Uchwata z dnia 26 wrzesnia 1995 r.
1l AZP 21/95

Przewodniczgcy SSN: Walery Masewicz, Sedziowie SN: Adam Jozefowicz,
Andrzej Kijowski, Maria Mankowska, Andrzej Wrébel (sprawozdawca),

Sad Najwyzszy, przy udziale prokuratora Wtodzimierza Skoniecznego, w sprawie
ze skargi Urszuli i Kazimierza U. na decyzje Wojewody G. z dnia 29 wrzes$nia 1994 r.,
[...] w przedmiocie zatwierdzenia planu zagospodarowania dziatki budowlanej i
udzielenia pozwolenia na budowe, po rozpoznaniu na posiedzeniu jawnym dnia 26
wrzesnia 1995 r. zagadnienia prawnego przekazanego przez Naczelny Sgd
Administracyjny-Osrodek Zamiejscowy w Gdansku postanowieniem z dnia 12 kwietnia
1995 r. [...] do rozstrzygniecia w trybie art. 391 k.p.c. w zwigzku z art. 211 k.p.a.

Czy zrealizowanie inwestycji w oparciu o ostateczng decyzje o pozwoleniu na
budowe wytgcza jej uchylenie w postepowaniu wznowionym na podstawie art. 145 § 1
pkt 4 k.p.a.?

podjat nastepujgcg uchwate:

Wykonanie obiektu budowlanego na podstawie ostatecznej decyzji udzie-
lajacej pozwolenia na budowe nie w kazdym wypadku wytacza jej uchylenie w
postepowaniu wznowionym w trybie art. 145 § 1 pkt 4 k.p.a.

Uzasadnienie

Decyzjg z dnia 29 czerwca 1993 r. [...], dziatajgcy z upowaznienia Prezydenta
Miasta G. Kierownik Referatu Architektury Urzedu Miejskiego w G. zatwierdzit plan
zagospodarowania dziatki budowlanej i udzielit pozwolenia na rozbudowe pawilonu
handlowego Jerzemu K., zam. G.-B. ul. L. Pismami z dnia 3 i 5 pazdziernika 1993 r.
matzonkowie Urszula i Kazimierz U., prowadzgcy na sgsiedniej nieruchomosci kwia-
ciarnie, wystgpili o wstrzymanie robo6t budowlanych podnoszgc, ze nie brali udziatu w
postepowaniu w sprawie udzielenia pozwolenia na rozbudowe, chociaz posiadajg
status strony tego postepowania. Ponadto wskazywali w tych pismach i odwotaniach na
to, ze powstaty na podstawie pozwolenia obiekt budowlany jest usytuowany zbyt blisko
w stosunku do prowadzonej przez nich kwiaciarni. Decyzjg z dnia 15 pazdziernika 1993
r. [...] Kierownik Referatu Architektury Urzedu Miejskiego w G. odmédwit wznowienia
postepowania w sprawie zatwierdzenia planu realizacyjnego i wydania pozwolenia na
rozbudowe segmentu pawilonu handlowego przy ul. P.w G. W uzasadnieniu decyzji
wskazano, ze pismem z dnia 25 marca 1993 r. [...] powiadomiono wtascicieli i
zarzgdcow terenow sgsiednich o wszczeciu postepowania w tej sprawie, w tym
uzytkownika kwiaciarni potozonej na dziatce nr 141/49, tj. Kazimierza U. Decyzjg z dnia
13 stycznia 1994 r. ([...] Wojewoda G. po rozpatrzeniu odwotania Urszuli U. uchylit
zaskarzong decyzje w catosci i przekazat sprawe do ponownego rozpatrzenia przez
organ | instancji. W uzasadnieniu tej decyzji organ odwotawczy wyrazit poglad, ze skoro



organ pierwszej instancji uznat Kazimierza U. za strone zawiadamiajgc go zgodnie z art.
61 § 4 k.p.a. 0 wszczeciu postepowania administracyjnego w sprawie udzielenia
pozwolenia na rozbudowe pawilonu handlowego, to powinien zapewni¢ tej stronie
czynny udziat w kazdym stadium postepowania, a zatem przesta¢ Kazimierzowi U.
odpis decyzji z dnia 29 czerwca 1993 r. Organ | instancji nie uczynit zados¢ temu
obowigzkowi, co zdaniem Wojewody stwarza podstawe do wznowienia postepowania w
trybie art. 145 § 1 pkt 4 k.p.a. Postanowieniem z dnia 18 lutego 1994 r. [...] Naczelnik
Wydziatu Architektury i Nadzoru Budowlanego Urzedu Miejskiego w G. wznowit
postepowanie administracyjne dotyczgce sprawy rozstrzygnietej decyzjg z dnia 29
czerwca 1993 r. W wyniku wznowienia postepowania organ ten decyzjg z dnia 18
lutego 1994 r. [...] odméwit uchylenia wyzej powotanej decyzji, powotujgc jako podstawe
prawng rozstrzygniecia art. 151 § 1 pkt 1 k.p.a. W uzasadnieniu decyzji stwierdzono, ze
decyzja dotychczasowa nie narusza obowigzujgcych przepiséw prawa. Wojewoda G.
po rozpatrzeniu odwotania Urszuli i Kazimierza U. decyzjg z dnia 19 maja 1994 r. [...]
uchylit decyzje z dnia 18 lutego 1994 r. w catosci i sprawe przekazat do ponownego
rozpatrzenia przez organ | instancji. W uzasadnieniu organ odwotawczy wskazat miedzy
innymi, ze zaskarzona decyzja i postanowienie zostaty wydane tego samego dnia,
przez co Anie dano odwotujgcym sie zadnej mozliwosci uczestniczenia we wznowionym
postepowaniu@. W decyzji z dnia 14 lipca 1994 r. [...] organ | instancji ponownie
odmaéwit uchylenia decyzji z dnia 29 czerwca 1993 r. podtrzymujgc wczesniejsze
stanowisko w sprawie, zawarte w uzasadnieniu decyzji z dnia 18 lutego 1994 r. Decyzjg
z dnia 29 wrzesnia 1994 r. [...] dziatajgcy z upowaznienia Wojewody G. Dyrektor
Wydziatu Urbanistyki, Architektury i Nadzoru Budowlanego po rozpatrzeniu odwotania
Urszuli i Kazimierza U. utrzymat w mocy zaskarzona decyzje z dnia 14 lipca 1994 r. W
uzasadnieniu tej decyzji wyrazono poglad, ze formalna wada decyzji z dnia 29 czerwca
1993 r. polegajgca na niezapewnieniu stronie odwotujgcej sie udziatu w postepowaniu
zostata usunieta w postepowaniu wznowionym, natomiast z punktu widzenia
merytorycznego brak jest podstaw do uchylenia tej decyzji.

Naczelnemu Sgdowi Administracyjnemu-Osrodkowi Zamiejscowemu w
Gdansku przy rozpoznaniu skargi Kazimierza i Urszuli U. na decyzje Wojewody G.
nasunety sie powazne watpliwosci wyrazone w przedstawionym Sgdowi Najwyzszemu
do rozstrzygniecia zagadnieniu prawnym.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Zgodnie z art. 149 § 2 k.p.a. postanowienie 0 wznowieniu postepowania stanowi
podstawe do przeprowadzenia postepowania co do przyczyn wznowienia oraz co do
rozstrzygniecia istoty sprawy. Nalezy przyjg¢, ze pierwotnym i podstawowym celem
wznowionego postepowania jest ustalenie przez wiasciwy organ administraciji
panstwowej istnienia wzglednie nieistnienia przyczyn wznowienia postepowania, wy-
mienionych w art. 145 § 1 k.p.a. W sytuacji bowiem, gdy po przeprowadzeniu poste-
powania wyjasniajgcego w tej kwestii, organ administracji panstwowej stwierdzi, ze nie
zachodzg przestanki wznowienia postepowania, wéwczas nie moze rozpatrze¢ sprawy
co do jej istoty, lecz zgodnie z art. 151 § 1 pkt 1 k.p.a. jest zobowigzany do wydania
decyzji, w ktérej odmawia uchylenia decyzji dotychczasowej. W tym przypadku nie
przeprowadza sie postepowania w petnym zakresie, okreslonym w art. 149 § 2 k.p.a.,



lecz wytgcznie w granicach okreslonych w art. 151 § 1 pkt 1 k.p.a. Oznacza to, ze
podstawg odmowy uchylenia decyzji dotychczasowej moze by¢ jedynie stwierdzenie
braku przyczyn wznowienia wymienionych w art. 145 § 1 k.p.a., nie za$ inne powody,
np. merytoryczna prawidtowosc¢ decyzji.

Natomiast w sytuacji, gdy w wyniku postepowania wyjasniajgcego zostanie
stwierdzone, ze istniejg podstawy wznowienia postepowania, wéwczas organ admi-
nistracji panstwowej jest ponadto zobowigzany do merytorycznego rozpatrzenia sprawy,
a zatem przeprowadza postepowanie wznowione w zakresie wskazanym w art. 149 § 2
k.p.a. Po przeprowadzeniu takiego postepowania organ administracji panstwowej,
stosownie do art. 151 § 1 pkt 2 k.p.a. Awydaje decyzje, w ktorej uchyla decyzje
dotychczasowsg ..., i wydaje nowg decyzje rozstrzygajgca o istocie sprawy@. Nalezy
przyjac, ze zatatwienie sprawy rozpatrywanej w trybie wznowienia postepowania
nastepuje w drodze jednej decyzji administracyjnej, w ktorej organ administracji pans-
twowej uchyla decyzje dotychczasowg i rozstrzyga sprawe co do istoty. Zgodnie
bowiem z art. 151 § 1 k.p.a. organ administracji panstwowej podejmuje decyzje Apo
przeprowadzeniu postepowania okreslonego w art. 149 § 2 k.p.a..@, a zatem postepo-
wania co do przyczyn wznowienia postepowania oraz co do rozstrzygniecia istoty
sprawy. Gdyby natomiast przyjg¢ poglad odmienny, zgodnie z ktérym merytoryczne
rozpatrzenie sprawy i wydanie decyzji rozstrzygajgcej o istocie sprawy jest uwarunko-
wane uprzednim uchyleniem decyzji dotychczasowej w odrebnej decyzji, wéwczas
organ administracji panstwowej mogtby przystgpi¢ do merytorycznego rozpoznania
sprawy tylko wtedy, gdyby wcze$niej wydat decyzje, w ktérej uchylono by decyzje
dotychczasowg z przyczyn okreslonych w art. 145 § 1 k.p.a. Stanowisko to nie moze
by¢ uznane za prawidtowe ze wzgledu na tre$¢ art. 151 § 2 w zwigzku z art. 146 § 2
k.p.a. Zgodnie z zawartg w tych przepisach normg nie jest dopuszczalne uchylenie
decyzji dotychczasowej, mimo stwierdzenia istnienia przyczyn wznowienia postepowa-
nia, jezeli w wyniku przeprowadzenia wznowionego postepowania mogtaby zapas¢
wytgcznie decyzja odpowiadajgca w swej istocie decyzji dotychczasowej, przy czym jest
oczywiste, ze ocena taka moze by¢ dokonana po merytorycznym rozpoznaniu sprawy.
W zwigzku z powyzszym nalezy przyjgc, ze stwierdzenie przez organ administracji
panstwowej istnienia przyczyn wznowienia postepowania nie zobowigzuje tego organu
do wydania odrebnej decyzji, w ktérej jedynie uchyli decyzje dotychczasowg. W
przypadku bowiem , gdy po merytorycznym rozpatrzeniu sprawy organ administracji
oceni, ze wydana w wyniku wznowionego postepowania Anowa@ decyzja
administracyjna bytaby zgodna z decyzjg dotychczasowg, wowczas moze zastosowac
art. 151 § 2 k.p.a., co nie bytoby praktycznie mozliwe gdyby wczesniej uchylit decyzje
dotychczasowg tylko z tej przyczyny, ze wystgpity przestanki okreslone w art. 145 § 1
k.p.a.

W ocenie Naczelnego Sgdu Administracyjnego dopuszczalnos¢ uchylenia w
wyniku wznowienia postepowania decyzji zezwalajgcej na rozbudowe, gdy inwestycja
zostata juz zrealizowana, budzi zasadnicze watpliwosci. W rozpatrywanej przez ten Sad
sprawie ustalono bezspornie, ze pozwolenie budowlane zostato wydane w wyniku
postepowania, w ktérym jedna ze stron nie brata udziatu bez wtasnej winy, a inwestor
wykonat okreslony w tym pozwoleniu obiekt budowlany. Nalezy w zwigzku z tym
stwierdzi¢, ze wykonanie przez strone wedtug decyzji administracyjnej [...] (art. 145 § 1
pkt 4 k.p.a.) nie moze stanowi¢ samodzielnej i wystarczajgcej przestanki odmowy



uchylenia takiej decyzji w trybie wznowienia postepowania. Jak bowiem wskazano
wyzej, decyzja odmawiajgca uchylenia decyzji dotychczasowej moze by¢ wydana
wytgcznie na podstawie i w granicach art. 151 § 1 pkt 1 k.p.a., a zatem tylko woéwczas
gdy zostanie bezspornie stwierdzony brak przestanek okreslonych w art. 145 § 1 k.p.a.
Nie moze by¢ takze uznany za prawidtowy poglad Naczelnego Sgdu Administracyjnego,
ze wykonanie decyzji administracyjnej polegajgce na wzniesieniu obiektu budowlanego
co najmniej moze wywotac nieodwracalne skutki prawne, przemawiajgce przeciwko
uchyleniu takiej decyzji w wyniku wznowienia postepowania. Nalezy bowiem wskazac,
ze w rozpatrywanej sprawie nie doszto do powstania nieodwracalnych skutkéw
prawnych w wyniku wzniesienia obiektu budowlanego, bowiem zaréwno przepisy prawa
budowlanego, jak i przepisy kodeksu postepowania administracyjnego stwarzajg
prawne mozliwosci przywrécenia stanu poprzedniego. Naczelny Sgd Administracyjny
przy rozpatrywaniu sprawy rozwazy, czy stwierdzenie wydania decyzji o udzieleniu
pozwolenia budowlanego bez uzyskania przez inwestora decyzji lokalizacyjnej wymaga
zastosowania przewidzianych prawem instytucji zmierzajgcych do przywrocenia stanu
sprzed wydania decyzji o udzieleniu pozwolenia budowlanego.

Nalezy ponadto stwierdzi¢, ze kwestia powstania nieodwracalnych skutkéw
prawnych w wyniku wykonania pozwolenia budowlanego jest pozbawiona znaczenia
prawnego w swietle ustawowo okreslonych przestanek wydania decyzji, o ktérej mowa
w art. 151 k.p.a. Przepisy kodeksu postepowania administracyjnego regulujgce zasady i
tryb wznowienia postepowania nie zawierajg bowiem, tak jak czynig to przepisy
dotyczace stwierdzania niewaznosci decyzji (art. 156 § 2 k.p.a.), zakazu uchylenia
decyzji dotychczasowej, jezeli decyzja ta wywotata nieodwracalne skutki prawne. Sad
Najwyzszy jest zdania, ze sformutowanie takiego zakazu w drodze analogii jest
niedopuszczalne, bowiem ta metoda wyktadni nie moze mie¢ zastosowania w odnie-
sieniu do przepiséw prawnych regulujgcych instytucje prawne oparte na odmiennych
zatozeniach i realizujgcych inne cele. W zwigzku z powyzszym nie jest zasadne odwo-
tywanie sie do powotanej przez Naczelny Sad Administracyjny uchwaty Sgdu Naj-
wyzszego z dnia 28 maja 1992 r. |l AZP 4/92 i zawartych w jej uzasadnieniu argumen-
téw prawnych, jako nie majgcych powigzania ze sprawg wznowienia postepowania.

W podsumowaniu tej czesci rozwazan nalezy stwierdzi¢, ze wykonanie przez
strone decyzji administracyjnej wydanej z naruszeniem art. 145 § 1 pkt 4 k.p.a., pole-
gajgce na wzniesieniu obiektu budowlanego nie moze by¢ uznane za przestanke od-
mowy uchylenia tej decyzji na podstawie art. 151 § 1 pkt 1 k.p.a.

Pozostaje do rozwazenia kwestia, czy przeciwko uchyleniu decyzji dotychcza-
sowej, wydanej z naruszeniem art. 145 § 1 pkt 4 k.p.a., mogg przemawiac dyrektywy
wynikajgce z zasady zaufania obywateli do organéw panstwa. Nalezy w zwigzku z tym
stwierdzi¢, ze podstawy odmowy uchylenia decyzji dotychczasowej sg explicite
wymienione w art. 145 § 1 k.p.a. i brak jest wystarczajgcych argumentéw na rzecz
przyjecia rozszerzajgcej wyktadni, z uwzglednieniem konsekwenciji prawnych tej zasa-
dy, [...]. Nie oznacza to jednak, ze w postepowaniu wznowionym zasada ochrony
zaufania obywateli do organéw panstwa nie ma zastosowania. Jak bowiem trafnie
podkresla sie w orzecznictwie sgdowym i literaturze przedmiotu istotg wznowionego
postepowania jest powrét do stadium zwyktego postepowania instancyjnego, co oz-
nacza miedzy innymi, ze w postepowaniu wznowionym majg zastosowanie zasady
ogolne kodeksu postepowania administracyjnego. Organ prowadzacy to postepowanie



moze zatem uznac, ze ochrona interesu strony, ktéra wykonata decyzje dotychczasowg
dziatajgc w zaufaniu do tej decyzji moze w konkretnych okolicznosciach sprawy
przemawiac przeciwko uchyleniu decyzji dotychczasowej na podstawie art. 151 § 1 pkt
2 k.p.a. i stwierdzi¢, ze ze wzgledu takze na wymagania ptyngce z zasady zaufania
obywateli do organéw panstwa w wyniku wznowienia postepowania zapadnie decyzja
odpowiadajgca w swej istocie decyzji dotychczasowej, co upowaznia ten organ do
zatatwienia sprawy zgodnie z art. 146 § 2 w zwigzku z art. 151 § 2 k.p.a.

Sad Najwyzszy jest zdania, ze w postepowaniu wznowionym stosowanie
dyrektyw wynikajgcych z zasady zaufania w stosunku do decyzji bezspornie wydanych
z naruszeniem art. 145 § 1 pkt 4 k.p.a. moze miec¢ miejsce tylko w sytuacjach
wyjatkowych, w ktérych z catoksztattu okolicznosci sprawy wynika w sposob niewat-
pliwy, ze uchylenie decyzji dotychczasowej naruszatoby oczywiscie wazny interes
strony dziatajgcej w zaufaniu do takiej decyzji ( por. uzasadnienie wyroku Sadu Naj-
wyzszego z dnia 20 grudnia 1994 r., lll ARN 71/94 - OSNAPIUS 1995 nr 13 poz. 156).
Nalezy ponadto wskaza¢, ze dla dokonania oceny, czy strona dziatata w zaufaniu do
zgodnosci z prawem dziatah organow panstwa zasadnicze znaczenie ma ustalenie, czy
istniato faktyczne poczucie zaufania u strony w swietle stwierdzonych okolicznosci
pozwalajgcych na wytworzenie sie takiego zaufania ( por. wyrok Sgdu Najwyzszego z
dnia 4 listopada 1994 r., lll ARN 28/94 - OSNAPIUS 1995 nr 10 poz. 115). Do
Naczelnego Sgdu Administracyjnego nalezy zatem ocena, czy w swietle ustalonych
przez ten Sad okolicznosci sprawy decyzja dotychczasowa moze sie osta¢ ze wzgledu
na tres¢ art. 146 § 2 w zwigzku z art. 151 § 2 oraz art. 8 k.p.a., czy tez konieczne byto w
przedmiotowej sprawie zastosowanie art. 151 § 1 pkt 2 k.p.a.

Biorgc powyzsze pod rozwage Sad Najwyzszy orzekt jak w sentencji uchwaty.




