. Przypadki

z praktyki, cz. 30

przedstawia sedzia Magdalena Durzynska

Konsekwencje
niewaznosci MPZP

Plan miejscowy to powszechnie obowigzujace prawo. Jezeli uleg-
nie ono zmianie badZ zostanie stwierdzona jego niewaznosc,

to podejmowane na jego podstawie decyzje administracyjne

nie moga by¢ automatycznie uznawane za niewazne. Zwracam
uwage na wazny wyrok II OSK 1490/15. Niewatpliwie bedzie
mial on zastosowanie takze do podziatéw nieruchomoéci.

kiedy to starosta udzielil inwesto-

rom X pozwolenia na rozbiérke bu-
dynku oraz na budowe budynku ustugo-
wo-mieszkalnego, a nastepnie w 2008 r.
zmienil to pozwolenie. Zmiana polegata
na rozdzieleniu dwupoziomowego loka-
lu uzytkowego na dwa oddzielne lokale
z likwidacja wewnetrznych schodéw tg-
czacych te dwa poziomy (...). W 2011 1.
wojewoda stwierdzil niewazno$é obu
wspomnianych decyzji, przyjmujac, ze
zostaly one wydane z razacym narusze-
niem prawa. Po uzupelnieniu przez in-
westoréw X brakujgcych dokumentow
projektu budowlanego starosta decyzja
z lutego 2012 r., powolujac sie na art. 37
ust. 2 ustawy z 7 lipca 1994 r. Prawo bu-
dowlane (DzU z 2017 r., poz. 1332), za-
twierdzil projekt budowlany i udzie-
lit inwestorom pozwolenia na budowe,
a czeSciowo (co do rozbidrki) umorzyt
postepowanie.

Odwotanie wnidst wspétwlasciciel sa-
siedniej zabudowanej dziatki (Y). Zarzu-
cit, ze w zwigzku z budowa na dziatce
inwestora X przebudowano (przedluzo-
no) kominy na jego budynku, a ponadto,

S prawa miata swéj poczatek w 2003 r.,
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ze poddasze sasiada zostalo wybudowa-
ne sprzecznie z ustaleniami miejscowego
planu zagospodarowania przestrzenne-
go (MPZP) oraz warunkami technicz-
nymi. Kwestionowat tez prawidlowosé
dokumentacji zwigzanej z udzielonym
pozwoleniem na budowe.

W czerwcu 2012 r. wojewoda utrzy-
mal w mocy decyzje organu pierwszej
instancji. Podat, ze prawidtowo zasto-
sowano art. 37 ust. 2 Prawa budowla-
nego. Stanowi on, ze rozpoczecie albo
wznowienie budowy, w razie stwierdze-
nia niewaznos$ci decyzji o pozwoleniu
na budowe, moze nastgpi¢ po wydaniu
nowej decyzji o pozwoleniu na budowe.
Co do dokumentacji uznal, ze inwenta-
ryzacja przewodéw kominowych sasied-
nich budynkéw w stosunku do planowa-
nego budynku ustugowo-mieszkalnego
wskazuje na ich zgodno$¢ z polska nor-
ma PN EN 1443. Co do niezgodnosci pro-
jektowanego poddasza z MPZP ustalit, ze
wedlug planu z 1999 r. inwestycja znaj-
duje sie na terenie posiadajgcym funkcje
mieszkaniowo-ustugowg oraz ze plan ten
dopuszcza nadbudowe lub odtworzenie
— ze wzgledu na zly stan techniczny —

istniejgcej zabudowy do wysokosci linii
okapu nieprzekraczajgcej linii okapu ist-
niejgcego budynku na dziatce Y. W kwe-
stii samowoli budowlanej dotyczacej ko-
minéw wojewoda ,,odestal” skarzacego Y
do organéw nadzoru budowlanego.

Y w skardze do WSA zarzucil, ze re-
alizacja inwestycji narusza jego prawo
wlasnosci, jest niezgodna z obowigzuja-
cym miejscowym planem zagospodaro-
wania przestrzennego i narusza przepisy
szczegblne w zakresie lokalizacji komi-
noéw i otworéw wentylacyjnych.

dzil niewaznos¢ decyzji wojewody

z 2012 r. oraz poprzedzajacej ja de-
cyzji starosty o zatwierdzeniu projektu
budowlanego i udzieleniu pozwolenia
na budowe — jednak z innych powodéw,
niz zarzucatl Y. Okazalo sie, ze w miedzy-
czasie wyrokiem WSA z 30 pazdziernika
2012 r. utrzymanym w mocy przez NSA
wyrokiem z 2 wrze$nia 2014 r. [sygn.
akt IT OSK 237/13] zostata stwierdzona
niewazno$¢ planu miejscowego stano-
wigcego podstawe wydania tych decy-
zji. WSA argumentowal, ze stwierdze-

P o rozpoznaniu skargi WSA stwier-



nie niewazno$ci uchwaty rady gminy
wywoluje skutki od chwili jej podjecia
(ex tunc), czyli ze nalezy ja traktowac
tak, jakby nigdy jej nie byto. Wobec tego
sad ten uznal, ze weryfikacja zgodnos-
ci zatwierdzonego projektu budowlane-
go i udzielonego pozwolenia na budowe
z niewaznym planem miejscowym jest
niemozliwa. Skutkowato to przyjeciem,
ze decyzja ,budowlana” zostala wydana
przy braku kontroli przez organ architek-
toniczno-budowlany zgodnosci inwesty-
cji z obowiagzujacym na danym terenie
porzadkiem planistycznym. WSA wska-
zal przy tym, ze w sytuacji braku planu
zagospodarowania przestrzennego organ
administracji powinien zazgda¢ od in-
westora decyzji o warunkach zabudowy
i sprawdzi¢ zgodno$¢ planowanej inwe-
stycji z jej postanowieniami.

WSA zwrécil tez uwage, ze w sprawie
nie ma znaczenia, ze wyrok stwierdza-
jacy niewazno$¢ planu miejscowego stal
sig prawomocny po dacie wydania decy-
zji o pozwoleniu na budowe, gdyz skutek
ex tunc niewaznosci uchwaty oznacza,
ze w dacie orzekania przez organ akt ten
nie istnial, a sad (skoro uzyskat informa-
cje o takim stanie prawnym) zobowigza-
ny jest okoliczno$é te uwzglednié. Wska-
zal tunaart. 147 § 2 ustawy z 30 sierpnia
2002 r. Prawo o postepowaniu przed sq-
dami administracyjnymi (ppsa; tekst jed-
nolity: DzU z 2016 r., poz. 718 ze zm.).
Stanowi on, Ze rozstrzygnigcia w spra-
wach indywidualnych, wydane na pod-
stawie uchwaty, ktérej niewaznosc¢ zo-
stata stwierdzona przez sad, podlegaja
wzruszeniu w trybie okreslonym w po-
stepowaniu administracyjnym albo
w postepowaniu szczeg6lnym.

Jednoczesnie WSA wyjasénil, ze
uchwata w sprawie MPZP nie jest de-
cyzja ani orzeczeniem, o ktérym mowa
w art. 145 § 1 pkt 8 kpa, oraz ze zaden
inny przepis nie wskazuje, ze jej unie-
waznienie jest podstawa do wznowienia
postepowania. Uznal zatem, Ze nalezy
zastosowac tryb stwierdzenia niewaz-
nosci decyzji na podstawie art. 156 § 1
pkt 2 kpa jako wydanej z razacym na-
ruszeniem prawa. Przywolal uchwa-
e NSA z 13 listopada 2012 r. [sygn. akt
I OPS 2/12] i nie podzielil stanowiska
NSA wyrazonego w wyroku z 24 kwiet-
nia 2014 r. [sygn. II OSK 2868/12] i w wy-
roku z 25 maja 2012 r. [sygn. akt II OSK
400/11].

Niezaleznie od tego WSA wskazal, ze
poniewaz budynek zostal w istocie w ca-
losci wybudowany, postepowanie co do
pozwolenia budowlanego winno by¢
umorzone, a zastosowanie winno zna-
lez¢ postepowanie naprawcze uregulo-
wane w art. 51 Prawa budowlanego.

skardze kasacyjnej inwestorzy X
W zarzucili naruszenie:
eart. 147 § 2 ppsa w zw. z art. 145
§ 1 pkt 2 ppsa w zw. z art. 156 § 1 pkt 2
kpa poprzez niezasadne przyjecie, ze
sad administracyjny uprawniony jest do
wzruszania decyzji administracyjnych
wydanych na podstawie uchwat jedno-
stek samorzadu terytorialnego, w przy-
padku stwierdzenia niewaznosci takich
uchwal, gdy tymczasem ,wzruszenie ta-
kich decyzji mozliwe jest jedynie w poste-
powaniu administracyjnym albo w poste-
powaniu szczegélnym”,

eart. 145 § 1 pkt 2 ppsa w zw. z art. 134
§ 1 ppsa w zw. z art. 156 § 1 pkt 2 kpa
w zw. z art. 16 § 1 kpa w zw. z art. 2 Kon-
stytucji RP poprzez niezasadne uznanie,
iz nastepcze stwierdzenie niewaznosci
uchwaty w przedmiocie MPZP stanowi
przestanke razacego naruszenia prawa
uzasadniajaca stwierdzenie niewaznos$ci
decyzji o pozwoleniu na budowe wyda-
nej na podstawie tego planu miejscowego,

eart. 156 § 1 pkt 2 kpa poprzez nieza-
sadne stwierdzenie niewaznoéci zaskar-
zonych decyzji o pozwoleniu na budowe
w sytuacji, gdy decyzje te nie byly obar-
czone zadng z wad kwalifikowanych,
o ktérych mowa w tym przepisie,

eart. 35 ust. 1 pkt 1 w zw. z art. 37
ust. 2 Prawa budowlanego poprzez bled-
na ich wyktadnie polegajaca na przyje-
ciu, ze decyzja o pozwoleniu na budo-
we wydana na podstawie MPZP, ktérego
niewazno$¢ zostala nastepnie stwierdzo-
na prawomocnym wyrokiem wlasciwego
sadu, jest decyzja wydang bez zbadania
zgodno§ci projektu budowlanego z usta-
leniami tego planu miejscowego.

Uzasadniajac skarge kasacyjng, inwe-
storzy X twierdzili, ze art. 147 § 2 ppsa
nie odsyta do podstawy uniewaznienia,
lecz do trybu, w jakim ma to nastapic.
Zarzucili wiec, ze w tej sprawie odpo-
wiedni tryb administracyjny nie zostat
przeprowadzony, a niewaznos$¢ decy-
zji zostata stwierdzona na podstawie
art. 145 § 1 pkt 2 ppsa z pominigciem
art. 147 § 2 ppsa oraz ze do przeprowa-
dzenia postepowania, o ktérym mowa
w art. 147 § 2 ppsa, wlaéciwy jest organ
administracji, a nie sad administracyj-
ny. Podniesli tez, ze skoro ustawodawca
nie uregulowat trybu stwierdzenia nie-
wazno$ci decyzji, to sad administracyj-
ny nie byl uprawniony do zastapienia go
w tym zakresie. W tym przypadku za-
kwestionowali zatem mozliwos¢ stwier-
dzenia niewaznosci decyzji na podsta-
wie art. 156 § 1 pkt 2 kpa.

Powolujac sig na zasade trwalosci osta-
tecznych decyzji, w skardze zakwestio-
nowano tez przyjecie fikcji prawnej pole-
gajacej na uznaniu braku istnienia MPZP

w dacie wydawania decyzji o pozwole-
niu na budowe, podczas gdy w istocie
w dacie orzekania plan ten obowigzy-
wal. Zwrécono przy tym uwage na nie-
pewno$¢ obrotu prawnego i na prawa
nabyte. Zauwazono takze, ze w ustawie
o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym (pizp) uregulowano sytuacje
polegajaca na zmianie stanu prawnego
w nastepstwie uchwalenia planu miej-
scowego, dajac prymat zasadzie ochrony
praw nabytych.

Wreszcie skarzacy kasacyjnie twier-
dzili, ze nie spos6b méwié o razgcym na-
ruszeniu prawa wowczas, gdy stan praw-
ny nie jest jednoznaczny takze w §wietle
orzecznictwa oraz ze powolana przez
WSA uchwata NSA z 13 listopada 2012 .
[sygn. akt I OPS 2/12] nie odnosi sig do
stanu faktycznego wystepujacego w roz-
poznawanej sprawie.

yrokiem w sprawie II OSK
W 1490/15 NSA uwzglednit skarge.
Podal w uzasadnieniu, ze art. 147
§ 2 ppsa ma takze charakter materialno-
prawny. Wynika bowiem z niego norma
prawna stanowiaca, Ze rozstrzygniecia
w sprawach indywidualnych wydane na
podstawie uchwaly lub aktu, o ktérych
mowa w art. 147 § 1 ppsa, a wigc na pod-
stawie aktu prawa miejscowego organéw
jednostek samorzadu terytorialnego i te-
renowych organéw administracji rzado-
wej lub innego aktu organéw jednostek
samorzadu terytorialnego i ich zwiaz-
kéw, podjetego w sprawach z zakresu
administracji publicznej, co do ktére-
go sad administracyjny wydat wyrok
stwierdzajacy jego niewazno$c¢ lub wy-
rok stwierdzajacy, ze zostal on wydany
z naruszeniem prawa, podlegaja wzru-
szeniu. Poza tag norma w przepisie tym
wskazano takze tryb, w ktérym moze
nastapi¢ wzruszenie tych aktow. W obu
przypadkach w art. 147 § 2 ppsa ustawo-
dawca uzywa jednakze nieprecyzyjnych
sformutowan: ,rozstrzygniecia w spra-
wach indywidualnych (...) podlegaja
wzruszeniu” oraz ,w trybie okreslonym
w postepowaniu administracyjnym albo
w postepowaniu szczegélnym”. W oce-
nie NSA jest to spowodowane tym, ze
na podstawie uchwat i aktéw wymienio-
nych w art. 147 § 1 ppsa moga by¢ podej-
mowane rézne rozstrzygniecia nie tylko
z zakresu prawa administracyjnego, ale
takze o charakterze cywilnoprawnym,
i w celu objecia ich wszystkich zakre-
sem norm zawartych w art. 147 § 2 ppsa
ustawodawca uznat, ze wlasciwe bedzie
uzycie tak ogélnych i pojemnych sfor-
mutowan.
Dalej NSA wskazal, ze pojecie ,wzru-
szenie” jest stosowane w znaczeniu sze-
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rokim obejmujacym wszystkie tryby
pozbawienia mocy obowiazujacej de-
cyzji administracyjnej, a zatem rowniez
stwierdzenie niewaznosci, jak tez w zna-
czeniu waskim, ktére wigze wzruszal-
no$¢ wylacznie z uchyleniem decyzji
w wyniku zastosowania sankcji wzru-
szalnosci [B. Adamiak w: Niewazno§¢
aktu prawa miejscowego a wadliwo$c de-
cyzji administracyjnej, ,Pafistwo i Pra-
wo” nr 9 z 2002 r., s. 22]. Gdy chodzi
o ten casus, NSA uznal, ze w przypad-
ku art. 147 § 2 ppsa nalezy rozumieé
je w znaczeniu waskim, zwlaszcza ze
ustawodawca moégt sie postuzy¢ bar-
dziej rozbudowang wypowiedzig, w kté-
rej zastrzeglby w takiej sytuacji sank-
cje niewaznosci (jak ma to miejsce np.
w art. 190 ust. 4 Konstytucji RP). Sko-
ro jednak w art. 147 § 2 ppsa mowa jest
ogblnie o wzruszeniu rozstrzygniec
w indywidualnych sprawach, to w oce-
nie NSA, w przypadku, gdy chodzi o de-
cyzje administracyjne, nalezy przez to
rozumie¢ sankcje wzruszalnosci, a nie
niewaznoéci.

W konsekwencji NSA przyjal, ze sad
administracyjny nie jest uprawniony
do stwierdzenia na podstawie art. 145
§ 1 pkt 2 ppsa niewaznosci decyzji o po-
zwoleniu na budowe, z tego powodu, ze
stwierdzono niewazno$¢ planu miejsco-
wego, na podstawie ktorego te decyzje
wydano. Zgodnie bowiem z tym prze-
pisem sad administracyjny stwierdza
niewazno$¢ decyzji lub postanowienia
w calosci lub w czesci, jezeli zachodza
przyczyny okreslone w art. 156 kpa lub
w innych przepisach. Natomiast — jak
wynika z przyjetej wykladni art. 147 § 2
ppsa — stwierdzenie niewaznosci pla-
nu miejscowego, na podstawie ktérego
wydano decyzje o pozwoleniu na bu-
dowe, nie jest podstawa stwierdzenia
niewaznosci tej decyzji, lecz jest podsta-
wa jej wzruszenia. Nie jest to wiec przy-
czyna niewaznosci okreslona w art. 156
kpa, jak réwniez w przepisach szczegol-
nych, w tym w art. 147 § 2 ppsa. Za taka
wykladnig przemawiajg takze wzgledy
zwigzane z konieczno$cig zagwaran-
towania podstawowych standardéw
proceduralnych, w tym dwuinstancyj-
nego postgpowania administracyjne-
go w sprawie, ktérej przedmiotem jest
wzruszenie decyzji administracyjnej.
(-..) NSA zwrécil w szczegblnosci uwa-
ge na to, ze obok zasady praworzadnosci
funkcjonuje tez zasada ochrony praw
nabytych. A skoro decyzja o pozwole-
niu na budowe zostala wydana w czasie,
gdy plan miejscowy byt obowigzujacym
prawem, to jej wzruszenie z tego powo-
du, Ze zostala ona wydana na podstawie
planu miejscowego uznanego ex post za
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\ Przypadki
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niewazny (z mocg ex tunc) podwaza za-
sade zaufania do organéw wtadzy pub-
licznej i stanowionego przez nie — na
poziomie jednostki samorzgdu teryto-
rialnego — prawa.

Zdaniem NSA wszystkie te aspek-
ty musza by¢ poddane ocenie nie tyl-
ko przez sad administracyjny, ale
takze przez organy administracji w dwu-
instancyjnym postgpowaniu administra-
cyjnym przy $cislym stosowaniu art. 147
§ 2 ppsa w zakresie proceduralnym. Na-
lezy wiec przyjac, ze skoro ustawodawca
w tym przepisie odsyta do trybu okreslo-
nego w postepowaniu administracyjnym
albo w postepowaniu szczegélnym, to
w przypadku, gdy rozstrzygniecie w in-
dywidualnej sprawie polega na wydaniu
decyzji administracyjnej, i to z zakresu
Prawa budowlanego, wlasciwy bedzie
ktorys z trybéw uregulowanych w kpa,
oczywiscie stosowany odpowiednio.
Orzeczenie jest prawomocne.

Moim zdaniem

Podzielam stanowisko NSA. Przedsta-
wiam Panstwu ten wyrok, bo niewatpli-
wie bedzie on mial zastosowanie takze
do podzialéw nieruchomosci. Jest za-
tem istotny dla geodetéw wykonawcow,
ale nade wszystko dla organéw admi-
nistracji orzekajacych np. o podziatach
oraz o scaleniach i podziatach. General-
nie juz sama ustawa z 27 marca 2003 1.
o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym (pizp; DzU z 2017, poz. 1073)
w art. 33 ustanawia zasade, ze utrata mo-
cy obowigzujgcej planu miejscowego nie
powoduje wygasniecia decyzji admini-
stracyjnych wydanych na podstawie te-
go planu, z zastrzezeniem art. 65 ust. 1
pkt 21 ust. 2. Wygaszeniu podlegaja jedy-
nie sprzeczne z przepisami nowego pla-
nu decyzje o warunkach zabudowy, ale
tylko pod warunkiem, ze nie doszlo do
wydania ostatecznego pozwolenia na bu-
dowe (0 czym stanowi wprost ww. art. 65
ust. 1 pkt 2 i ust. 2 tej ustawy). Ale gdy-
by nie bylo dotad MPZP (i dlatego zapa-
dtaby decyzja o warunkach zabudowy),
to kwestia jej wygaszenia nie moglaby
by¢ utozsamiana z przywolang wyzej
zasada, ze decyzje oparte na przepisach
konkretnego planu miejscowego pozo-
staja skuteczne niezaleznie od jego zmia-
ny czy tez uchwalenia zupelnie nowego
planu. Za takim rozwigzaniem przema-
wia wladnie zasada zaufania do pan-
stwa. Dlatego tez nie wydaje sig stuszne
orzecznictwo wskazujace na niemozli-
wos$¢ zagospodarowania zgodnie z pla-
nem wydzielonych uprzednio dziatek
budowlanych przyktadowo o powierzch-
ni 800 m kw. po tym, jak nowelizacja
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planu okresla minimalng powierzchnig
dziatki budowlanej na 1200 m kw. Plan
miejscowy to powszechnie obowigzujgce
przepisy prawa, zatem czynnosci podej-
mowane na ich podstawie (w dacie ich
obowigzywania) nie moga by¢ automa-
tycznie negowane po tym, jak przepisy
te ulegng zmianie.

Zwracam tez uwage, ze méwiacy o fa-
kultatywnym elemencie MPZP art. 15
ust. 3 pkt 10 ustawy pizp ustanawia
podstawe dla okreslenia minimalne;j
powierzchni ,nowo wydzielonych” (!)
dzialek budowlanych. Ma zatem zasto-
sowanie jedynie przy podziatach maja-
cych nastapi¢ w przyszlosci, a wiec po
wejsciu w zycie nowego planu. W konse-
kwencji moim zdaniem nie mozna przy-
ja¢, ze uprzednie wydzielenie dziatek bu-
dowlanych o powierzchni 1000 m kw.
uniemozliwia wydanie w stosunku do
nich pozwolenia na budowg tylko z te-
go powodu, ze aktualnie wedtug MPZP
minimalna powierzchnia dziatki bu-
dowlanej to 1200 m kw. Owa minimal-
na powierzchnia dziatki budowlanej to
wskazéwka dla nowych dzialek, a nie dla
dzialek juz istniejacych. Generalna zasa-
da z art. 33 ustawy pizp — to zasada pelnej
skutecznosci decyzji zapadtych na pod-
stawie przepis6w obowiazujacych w da-
cie ich wydawania.

OczywiScie czym innym jest kwestia
zmiany planu (bo ta nastepuje ex nunc,
czyli od teraz na przyszlos¢), a czym
innym jest stwierdzenie niewaznosci
planu. Skutek tego ostatniego nastepu-
je ex tunc, czyli z moca wsteczng (od
poczatku), a zatem tak, jakby nigdy go
nie bylo. Zasada trwalosci decyzji wy-
dawanych na podstawie przepiséw da-
nego planu jest oczywista i — jak wska-
zalam — wynika wprost z ustawy pizp.
Niewazno$¢ planu od poczatku, stwier-
dzona dopiero po wielu latach (jak w opi-
sywanym przypadku), to juz co innego.
Dlatego dla oceny skutkéw prawnych
stwierdzenia niewazno$ci MPZP w kon-
tekscie zapadtych na jego podstawie roz-
strzygnie¢ tak istotny jest opisany wyrok
NSA. Zwracam jednak uwage, ze NSA
nie przesadzil ww. kwestii. Przesadzit
jedynie, ze pozostaje ona domeng orga-
néw administracji orzekajacych w dwu-
instancyjnym postepowaniu admini-
stracyjnym oraz ze przy ocenie skutkéw
niewazno$ci planu nalezy mie¢ na uwa-
dze zaréwno zasade praworzadnosci, jak
i zasadg zaufania do organéw panstwa,
a takze zasadg trwatosci decyzji admini-
stracyjnych i stabilizacji obrotu.

Magdalena Durzyriska

sedzia WSA w Warszawie (| Wydz.),
doktor nauk prawnych, pracowata

w Departamencie Katastru GUGIK





