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Glosa do wyroku Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 13 wrzes$nia 2016 r.

(I OSK 3028/14) dotyczaca uwzglednienia interesu
wiasciciela obiektu budowlanego oraz wartosci
prawem chronionych w przypadku zmiany sposobu
uzytkowania obiektu

Commentary on the Supreme Administrative Court’s Judgment
of September 13, 2016 (Il OSK 3028/14) Regarding the Consideration
of the Owner Interest in the Building Object and the Value
of Protected Law in the Event of a Change in the Method
of Use of the Object

STRESZCZENIE

Glosa dotyczy problematyki stosowania regulacji prawnych z zakresu zmiany sposobu uzytkowa-
nia obiektu budowlanego. Jak stwierdza NSA, przy wyktadni tych przepisoéw nalezy wazy¢ interesy
zwigzane z ochrong warto$ci wskazanych w prawie budowlanym z interesem wtasciciela obiektu
budowlanego, w ktorym nastgpita zmiana sposobu uzytkowania. Przedmiotowe regulacje stanowia
bowiem ingerencj¢ w prawo wlasnosci.

Stowa kluczowe: inwestor; prawo wlasnosci; zmiana sposobu uzytkowania obiektu budowlanego

Przy wyktadni art. 71 ust. 2 pr. bud. nalezy zatem wywazy¢ interesy zwigzane
z ochrong warto$ci wskazanych w art. 5 ust. 1 pr. bud. z interesem wlasciciela
obiektu budowlanego, w ktérym nastapita zmiana sposobu uzytkowania.
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ks

Wyrok zostat wydany w nastepujacym stanie faktycznym. Decyzjg ze stycznia
1998 r. wlasciwy burmistrz wyrazit zgode na zmiang sposobu uzytkowania czesci
budynku mieszkalnego (domu jednorodzinnego) na cele przedszkola prywatnego.
Decyzja zostata wydana, gdy przedszkole prywatne juz dziatalo zgodnie z odpo-
wiednimi przepisami regulujagcymi mozliwo$¢ zaktadania matych przedszkoli przez
osoby fizyczne. W 2007 r. ztozono wniosek o stwierdzenie niewazno$ci wyzej
wymienionej decyzji burmistrza. Decyzja z czerwca 2007 r. organ wiasciwy do
rozpoznania wniosku o stwierdzenie niewaznosci decyzji burmistrza w [ instancji
(4. wlasciwy wojewoda) odmoéwil stwierdzenia niewaznosci decyzji burmistrza
ze stycznia 1998 r. Korzystna dla inwestora decyzja wojewody zostata uchylona
w calosci przez organ Il instancji (tj. Gtéwnego Inspektora Nadzoru Budowlanego
— GINB), ktory stwierdzit niewazno$¢ decyzji ze stycznia 1998 r. z tego powodu,
ze wniosek o zmiang sposobu uzytkowania nieruchomosci ztozyta zona wtasciciela
nieruchomosci wedtug wpisu w ksiedze wieczyste;j.

Decyzja GINB zostata jednak uchylona przez Wojewo6dzki Sad Administra-
cyjny w Warszawie wyrokiem z dnia 24 kwietnia 2008 r.! W listopadzie 2008 r.
GINB ponownie wydat decyzje w przedmiocie stwierdzenia niewaznosci decyzji
burmistrza z 1998 r. Rowniez i ta decyzja GINB nie spotkata si¢ z aprobatg WSA
w Warszawie, ktory wyrokiem z dnia 14 stycznia 2010 r.? uchylit decyzj¢ GINB
z listopada 2008 r. Podobnie kolejna decyzja GINB z maja 2010 r., korzystna dla
inwestora, zostata uchylona przez WSA w Warszawie w wyroku z dnia 27 marca
2012 1> W czerweu 2013 r. GINB wydat decyzje stwierdzajaca niewazno$¢ decyzji
z 1998 r. Wyrokiem z dnia 22 maja 2014 r. WSA w Warszawie* utrzymat w mocy
decyzje GINB. Przyczyna stwierdzenia niewaznosci decyzji byto tym razem usta-
lenie, ze inwestor jeszcze przed ztozeniem wniosku o zmiang sposobu uzytkowania
obiektu budowlanego rozpoczat uzytkowanie obiektu w sposob zmieniony (czego
zresztg inwestor nie kwestionowat), a wiec dopuscit si¢ samowolnej zmiany sposo-
bu uzytkowania nieruchomosci, skutkujacej — wedtug GINB 1 WSA w Warszawie
— razacym naruszeniem prawa. Od wyroku WSA w Warszawie zostata wniesiona
skarga kasacyjna do NSA.

Naczelny Sad Administracyjny nie podzielil argumentacji organu II instancji
1 WSA w Warszawie, zwracajac uwage, ze zgodnie z przepisami obowigzujacymi
w dniu wydania decyzji burmistrza z 1998 r. przez zmiang sposobu uzytkowania
obiektu budowlanego lub jego czg¢$ci rozumie si¢ w szczegdlnosci: 1) przerdbke

VII SA/Wa 2186/07, LEX nr 495721.
VII SA/Wa 261/09, LEX nr 601968.
VII SA/Wa 210/12, LEX nr 1365461.
VII SA/Wa 1662/13, LEX nr 1564799.

S
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pomieszczenia z przeznaczeniem na pobyt ludzki albo przeznaczenie do uzytku pu-
blicznego lokalu lub pomieszczenia, ktore uprzednio miato inne przeznaczenie badz
bylo budowane w innym celu, w tym takze przeznaczenie pomieszczen mieszkal-
nych na cele niemieszkalne, 2) podjecie albo zaniechanie w obiekcie budowlanym
lub jego czeSci dziatalnosci zmieniajgcej warunki bezpieczenstwa pozarowego,
powodziowego lub pracy, warunki zdrowotne, higieniczno-sanitarne albo ochrony
srodowiska badz wielko$¢ lub uktad obcigzen. Nastgpnie NSA zwrocit uwagg, ze
w orzecznictwie sadowym podkresla sig, iz literalne odczytywanie ustawy Prawo
budowlane nie daje pelnej odpowiedzi na pytanie, jakie zmiany w sposobie uzytko-
wania obiektu budowlanego podlegaja reglamentacji administracyjnej polegajacej
na obowiazku uzyskania pozwolenia (obecnie zgloszenia).

W rozpoznanej sprawie NSA stwierdzil, ze faktycznie dokonano zmiany spo-
sobu uzytkowania domu jednorodzinnego, w czgsci przeznaczajac go na miejsce,
gdzie majg przebywac dzieci oraz osoby doroste w zwigzku z realizacjg wychowa-
nia przedszkolnego. Jednakze nie byla to zasadnicza zmiana sposobu uzytkowania
obiektu budowlanego, gdyz dom jednorodzinny jest przeznaczony na pobyt dzieci
i dorostych. W dodatku, jak wskazal NSA, brak pelnego ustalenia zakresu zmiany
sposobu uzytkowania domu jednorodzinnego nie daje podstaw do stwierdzenia
niewaznosci decyzji wydanej przez burmistrza w styczniu 1998 r.

W swoim uzasadnieniu do wyroku NSA podkreslit, ze konstrukcja legalne;
definicji zmiany sposobu uzytkowania obiektu budowlanego opiera si¢ na przy-
ktadowym wskazaniu sytuacji, ktoére uznaje si¢ za zmian¢ sposobu uzytkowania
obiektu budowlanego, przy czym takze te przykladowe sytuacje nie sg jedno-
znaczne®. Przy wyktadni przepisow dotyczacych zmiany sposobu uzytkowania
obiektu budowlanego nalezy mie¢ na uwadze, ze przepisy te stanowig regulacje
ingerujaca w prawo wlasnosci, a zatem w wartos¢, ktora podlega konstytucyjne;j
ochronie. Uzasadnieniem ograniczenia tego konstytucyjnego prawa jest ochrona
wyzszych warto$ci, ktore podlegaja ochronie przy projektowaniu i budowie obiektu
budowlanego. Ograniczenie swobody zmiany sposobu uzytkowania obiektu bu-
dowlanego przez uzyskanie pozwolenia (obecnie zgltoszenia) ma na celu ochrone
tych wyzszych wartosci juz po wybudowaniu obiektu budowlanego, na etapie
jego uzytkowania. Zmiana sposobu uzytkowania obiektu budowlanego moze by¢
uznana za odpowiadajaca definicji zawartej w art. 71 ust. 2 ustawy z dnia 7 lipca
1994 r. — Prawo budowlane® jedynie wowczas, gdy zachodzi niebezpieczenstwo, ze
jej skutkiem moze by¢ zagrozenie wartosci chronionych przez prawo budowlane.
Przy wyktadni ustawy nalezy zatem wywazy¢ interesy zwiazane z ochrong warto$ci
wskazanych w prawie budowlanym (art. 5) z interesem wtasciciela obiektu budow-
lanego, w ktorym nastapita zmiana sposobu uzytkowania. Ustalenie, czy w $wietle

5 Zob. wyrok NSA z dnia 13 maja 2014 r., Il OSK 1532/13, LEX nr 1586370.
¢ Tj.DzU.z2017 1., poz. 1332 z p6zn. zm., dalej jako: pr. bud.
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tych wartosci doszto do zmiany sposobu uzytkowania obiektu budowlanego, jest

szczegblnie wazkie, gdy ma by¢ to podstawa do zastosowania sankcji niewaznosci

decyzji o pozwoleniu na zmiang sposobu uzytkowania obiektu budowlanego.
Dokonujac analizy orzeczenia NSA, nalezy rozwazy¢ szereg kwestii zwigza-

nych ze zmiang uzytkowania obiektu budowlanego.

Nalezy zauwazy¢, ze sposob przeznaczenia obiektu budowlanego jest zawsze
wynikiem dazen inwestora, co prowadzi do wniosku, ze przeznaczenie danego
obiektu budowlanego nie jest state i moze ulega¢ zmianom w okresie istnienia
obiektu’. Ustawodaweca, przewidujac taka sytuacje, dopuszcza prawnie ewentualng
zmian¢ sposobu uzytkowania obiektu budowlanego, ktéra wigze si¢ ze zmiang
parametrow technicznych, a zwlaszcza przyjetych warunkéow uzytkowania. Dla-
tego ze zmiang sposobu uzytkowania obiektu budowlanego ustawodawca taczy
okreslone skutki prawne, ktore zasadniczo sprowadzaja si¢ do obowiazku uzyska-
nia stosownej zgody wlasciwego organu na zmianeg®. Podejmujac probe definicji
zmiany sposobu uzytkowania obiektu budowlanego, ustawodawca zakres$la granice
reglamentacji ze strony organ6w administracji publicznej’, przyjmujac rozumienie
jako zaréwno podjecie, jak 1 zaniechanie w obiekcie budowlanym lub jego czesci
dziatalno$ci zmieniajacej warunki, ktéra prowadzi do zmiany podstawowych wa-
runkow bezpiecznego uzytkowania obiektu budowlanego, takich jak: bezpieczen-
stwo konstrukcyjne, pozarowe, pracy, zdrowotne, higieniczno-sanitarne i ochrony
srodowiska. W szczegolnosci istotna jest wielkos¢ lub uktad obcigzen, a wige
parametry wazne z punktu widzenia konstrukcji obiektu budowlanego!'®. W zwigz-
ku z tym mozna stwierdzi¢, ze podjecie lub zaniechanie w obiekcie budowlanym
dziatalnosci zwigzanej z jego uzytkowaniem, wpltywajacej na zmiang wymagan
jego dalszego bezpiecznego uzytkowania, stanowi zmiang¢ sposobu uzytkowania
obiektu podlegajaca reglamentacji''. Pamigta¢ przy tym nalezy, ze ustalenie, czy
w konkretnym przypadku mozna mowi¢ o zmianie sposobu uzytkowania obiektu
budowlanego, jest uzaleznione od ustalonego wnikliwie stanu faktycznego i jego

7 C. Wozniak, [w:] Prawo budowlane z umowami w dzialalnosci inwestycyjnej. Komentarz,

red. H. Kisilowska, Warszawa 2010, s. 336.
8 S. Serafin, Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa 2006, s. 455.

 Zob. wyrok NSA z dnia 27 wrze$nia 2002 r., [V SA 2147/00, ONSA 2003, nr 4, poz. 137.
10 Zob. M. Bielecki, Wybrane aspekty procesu inwestycyjno-budowlanego, Warszawa 2009,

s. 356.

1" A. Despot-Mtadanowicz, [w:] Prawo budowlane. Komentarz, red. A. Gliniecki, Warszawa
2012, s. 615. Jak zauwazyt NSA w wyroku z dnia 29 stycznia 1997 r. (II SA/Kr 337/96, LEX nr 29642),
zmiana rodzaju prowadzonej w obiekcie budowlanym dziatalnosci gospodarczej wymaga zezwolenia
wlasciwego organu tylko wtedy, gdy wiaze si¢ ze zmiang warunkow bezpieczenstwa pozarowego,
powodziowego lub pracy, warunkow zdrowotnych, higieniczno-sanitarnych lub ochrony srodowiska
badz wielkosci lub uktadu obciazen. Przytoczy¢ nalezy rowniez wyrok NSA z dnia 15 pazdziernika
2010 r. (I OSK 1569/09, LEX nr 746648), w ktorym stwierdzono, ze wydzielenie dodatkowych

pomieszczen na potrzeby biura, magazynu, nie stanowi zmiany uzytkowania budynku.
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oceny z doktadnym, a nie tylko powtarzajagcym norme¢, omowieniem przyczyn, dla
ktorych w konkretnej sprawie nalezy uznaé, ze doszto do zmiany sposobu uzyt-
kowania obiektu. Jest to tym bardziej konieczne w sytuacji, gdy zmiana sposobu
uzytkowania obiektu nie wymaga przeprowadzenia w nim jakichkolwiek robot
budowlanych!'2,

Przez zmiang sposobu uzytkowania obiektu budowlanego rozumie si¢ oswiad-
czenie woli 0 zamiarze zmiany sposobu uzytkowania istniejacego obiektu budow-
lanego, ktore powinno zawiera¢ dotychczasowy i zamierzony sposob uzytkowa-
nia obiektu lub jego czgsci. Podmiotem uprawnionym do ztozenia wniosku jest
podmiot posiadajacy prawo do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane,
a wiec tytul prawny do nieruchomosci. Oznacza to, ze poza wtascicielem obiektu
skutecznego prawnie zgtoszenia moga dokona¢ wytacznie podmioty, z ktérych
tytutu prawnego do nieruchomos$ci wynika¢ bedzie jednoznacznie uprawnienie
do zmiany sposobu uzytkowania!®. Zgtoszenie zamiaru zmiany sposobu uzytko-
wania obiektu budowlanego lub jego czes$ci powinno nastapi¢ przed planowanym
terminem dokonania tej zmiany, aby nie zostata potraktowana jako samowola
uzytkowa. Zmieniajacy sposob uzytkowania powinien mie¢ na uwadze réwniez
to, ze dokonanie przez niego zmiany powinno nastgpi¢ przed uptywem 2 lat od
doreczenia zgloszenia wiasciwemu organowi'*. W celu dokonania zmiany sposobu
uzytkowania obiektu budowlanego wtasciciel sktada przed organem administracji
odpowiedni wniosek wraz z okreslonymi elementami w art. 71 ust. 2 pr. bud. Na-
stepnie wlasciwy organ administracji publicznej, dokonujac sprawdzenia wniosku
pod wzgledem formalnym i merytorycznym, bada dokumentacj¢ i dokonuje oceny
materialu dowodowego, w oparciu o ktory ma zapasc¢ rozstrzygnigcie w sprawie.
W trakcie tego sprawdzania moze si¢ okaza¢, ze projektowana zmiana sposobu
uzytkowania moze w sposob zasadniczy zmienia¢ warunki uzytkowe dotyczace
bezpieczenstwa ludzi badz mienia, prowadzi¢ do pogorszenia stanu sSrodowiska i za-
bytkow badz pogorszenia warunkow zdrowotno-sanitarnych oraz do wprowadzenia
ograniczen lub uciazliwosci dla terendw sasiednich. Dlatego wlasciwy organ juz na
etapie weryfikacji zgloszenia powinien mie¢ na wzgledzie ochrong tych warto$ci.

Istotnym problemem, poruszanym na kanwie glosowanego orzeczenia, jest
roOwnowaga zwigzana z ochrong wartosci wskazanych w art. 5 ust. 1 pr. bud. i in-
teresem wtasciciela obiektu budowlanego, w ktorym nastgpita zmiana sposobu
uzytkowania. Przy omowieniu niniejszego wyroku nalezy zauwazy¢, ze jedng

12- Wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 28 lutego 2014 r., IT SA/Bk 895/13, LEX nr 1433501.

13 C. Wozniak wskazuje, ze prawo do zgloszenia wniosku planowanej zmiany sposobu uzyt-
kowania obiektu budowlanego moze ztozy¢ wylacznie wiasciciel, a w przypadku wspotwlasnosci
— wylacznie wszyscy wspotwlasciciele. Zob. C. Wozniak, op. cit., s. 338.

14 J. Wawrzyniak, Zmiana sposobu uzytkowania obiektu budowlanego lub jego czesci, ,,Inzynier
Budownictwa” 2013, nr 5, s. 31.
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z podstawowych funkcji prawa budowlanego jest funkcja ochronna'®. Ogoélnie
mozna powiedzie¢, ze ma ona na celu zapewnienie pewnej ochrony okreslonym
dobrom'®. Prawo, chronigc pewne wartosci, ktore z perspektywy spoteczenstwa
uwaza si¢ za konieczne w sferze prawidlowego uzytkowania obiektéw budowla-
nych, zakresla jednocze$nie granice ingerencji poprzez normy w prawa i wolnosci
uzytkownikow obiektow budowlanych!’.

Zgodnie z art. 61 pr. bud. na wlasciciela lub zarzadce obicktu budowlanego
zostaty nalozone obowigzki w zakresie utrzymania i uzytkowania obiektu bu-
dowlanego'®. Muszg oni trzymaé piecze nad stanem obiektu w taki sposdb, aby
zapewnial on bezpieczenstwo i spetniat przypisane cele, dla ktéorych ma stuzyc¢.
W tym miejscu nalezy dodaé, ze obowiazki te majg zastosowanie tylko do obiek-
tow budowlanych, ktore zostaty zbudowane i sg uzytkowane zgodnie z przepisami
prawa budowlanego'. Uzytkowany obiekt budowlany powinien by¢ utrzymywany
w nalezytym stanie technicznym i estetycznym celem niedopuszczenia do nadmier-
nego pogorszenia jego wlasciwosci uzytkowej i sprawnosci technicznej, zwlaszcza
w zakresie spetnienia wymagan stawianych obiektowi*’. Wymagania te powinny
zosta¢ zapewnione juz w projekcie budowlanym i podczas wykonywania obiektu
budowlanego w sposob okreslony w przepisach, szczegdlnie techniczno-budow-
lanych, oraz zgodnie z zasadami wiedzy technicznej. Dlatego nalezy przyjaé, ze
odpowiednie dziatania na etapie uzytkowania obiektu budowlanego powinny by¢
prowadzone przez wiasciciela i zarzadce w oparciu o przepisy techniczno-budow-
lane i zasady wiedzy technicznej?'.

Podstawowe wymagania dla kazdego obiektu budowlanego zostaty okreslone
w art. 5 ust. 1 pr. bud., a dotycza one:
no$nosci 1 statecznos$ci konstrukeji,
bezpieczenstwa pozarowego,
higieny, zdrowia i sSrodowiska,
bezpieczenstwa uzytkowania i dostgpnosci obiektow,

15" Zob. S. Serafin, Funkcje prawa budowlanego, ,,Spoteczefistwo i Rodzina” 2006, nr 1, s. 88.

16 Zob. K. Mazur, Dobra chronione w dzialalnosci policji administracyjnej na przykladzie
panstwowej inspekcji sanitarnej, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2010, nr 3, s. 54.

17" Zob. M. Blazewski, Ochrona w procesie budowlanym, [w:] Wartosci w prawie administra-
cyjnym. V Krakowsko-Wroctawskie Spotkanie Administratywistow, red. J. Zimmermann, Warszawa
2015, s. 308-309.

18 Przepis art. 61 pr. bud. okresla obowigzek prawny witasciciela i zarzadcy obiektu budowla-
nego i ogranicza w pewnym sensie ich wtadztwo nieruchomosci. Wyklucza on bowiem jakakolwiek
samowole podmiotu rozporzadzajacego obiektem budowlanym w sposobie jego uzytkowania. Zob.
W. Misiak, Poradnik inwestora budowlanego, Warszawa 1997, s. 115.

19 Wyrok NSA z dnia 7 kwietnia 2005 r., OSK 1399/04, LEX nr 169366.

20 E. Janiszewska-Kuropatwa, [w:] Prawo budowlane. Komentarz, red. Z. Niewiadomski, War-
szawa 2011, s. 618.

2t [bidem, s. 622—623.
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— ochrony przed hatasem,

— oszczednosci energii i1 izolacji cieplnej,

— zréownowazonego wykorzystania zasobow naturalnych.

Oprodcz spetnienia podstawowych wymagan, obiekt budowlany musi takze
spetniac okreslone warunki uzytkowe zgodne z przeznaczeniem obiektu, w szcze-
gblnosci w zakresie:

— zaopatrzenia w wode i energi¢ elektryczng oraz, odpowiednio do potrzeb,

w energi¢ cieplng i paliwa, przy zalozeniu efektywnego wykorzystania tych
czynnikdw,

— usuwania $ciekoéw, wody opadowej i odpadow,

— mozliwo$ci dostepu do ushug telekomunikacyjnych, w szczegdlnosci sze-

rokopasmowego dostepu do Internetu,

— mozliwo$ci utrzymania wtasciwego stanu technicznego,

— niezbednych warunkdéw do korzystania z obiektow uzytecznos$ci publicznej

1 mieszkaniowego budownictwa wielorodzinnego przez osoby niepeino-
sprawne, w szczegolnosci poruszajace si¢ na wozkach inwalidzkich,

— warunkow bezpieczenstwa i higieny pracy,

— ochrony ludnos$ci zgodnie z wymaganiami obrony cywilnej,

— ochrony obiektow wpisanych do rejestru zabytkow oraz obiektow objetych

ochrong konserwatorska,

— odpowiedniego usytuowania na dzialce budowlanej,

— poszanowania, wystepujacych w obszarze oddzialywania obiektu, uzasad-

nionych 0sob trzecich, w tym zapewnienia dostepu do drogi publiczne;j,

— warunkoéw bezpieczenstwa i ochrony zdrowia 0sob przebywajacych na te-

renie budowy.

Uzytkowanie obiektu budowlanego zgodnie z powyzszymi wymaganiami
oznacza w rzeczywisto$ci korzystanie z obiektu zgodnie z jego przeznaczeniem
ustalonym w pozwoleniu na budowg lub w zgloszeniu, jednakze nie wylacza za-
niechania uzytkowania w sensie fizycznego uzywania tego obiektu®.

Wymienione powyzej wartosci, konkretyzujace si¢ na etapie uzytkowania,
zarazem ingerujg w prawo wilasnosci, ktore stanowi niejako zrodto wolnosciowego
prawa do uzytkowania obiektu budowlanego. Z istoty konstytucyjnie chronionego
prawa wilasnosci wynika mozliwos¢ szerokiego korzystania z obiektu budowlane-
go. Ochrona prawa wlasnosci jest konstytucyjng powinno$ciag panstwa, urzeczy-
wistniang zarowno przez dziatania o charakterze prawodawczym, ktore wyrazaja
sie¢ w ksztattowaniu podstawowych instytucji prawnych konkretyzujacych tres¢
prawa wilasnosci, okreslajac granice prawa wiasnosci, jak i faktyczne czynnos$ci
organdw panstwa, majace za przedmiot dobra stanowigce wlasno$¢ jakiej$ osoby?.

22 Jbidem, s. 618-619.
2 Wyrok TK z dnia 12 stycznia 1999 r., P 2/98, OTK 1999, nr 1, poz. 2.
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Wyrazona w art. 21 ust. 1 Konstytucji RP?* zasada ochrony wtasnosci stanowi
istotny element demokratycznego panstwa prawnego®, a jego relacja z art. 64
ust. 3 Konstytucji RP okresla szczegdtowe normy dotyczace ochrony prawa wia-
snosci. Nie oznacza to jednak absolutnego korzystania z wlasnos$ci, poniewaz
moze ona by¢ ograniczona tylko w drodze ustawy i tylko w zakresie, w jakim nie
narusza istoty prawa wlasnosci*. Zakres ograniczen prawa wlasno$ci musi czynic¢
zados$¢ zasadzie proporcjonalnosci, wskazujac na wartosci, ktorych ochrona moze
usprawiedliwia¢ pewne ingerencje w prawo wiasnoséci?’. Zgodnie z art. 31 ust. 3
Konstytucji RP: ,,Ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolno-
$ci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne
w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego,
badz ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnos$ci publicznej, albo wolnosci i praw
innych os6b. Ograniczenia te nie moga naruszac istoty wolnosci i praw”. Wobec
powyzszego zarébwno z art. 31 ust. 3, jak i art. 64 ust. 3 Konstytucji RP mozna
wyprowadzi¢ przestanke dopuszczalno$ci ingerencji w sferg prawa wlasnosci, tj.
wymog podstawy ustawowej dla takich ingerencji®®. Granice tej ingerencji s zde-
terminowane systemem chronionych najwyzszym prawem warto$ci i wywazong
relacja miedzy interesem publicznym a interesem jednostki?’. Nakaz wywazenia
obydwu interesow wymaga nie tyle osiggnigcia okreslonej proporcji migdzy celem
ingerencji a jej konsekwencjami dla praw jednostki, ile raczej, aby podejmujaca
decyzj¢ wladza wywazata wchodzace w gre interesy, by decyzje byty racjonalne
i unikaty razacych dysproporcji®. Ten wzglad na oba interesy ma powodowac, ze
stosujac procedurg okreslong w k.p.a., administracja bedzie ingerowaé w prawa

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483 ze
sprost. 1 p6zn. zm.).

% Wyrok TK z dnia 25 lutego 1999 r., K 23/98, OTK 1999, nr 2, poz. 25.

26 T. Dybowski uwaza, ze sg takie ograniczenia istoty prawa wlasnosci, ktore bez rownowaznej
rekompensaty pozbawiaja wlasciciela na state badz na czas blizej nieoznaczony jednego lub kilku
przyshugujacych mu podstawowych, ptynacych z wlasnoéci uprawnien, albo naktadaja nan takie
cigzary, ktore nie moga by¢ w sposob odpowiedni rownowazone przez korzysci, jakie jest w stanie
dawa¢ wiasno$¢. Przyktadem tego moga by¢ czynsze regulowane i towarzyszacy im obowiazek
utrzymania budynku w stanie niezagrazajacym bezpieczenstwu mieszkancow, a takze zapewnienie
wlasciwych warunkow sanitarnych. Zob. T. Dybowski, Ochrona wiasnosci na tle konstytucyjnej
koncepcji zrodel prawa w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, [w:] Trybunat Konstytucyjny.
Ksigga XV-lecia, red. F. Rymarz, A. Jankiewicz, Warszawa 2001, s. 114.

27 Wyrok TK z dnia 12 stycznia 1999 r., P 2/98, OTK 1999, nr 1, poz. 2.

3§, Jarosz-Zukowska, Konstytucyjna zasada ochrony wlasnosci, Krakow 2003, s. 176.

% Nalezy zauwazy¢, ze w przedstawianym ujeciu wywazenie interesu publicznego i interesu
indywidualnego oznacza konieczno$¢ rozstrzygnigcia jakiego$ dylematu, jakiej$ sprzecznosci lub
réznicy pomigdzy tymi interesami.

3 D.R. Kijowski, Zasada adekwatnosci w prawie administracyjnym, ,,Pafistwo i Prawo” 1990,
z.4,s. 65.
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podmiotowe na podstawie prawdy obiektywnej, w wywazony sposob, zgodnie
z kompetencjami, tylko w niezbednym zakresie®'.

Regulacjg uzupehiajaca konstytucyjne unormowanie witasnosci jest art. 140
k.c.??, w ktorym w najpetniejszy sposob okreslono zakres tresci prawa wiasnoscei.
Zakres ten stanowig trzy wyznaczniki: przepisy ustaw, zasady wspotzycia spotecz-
nego i spoteczno-gospodarcze przeznaczenie danej wlasnosci®. Ze sformutowania
art. 140 k.c. wynika, ze granice wlasnosci wyznaczajg nie poszczegdlne przepisy,
lecz caloksztalt obowigzujacego ustawodawstwa. Moga to by¢ zardwno przepisy
prawa cywilnego, jak i przepisy innych dziatow prawa, przede wszystkim prawa
administracyjnego*.

Na tle analizowanego wyroku NSA trzeba zauwazy¢, ze celem ustawy jest
ochrona interesu publicznego przy jednoczesnym poszanowaniu interesow indy-
widualnych, ktore moga zosta¢ naruszone w przebiegu procesu budowlanego®.
W procesie tym dochodzi do koncentracji interesOw o bardzo zrdéznicowanym
charakterze, intereséw roznych podmiotéw. Wsrdd takiego labiryntu interesow
wyrdzniajg sie dwa glowne typy: interes publiczny i interes indywidualny*. W kon-
tek$cie analizowanej problematyki interes publiczny nalezy widzie¢ przez pryzmat
uwzgledniajacy catos¢ dziatan na etapie uzytkowania obiektu budowlanego, w kt6-
rym musi by¢ zawarty respekt i poszanowanie intereséOw jednostkowych, gdyz
demokratyczne panstwo prawne istnieje dla dobra jednostek, a nie jako byt sam
w sobie. Interes publiczny powinien wkracza¢ w sfer¢ intereséw jednostkowych
w znaczeniu dominacji czy tez wypierania tych ostatnich, o ile jest to niezbedne.
Nie mozna w kazdym razie zaktada¢ ani automatycznego podporzadkowania, ani
bezwzglednej dominacji, poniewaz demokratyczne panstwo prawne jest wyrazicie-

31 T. Sienkiewicz, Pozwolenie w ochronie zabytkéw, Lubin 2013, s. 60.

32 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (t.j. Dz.U. z 2014 r., poz. 121 z pézn.
zm.), dalej jako: k.c.

33 Z ograniczen tresci prawa wlasnosci wynika, ze wlasno$¢ nie jest uksztalttowana jako do-
minium absolutum, ale jako prawo do wylacznego wtadania rzecza z poszanowaniem interesu spo-
tecznego. Zob. W. Rozwadowski, Uwagi o tak zwanej wltasnosci relatywnej w prawie rzymskim,
,»,Czasopismo Prawno-Historyczne” 2011, nr 2, s. 203.

3 J. Ignatowicz, Prawo rzeczowe, Warszawa 2003, s. 75. Liczne przypadki ograniczenia pra-
wa wlasnosci poprzez normy materialnego prawa administracyjnego, wespot z przepisami prawa
cywilnego, daja ogodlny zarys ochrony istotnego z punktu widzenia jednostki prawa rzeczowego, co
w konsekwencji stanowi o istocie prawa wlasnosci. Zob. E. Ura, K. Heliniak, Ograniczenia wtasnosci
nieruchomosci w administracyjnym prawie materialnym, [w:] Jednostka wobec dziatan administra-
¢ji publicznej. Miedzynarodowa Konferencja Naukowa, Olszanica 21-23 maj 2001 r., red. E. Ura,
Rzeszow 2001, s. 457.

3% Z. Niewiadomski, [w:] Prawo budowlane. Komentarz, red. Z. Niewiadomski, s. 6.

3% W. Szwajdler, Ochrona prawna interesu indywidualnego w procesie budowlanym, Torun
1993, s. 16.
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lem interesow catego spoteczenstwa®’. Zabezpieczenie interesu publicznego winno
zmierza¢ do zaspokojenia korzy$ci w wymiarze ogolnym, przy jednoczesnym
uwzglednieniu racjonalnych oczekiwan jednostek®.

Podsumowujac, nalezy podkresli¢, ze ograniczenie swobody zmiany sposobu
uzytkowania obiektu budowlanego przez prawo budowlane ma na celu ochrone
wyzszych wartosci juz po wybudowaniu obiektu budowlanego, tj. na etapie jego
uzytkowania. Trzeba pami¢tac o tym, ze ograniczenia wiasciciela w dysponowaniu
swoja wlasno$cia sa konieczne, ale nie mogg ingerowa¢ w prawo wlasnosci w spo-
sob nadmierny i nieuzasadniony ochrong wyzszych wartosci. Dlatego przy stosowa-
niu przepisow nalezy wywazy¢ interesy zwigzane z ochrong wartosci wskazanych
w prawie budowlanym z interesem wtasciciela obiektu budowlanego, w ktorym
nastgpita zmiana sposobu uzytkowania.

Dodatkowo warto zauwazy¢, ze wydane orzeczenie NSA, dotyczace przepi-
sOwW zmiany sposobu uzytkowania obiektu budowlanego, ma istotne znaczenie do
wyznaczenia standardu wyktadni prawa budowlanego tak, aby w przysztosci nie
dochodzito do sytuacji takich, jak z opisu stanu faktycznego niniejszego wyroku,
ze organ Il instancji orzekat w komentowanej sprawie az cztery razy, i to w sposob
niejednolity. Taka sytuacja niewatpliwie podwaza zaufanie stron postgpowania do
organ6w administracji publicznej.

BIBLIOGRAFIA

Bielecki M., Wybrane aspekty procesu inwestycyjno-budowlanego, Warszawa 2009.

Btazewski M., Ochrona w procesie budowlanym, [w:] Wartosci w prawie administracyjnym.
V Krakowsko-Wroclawskie Spotkanie Administratywistow, red. J. Zimmermann, Warszawa 2015.

Despot-Mtadanowicz A., [w:] Prawo budowlane. Komentarz, red. A. Gliniecki, Warszawa 2012.

Dybowski T., Ochrona wtasnosci na tle konstytucyjnej koncepcji zrodet prawa w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego, [w:] Trybunat Konstytucyjny. Ksiega XV-lecia, red. F. Rymarz,
A. Jankiewicz, Warszawa 2001.

Ignatowicz J., Prawo rzeczowe, Warszawa 2003.

Janiszewska-Kuropatwa E., [w:] Prawo budowlane. Komentarz, red. Z. Niewiadomski, Warszawa
2011.

Jarosz-Zukowska S., Konstytucyjna zasada ochrony wlasnosci, Krakow 2003.

Kijowski D.R., Zasada adekwatnosci w prawie administracyjnym, ,,Pafnstwo i Prawo” 1990, z. 4.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483 ze sprost.
ipozn. zm.).

37 M. Zdyb, Prawny interes jednostki w sferze prawa administracyjnego. Studium teoretyczno-

-prawne, Lublin 1991, s. 218.

3 M. Wozniak, Interes publiczny jako przestanka dzialan organéw planistycznych, [w:] Prze-
strzen i nieruchomosci jako przedmiot prawa administracyjnego. Publiczne prawo rzeczowe, red.
1. Niznik-Dobosz, Warszawa 2012, s. 98-99.



Pobrane z czasopisma Studia luridica Lublinensia http://studiaiuridica.umcs.pl
Data: 17/10/2025 07:44:12

Glosa do wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 13 wrzesnia 2016... 183

Mazur K., Dobra chronione w dziatalnosci policji administracyjnej na przyktadzie panstwowej
inspekcji sanitarnej, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2010, nr 3.

Misiak W., Poradnik inwestora budowlanego, Warszawa 1997.

Niewiadomski Z., [w:] Prawo budowlane. Komentarz, red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2011.

Rozwadowski W., Uwagi o tak zwanej witasnosci relatywnej w prawie rzymskim, ,,Czasopismo
Prawno-Historyczne” 2011, nr 2.

Serafin S., Funkcje prawa budowlanego, ,,Spoteczenstwo i Rodzina” 2006, nr 1.

Serafin S., Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa 2006.

Sienkiewicz T., Pozwolenie w ochronie zabytkow, Lubin 2013.

Szwajdler W., Ochrona prawna interesu indywidualnego w procesie budowlanym, Torun 1993.

Ura E., Heliniak K., Ograniczenia wlasnosci nieruchomosci w administracyjnym prawie materialnym,
[w:] Jednostka wobec dziatan administracji publicznej. Migdzynarodowa Konferencja Naukowa,
Olszanica 21-23 maj 2001 r., red. E. Ura, Rzeszoéw 2001.

Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (t.j. Dz.U. z 2014 r., poz. 121 z pdzn. zm.).

Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (t.j. Dz.U. z 2017 r., poz. 1332 z pozn. zm.).

Wawrzyniak J., Zmiana sposobu uzytkowania obiektu budowlanego lub jego czesci, ,,Inzynier Bu-
downictwa” 2013, nr 5.

Wozniak C., [w:] Prawo budowlane z umowami w dziatalnosci inwestycyjnej. Komentarz, red.
H. Kisilowska, Warszawa 2010.

Wozniak M., Interes publiczny jako przestanka dziatan organow planistycznych, [w:] Przestrzen
i nieruchomosci jako przedmiot prawa administracyjnego. Publiczne prawo rzeczowe, red.
1. Niznik-Dobosz, Warszawa 2012.

Wyrok NSA z dnia 29 stycznia 1997 r., Il SA/Kr 337/96, LEX nr 29642.

Wyrok NSA z dnia 27 wrzesnia 2002 r., IV SA 2147/00, ONSA 2003, nr 4, poz. 137.

Wyrok NSA z dnia 7 kwietnia 2005 r., OSK 1399/04, LEX nr 169366.

Wyrok NSA z dnia 15 pazdziernika 2010 r., II OSK 1569/09, LEX nr 746648.

Wyrok NSA z dnia 13 maja 2014 r., Il OSK 1532/13, LEX nr 1586370.

Wyrok TK z dnia 12 stycznia 1999 r., P 2/98, OTK 1999, nr 1, poz. 2.

Wyrok TK z dnia 25 lutego 1999 r., K 23/98, OTK 1999, nr 2, poz. 25.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 24 kwietnia 2008 r., VII SA/Wa 2186/07, LEX nr 495721.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 14 stycznia 2010 r., VII SA/Wa 261/09, LEX nr 601968.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 27 marca 2012 r., VII SA/Wa 210/12, LEX nr 1365461.

Wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 28 lutego 2014 r., Il SA/Bk 895/13, LEX nr 1433501.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 22 maja 2014 r., VII SA/Wa 1662/13, LEX nr 1564799.

Zdyb M., Prawny interes jednostki w sferze prawa administracyjnego. Studium teoretyczno-prawne,
Lublin 1991.

SUMMARY

The commentary concerns the issue of the application of legal regulations regarding the change
in the way of using a building object. As the Supreme Administrative Court states, when interpreting
these provisions, one should weigh the interests related to the protection of values indicated in the
construction law with the interests of the owner of the building object in which the change of use
took place. Indeed, these regulations constitute interference in the ownership.
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