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SEAWOMIR ZWOLAK

Wyzsza Szkola Administracji w Stalowej Woli

GLOSA DO WYROKU NACZELNEGO SADU
ADMINISTRACYJNEGO Z 10 LIPCA 2019 ROKU

Glosa ma charakter aprobujgcy. Omawiany wyrok dotyczy kwestii
badania prawa do dysponowania nieruchomoscia. Okazuje sie, ze pomi-
janie kwestii zbadania tytutu do dysponowania prawem pozwalajacym
na wykorzystanie nieruchomosci na cele budowlane przez inwestora,
przy mozliwosci doprowadzenia samowolnie wykonanych robét bu-
dowlanych do stanu zgodnego z prawem, stanowiloby nie tylko nie-
uzasadnione premiowanie takiego podmiotu, lecz takze powodowatoby
skutki niemozliwe do zaakceptowania z punktu widzenia wymagan
demokratycznego panstwa prawa. Z wyroku mozna wyodrebnic¢ teze,
ze w postepowaniu naprawczym prowadzonym na podstawie przepisow
art. 50 i 51 ustawy z 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane' nie mozna zobo-
wigza¢ inwestora do zlozenia o§wiadczenia o dysponowaniu nierucho-
moscia na cele budowlane. Natomiast wlasciwy organ moze sprawdzi¢
tytul prawny do nieruchomosci.

Wyrok zostal wydany na podstawie nastepujacego stanu faktycz-
nego. Powiatowy Inspektor Nadzoru Budowlanego (PINB) wszczat
postepowanie w sprawie rob6t budowlanych wykonanych samowolnie
w budynku mieszkalnym wielolokalowym (tzw. postegpowanie napraw-
cze). Organ ustalil, ze jeden z wlascicieli wykonat przebudowe czesci
budynku, ktérego efektem byto wydzielenie trzech lokali. PINB wydat
na podstawie art. 51 ust. 1 pkt 2 pr. bud. decyzj¢ nakazujaca wykonanie

' Dz.U.z2020r. poz. 1333 ze zm.
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rob6t budowlanych polegajacych na wykonaniu prawidiowej wentylacji
kuchni we wszystkich trzech powstalych w wyniku przebudowy loka-
lach mieszkalnych oraz wykonaniu w tych lokalach drzwi wejsciowych
do lazienek zgodnie ze szczegdétowymi wymogami okreslonymi w tej
decyzji. Pozostali wspolwlasciciele budynku ztozyli do WINB wniosek
o stwierdzenie niewaznosci decyzji. WINB przychylit si¢ do stanowiska
inwestora i stwierdzil niewazno$¢ decyzji organu I instancji. Nastepnie
zostalo ztozone odwotanie do GINB. GINB uchylil w catosci decyzje
WINB i odméwil stwierdzenia niewaznosci decyzji PINB. Stwierdzit
przy tym, ze w $wietle wydanej decyzji w toku tzw. postepowania na-
prawczego organ nadzoru budowlanego nie prowadzi postgpowania
w celu badania uprawnienia inwestora do dysponowania nierucho-
moscia na cele budowlane. Inwestor ma obowigzek ztozenia takowego
o$wiadczenia na etapie zatwierdzenia projektu budowlanego i udzielenia
pozwolenia na budowe, ale nawet w tym postepowaniu wlasciwy organ
zostal zwolniony z obowigzku prowadzenia postepowania dowodowego
sprawdzajgcego prawdziwos¢ twierdzenia inwestora, ze legitymuje sie on
prawem do terenu na cele budowlane. Ztozenie o$§wiadczenia w tym za-
kresie jest czynno$cia dowodowa, procesows, prowadzacg do wykazania
okolicznosci spelnienia przestanki wymaganej prawem materialnym.
Na decyzje GINB skarzacy wniesli skarge do WSA w Warszawie. WSA
oddalit skarge, sad stwierdzil, Ze organ II instancji w wyczerpujacy
sposob przedstawil zagadnienie badania kwestii dysponowania prawem
do nieruchomosci na cele inwestycyjne w postepowaniu prowadzonym
w trybie art. 50-51 pr. bud. Organ odwotawczy ocenil, ze wystepujaca
rozbieznos$¢ w orzecznictwie wyklucza mozliwo$¢ uznania, ze brak tego
prawa po stronie inwestora wyklucza mozliwo$¢ uznania, ze decyzja
PINB wydana w trybie postegpowania naprawczego, abstrahujaca od
zbadania uprawnien inwestora do dysponowania nieruchomoscig na cele
budowlane, zapadta z razacym, kwalifikowanym naruszeniem prawa.
Zdaniem sadu pierwszej instancji w przepisach prawa budowlanego
brak jest przepisu, ktory wigzalby wprost wydanie decyzji na podstawie
art. 51 ust. 1 pkt 2 pr. bud. z warunkiem polegajacym na dysponowaniu
nieruchomosdcig na cele budowlane. Zatem jego ewentualny brak u in-
westora samowolnych robét budowlanych nie moze stanowi¢ przestanki
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do oceny, ze weryfikowana decyzja w przedmiocie nakazu wykonania
okreslonych rob6t budowlanych razaco narusza prawo. Skarzacy wniesli
skarge do NSA.

NSA uchylil zaskarzony wyrok WSA i zaskarzong decyzje. Zda-
niem NSA w postepowaniu naprawczym nie ma podstawy prawnej do
zadania przez organ nadzoru budowlanego zlozenia przez inwestora
o$wiadczenia o posiadanym prawie do terenu na cele budowlane, jed-
noczes$nie nie mozna wyprowadza¢ zarazem wniosku, wedle ktérego
w postepowaniu prowadzonym w trybie przepiséw art. 50-51 pr. bud.
nie bada sie kwestii posiadania przez inwestora prawa do dysponowania
nieruchomoscia na cele budowlane. Wedlug NSA za taka interpretacja
przepiséw prawa budowlanego, w ramach ktorych obowigzkiem or-
ganu nadzoru budowlanego jest zbadanie tytulu prawnego inwestora
do nieruchomodci, jest przede wszystkim tres¢ art. 4 pr. bud., zgodnie
z ktorym kazdy ma prawo zabudowy nieruchomosci gruntowej, jezeli
wykaze prawo do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane,
pod warunkiem zgodnos$ci zamierzenia budowlanego z przepisami.
NSA, powolujac sie na judykature, wskazatl, ze gdyby takiego badania
wlasciwy organ zaniechal, wéwczas mogloby dojs¢ do zalegalizowania
robo6t budowlanych wykonanych z naruszeniem prawa wiasnosci osob
trzecich, a inwestora realizujacego samowole budowlang stawialoby to
w sytuacji korzystniejszej niz inwestora realizujacego zabudowe z wszel-
kimi ograniczeniami wynikajacymi z przepiséw prawa.

Na potrzeby analizy komentowanego wyroku NSA nalezy poczynié
nastepujace ustalenia. Wypada zacza¢, ze przestanka do skorzystania
z prawa zabudowy nieruchomosci jest wykazanie prawa do dyspono-
wania nieruchomoscig na cele budowlane. Wykazanie prawa do dyspo-
nowania nieruchomoscia na cele budowlane jest jednym z warunkéw
skutecznego ubiegania si¢ o pozwolenie na budowe?. W $wietle art. 3
pkt 11 pr. bud. przez prawo do dysponowania nieruchomoscia na cele
budowlane nalezy rozumie¢ posiadanie tytutu prawnego wynikajacego
z prawa wlasnosci, uzytkowania wieczystego, zarzadu, ograniczonego
prawa rzeczowego albo stosunku zobowigzaniowego, przewidujacego

2 T.B. BABIEL, Pozwolenie budowlane, Warszawa 2000, s. 97.
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uprawnienia do wykonywania robét budowlanych. Obejmuje ono
zatem szeroki zakres uprawnien, od prawa wlasnosci i uzytkowania
wieczystego, przez zarzad, ograniczone prawa rzeczowe (zwlaszcza
uzytkowanie i stuzebnosci gruntowe), do uprawnien wynikajacych
z roznego rodzaju uméw. Umowy te powinny jednoznacznie okresla¢
nieruchomos¢ oraz charakter robot i obiektow budowlanych, jakie maja
by¢ na niej wykonane®. Jak mozna zauwazy¢ z przytoczonej definicji,
wszystkie te pojecia sg pojeciami z zakresu prawa cywilnego, dlatego
tez inwestor chcacy legitymowac sie prawem do dysponowania nieru-
chomoscig na cele budowlane powinien posiada¢ zdolnos¢ do czynnosci
prawnych w rozumieniu przepiséw prawa cywilnego. Inwestor ubiega-
jacy si¢ o wydanie pozwolenia na budowe jest zobowigzany zataczy¢ do
wniosku skfadanego w tej sprawie o§wiadczenie o prawie dysponowania
nieruchomoscig na cele budowlane’. Zgodnie z art. 4 pr. bud. kazdy ma
prawo do zabudowy nieruchomosci gruntowej, jezeli wykaze prawo
do dysponowania nieruchomoscig na cele budowlane, pod warunkiem
zgodnosci zamierzenia budowlanego z przepisami. Uzycie takiego okres-
lenia nie powinno budzi¢ watpliwosci co do faktu, ze wraz ze ztozeniem
o$wiadczenia organ administracji publicznej zatatwiajacy sprawe ma
obowiazek uzna¢, ze wymog wykazania dysponowania nieruchomoscia
na cele budowlane zostat spetniony, gdyz samo o$wiadczenie zastepuje
wykazanie prawa do dysponowania nieruchomoscig na cele budow-
lane’. Spowodowane jest to tym, ze stosujac wykladnig¢ celowosciowa
i historyczng unormowania ustawy — Prawo budowlane, nalezy dojs¢
do wniosku, ze w istocie ustawodawca przez ,wykazanie” prawa do
terenu rozumie spelnienie ustawowego wymogu ztozenia stosownego
o$wiadczenia®. Z art. 32 ust. 4 pkt 2 pr. bud. wynika, ze wnioskodawca

> Wyrok WSA w Warszawie z 3 kwietnia 2019 r., VII SA/Wa 2284/18, «Lex»
nr 2657683.

*  ]. DzIEDZIC-BUKOWSKA, ]. JAWORSKT, P. SOSNOWSKT, Leksykon prawa budowlanego,
planowania przestrzennego, gospodarki nieruchomosciami, Warszawa 2016, s. 154.

> A.GraBowska-To$, M. SoBoL, Dysponowanie nieruchomoscig na cele budow-
lane - glosa, «Nieruchomo$ci» 10/2011, s. 22.

¢ A.ASMANN, Z. NIEWIADOMSKI, [w:] Prawo budowlane. Komentarz, red. Z. NIE-
WIADOMSKI, Warszawa 2009, s. 107.
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ubiegajacy si¢ o wydanie pozwolenia na budowe musi zlozy¢ oswiad-
czenie, pod rygorem odpowiedzialnosci karnej, o posiadanym prawie
do dysponowania nieruchomoscig na cele budowlane.

Zasadniczo organ nie bada prawdziwosci ztozonego o$wiadczenia,
bowiem oswiadczenie to korzysta z domniemania prawdziwosci, jezeli
nie jest sprzeczne z innymi dowodami lub okolicznosciami i faktami
znanymi organowi’. Powinnos¢ zlozenia o$wiadczenia o prawie do
dysponowania nieruchomoscig na cele budowlane nalezy traktowac jako
obowigzek majacy charakter procesowy, dowodowy, bowiem to inwestor
musi zlozy¢ stosowne oswiadczenie, warunkujace uwzglednienie jego
wniosku. Samo o$wiadczenie o prawie do dysponowania nierucho-
moscig na cele budowlane nie ma charakteru materialno-prawnego,
lecz jest czynnoscig dowodowg prowadzaca do wykazania okolicznosci
spelnienia przestanki wymaganej prawem materialnym?®. Brak wyka-
zania przez inwestora prawa do dysponowania nieruchomoscia na cele
budowlane jest jedna z negatywnych przestanek otrzymania pozwo-
lenia na budowe, bowiem bedzie rodzi¢ po stronie inwestora istotng,
kwalifikowang wade rozstrzygniecia skutkujaca niewaznoscig decyzji
administracyjnej z mocy art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.’ Inwestor, ubiegajac sie
o pozwolenie na budowe, musi dysponowa¢ prawem do calosci terenu
wyznaczonego liniami rozgraniczajacymi teren inwestycji w decyzji
o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu (jezeli decyzja taka
jest wymagana) lub prawem do dysponowania nieruchomoscia w grani-
cach niezbednych do funkcjonowania obiektu budowlanego bedacego
przedmiotem postepowania (gdy nie jest wymagana decyzja o warun-
kach zabudowy i zagospodarowania terenu). Majac jednak watpliwosci
co do prawdziwos$ci o§wiadczenia inwestora o prawie do dysponowania
nieruchomoscia na cele budowlane, wlasciwy organ powinien zweryfiko-
wac to o$wiadczenie w postegpowaniu wyjasniajacym®, nie poprzestajac
wylacznie na odnotowaniu faktu zlozenia przez inwestora wskazanego

7 K. MALYSA-SULINSKA, Administracyjnoprawne aspekty inwestycji budowlanych,
Warszawa 2012, s. 169.

8 A. GRABOWSKA-T0S, M. SoBOL, op. cit., s. 22.

° T.B. BABIEL, op. cit., s. 97.

10 K. MALYSA-SULINSKA, 0p. cit., s. 169.
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wyzej oswiadczenia'. W tej sytuacji wlasciwy organ powinien zbadac,
czy podane informacje znajdujg oparcie w stosownych dokumentach,
w tym w ksiedze wieczystej sporzadzonej dla konkretnej nieruchomo-
$ci?. Inwestor deklaruje swoje prawo dysponowania nieruchomoscia
poprzez zlozenie odpowiedniego o$§wiadczenia o posiadaniu prawa do
dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane. W o$wiadczeniu
nalezy wskaza¢ dokumenty mowigce, z jakiego tytulu prawnego wynika
prawo do dysponowania nieruchomoscig na cele budowlane, bowiem
samo zlozenie o§wiadczenia inwestora nie jest wystarczajace”. Doku-
mentami potwierdzajacymi takie prawo s3 miedzy innymi odpis z ksiegi
wieczystej', wypis z rejestru gruntéw, umowa kupna nieruchomosci,
umowa uzyczenia, jesli wlasciciel wyrazil zgode na dysponowanie jego
gruntem na okreslony cel budowlany, lub umowa nienazwana®.
Drugim zagadnieniem, ktére wymaga wyjasnienia w kontekscie ko-
mentowanego wyroku NSA, jest postepowanie naprawcze. Celem tego
postepowania jest przeciwdziatanie niekorzystnym z punktu widzenia
interesu spotecznego, jak i interesu poszczegolnych obywateli narusze-
niom regul prawnych gwarantujacych prawidlowy przebieg procesu
budowlanego'®. W sytuacji stwierdzenia przez wlasciwy organ doko-
nania istotnego odstgpienia od zatwierdzonego projektu budowlanego
lub innych warunkéw pozwolenia na budowe, organ jest zobowigzany
do nalozenia obowigzku wykonania okreslonych czynnosci w postaci
sporzadzenia i przedstawienia projektu budowlanego zamiennego,
uwzgledniajacego zmiany wynikajace z dotychczas wykonywanych
robot budowlanych oraz w razie potrzeby wykonania okreslonych czyn-

' Wyrok WSA w Warszawie z 29 czerwca 2016 r., VII SA/Wa 1740/15, «Lex»
nr 2113884.

2 Wyrok NSA z 24 listopada 2016 r., I OSK 425/15, «Lex» nr 2199136; wyrok NSA
z 2 czerwca 2016 r., IT OSK 2403/14, «Lex» nr 2083503.

B Wyrok NSA z 18 czerwca 2010 r., IT OSK 1101/09, «Lex» nr 597135.

" Zgodnie z ustawowa definicja prawo do dysponowania nieruchomoscia na cele
budowlane moze wynika¢ z ograniczonego prawa rzeczowego, do ktorego zaliczy¢
nalezy réwniez stuzebno$¢ przesytu. Wyrok NSA z 6 kwietnia 2017 r., II OSK 2004/15,
«Lex» nr 2290839.

> Wyrok NSA z 21 pazdziernika 2016 r., I OSK 103/15, «Lex» nr 2177578.

16 A. OSTROWSKA, Pozwolenie na budowe, Warszawa 2012, s. 268.
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nosci lub robét budowlanych w celu doprowadzenia wykonywanych
robot budowlanych do stanu zgodnego z prawem", majac na uwadze,
ze przepisy dotyczace projektu budowlanego stosuje si¢ odpowiednio
do zakresu tych zmian. W przypadku gdy budowa obiektu nie zostala
zakonczona, a wykonano czynnosci naprawcze, organ wydaje decy-
zje w sprawie zatwierdzenia projektu budowlanego i udzielenia po-
zwolenia na wznowienie rob6t budowlanych, albo jesli budowa zostala
zakonczona, wydaje decyzje o zatwierdzeniu projektu budowlanego
zamiennego. W powyzszych decyzjach naklada si¢ obowiazek uzy-
skania pozwolenia na uzytkowanie'. Obowigzek uzyskania decyzji
o pozwoleniu na uzytkowanie naklada si¢ tylko w przypadkach, kiedy
decyzja dotyczy budowy badz przebudowy obiektu budowlanego lub jego
czesci. Ratio legis art. 51 ust. 1 pkt 2 pr. bud. polega na doprowadzeniu
wykonanych robét budowlanych do stanu zgodnego z prawem w za-
kresie wymagan wynikajacych z przepiséw prawa administracyjnego
materialnego, a nie z przepiséw prawa cywilnego”. Wydanie decyzji
nakazujacej doprowadzenie obiektu budowlanego do stanu zgodnego
z prawem z pomini¢ciem zbadania, czy inwestorzy posiadaja prawo do
dysponowania nieruchomoscig na cele budowlane, nalezy zakwalifiko-
wac jako naruszenie prawa. Bowiem z tresci art. 51 ust. 1 pkt 2 pr. bud. nie
mozna wywodzi¢ braku podstaw dla organu do badania kwestii posia-
dania przez inwestora tytutu do dysponowania nieruchomoscig na cele
budowlane. Zatem zalozenie, ze organ nadzoru budowlanego w poste-
powaniu naprawczym nie bada uprawnien inwestora do nieruchomosci

7" W tym przypadku przez stan zgodnoéci z prawem nalezy rozumie¢ taki stan,

w ktérym okreslone roboty budowlane nie beda pozostawaty w kolizji z przepisami
prawa budowlanego. A. Plucinska-Filipowicz, Glosa do wyroku NSA z dnia 26 lutego
2014 r., II OSK 2286/12, «Lex» 2014.

¥ Nalezy zauwazy¢, Ze rozstrzygniecie sprawy w postepowaniu naprawczym ma
taki sam prawny skutek jak decyzja o pozwoleniu na uzytkowanie, czyli powoduje, ze
zrealizowana faktycznie inwestycja, w razie wydania takiego rozstrzygniecia, uzyskuje
przymiot prawnego jej zrealizowania, jak tez prawnego uzytkowania. T. FiLipowIcz,
A.PrLuciNskaA-FiLipowicz, Postgpowanie naprawcze i decyzja wydana w tym postepo-
waniu na podstawie art. 51 ust. 1 pkt 2 ustawy - Prawo budowlane z 1994 r., «Samorzad
Terytorialny» 7-8/2015, s. 71-72.

¥ Wyrok NSA z 30 marca 2016 r., II OSK 1866/14, «Lex» nr 2066394.
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na cele budowlane, nalezy przyja¢ jako wadliwe. Zauwazy¢ przy tym
nalezy, ze prawo do dysponowania nieruchomoscia w rozumieniu prawa
budowlanego nie jest wprawdzie tozsame z prawem wlasnosci, jednak
uprawnienie do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane jest
zawsze pochodng od prawa wlasnosci nieruchomosci, przystugujacego
podmiotowi zamierzajacemu realizowac inwestycje albo bezposrednio,
albo przez zawarcie stosownej umowy z wlascicielem. Proces budowlany
rozumiany jako sposéb zagospodarowania dziatki budowlanej jest za-
wsze realizacja prawa wlasnoéci, moze zatem dotyczy¢ prawa wlasnosci
sasiedniej dzialki, a takze innego rodzaju praw. Z tego tez powodu
nie mozna rozdzieli¢ ani ustawowej regulacji przebiegu tego procesu,
ani tez sposobu kontroli organéw panstwa nad tym procesem wedlug
okreslonej gatezi prawa. W orzecznictwie sgdowym istnieje poglad, ze
zbadanie, czy inwestor posiada prawo do dysponowania nieruchomoscia
na cele budowlane, jest nie tylko domeng prawa cywilnego, ale i prawa
administracyjnego, w tym prawa budowlanego®.

W $wietle komentowanego wyroku NSA warunkiem wykonywania
robdt budowlanych zgodnie z prawem jest posiadanie prawa do dys-
ponowania nieruchomoscig na cele budowlane; oznacza to, ze rdwniez
doprowadzenie wykonanych robét do stanu zgodnego z prawem wy-
maga uprzedniego wykazania przez inwestora prawa do dysponowania
nieruchomoscig na cele budowlane. Konsekwencja wydania decyzji na
podstawie art. 51 ust. 1 pkt 2 pr. bud. bedzie wiec sprawdzenie przez
wlasciwy organ wykonania nakazanych robot lub czynnosci, a w razie
pozytywnego wyniku tego sprawdzenia wydanie kolejnej decyzji na pod-
stawie art. 51 ust. 3 pkt 1 pr. bud. i stwierdzenia wykonania obowigzku,
co konczyloby postepowanie naprawcze i sanowatoby wykonane roboty
budowlane. Za interpretacja przepisow prawa budowlanego regulujacych
tryb naprawczy, w ramach ktdérego obowigzkiem organu nadzoru bu-
dowlanego jest zbadanie tytutu prawnego inwestora do nieruchomosci
w celu prowadzenia na przyklad samowolnie wykonanych robét bu-
dowlanych, jest przede wszystkim tre$¢ art. 4 pr. bud., ktéra ustanawia
zasade wolnoéci budowlanej. W judykaturze trafnie wskazuje sie, ze

2 Wyrok NSA z 26 stycznia 2016 r., II OSK 1290/14, «Lex» nr 1997893.
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gdyby takiego badania wlasciwy organ zaniechal, wowczas mogloby
doj$¢ do zalegalizowania robdt budowlanych wykonanych z narusze-
niem prawa wlasnosci osob trzecich, a inwestora realizujacego samo-
wole budowlang stawialoby to w sytuacji korzystniejszej niz inwestora
realizujacego zabudowe z wszelkimi ograniczeniami wynikajacymi
z przepiséw prawa?. Nalezy pamietaé, ze zasada wolnosci budowlanej
stanowi niejako rozwinigcie na gruncie prawa budowlanego konsty-
tucyjnej zasady ochrony wlasnosci (art. 21 ust. 1i art. 64 ust. 3 Kon-
stytucji RP)*. W dotychczasowym orzecznictwie wskazuje si¢ na brak
mozliwosci wydania decyzji, o ktérej mowa wart. 51 ust. 1 pkt 2 pr. bud.
w warunkach braku pewnosci, czy adresatem tej decyzji jest inwestor
dysponujacy nieruchomoscig na cele budowlane*. Jak wiadomo, system
prawa budowlanego odwotuje si¢ bowiem do zgodnosci zamierzenia
budowlanego z przepisami, w tym art. 4 pr. bud., a nie tylko do zgod-
nosci z przepisami prawa administracyjnego. Zatem w przywolywanym
wyroku NSA poprawnie wywiedziono, ze organ nadzoru budowlanego,
prowadzac postgpowanie na podstawie art. 50-51 pr. bud., nie jest zwol-
niony od zbadania, legitymizowania si¢ przez inwestora prawem do
dysponowania nieruchomoscig na cele budowlane. Wypada podkreslic,
ze czym innym jest zadanie zlozenia o§wiadczenia w trybie art. 32 ust.
4 pkt 2 pr. bud., a czym innym ustalanie prawa do dysponowania nieru-
chomoscia na cele budowlane. W sytuacji gdy inwestor nie musi sktada¢

21 Zob. wyrok NSA z 3 lipca 2012 r., IT OSK 755/11, «Lex» nr 1219261.

22 Wyrok NSA z 23 lutego 2007 r., II OSK 354/06, «Lex» nr 505624; wyrok NSA
z 18 stycznia 2008 r., II OSK 1876/06, «Lex» nr 508458; wyrok NSA z 23 lutego 2007 r.,
11 OSK 354/06, «Lex» nr 505624.

# Zob. wyrok NSA z 26 stycznia 2016 r., Il OSK 1290/14, «Lex» nr 1997893; wyrok
NSA z 29 stycznia 2016 r., IT OSK 1311/14, «Lex» nr 2034048; wyrok NSA z 8 marca
2016 1., I OSK 1079/14, «Lex» nr 2113106; wyrok NSA z 9 marca 2016 r., Il OSK 1720/14,
«Lex» nr 2113119; wyrok NSA z 15 marca 2016 r., II OSK 1621/15, «Lex» nr 2113107; wy-
rok NSA 17 marca 2016 r., [ OSK 1796/14, «LEX» nr 2014669; wyrok NSA z 30 marca
2016 1., IT OSK 1865/14, «Lex» nr 2066393; wyrok NSA z 30 marca 2016 r., Il OSK 1866/14,
«Lex» nr 2066394; wyrok z 19 kwietnia 2016 r., IT OSK 1972/14, «Lex» nr 20181353;
z 23 czerwca 2016 r., IT OSK 222/16, «Lex» nr 2117135; wyrok NSA z 5 wrzesnia 2017 r.,
II OSK 3063/15, «Lex» nr 2366678; wyrok NSA z 26 pazdziernika 2017 r., Il OSK 310/16,
«Lex» nr 2461513.
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o$wiadczenia o posiadaniu prawa do dysponowania nieruchomoscia
na cele budowlane, to musi takie prawo posiada¢. To, ze art. 51 ust. 1
pkt 2 pr. bud. nie stanowi podstawy do wydania decyzji naktadajacej na
inwestora obowigzek zlozenia przewidzianego w art. 32 ust. 4 pkt 2 pr.
bud. oswiadczenia o posiadanym prawie do dysponowania nierucho-
moscia na cele budowlane, nie oznacza, ze inwestor nie musi prawem
takim dysponowac i ze organ nie moze zajmowac si¢ tg kwestig**. Ten
poglad prawny znalazt swoje odzwierciedlenie w sentencji uchwaly NSA,
w ktorej wskazano, ze w postepowaniu prowadzonym w trybie prze-
piséw art. 50-51 pr. bud. nie mozna wylaczy¢ potrzeby badania kwestii
posiadania przez inwestora prawa do dysponowania nieruchomoscia na
cele budowlane, poniewaz wéwczas mogloby dojs¢ do zalegalizowania
robdt budowlanych wykonanych z naruszeniem prawa wlasnosci osob
trzecich, co stawialoby inwestora realizujacego samowole budowlana
w sytuacji korzystniejszej niz inwestora realizujacego zabudowe z wszel-
kimi ograniczeniami wynikajacymi z przepiséw prawa*.

Przepisy prawa budowlanego w zakresie postgpowania naprawczego
nie okreslaja, jakie konkretnie dokumenty powinien ztozy¢ inwestor
w celu doprowadzenia obiektu budowlanego do stanu zgodnego z pra-
wem. W przeszlosci przez dtugi czas w orzecznictwie sadowym kwestig
sporng byto, czy w toku postepowania naprawczego dopuszczalne jest
badanie posiadania przez inwestora prawa do dysponowania nierucho-
moscia na cele budowlane. Jeden z pogladéw prawnych wykluczat taka
mozliwo$¢, podkreslajac, ze stan zgodny z prawem oznacza wylacz-
nie zgodnosci z przepisami administracyjnego prawa materialnego, co
wylacza badanie posiadania przez inwestora prawa do dysponowania
nieruchomodcia na cele budowlane, gdyz ma ono charakter cywilny?.
Drugie stanowisko dopuszczalo mozliwos¢ badania tego prawa w toku
postepowania naprawczego, poniewaz nieposiadanie prawa do dyspo-
nowania nieruchomoscig na cele budowlane w sposéb nieuchronny
wigzaloby sie z niedopuszczalnoscig zalegalizowania rob6t wykonanych

* Wyrok NSA z 5 stycznia 2018 r., II OSK 1043/17, «Lex» nr 2480815.
»  Uchwata NSA z 10 stycznia 2011 r., IT OPS 2/10, «Lex» nr 672631.
%6 Wyrok NSA z 9 kwietnia 2009 r., IT OSK 532/08, «Lex» nr 558561.
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przez inwestora?. Komentowany wyrok NSA prezentuje drugie stanowi-
sko, ktére ma charakter dominujacy i wpisuje sie¢ w dotychczasowy nurt
orzeczniczy. Argumentem przesadzajacym za tym pogladem jest stwier-
dzenie, Ze posiadanie przez inwestora prawa do dysponowania nierucho-
moscig na cele budowlane jest gwarancja konstytucyjnej ochrony prawa
wlasnosci, dlatego rezygnacja z o§wiadczenia o dysponowaniu nierucho-
moscig na cele budowlane prowadzitaby do zniweczenia, a przynajmniej
do nieuzasadnionego ostabienia gwarancji ochrony prawa wlasnosci
0sob trzecich w procesie budowlanym?. Dlatego z perspektywy prak-
tyki, w postgpowaniu naprawczym wykazanie przez inwestora prawa
do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane powinno odby¢
sie wedlug regul ogélnych, a wiec przez przedstawienie dokumentéw
stwierdzajacych tytul prawny do nieruchomosci, ktéry wskazywatby
uprawnienie inwestora do wykonywania robdt budowlanych.

GLOSA DO WYROKU NACZELNEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO
Z 10 LIPCA 2019 ROKU

Streszczenie

Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 10 lipca 2019 r., IT OSK
2195/17, «Lex» nr 2753259, stwierdzil, ze nie ma podstawy prawnej do
zadania przez organ nadzoru budowlanego ztozenia przez inwestora
oswiadczenia o posiadanym prawie do terenu na cele budowlane. Nie
oznacza to jednak, ze w postgpowaniu prowadzonym w trybie przepi-
sow art. 50-51 pr.bud. organ nie moze tego bada¢ w toku prowadzonych
przez siebie czynnosci dowodowych. Przedstawiony przez NSA poglad
prawny jest zgodny z aksjologia konstytucyjnego systemu ochrony prawa
wlasnosci, gdyz w przeciwnym razie, kwestia tytulu inwestora do nieru-
chomosci przeznaczonej na cele budowlane pozostataby poza kontrolg
wlasciwych organéw administracji.

7 Wyrok NSA z17 czerwca 2009 r., I OSK 967/08, «Lex» nr 898201.
28 Zob. wyrok NSA z 17 czerwca 2009 r., IT OSK 967/08, «Lex» nr 899201.
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A COMMENT ON THE POLISH SUPREME ADMINISTRATIVE
COURT’S VERDICT OF 10 JULY 2019

Summary

In its verdict of 10 July 2019 (II OSK 2195/17, Lex No. 2753259), the
Polish Supreme Administrative Court ruled that there are no legal
grounds for the authority supervising construction to demand that
the investor submit a declaration confirming his right to the land
on which the construction project is to be carried out. However,
this does not mean that in proceedings under Arts. 50-51 of Polish
construction law the supervising authority may not consider and look
into the issue in the course of its evidentiary activities. The legal view
presented by the Supreme Administrative Court is consistent with
the axiology of the Polish constitutional system for the protection of
property rights, otherwise the investor’s title to real estate intended
for construction purposes would remain beyond the control of the
applicable administrative bodies.

Stowa kluczowe: dysponowanie nieruchomoscia na cele budowlane;
postepowanie naprawcze; zasada wolnoséci budowlane;j.

Keywords: availability of real estate for construction purposes; reor-
ganization proceedings; the freedom of construction principle.
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