Klat -Werlecka, Egzekucja administracyjna... op. cit., s. 158.

32 J. Borkowski, Kodeks postepowania... op. cit.. s. 668.

33 J. Olszanowski, Egzekucja administracyjna... op. cit., s. 17.

34 1 OSK 509/05, CBOSA.
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i mienia. Trudno$ci techniczne lub ekonomiczne, cho¢by bardzo powazne,
w wyegzekwowaniu wykonania obowigzku natozonego decyzja, jak réwniez negatywne
stanowiska jej adresatow lub innych osob, zainteresowanych utrzymaniem dotychczasowego
stanu rzeczy, nie stanowig o niewykonalno$ci obowigzku®>, przy ocenie niewykonalno$ci z
przyczyn technicznych nalezy rowniez uwzglednia¢ nastepstwa wykonania decyzji, ktore
pozostajg z nig w zwigzku przyczynowo- skutkowym?®, musi by¢ to nastepstwem przeszkod o
charakterze nieusuwalnym, trwatym?®’, konieczno$é zapewnienia bezpieczenstwa dla ludzi i
mienia jak tez wzgledy techniczne i ekonomiczne, utrudniajace wykonanie decyzji, nie moga

by¢ uznane za przestanke niewykonalnosci decyzji*®.

III. Przyczyny niewykonalnosci obowiazkow wynikajacych z decyzji organéow nadzoru
budowlanego

Najczgstszymi przyczynami stwierdzenia niewykonalnos$ci decyzji administracyjnych
wydawanych przez organy nadzoru budowlanego, wystepujacymi w orzecznictwie sadow
administracyjnych sa: nieprawidlowo sformutowana osnowa decyzji, brak precyzyjnego i nie
nasuwajacego watpliwosci okreslenia zakresu obowigzku natozonego decyzja, nalozenie
obowigzku rozbidrki obiektu budowlanego na zobowigzanego nie posiadajacego do niego
tytulu prawnego, techniczno-budowlana przeszkoda w rozebraniu tylko cze$ci obiektu
budowlanego.

W odniesieniu do decyzji o nakazie rozbidrki obiektu budowlanego bedacego
w budowie lub wybudowanego bez wymaganego pozwolenia na budoweg albo bez
wymaganego zgloszenia dotyczacego budowy, o ktorej mowa w art. 29 ust. 1 pkt la, 2b i art.
19a p.b., albo pomimo wniesienia sprzeciwu do tego zgloszenia - wydanej na podstawie art.
48 p.b. jako wade uniemozliwiajaca wykonanie jej, w orzecznictwie wskazuje si¢ bledne
oznaczenie dzialki budowlanej, na ktorej znajduje si¢ samowola budowlana®®, a takze brak
precyzyjnego i nie nasuwajacego watpliwosci zakresu obowigzku nalozonego decyzja

o rozbiodrce p.b.*’. Wskazuje sie, ze decyzja o rozbidrce nie moze zmuszaé do poszukiwania

3 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 14.09.2017 r., IT SA/Po 682/17, CBOSA.

36 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 13.10.2017 r., Il SA/Kr 848/17, CBOSA.

37 Wyrok NSA z dnia 13.11.2008 r., I OSK 1365/07, CBOSA.

38 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 14.09.2017 r., I SA/Po 682/17, CBOSA.

3 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 22.03.2010 r., IT SA/Kr 30/10; CBOSA; wyrok WSA w Wroclawiu z dnia
7.08.2017 r., IT SA/Wr 128/17, CBOSA.

40 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 6 .07.2004 1., IV SA 302/03; CBOSA; wyrok WSA w Poznaniu z dnia
22.03.2018 r., IV SA/Po 1016/17, CBOSA; wyrok WSA w Warszawie z dnia 7.09.2017 r., VII SA/Wa 2820/16,
CBOSA; wyrok WSA w Krakowie z dnia 2.10.2015 r., Il SA/Kr 787/15, CBOSA; wyrok WSA w Gdansku z
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dodatkowych dokumentéw w celu doprecyzowania obowigzku*!, organ nadzoru budowlanego
nie jest natomiast zobowigzany do wskazania rodzaju robdt, czy mozliwych technologii
przeprowadzenia nakazu rozbiorki,** natomiast zakres koniecznych do wykonania robot
budowlanych ma wynika¢ z tresci decyzji, a nie innych dokumentoéw, ktore znajduja si¢
w aktach sprawy administracyjnej*’. Podobnie wypowiada si¢ réwniez orzecznictwo
w odniesieniu do nakazoéw nakladanych w trybie art. 51 ust. 1 pkt 1 p.b. polegajacych na
nakazie zaniechania dalszych robot budowlanych, badz rozbiorki obiektu budowlanego lub
jego czesci, badz doprowadzeniu obiektu do stanu poprzedniego, ktére orzekane sg w
przypadkach innych niz okreslone w art. 48 ust. 1 p.b. lub w art. 49b ust. 1 p.b. w odniesieniu
do robot budowlanych wykonywanych bez wymaganego pozwolenia na budowe albo
zgloszenia lub w sposdéb mogacy spowodowaé zagrozenie bezpieczenstwa ludzi lub mienia
badz zagrozenie srodowiska, lub na podstawie zgloszenia z naruszeniem art. 30 ust. 1 p.b., lub
W sposob istotnie odbiegajacy od ustalen 1 warunkéw okreslonych w pozwoleniu na budowe,
projekcie budowlanym lub w przepisach. Przykladowo w orzecznictwie sadow
administracyjnych dotyczacym powyzszych nakazow wskazuje si¢ na konieczno$é
precyzyjnego formutowania naktadanych obowigzkéw* i koniecznoéé wynikania natozonego
obowiazku z sentencji decyzji, a nie jej uzasadnienia®.

W odniesieniu do obowigzkéw naktadanych w trybie art. 66 p.b. polegajacych na
usunieciu stwierdzonych nieprawidlowosci w obiekcie budowlanym w sytuacji stwierdzenia,
ze obiekt budowlany moze zagraza¢ zyciu lub zdrowiu ludzi, bezpieczenstwu mienia badz
srodowiska albo jest uzytkowany w sposob zagrazajacy zyciu lub zdrowiu ludzi,
bezpieczenstwu mienia lub srodowisku, albo jest w nieodpowiednim stanie technicznym, albo
powoduje swym wygladem oszpecenie otoczenia, w doktrynie podkresla sie, ze decyzja
wydana na tej] podstawie winna w swej treSci okre§la¢ zakres stwierdzonych
nieprawidfowoéci dotyczacych stanu technicznego obiektu oraz termin ich likwidacji*®.
Naktadane na wlasciciela lub zarzadce nakazy czynnosci i rob6t budowlanych z uwagi na ich

wykonalno$¢, winny by¢ stanowcze, skonkretyzowane 1 bezwarunkowe, w szczegdlnosci

dnia 7.06.2017 r., I SA/Gd 85/17, CBOSA (odwotuje si¢ w uzasadnieniu do wyroku NSA z dnia 13.12.2016 1.,
IT OSK 1431/15, CBOSA).

41 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 7.09.2017 r., VII SA/Wa 2820/16. CBOSA.

2 Wyrok NSA z dnia 9.11.2017 r., Il OSK 413/16, CBOSA.

3 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 7.09.2017 r., VII SA/Wa 2820/16, CBOSA.

* Wyrok NSA z dnia 2.09.1999 r., IV SA 1418/97, CBOSA.

* Wyrok WSA w Opolu z dnia 27.02.2018 r., Il SA/Op 592/17, CBOSA.

46 E. Janiszewska-Kuropatwa [w:] Prawo budowlane. Komentarz, pod red. Z Niewiadomskiego, Warszawa
2016, s. 654.
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47 Konieczno$é

muszg doprecyzowywac jakich dokladnie elementow budynku dotycza.
precyzyjnego okreslenia nakazu nakladanego na podstawie art. 66 p.b. jest dodatkowo
konsekwencja tego, ze jak podkresla si¢ orzecznictwie, art. 66 p.b. nie okresla precyzyjnie
tresci decyzji.®® W orzecznictwie wskazuje si¢ nastepujace przyklady precyzyjnego
formulowania nakazow na podstawie art. 66 p.b.: konieczno$¢ skonkretyzowanie odcinka
drogi®, w wypadku nakazu wymiany wiezby dachowej — winien on precyzyjnie okrela¢,
o ktore jej elementy chodzi®’, w wypadku obowigzku remontu kapitalnego - winien on
okresla¢, co na ten remont si¢ sklada tj. jakie czynnoéci obejmuje’!, w wypadku nakazu
,zabezpieczenie stupow 1 paneli ogrodzeniowych” - nalezy wskaza¢, na czym ma to
zabezpieczenie polega¢>?.

W odniesieniu do nakazu rozbiorki obiektu budowlanego lub jego czgsci orzekanego
na podstawie art. 48 p.b. dodatkowo jako podstawe do stwierdzenia niewykonalnosci decyzji,
w orzecznictwie przyjeto réwniez techniczno—budowlang przeszkod¢ w rozebraniu tylko
czesci obiektu, ktora zostala dobudowana lub nadbudowana bez wymaganego pozwolenia.
Wskazuje si¢, ze kazda decyzja o rozbidrce obiektu budowlanego lub jego czg$ci powinna
by¢ wykonalna nie tylko prawnie, ale rdwniez technicznie. Nakaz rozbidrki moze bowiem
obejmowac caly obiekt lub jego czg$¢, jednakze nakaz rozbidrki czgsci obiektu jest
dopuszczalny wylacznie w sytuacji, gdy jest to czg$¢ obiektu na tyle samodzielna, ze moze
by¢ rozebrana bez istotnej ingerencji w pozostalg czg$¢ obiektu budowlanego. Orzekajac
rozbidérke cze$ci budynku nalezy zatem bra¢ pod uwage wykonalno$¢ decyzji z punktu
widzenia warunkoéw technicznych, to jest mozliwosci dokonania rozbiorki bez istotnej
ingerencji 1 zagrozenia bezpieczenstwa pozostatej czesci obiektu, ktora zostala wykonana
zgodnie z prawem lub ewentualnie stanowi przedmiot odrgbnego postgpowania
naprawczego>>. Jezeli rozbidrka samowoli budowlanej musiataby pociggnaé za soba takze
rozbiérke innej czgsci obiektu wykonanego zgodnie z obowigzujacym w dacie jego

wykonania pozwoleniem na budowg, to nie orzeka si¢ jej rozbiorki, w takich sytuacjach

47 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 5.10.2011 r., Il SA/Go 608/11, CBOSA.

% Wyrok WSA w Wroclawiu z dnia 21.06.2017 1., II SA/Wr 841/16; wyrok WSA z dnia 9.02.2012 r., VII
SA/Wa 1785/11, CBOSA.

4 Wyrok WSA w Gdanisku z dnia 16.03.2011 r., II SA/Gd 946/10, CBOSA.

50 Wyrok WSA w Wroctawiu z dnia 21.06.2017 1., II SA/Wr 841/16, CBOSA.

Sl Wyrok WSA w Warszawie z dnia 23.04.2009 r. VII SA/Wa 2076/08, CBOSA.

52 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 20.09.2016 r., Il SA/Kr 591/16, CBOSA.

33 Wyrok NSA z dnia 15.02.2017 r., I OSK 1413/15, CBOSA.
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zastosowanie znajdzie tryb postgpowania z art. 50-51 p.b>*. Przywotana linia orzecznicza
sagdow administracyjnych, znalazta réwniez aprobat¢ w doktrynie prawa. Przyktadowo
wskazuje si¢, ze za takim stanowiskiem przemawia cel komentowanej regulacji, a takze fakt,
ze zakres ewentualnego nakazu rozbiorki wydanego na podstawie art. 48 ust. 1 p.b. nie
moglby by¢ szerszy, niz zakres uprzednio stwierdzonej samowoli budowlanej. Rozbiorka nie
moze zwlaszcza obejmowaé takiego zakresu, ktory byl zrealizowany legalnie®®. Przed
ugruntowaniem si¢ wskazanej linii orzeczniczej, wydawane byly w takich sytuacjach nakazy
rozbiorki oparte art. 48 p.b., co nie znajdowalo racjonalnego uzasadniania, i stanowilo sankcje
za naruszenie p.b. nieuzasadniong w stosunku do dokonanego deliktu administracyjnego.
Nakazu rozbiorki w takim zakresie nie mozna bylo réwniez moim zdaniem uzasadnié
potrzeba ochrony interesu publicznego. Niezaleznie od powyzszego, w orzecznictwie
podkresla si¢ réwniez, ze decyzja nakazujaca rozbiorke czgsci obiektu budowlanego musi
okresla¢ zakres tej rozbiorki — w innym razie taka decyzja jest niewykonalna®®.

W judykaturze podkresla si¢ rowniez, ze w odniesieniu do rozbidrki orzekanej na
podstawie art. 48 p.b. niewykonalnoscia, o ktorej mowa w art. 156 § 1 pkt. 4 k.p.a. jest tez
techniczna lub prawna niewykonalno$¢ tkwigca w ich naturze. Nalezy uwzglednia¢ nie tylko
mozliwo$¢ rozbiorki, ale tez skutki jakie ona osiggnie np. rozbiérka muru oporowego
w sytuacji, gdyby jego rozbidrka spowoduje obsuwanie si¢ gruntu z sasiednich dziatek — jest
niewykonalna®’. Wskazuje si¢ natomiast na wykonalno$¢ np. nakazu rozbiérka przyczepy —

punktu gastronomicznego posadowionego na ptytach chodnikowych bez fundamentow,

54 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 22.02.2012 r., IT SA/Kr 1815/11; wyrok NSA z dnia 24.08.2010 r., IT OSK
1248/09; wyrok NSA w Wroclawia z dnia 12.12.1996 r., Il SA/Wr 236/96; wyrok NSA z dnia 8.12.2000 r., IV
SA 2624/98; wyrok WSA w Warszawie z dnia 18.06.2004 r., IV SA 35/03; wyrok NSA z dnia 24.01.2008 r., II
OSK 1927/06; wyrok NSA z 30.11.2017 r., I OSK 579/16; wyroki NSA z dnia: 12.04.2000 r., IT SA/Gd
2399/98, 8.12.2000 r., IV SA 2624/98, 25.07.2006 r., I OSK 985/05, 24.08.2010 r., IT OSK 1248/09, 14.10.2015
r., I OSK 348/14, 9.02.2016 1., IT OSK1412/14; wyrok NSA 15.02.2017 r., IT OSK 1413/15; wyrok WSA w
Krakowie z 22.02.2012 r., IT SA/Kr 1815/11; wyrok NSA z 24.08.2010 r., IT OSK 1248/09; wyrok NSA we
Wroctawiu z dnia 12.12.1996 r., IT SA/Wr 236/96; wyrok NSA z dnia 8.12.2000 r., IV SA 2624/98; wyrok WSA
w Warszawie z dnia 18.06.2004 r., IV SA 35/03; wyrok NSA z dnia 24.01.2008 r., IT OSK 1927/06; wyrok NSA
z 30.11.2017 r., IT OSK 579/16; wyroki NSA z dnia: 12.04.2000 r., II SA/Gd 2399/98, 8.12.2000 r., IV SA
2624/98, 25.07.2006 r.,IT OSK 958/05, 24.08.2010 r.,II OSK 1248/09, 14.10.2015 r., 1T OSK 348/14,
9.02.2016 r., IT OSK 1412/14, 30.11.2017 r., IT OSK 579/16; wyrok WSA w Krakowie z dnia 4.11.2015 r., 1T
SA/Kr 941/15, CBOSA.

55 A. Plucinska—Filipowicz, M. Rypina, komentarz do art. 48 [w:] Prawo budowlane. Komentarz, pod red. A.
Plucinskiej-Filipowicz i M. Wierzbowskiego, LEX/el.

56 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 19.03.2008 r., II SA/Go 807/07, CBOSA.

57 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 13.10.2017 r., II SA/Kr 848/17, CBOSA; wyrok NSA z dnia 5.06.2009 r., 1I
OSK 862/08, CBOSA.
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wyjasniajac, ze rozbiorka nie musi polega¢ na rozebraniu obiektu na poszczegodlne elementy
ijego fizycznym unicestwieniu, moze polega¢ na usunigciu obiektu z okreslonego miejsca’®.
Problem wykonalno$ci decyzji administracyjnej naktadajacej obowigzek rozbiorki
przewidzianej w art. 48 p.b. rozpatrywany byt rowniez w odniesieniu do wyboru adresata tego
obowiazku. Przepis art. 52 p.b. jako podmioty zobowigzane, na ktére moze organ nadzoru
nalozy¢ obowiazek dokonania czynnos$ci nakazanych w decyzji, o ktorej mowa w art. 48 p.b.,
art. 49b p.b., art. 50a p.b. oraz art. 51 p.b. wskazuje inwestora, wilasciciela lub zarzadce
obiektu budowlanego. Nie wskazuje natomiast w jakiej kolejno$ci nalezy ten obowigzek
naktada¢. W doktrynie®® wyjasnia sig, ze w tej sytuacji mamy do czynienia z uznaniem
wlasciwego organu, uznanie to powinno doznawaé ograniczen. W pierwszej kolejnosci jest
obcigzony inwestor majacy tytut prawny do obiektu, a dopiero w drugiej kolejnosci wiasciciel
lub dziatajacy w jego imieniu zarzadca. Wskazuje si¢ rOwniez, ze utarty jest poglad,
ze w pierwsze] kolejnosci zobowigzany do dokonania czynnos$ci jest inwestor, chyba
ze w okolicznosciach sprawy podmiot ten w dacie orzekania juz nie istnieje, badz nie ma
tytulu do nieruchomosci lub obiektu, ktéry upowazniatby do wykonania czynno$ci
nakazanych decyzja®’. Nakazanie w decyzji wykonania czynno$ci, o ktérych mowa w art. 48
p.b., art. 49b p.b., art. 50a p.b. lub art. 51 p.b., w stosunku do podmiotu, ktoéry nie posiada
obecnie prawa do dysponowania nieruchomos$cia na cele budowlane lub nie jest jej
wiascicielem, czyniloby takg decyzje niewykonalng w rozumieniu art. 156 § 1 pkt 5 k.p.a. ®!
Roéwniez niejednolicie powyzszy problem oceniany jest w orzecznictwie sadow
administracyjnych. Przyktadowo, wedlug czg¢sci orzecznictwa w pierwszej kolejnosci
obowigzki nalezy nalozy¢ na inwestora, o ile jest wlascicielem nieruchomosci, na ktorej
znajduje sic samowola, bo to zapewnia wykonanie decyzji®?. Nalozenie obowigzku na
inwestora, ktory utracit tytul prawny do nieruchomosci, na ktorej znajduje si¢ samowola

budowlana, skutkuje wada o ktérej mowa w art. 156 § 1 pkt 5 k.p.a.%’, podkresla sie,

58 Wyrok NSA z dnia 4.12.2012 1., I OSK 1389/11, CBOSA.

9 Z. Niewiadomski [w:] Prawo budowlane. Komentarz, pod. red. Z. Niewiadomskiego, Warszawa 2016, s. 565-
567.

0 M. Wincenciak, komentarz do art. 52 [w:] Prawo budowlane. Komentarz, pod red. A. Plucifiskiej-Filipowicz i
M. Wierzbowskiego, LEX/el.

L A. Gliniecki, komentarz do art. 52 [w:] Prawo budowlane. Komentarz, pod. red. A. Glinieckiego, LEX/el.

62 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 27.03.2007 r., IT OSK 522/06, CBOSA.

83 Wyrok NSA z dnia 6.3.2008 r., Il OSK 158/07, CBOSA; wyrok NSA z dnia 15.05.2012 r., Il OSK 338/11,
CBOSA; wyrok WSA w Krakowie z dnia 21.11.2017 r., IT SA/Kr 921/17, CBOSA; wyrok WSA w Rzeszowie z
dnia 20.06.2017 r., IT SA/Rz 406/17, CBOSA; wyrok WSA w Krakowie z dnia 22.05.2017 r., IT SA/Kr 327/17,
CBOSA; wyrok WSA w Gliwicach z dnia 8.02.2016 r., Il SA/Gl 652/15, CBOSA; wyrok WSA w Rzeszowie z
dnia 20.06.2017 r., IT SA/Rz 406/17; CBOSA; wyrok WSA w Krakowie z dnia 13.03.2014 r., IT SA/Kr 117/14,
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ze kryterium posiadania tytutlu prawnego do nieruchomosci, na ktorej znajduje si¢ samowola
umozliwia wykonanie decyzji.®* W czeéci orzecznictwa podkresla sig, ze obowigzek rozbiorki
nalezy nalozy¢ na wiasciciela w sytuacji, gdy inwestor w skutek zbycia nieruchomosci utracit
prawo do nieruchomosci, na ktérej dokonat samowoli,®> przy zbyciu nieruchomosci przez
inwestora obowigzek naklada si¢ zawsze na nowego wlaéciciela®®. Wskazuje sie rowniez,
ze obowigzek nalezy nalozy¢ na wlasdciciela, gdy akceptowatl dziatania inwestora na swojej
dziatce®”. Inna linia orzecznicza zaklada, Ze obowiagzki nalezy naktada¢ na inwestora, nawet
gdy nie jest on w momencie orzekania, wiascicielem nieruchomos$ci na ktérej znajduje si¢
samowola, przy czym stanowisko to w rdzny sposob jest argumentowane. Wedlig czesci
orzecznictwa decyduje o tym kolejno$¢ wymieniona w przepisie art. 52 p.b. (ktoéra to
kolejno$¢ nie jest przypadkowa), gdzie inwestor wymieniony zostal jako pierwszy.%®
W innych orzeczeniach podkresla si¢ 1 bierze pod uwage pokrzywdzenie wiasciciela
nieruchomos$ci, na ktérej zrealizowana zostala samowola budowalna np. bada si¢, czy
inwestor realizowat samowole bez zgody wiladciciela i wiedzy wilasciciela,* rozpatruje sie
rowniez pokrzywdzenie wlaéciciela w kontekscie przyshigujacych mu uprawnien’® z mocy
art. 231 ustawy 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny’".

Jednocze$nie za prawidlowa nalezy uzna¢ te linie orzecznicza, ktéra kladzie nacisk
na wykonalno$¢ decyzji administracyjnej i wskazuje na konieczno$¢ naktadania obowigzkow
na ta osobeg, ktéra w dacie orzekania posiada tytutl prawny do nieruchomos$ci. Zauwazy¢
nalezy bowiem, ze regulacje p.b. ograniczajac prawo wlasnosci do nieruchomosci,
w pierwszej kolejnosci powinny chronic interes publiczny w tym np. bezpieczenstwo. Nie jest
mozliwa skuteczna ochrona tego interesu, w sytuacji braku mozliwosci efektywnego dziatania

organow nadzoru budowlanego, w tym na etapie postepowania egzekucyjnego zmierzajacego

CBOSA; wyrok WSA w Lublinie z dnia 13.02.2014 r., IT SA/Lu 555/13, CBOSA; wyrok WSA w Lublinie z
dnia 15.12.2004 r., IT SA/Lu 1623/03, CBOSA.

6 Wyrok NSA z dnia 6.03.2008 r., Il OSK 158/07, CBOSA.

8 Wyrok NSA z dnia 6.03.2008r. IT OSK 158/07; wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 22.09.2015 r., Il SA/Bk
477/15, CBOSA; wyrok WSA w Gdansku z dnia 4.08.2016 r., I SA/Gd 303/16, CBOSA.

% Wyrok WSA w Krakowie z dnia 30.05.2017 r., II SA/Kr 368/17, CBOSA; wyrok WSA w Krakowie z dnia
22.05.2017 r., I SA/Kr 327/17, CBOSA.

7 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 21.11.2017 r., IT SA/Kr 921/17, CBOSA; wyrok NSA z 14.02.2017 r., Il
OSK 1291/15, CBOSA.

% Wyrok WSA w Warszawie z dnia 10.05.2011 r., VII SA/Wa 71/11, CBOSA; podobnie wyrok WSA we
Wroctawiu z 25.11.2010 r., II SA/Wr 359/10, CBOSA.

8 Uchwata NSA z dnia 26.03.1993 r., [l AZP 4/93, CBOSA; wyrok WSA w Krakowie z 9.12.2016 r., IT SA/Kr
1120/1, CBOSA; wyrok NSA z dnia 14.06.2017 r., I OSK 2622/15, CBOSA; wyrok NSA z 14.12.2016 r., 1T
OSK 706/15, CBOSA; wyrok WSA w Krakowie z dnia 30.05.2017 r., I SA/Kr 368/17, CBOSA.

70 Wyrok NSA z dnia 14.06.2017 ., I OSK 2622/15, CBOSA.

"' T,j. Dz. U. z 2018 r., poz. 1025, dalej ,k.c.”.
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do wyegzekwowania natozonych przez organy nadzoru budowlanego obowigzkow rozbiorki.
Nalezy stwierdzi¢, ze interes wilasciciela naruszony przykladowo wybudowaniem na jego
nieruchomos$ci samowoli budowlanej, powinien by¢ chroniony w postgpowaniu przed sagdem
cywilnym np. w ramach uprawnien przewidzianych w art. 231 k.c. Nalezy réwniez zauwazy¢,
7ze w przeciwienstwie do etapu procesu inwestycyjnego toczacego si¢ przed organami
administracji architektoniczno-budowlanej, podmiot zobowiazany do wykonania nalozonych
przez organy nadzoru budowlanego obowigzkéw, gdy jest wilascicielem nieruchomosci
sasiedniej, nie ma mozliwosci w sytuacji, gdy wilasciciel nieruchomosci, na ktorej znajduje si¢
samowola nie wyraza zgody na wejscie na jego nieruchomos$¢ celem wykonania rozbidrki,
skorzysta¢ z instytucji wskazanej w art. 47 ust. 2 p.b., tj. uzyskania w drodze decyzji
administracyjnej zgody na wejscie w teren.

W  odniesieniu do wykonalnosci decyzji nakladajacej nakaz przywrdcenia
poprzedniego sposobu uzytkowania obiektu budowlanego lub jego czesci na podstawie art.
71a ust. 4 p.b., z orzecznictwa sadow administracyjnych wynika, ze niewykonalnos¢
o charakterze trwalym wynika¢ moze z nalozenia obowigzku przywrocenia poprzedniego
sposobu uzytkowania na podmiot, ktéry nie ma prawnej mozliwo$¢ wykonania cigzacego na
nim nakazu. Dotyczy to zakazu nakfadania wskazanego nakazu na najemce¢ lokalu, ktory
zmienit sposob uzytkowania lokalu’? oraz na wszystkich bylych wspotwlascicieli budynku,
w sytuacji gdy nastepnie doszto do wyodrebnienia w nim odrebnych lokali, a samowolna
zamiana uzytkowania dotyczy konkretnie jednego z lokali — w takiej sytuacji nakaz nalezy
natozy¢ na wiascicieli tego wyodrebnionego lokalu”. We wskazanym powyzej wyroku z dnia
2.02.2018 r. WSA w Warszawie podkreslit ponadto, ze zaro6wno nakaz przedlozenia
dokumentéw jak i nastgpnie - w sytuacji gdy nie zostaly one przedlozone — nakaz
przywrocenia poprzedniego sposobu uzytkowania, powinien zosta¢ nalozony na ten sam
podmiot’®,

Zagadnienie ,,niewykonalno$ci obowigzku o charakterze niepieni¢znym” na etapie
postgpowan egzekucyjnych prowadzonych przez organy nadzoru budowlanego, bylo
przedmiotem orzeczen sadow administracyjnych gléwnie w zwigzku z niewykonalnosciag

obowigzku oproznienia lub wylaczenia z uzytkowania budynku przeznaczonego na pobyt

2 Wyrok NSA z dnia 11.01.2017 r., Il OSK 964/17, CBOSA; wyrok NSA z dnia 5.03.2014 r., I OSK 2413/12,
CBOSA; wyrok WSA w Krakowie z dnia 13.03.2013 r., IT SA/Kr 1776/12, CBOSA; wyrok WSA w Gliwicach z
dnia 9.01.2013 r., IT SA/GI 864/12, CBOSA; wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 15.09.2010 r., 1T
SA/Go 491/10, CBOSA.

3 VII/Wa 1801/16, CBOSA.

74 Podobnie wyrok NSA z dnia 26.02.2016 r., I OSK 1395/14, CBOSA.
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ludzi, bezposrednio grozacego zawaleniem, w sytuacji, gdy gmina mimo przewidzianego
w art. 68 pkt 2 p.b. obowigzku zapewnienia lokali zamiennych na podstawie odrebnych
przepisow, takiego obowigzku jeszcze nie wypetnita lub tez nie zostaly zakonczone
postepowania eksmisyjne. W doktrynie wskazuje si¢, ze opréznienie bedzie miato miejsce
w sytuacji, gdy konieczne jest zapewnienie lokali dla ludzi zamieszkujacych budynek.
Wylaczenie natomiast bedzie dotyczylo budynku lub jego czgséci, ktore w dacie orzekania nie
sa zamieszkale, co powoduje, ze brak jest potrzeby zapewnienia lokali zamiennych’.
W pi$miennictwie wskazuje si¢, ze do momentu, gdy lokale zamienne zostana zapewnione
przez gming, obowigzek oprdéznienia badz wylaczenia budynku z uzytkowania, nie jest
mozliwy do wykonania’®.
W odniesieniu do niewykonalno$ci wskazanego powyzej obowigzku przewidzianego
w art. 68 p.b., w orzecznictwie funkcjonowaly dwie linie orzecznicze. Wedtug pierwszej linii
orzeczniczej, do momentu dostarczenia lokali zamiennych przez gming i zakonczenia
uprzedniej sagdowej eksmisji lokatorow, obowiazek oproznienia budynku nie jest mozliwy do
wykonania w rozumieniu art. 33 § 1 pkt 5 u.p.e.a (obiektywna niewykonalno$¢)”’. Wedhig
drugiej linii interpretacyjnej, fakt zamieszkiwania lokatorow w budynku podlegajacym
opréznieniu nie jest przeszkoda, o ktérej mowa w art. 33 § 1 pkt 5 u.p.e.a, to tylko czasowa
przeszkoda, utrudnienie, nie jest to niewykonalno$¢ obiektywna, zobowigzany nie jest trwale
pozbawiony mozliwosci jej wykonania.”®
Nalezy uzna¢, ze kazda z tych linii orzeczniczych opiera si¢ w czgsci na trafnych
argumentach. Przede wszystkim, wymodg dostarczenia lokali zamiennych przez gming
i konieczno$¢ zakonczenia uprzedniej sadowej eksmisji lokatoréw, przesadza o obiektywnej
niewykonalnos$ci obowiazku opréznienia budynku. Dopdki bowiem wiasciciel zobowigzany
do wykonania obowigzkow nalozonych na podstawie art. 68 p.b. nie posiada orzeczenia
sadowego umozliwiajagcego mu ewentualne prowadzenie egzekucji sadowej, tak dlugo nie
moze zgodnie z prawem doprowadzi¢ do eksmisji lokatorow. Zgodzi¢ nalezy réwniez si¢

z twierdzeniem, ze taka niewykonalno§¢ ma charakter czasowy, bowiem jak shisznie

5 A. Kosicki, komentarz do art. 68 [w:] Prawo budowlane. Komentarz, pod red. A. Plucinskiej-Filipowicz i M.
Wierzbowskiego, LEX/el.

76 Tamze, A. Despot-Mladanowicz, komentarz do art. 68 [w:] Prawo budowlane. Komentarz, pod red A.
Glinieckiego, LEX/el.

77 Wyrok NSA z dnia 19.07.2007 r., Il OSK 1083/06, CBOSA; wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 5.05.2009 r.,
IT SA/Bd 114/09, CBOSA; wyrok WSA w Lodzi z dnia 5.04.2011 r., IT SA/L.d 103/11, CBOSA; wyrok WSA w
Gdansku z dnia 5.11.2000 r., IT SA/Gd 1685/98, CBOSA; wyrok WSA w Warszawie z dnia 11.01.2017 r., VII
SA/Wa 412/16, CBOSA; wyrok WSA w Gliwicach z dnia 19.09.2008 r., IT SA/G1 164/08, CBOSA.

8 Np. wyrok WSA w Warszawie z dnia 21.02.2013 r., VII SA/Wa 2280/12, CBOSA; wyrok WSA we
Wroctawiu z dnia 25.01.2011 r., IT SA/Wr 653/10, CBOSA.
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wskazuje si¢ w wyrokach reprezentujacych druga z linii orzeczniczych, zobowigzany nie jest
trwale pozbawiony mozliwosci jej wykonania. Problem powstaje jednak w sytuacji, gdy
postgpowanie egzekucyjne juz si¢ toczy, a wigc organ egzekucyjny zobligowany jest do
egzekwowania obowigzku. Z jednej strony bowiem w takiej sytuacji nie ma mozliwosci zleci¢
wykonania zastgpczego obowiazku, rowniez z géry wiadomym jest, ze nalozona grzywna
mimo jej nalozenia i wyegzekwowania nie doprowadzi do wykonania przez zobowigzanego
obowigzku, z uwagi na jego czasowg obiektywna niewykonalno$§¢. Brak jest w takiej sytuacji
podstaw do umorzenia postepowania egzekucyjnego z uwagi na niewykonalno$¢ obowiagzku o
charakterze niepienieznym na podstawie art. 57 § 1 pkt 5 u.p.e.a. Jak wskazuje si¢ bowiem
w doktrynie brak umorzenia postgpowania egzekucyjnego jest konsekwencja stwierdzenia,
ze postgpowanie to nie moze by¢ prowadzone i ze przyczyny niedopuszczalno$ci egzekucji
majg trwaly, a nie przejSciowy charakter’”. Wydaje si¢, ze umorzeniec z powodu
niewykonalno$ci stanowiloby przyczyne merytoryczng, a nie formalng®® umorzenia
postgpowania egzekucyjnego, tak wigc skutkowaé mogtoby brakiem mozliwosci ponownego
wszczecia postgpowania egzekucyjnego w sytuacji, gdyby wskazana powyzej czasowa
przeszkoda ustala. W orzecznictwie®' oraz doktrynie® wskazywano w takiej sytuacji na
mozliwos$¢ wstrzymania czynnosci egzekucyjnych na podstawie art. 35 u.p.e.a. (zgodnie
z nieobowigzujacym juz brzmieniem tego przepisu) 1 podkreslano, ze taka czasowa
niewykonalno$¢, nie stanowi podstawy do umorzenia postgpowania egzekucyjnego.
Zauwazy¢ nalezy, ze zarzuty wniesione na podstawie art. 33 § 1 pkt 5 u.p.e.a. pomimo
zawieszenia postepowania egzekucyjnego do czasu wydania ostatecznego postanowienia
w przedmiocie zgloszonego zarzutu, musza jednak zosta¢ rozpatrzone. Rozwazenia wigc
w takiej sytuacji wymaga wskazana w art. 23 § 6 u.p.e.a. mozliwo$¢ wstrzymania przez organ
sprawujacy nadzor w szczeg6lnie uzasadnionych przypadkach z urzgdu, na czas okre$lony,
czynno$ci egzekucyjnych lub postepowania egzekucyjnego prowadzonego przez organ
nadzorowany®’.

Zaznaczy¢ nalezy, ze o ile konieczno$¢ wykwaterowania lokatorow ma znaczenie

dla oceny wykonalnos$ci obowigzku natozonego na podstawie art. 68 p.b., to w orzecznictwie

7 P.M. Przybysz, komentarz do art. 57 [w:] P.M. Przybysz, Postepowanie egzekucyjne w administracji.
Komentarz, LEX/el.

80 Na temat przyczyn merytorycznych i formalnych zob. np. P. Pietrasz, komentarz do art. 57 [w:] Ustawa o
postepowaniu egzekucyjnym w administracji. Komentarz, pod red. D. Kijowskiego, LEX/el.

81 Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 23.12.2013 r., I SA/Rz 1089/13, CBOSA.

82 P, Pietrasz, Komentarz do... op. cit.

8 Tamze.
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przyjmuje si¢, ze konieczno$§¢ wykwaterowania lokatorow nie §wiadczy o niewykonalno$ci
obowigzku orzeczonego na podstawie art. 66 p.b.®*. Obowigzek ten polega na usunigciu
nieprawidlowos$ci w stanie technicznym obiektu budowlanego, gdy on moze zagraza¢ zyciu
lub zdrowiu ludzi, bezpieczenstwu mienia badz srodowiska albo jest uzytkowany w sposéb
zagrazajacy zyciu lub zdrowiu ludzi, bezpieczefstwu mienia lub S$rodowisku, albo jest
w nieodpowiednim stanie technicznym, albo powoduje swym wygladem oszpecenie
otoczenia.

W wypadku obowigzkow nakladanych na podstawie art. 78 p.b. zwigzanych
z zaistnieniem katastrofy budowlanej polegajacych na wykonaniu w zakreslonym przez organ
terminie niezbednych robot w celu uporzadkowania terenu katastrofy 1 zabezpieczenia
obiektu budowlanego do czasu wykonania robdt doprowadzajacych obiekt do stanu
wlasciwego, w orzecznictwie wskazywano, ze nie jest taki obowigzek niewykonalny
w sytuacji, gdy wzgledy techniczne i ekonomiczne utrudniajg jego wykonanie, a takze nie
mozna uzna¢ ze obowigzek taki jest niewykonalny z uwagi na zbyt krotki termin na jego
wykonanie wskazany w decyzji, jesli zobowigzany nie wykazat, aby termin byt niemozliwy
do zrealizowania, bioragc pod uwage zakres robot wskazany w sporzadzonej w toku

postepowania ekspertyzie®’.

IV. Ustalanie istnienia przeslanki niewykonalnosci decyzji

Do badania niewaznosci decyzji administracyjnej z uwagi na jej niewykonalno$¢ dojsé
moze z urzedu, jak i na wniosek strony. Jedng z sytuacji, w ktérych moze dojs¢ do ujawnienia
niewykonalnos$ci decyzji, jest wystapienie przez stron¢ lub organ egzekucyjny o wyjasnienie
tresci decyzji na podstawie art. 113 § 2 k.p.a.’¢.

W wypadku badania podstawy niewaznos$ci decyzji administracyjnej z uwagi na jej
niewykonalno$¢ w doktrynie wskazuje si¢, ze to nie strona ma obowigzek dowodzi¢
okreslonych okolicznosci, ale zgodnie z art. 77 k.p.a. organ administracji ma bezwzgledny
obowigzek dokona¢ rzetelnych i jednoznacznych ustalef w tym zakresie®’, przy czym organ

w tym postgpowaniu nie jest zwigzany granicami zadania strony®®, co spowodowane jest

8 Wyrok NSA z dnia 1.03.2012 r., I OSK 203/11, CBOSA.
85 Wyrok NSA z 14.12.2017 r., I OSK 688/16, CBOSA.

8 J. Borkowski, Kodeks postepowania... op. cit., s. 668 - 669.
87 M. Jaskowska, Komentarz do..., op. cit..

88 A. Matan, Kodeks postepowania... op. cit., s. 350.
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charakterem postgpowania niewaznosciowego, ktore zawsze moze by¢ wszczgte z urzedu i
nie odnosi si¢ do merytorycznego rozpatrzenia sprawy®’.

W przypadku natomiast wszczgecia  postgpowania  egzekucyjnego, badanie
niewykonalno$ci obowigzku o charakterze niepieni¢znym, moze mie¢ miejsce na réznych
etapach tego postepowania. Przede wszystkim, odbywa si¢ ono przed wszczgciem
postgpowania egzekucyjnego. Przepis art. 29 u.p.e.a zobowigzuje organ egzekucyjny
do zbadania jej z urzedu. W ramach badania dopuszczalnos$ci egzekucji organ egzekucyjny
powinien sprawdzié, czy obowiazek jest wykonalny®®. Badanie niewykonalno$ci obowigzku
o charakterze niepieni¢znym odbywa si¢ roéwniez w ramach zgloszonego zarzutu w tym
przedmiocie przez zobowigzanego. W doktrynie wskazuje si¢, ze wykazanie przez strong
zobowigzang niewykonalno$ci obowigzku o charakterze niepieni¢znym okreslonego w tytule
wykonawczym podlega badaniu w ramach dopuszczalno$ci egzekucji.”! Podkresli¢ nalezy tu,
7ze z uwagi na to, ze decyzje administracyjne egzekwowalne w drodze egzekucji
administracyjnej wydawane przez organy nadzoru budowlanego dotycza glownie
obowigzkéw o charakterze niepieni¢znym przewidzianych w p.b., dlatego tez w toku ich
egzekucji niewykonalno$¢ obowigzku o charakterze niepieni¢znym oparta na przepisie art. 33
§1 pkt 5 u.p.e.ajest najczgstsza przyczyng zarzutow.

W orzecznictwie podaje si¢, ze na stronie wnoszacej zarzuty w sprawie prowadzenia
egzekucji administracyjnej oparte na art. 33 § 1 pkt 5 u.p.e.a. spoczywa ciezar wykazania, ze
obowigzek o charakterze niepienigznym jest niewykonalny’’. Rzeczg organéw
egzekucyjnych, a nastgpnie sagdu administracyjnego, jest ocena, czy faktycznie okolicznos$ci
podnoszone przez strong powoduja obiektywna niewykonalno$¢ obowigzku objetego tytutem
wykonawczym®®. W doktrynie uéciélono, iz oznacza to, Ze nie prowadzi sie z urzedu
postgpowania dowodowego na okoliczno§¢ mozliwosci wykonania obowigzku objetego
tytutem wykonawczym’. W orzecznictwie odniesiono sie rowniez do mozliwos$ci zgtaszania
W postepowaniu egzekucyjnym prowadzonym przez organy nadzoru budowlanego (ktére sa
jednocze$nie wierzycielem i organem egzekucyjnym), w zarzutach do tytulu wykonawczego,

argumentéw dotyczacych aspektow technicznych obiektu, czy merytorycznej zasadno$ci

8 M. Jaskowska, Komentarz do..., op. cit.

%0 Wyrok NSA z23.03.2012r., I OSK 30/11, CBOSA.

%1 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 23.03.2012 ., [1 OSK 30/11, CBOSA.

92 Wyrok NSA z dnia 13.11.2008 r., I OSK 1365/07, CBOSA.

9 Wyrok NSA z dnia 14.05.2013 r., I OSK 75/13, CBOSA; wyrok NSA dnia 30.12.2014 r., I OSK 2094/14,
CBOSA.

94 J. Olszanowski, Egzekucja administracyjna..., op. cit., s. 111.
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decyzji nakazujacej rozbiorke samowoli. Wskazano, ze argumenty te mozna bylo
przedstawia¢ w postgpowaniu jurysdykcyjnym, w egzekucji nie maja one znaczenia, bowiem
na etapie egzekucji nie bada si¢ juz merytorycznej zasadnosci natozonego obowiagzku. O ile
w postgpowaniu (przed organami i przed sadem) dotyczacym samej decyzji naktadajacej
obowigzek rozbiorki argumenty dotyczace aspektow technicznych obiektu moga mieé
znaczenie, to tych samych albo zblizonych zarzutow nie mozna przedstawia¢ w celu
kwestionowania postepowania egzekucyjnego”. W przypadku, gdy organ egzekucyjny jest
jednocze$nie wierzycielem, organ ten moze wowczas dokona¢ weryfikacji decyzji

w przypadkach i trybach przewidzianych przez przepisy k.p.a.”

V. Podsumowanie

Problemy zwigzane z niewykonalno$ciag decyzji administracyjnych oraz obowigzkéw
o charakterze niepieni¢znym sa wcigz czestym i aktualnym zagadnieniem dotyczacym
zakresu dzialania organé6w nadzoru budowlanego. Powstaja one w zwigzku ze
skomplikowanymi procesowo postegpowaniami administracyjnymi prowadzonymi przez
organy nadzoru budowlanego, koniecznos$cig zamieszczania w tresci decyzji wydawanych
przez organy nadzoru budowlanego dodatkowych wskazanych w p.b. elementéw oraz
precyzyjnego formulowania zakresu nakladanych obowigzkow, ktore z uwagi na ich
techniczno-budowlany charakter stwarzaja trudnosci w ich precyzyjnym sformulowaniu
1 ocenie ich wykonalno$ci. Rowniez nadal aktualny jest poruszany w orzecznictwie problem
zwigzany z rozpatrywaniem zarzutow zglaszanych w toku postepowan egzekucyjnych,
opartych na przestance niewykonalnosci obowigzku o charakterze niepieni¢znym, zwlaszcza
w odniesieniu do niewykonalnos$ci obowigzku oprdznienia lub wylaczenia z uzytkowania
budynku przeznaczonego na pobyt ludzi, bezposrednio grozacego zawaleniem, w sytuacji,
gdy gmina mimo przewidzianego w art. 68 pkt 2 p.b. obowiazku zapewnienia lokali
zamiennych na podstawie odrgbnych przepisow, takiego obowigzku jeszcze nie wypetnita,
lub tez nie zostaly zakonczone postgpowania eksmisyjne. W takich sytuacjach uzna¢ nalezy
jednak, ze nie zachodzi niewykonalno$¢ obowigzku o charakterze niepieni¢znym, ktora
uzasadnialaby umorzenie postgpowania egzekucyjnego. W toku badan ustalono, ze

w doktrynie prawa administracyjnego jedynie w sposob ogdlny charakteryzuje si¢ cechy

95 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 14.09.2017 r., IT SA/Po 682/17, CBOSA; wyrok NSA z dnia 21.06.2013 r., IT
OSK 524/12, CBOSA; wyrok NSA z dnia 13.11.2008 r., II OSK 1365/07, CBOSA; wyrok NSA z dnia
26.10.2011 r., II OSK 1603/10, CBOSA.

% Wyrok NSA z dnia 21.06.2013 r., Il OSK 524/12, CBOSA.
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niewykonalno$ci decyzji administracyjnej i1 obowigzku o charakterze niepieni¢znym.
W  sprawach budowlanych dopiero orzecznictwo sadoéw administracyjnych pozwala
na skonkretyzowanie tych przypadkow na gruncie p.b. i stosowanie ich w przysztych
postgpowaniach prowadzonych przez organy nadzoru budowlanego, co sprzyja ujednolicaniu,
przyspieszaniu tych postgpowan, a tym samym efektywnej ochronie interesu publicznego.
Na aprobate zastuguja szczegdlnie te linie orzecznicze, ktore opowiadaja si¢ za taka
wyktadnig przepisu art. 52 p.b., ktora umozliwia wykonanie natozonych obowigzkéw o
charakterze niepieni¢znym przez zobowigzanego dobrowolnie lub na drodze postepowania
egzekucyjnego tj. wskazujaca, ze przy wyborze adresata decyzji, o ktdrej mowa w art. 48 p.b.,
art. 49b p.b., art. 50a p.b. oraz art. 51 p.b. nalezy w pierwszej kolejnosci badaé, ktory
z podmiotow wskazanych w art. 52 p.b. ma tytul prawny do nieruchomos$ci, na ktorej
zrealizowana zostala samowola budowlana. Trafna okazala si¢ réwniez linia orzecznicza,
stwierdzajaca niewykonalno$¢ nakazu rozbiorki tylko czeéci obiektu budowlanego, ktoéra
zostata dobudowana lub nadbudowana bez wymaganego pozwolenia, orzekanego na
podstawie art. 48 p.b., w sytuacji zaistnienia techniczno—budowlanej przeszkody w jej
rozebraniu. Przeciwdziala ona bowiem rozbiérkom obejmujagcym roéwniez te czg$¢ obiektu

budowlanego, ktora zostala legalnie wykonana.
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