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Postępowanie naprawcze

po wyeliminowaniu decyzji o pozwoleniu 

na budowę z obrotu prawnego

Mgr prawa Izabela Lewandowska, Powiatowy Inspektorat Nadzoru Budowlanego w Łodzi

Inwestor, zgodnie z art. 28 ust. 1 ustawy z 7 lipca 1994 r. 
Prawo budowlane (Dz U. z 2013 poz. 1409 ze zm.) może 
rozpocząć roboty budowlane na podstawie ostatecznej 
decyzji o pozwoleniu na budowę. Decyzją ostateczną, 
zgodnie z art. 16 ustawy z 14 czerwca 1960 r. Kodeks 
postępowania administracyjnego (Dz.U. z 2013 poz.267), 
jest decyzja, od której nie służy odwołanie w administra-

cyjnym toku instancji. Walor ostateczność przysługuje 
decyzji w dwóch przypadkach: w sytuacji gdy została 
wydana przez organ drugiej instancji w postępowaniu 
odwoławczym lub gdy decyzję wydał minister lub sa-

morządowe kolegium odwoławcze (wniosek o ponowne 
rozpatrzenie sprawy dotyczy decyzji ostatecznej) bądź 
wówczas gdy odwołanie od decyzji stało się niedopusz-

czalne w wyniku upływu terminu na wniesienie odwoła-

nia (jest to czternaście dni liczonych od dnia doręcze-

nia lub ogłoszenia decyzji – art. 129 §2 k.p.a.).1

W praktyce często pojawiają się przypadki zrealizowania 
całej inwestycji, w których następuje wyeliminowanie 
z obrotu prawnego decyzji o pozwoleniu na budowę. 
Bywa tak, gdy została rozpoznana przez sąd admini-
stracyjny skarga na decyzję organu II instancji ostatecz-

ną w administracyjnym toku instancji lub rozpoznana 
skarga kasacyjna od wyroku sądu administracyjnego 
I instancji Podobnie może dojść do zaskarżenia decyzji 
ostatecznej o pozwoleniu na budowę w trybie wznowie-

niowym lub stwierdzenia nieważności, czyli przy zasto-

sowaniu tzw. trybów nadzwyczajnych, wtedy decyzja 
również może zostać wyeliminowania z obrotu praw-

nego. Inwestor w sytuacji wszczęcia takiego postępo-

wania, jeżeli nie otrzymał nakazu wstrzymania budowy 
(wstrzymania wykonania decyzji o pozwoleniu na bu-

dowę) może zgodnie z prawem realizować swoją inwe-

stycję, do czasu wyeliminowania decyzji o pozwoleniu 
na budowę z obrotu prawnego. Zdarzają się przypad-

ki, że inwestor stracił pozwolenie na budowę po wy-

budowaniu obiektu i po przeprowadzonej procedurze 
dopuszczenia obiektu do użytkowania. Częste też są 

 1 A. Mudrecki (red.), Kodeks postępowania administracyjnego. Ko-

mentarz dla praktyków, Gdańsk 2008, s. 55-56

przypadki zrealizowania inwestycji prawie w całości, 
gdy decyzja o pozwoleniu na budowę zostaje usunię-

ta z obiegu prawnego. W takich sytuacjach nie stosu-

je się przepisu art. 37 ust. 2 ustawy Prawo budowlane. 
Konieczne jest zatem przeprowadzenie tzw. postępo-

wania naprawczego przez organ nadzoru budowlane-

go2. W tej sytuacji na inwestorze nie ciąży obowiązek 
uzyskania kolejnego pozwolenia na budowę.
Kwestia zastosowania art. 37 ust. 2 ustawy Prawo bu-

dowlane została szeroko omówiona w uchwale składu 
siedmiu sędziów Naczelnego Sądu Administracyjne-

go z 16.11.2001 r. sygn. akt OPS 9/01, w której m.in. 
stwierdzono, że art. 37 ust. 2 ustawy Prawo budowlane 
posługuje się dwoma odrębnymi pojęciami „rozpoczę-

cie budowy” oraz „wznowienie budowy”, a w dalszej 
części tego przepisu występują odpowiednio sformuło-

wania „nowej decyzji o pozwoleniu na budowę” i „de-

cyzji o pozwoleniu na wznowienie robót”. Wykładnia 
gramatyczna tego przepisu pozwala na wyprowadze-

nie wniosku, że pojęcie „rozpoczęcia budowy” od-

nieść należy do „wydania nowej decyzji o pozwole-

niu na budowę” zaś możliwość „wznowienia budowy” 
dotyczy wydania „decyzji o wznowieniu robót”. Zapre-

zentowana w tej uchwale wykładnia, mimo iż została 
przedstawiona w roku 2001, czyli przed nowelizacją 
omawianego przepisu z roku 2003 i 20053, zachowa-

ła aktualność do dzisiaj i znajduje swoje odzwiercie-

dlenie w orzecznictwie sądów administracyjnych.4
 

W literaturze także prezentowany jest pogląd, że tyl-
ko w sytuacji gdy wyeliminowano z obrotu prawnego 
decyzję o pozwoleniu na budowę, a roboty budowla-

ne nie zostały rozpoczęte, może być wydana decyzja 

 2 Organy te zostały wymienione w art. 80 ust. 2 ustawy Prawo bu-

dowlane, a ich właściwość rzeczowa została określona w art. 83
 3 Nowelizacja dokonana ustawą z 27 marca 2003 r. o zmianie usta-

wy-Prawo budowlane oraz o zmianie niektórych ustaw (Dz.U. nr 
80, poz. 718) oraz ustawą z 28 lipca 2005 r. o zmianie ustawy-
Prawo budowlane oraz o zmianie niektórych innych ustaw (Dz.U. 
nr 163, poz. 1364)

 4 Zob. postanowienie NSA z 27.01.2011 r. sygn. Akt II OW 84/10 
dostępne w Centralnej Bazie Orzeczeń Sądów Administracyjnych 
na stronie www.orzeczenia, nsa.gov.pl)
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o pozwoleniu na budowę na podstawie art. 37 ust.25. 
Wykładnia systemowa art. 37 ust. 2 prowadzi do kon-

kluzji, że przewidziane jest wydanie nowej decyzji o po-

zwoleniu na budowę jedynie w przypadku, gdy roboty 
budowlane nie zostały rozpoczęte6. Wynika to z faktu, 
że decyzja o pozwoleniu na budowę, o której mowa 
w art. 28 ust. 1 ustawy Prawo budowlane, może być 
wydana jedynie przed rozpoczęciem robót budowla-

nych, potwierdza to definicja zawarta w art. 3 pkt 12, 
zgodnie z którą pozwolenie na budowę jest decyzją 
administracyjną zezwalającą na rozpoczęcie i prowa-

dzenie budowy lub wykonywanie robót budowlanych 
innych niż budowa obiektu budowlanego7. Dodatkowy 
argument, który pozwala na przyjęcie takiej wykładni, 
to podział kompetencji między organami administra-

cji architektoniczno-budowlanej a organami nadzoru 
budowlanego. Zadania ustawowe tych pierwszych do-

tyczą etapu poprzedzającego rozpoczęcie robót bu-

dowlanych. Natomiast kompetencje organów nadzoru 
budowlanego, w głównej mierze są inspekcyjno-kon-

trolnymi i dotyczą trwającego procesu budowlanego8. 
Jedynym przypadkiem, w którym organy administracji 
architektoniczno-budowlanej uprawnione są do dzia-

łania w sytuacji budowania obiektu budowlanego, jest 
wygaśnięcie decyzji o pozwoleniu na budowę (art. 37 
ust. 1 ustawy Prawo budowlane) oraz stwierdzenie de-

cyzją organu nadzoru budowlanego o zaniechaniu dal-
szych robót budowlanych.
Kwestia trybu orzekania organów nadzoru budowlane-

go po stwierdzeniu nieważności decyzji o pozwoleniu 
na budowę, w sytuacji gdy obiekt budowlany został 
zrealizowany, przedstawiona została m.in. w uzasad-

nieniu do wyroku składu siedmiu sędziów Naczelne-

go Sądu Administracyjnego z 28.05.2001 r. sygn. akt 
OSA 2/019. Zdaniem Sądu op.cit.: „według utrwalo-

nego już orzecznictwa sądowoadministracyjnego In-

westor, który prowadził roboty budowlane lub wybu-

dował obiekt budowlany na podstawie ostatecznej 
decyzji o pozwoleniu na budowę, która to decyzja zo-

stała następnie wyeliminowana z obrotu prawnego, 
nie może być traktowany, jako osoba dopuszczająca 
się samowoli budowlanej w rozumieniu art. 48 Prawa 
budowlanego z 1994 r., a także jako osoba, która pro-

wadzi obroty budowlane bez pozwolenia na budowę” 
10. Konsekwencją powyższego zdaniem wskazane-

go składu Naczelnego Sądu Administracyjnego jest 

 5 J. Goździewicz-Biechońska, Wadliwość decyzji administracyjnych 
w procesie inwestycyjno-budowlanym, Warszawa 2011, s. 344

 6 Dotyczy decyzji wydawanych na podstawie art. 51 ust. 4 ustawy 
Prawo budowlane

 7 A. Gliniecki (red.), Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa 
2012, s. 375

 8 Zob. tamże, s. 376
 9 Wyrok dostępny na stronach Centralnej Bazy Orzeczeń Sądów 

Administracyjnych na stronie www.orzeczenia, nsa.gov.pl)
10 Skład orzekający zacytował rozważania z wyroku NSA z dnia 

18.06.1998 r. sygn. akt IV SA 1399/96 z glosą aprobującą W.Chró-

ścielewskiego – OSP 2000, z.4 poz. 60, s.199

przyjęcie, że po stwierdzeniu nieważności pozwolenia 
na budowę, nie jest dopuszczalne wydanie rozstrzy-

gnięcia w oparciu o przepis art. 48 ustawy Prawo bu-

dowlane. W tego rodzaju przypadkach przeprowadza-

na jest tzw. procedura naprawcza. Nazwa tego rodzaju 
postępowań wzięła się stąd, iż nie mamy do czynie-

nia w przedstawionych wyżej przypadkach z samowo-

lą budowlaną w znaczeniu powszechnie przyjętym11, 
czyli z tzw. czystą samowolą budowlaną.
Adresatem rozstrzygnięć wydawanych w postępowa-

niu naprawczym jest inwestor. W praktyce pojawiają się 
przypadki, iż obiekt budowlany po wybudowaniu zosta-

je sprzedany. W przypadku gdy wyeliminowanie decy-

zji o pozwoleniu na budowę nastąpiło już po sprzeda-

ży obiektu, postępowanie naprawcze prowadzone jest 
w stosunku do nowego właściciela obiektu, jako na-

stępcy prawnego. Stanowi o tym zapis art. 52 ustawy 
Prawo budowlane.
Dla omówienia przedmiotowej kwestii istotne są ure-

gulowania zawarte w art. 51 ust. 7 ustawy Prawo bu-

dowlane, który stanowi, że przepis ust.1 pkt 1 i 2 oraz 
ust. 3 stosuje się odpowiednio, jeżeli roboty budow-

lane, w przypadkach innych niż określone w art. 48 
albo w art. 49b, zostały wykonane w sposób, o którym 
mowa w art. 50 ust. 1. Zatem w sytuacji gdy budowa 
została zakończona, a decyzja o pozwoleniu na budo-

wę została wycofana z obrotu prawnego, nie zachodzi 
potrzeba do wstrzymania, na podstawie art. 50 ust. 1 
ustawy Prawo budowlane, robót budowlanych związa-

nych z budową obiektu. W takim przypadku nie ma rów-

nież zastosowania zapis o obowiązku wydania decyzji, 
na podstawie art. 51 ust. 1 ustawy Prawo budowlane, 
przed upływem 2 miesięcy od dnia wydania postano-

wienia o wstrzymaniu robót budowlanych12.
W literaturze i orzecznictwie13 prezentowany jest pogląd, 
że nieumieszczenie w przepisie art. 51 ust. 7 ustawy Prawo 
budowlane pkt 3 ust. 1 art. 51 jest omyłką ustawodawcy. 
Uzasadnienie tej tezy wywodzi się z zapisu ust. 4 art. 51, 
z którego wynika, że przepisy art. 51 ust. 1 pkt 3 mają za-

stosowanie również do przypadków, kiedy budowa zosta-

ła zakończona14. Świadczy o tym sformułowanie, że organ 
nadzoru budowlanego, jeżeli budowa została zakończo-

na, wydaje decyzję tylko o zatwierdzeniu projektu budow-

lanego zamiennego bez pozwolenia na wznowienie robót, 
gdyż jest ono w tej sytuacji bezprzedmiotowe.
Przyczyny wyeliminowania decyzji o pozwoleniu na bu-

dowę mogą być różne – począwszy od błędów czy uchy-

bień proceduralnych organów orzekających w sprawie 

11 Zob. A. Gliniecki (red.), Prawo…., s. 490
12 Zob. wyrok NSA z 26.11.2011 r., sygn. akt II OSK 165/10 dostępny 

na stronach Centralnej Bazy Orzeczeń Sądów Administracyjnych 
na stronie www.orzeczenia, nsa.gov.pl)

13 Zob. wyrok NSA z 7.01.2009 r. sygn. akt II OSK 1723/07, wyrok 
NSA z 08.01.2010 r. sygn. akt II OSK 15/09 dostępne w Centralnej 
Bazie Orzeczeń Sądów Administracyjnych na stronie www.orze-

czenia, nsa.gov.pl)
14 Zob. A. Gliniecki (red.), Prawo…, s. 500, zob. E. Radziszewski, 

Prawo budowlane. Przepisy i komentarz, Warszawa 2006, s. 176
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– na materialnych kończąc. Od rodzaju przyczyny za-

leży zatem przebieg postępowania naprawczego.
W orzecznictwie sądów administracyjnych utrwalone jest 
stanowisko dotyczące wyeliminowania z obrotu praw-

nego pozwolenia na budowę, które oznacza, że legali-
zacja takiego obiektu może być prowadzona wyłącznie 
w oparciu o art. 50 ust. 1 i 51 ust. 1 (i następne) ustawy 
Prawo budowlane. Pogląd ów potwierdza m.in. wyrok 
Naczelnego Sądu Administracyjnego z 04.07.2012 r. 
sygn. akt II OSK 560/1115 op.cit.: „w przypadku zre-

alizowania inwestycji w oparciu o ostateczną decyzję 
o pozwoleniu na budowę, która następnie została unie-

ważniona, postępowanie przed organami nadzoru bu-

dowlanego powinno być prowadzone w trybie prze-

pisów art. 50 i art. 51 Prawa budowlanego”. Dotyczy 
to przepisu art. 51 ustawy Prawo budowlane. W sytuacji 
gdy inwestor dokonał istotnych odstępstw od projektu 
budowlanego (zob. art. 36a ustawy Prawo budowlane) 
zatwierdzonego decyzją o pozwoleniu na budowę, wy-

cofaną z obrotu prawnego, ich uregulowanie jest możli-
we w ramach wszczętego postępowania naprawczego 
przed organem nadzoru budowlanego. Decyzją admi-
nistracyjną o nakazie przedłożenia projektu budowla-

nego zamiennego kończy tę fazę.
Często, aby móc przeprowadzić postępowanie napraw-

cze niezbędne jest przeprowadzenie postępowania do-

wodowego w trybie art. 81c ust. 2 ustawy Prawo bu-

dowlane, celem wyjaśnienia wątpliwości i naprawienia 
błędów, które doprowadziły do wyeliminowania decy-

zji o pozwoleniu na budowę z obrotu prawnego. W za-

leżności od wyników przeprowadzonego postępowa-

nia dowodowego organ wydaje decyzję na podstawie 
art. 51 ust. 1 ustawy Prawo budowlane.
Trudności interpretacyjne i problemy w stosowaniu 
w praktyce budzi sformułowanie zawarte w art. 51 ust. 
1 pkt 2 ustawy Prawo budowlane, tj. „obowiązek wy-

konania określonych czynności”. Czy przez pojęcie 
„czynności” należy rozumieć inne czynności związane 
z budową obiektu budowlanego, które nie mieszczą się 
w zakresie definicji robót budowlanych zawartej w art. 
3 pkt 7 ustawy Prawo budowlane, czy też „czynności” 
stanowi przedłożenie określonych dokumentów, eksper-
tyz, ocen technicznych, inwentaryzacji budowlanych, 
itp. Wykładnia obecnego brzmienia art. 51 ust. 1 pkt 2 
zawarta w uchwale składu siedmiu sędziów Naczelne-

go Sądu Administracyjnego z 10.01.2011 r. sygn. akt II 
OPS 2/1016 brzmi następująco: „W przepisach ustawy 
– Prawo budowlane z 1974 r. w istocie jednoznacznie 
ustawodawca wskazywał, że jeżeli chodzi o nakazanie 
czynności lub robót budowlanych w celu doprowadze-

nia do stanu zgodnego z prawem, to mogą być to tyl-
ko takie czynności, zmiany lub przeróbki/czyli roboty 
budowlane/, które dotyczą stanu faktycznego budowy, 

15 Wyrok dostępny w Centralnej Bazie Orzeczeń Sądów Administra-

cyjnych na stronach na stronie www.orzeczenia, nsa.gov.pl).
16 Uchwała dostępna w Centralnej Bazie Orzeczeń Sądów Admini-

stracyjnych na stronach na stronie www.orzeczenia, nsa.gov.pl).

a nie wyjaśniania sprawy pod względem procesowym, 
a w tym gromadzenia środków dowodowych, np. skła-

dania stosownych oświadczeń przez inwestora. Cho-

dzi więc o znaczenie materialno-prawne objętych na-

kazem wydawanym w formie decyzji administracyjnej 
„czynności”, a nie o czynności w znaczeniu proce-

sowym, z zakresu prawa formalnego, dowodowego. 
Istotą bowiem rozstrzygnięcia jest nakazanie wyko-

nania czynności lub robót budowlanych w celu „do-

prowadzenia wykonywanych robót do stanu zgodne-

go z prawem”, zaś przedstawienie żądanych środków 
dowodowych (a w tym oświadczenia o prawie do tere-

nu na cele budowlane) nie może do spełnienia takie-

go celu doprowadzić, służą bowiem wyłącznie ustale-

niu stanu faktycznego sprawy. Należy w konsekwencji 
przyjąć, że wolą ustawodawcy wprowadzającego usta-

wę – Prawo budowlane z 1994 r., którą uchylono usta-

wę z 1974 r. było, aby pojęcie „czynności”, wykona-

nie których jest objęte nakazem zawartym w decyzji 
organu nadzoru budowlanego na podstawie art. 51 
ust. 1 pkt 2 Prawa budowlanego, odnosiło się rów-

nież do takich działań inwestora, które mają charak-

ter materialnoprawny, a nie dotyczących kwestii pro-

cesowych, formalnych.”
Postępowanie naprawcze może zakończyć się nega-

tywnie dla inwestora, choć nazwa tego rodzaju postę-

powania może wskazywać, że finalnie kończy się wy-

nikiem pozytywnym. W dużej mierze, w określonych 
sytuacjach zakończenie tego postępowania zależne jest 
od zaangażowania i współpracy inwestora z organami 
nadzoru budowlanego celem doprowadzenia obiektu 
do stanu zgodnego z prawem.
Przepis art. 51 ust. 1 pkt 1 ustawy Prawo budowlane 
dotyczy sytuacji, gdy brak jest możliwości naprawy, po-

nieważ wystąpiła niedająca się usunąć niezgodność 
z przepisami17. Organ wydaje wtedy decyzję o zanie-

chaniu dalszych robót budowlanych bądź rozbiórkę 
obiektu budowlanego lub jego części, bądź doprowa-

dzenie obiektu do stanu poprzedniego. Wydanie takie-

go rozstrzygnięcia jest wyjątkiem. Roboty budowlane 
wykonywane lub zakończone „musiałyby spowodo-

wać tak ciężkie (poważne) naruszenie przepisów Pra-

wa budowlanego lub innych przepisów prawa admi-
nistracyjnego materialnego, że nie byłoby możliwości 
doprowadzenia obiektu budowlanego do stanu zgod-

nego z prawem” 18.
Postępowanie naprawcze, prowadzone na podsta-

wie art. 51 ust. 1 pkt 2 ustawy Prawo budowlane, koń-

czy się wydaniem decyzji w oparciu o przepis art. 51 
ust. 3 pkt 1 lub 2 ustawy Prawo budowlane. Organ 
nadzoru budowlanego decyzją stwierdza wykonanie 
obowiązku lub w przypadku niewykonania nałożone-

go obowiązku nakazuje zaniechanie dalszych robót 

17 Zob. R. Dziwiński, P. Ziemski, Prawo budowlane. Komentarz, War-
szawa 2006, s. 228

18 A. Gliniecki (red.), Prawo…,, s.492
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budowlanych bądź rozbiórkę obiektu lub jego części, 
bądź doprowadzenie obiektu do stanu poprzednie-

go. Ustawodawca zatem za niewykonanie obowiązku 
nałożonego na podstawie art. 51 ust. 1 pkt 2 ustawy 
Prawo budowlane przewidział konsekwencje tożsame 
z tymi określonymi w art. 51 ust. 1 pkt 1 ustawy Pra-

wo budowlane. Co dodatkowo wskazuje, iż zastoso-

wanie dyspozycji art. 51 ust. 1 pkt 1 jest ostateczno-

ścią w postępowaniu naprawczym. Ustawodawca nie 
przewidział zakończenia postępowania naprawczego 
prowadzonego na podstawie art. 51 ust.1 pkt 2 decy-

zją o pozwoleniu na użytkowanie. Tylko postępowanie 
prowadzone na podstawie art. 51 ust. 1 pkt 3 ustawy 
Prawo budowlane kończy się taką decyzją.
Niewątpliwie inwestor po zakończeniu pozytywnym po-

stępowania przeprowadzonego na podstawie art. 51 
ust. 1 pkt 2 i 51 ust. 3 pkt 1 ustawy Prawo budowlane 
jest w gorszej sytuacji niż inwestor obiektu, w stosun-

ku do którego został zastosowany tryb z art. 51 ust. 1 
pkt 3 ustawy Prawo budowlane, ponieważ nie może 
legitymować się decyzją administracyjną udzielającą 
pozwolenia na użytkowanie obiektu. W praktyce po-

jawiają się również przypadki wyeliminowania decyzji 
o pozwoleniu na budowę, po przeprowadzeniu proce-

dury dotyczącej dopuszczenia obiektu do użytkowania, 
czyli po uzyskaniu przez obiekt pozwolenia na użyt-
kowanie. W takiej sytuacji konieczne jest uchylenie 

pozwolenia na użytkowanie i przeprowadzenie postę-

powania naprawczego.
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