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ABSTRACT

The purpose of this article is to present legal aspects of acceptability of immediate
enforceability of decisions issued at the stage of preparation and implementation of
investment processes in construction. Making such administrative acts feasible may
take place when there is a premise of ,indispensability” to immediately execute the
content of the decision due to certain protected rights, such as protection of health
or human life, protection of the national farm from heavy losses, other social
interest or an extremely important interest of a party. The need for in-depth analysis
in this area is a result of the necessity and diversified case-law in the assessment
of circumstances that give rise to the immediate enforceability regime, as well as
possible damages that may be caused by the wrong decision of the authorities in this
respect.

STRESZCZENIE

Celem niniejszego artykulu jest przedstawienie prawnych aspektéw dopuszczal-
noéci nadania rygoru natychmiastowej wykonalnosci decyzjom wydawanym na eta-
pie przygotowania i realizacji proceséw inwestycyjnych w budownictwie. Nadanie
wykonalnosci takim aktom administracyjnym moze nastapi¢, gdy wystapi przestan-
ka ,niezbednosci” niezwlocznego wykonania treéci decyzji ze wzgledu na okreslone
chronione dobra, takie jak ochrona zdrowia lub zycia ludzkiego, zabezpieczenie go-
spodarstwa narodowego przed ciezkimi stratami, inny interes spofeczny czy tez wy-
jatkowo wazny interes strony. Potrzeba poglebionej analizy w tym obszarze wynika
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z koniecznodci z niejednolitego orzecznictwa w zakresie oceny okoliczno$ci upraw-
niajacych do nadania rygoru natychmiastowej wykonalnosci, a takze ewentualnych
szkod, jakie moze wywota¢ bledne rozstrzygniecie organéw w tym zakresie.
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WPROWADZENIE

Nadanie decyzji administracyjnej rygoru natychmiastowej wykonalno-
$ci stanowi wyjatek od ogdlnej zasady niewykonalnosci decyzji nieosta-
tecznych. W polskim prawie mozliwo$¢ nadania takiego rygoru zostata
uregulowana w przepisach art. 108 ustawy Kodeks postegpowania admini-
stracyjnego oraz art. 239a ustawy Ordynacja podatkowa (po nowelizacji
z 7 listopada 2008 r.). Rygor natychmiastowej wykonalnosci moze réwniez
wynika¢ wprost z przepisow rangi ustawowej. Nadanie takiego rygoru mie-
$ci sie w sferze uznania organu administracji, przy czym skorzystanie z pra-
wa do odstapienia przez organ od zasady niewykonalnosci decyzji nieosta-
tecznych moze nastgpi¢ jedynie w szczegélnie uzasadnionych sytuacjach,
okreslonych w normie prawnej. Celem wprowadzenia tego rodzaju regu-
lacji jest zapewnienie mozliwoéci natychmiastowego wykonania nieosta-
tecznych decyzji administracyjnych, w przypadku gdy jest to niezbedne ze
wzgledu na wartosci i dobra chronione, zwlaszcza gdy brak niezwlocznego
wykonania praw lub obowiazkéw okreslonych decyzja zagrazalby w spo-
sob realny tym wartosciom i dobrom (Augustynska, 2014, s. 176, Kedzio-
ra, 2011, s. 608). Rygor natychmiastowej wykonalnosci moze by¢ nadany
z urzedu lub na wniosek strony, chyba ze decyzja nieostateczna podlega
wykonaniu na podstawie przepiséw ustaw.

Celem niniejszego artykutu jest przedstawienie prawnych aspektow do-
puszczalnosci nadania rygoru natychmiastowej wykonalnosci aktom admi-
nistracyjnym wydawanym na etapie przygotowania i realizacji proceséw in-
westycyjnych w budownictwie. Potrzeba prawnych rozwazan w tym obszarze
wynika przede wszystkim z niejednolitego orzecznictwa w zakresie spelnienia
przestanek uprawniajacych do nadania rygoru natychmiastowej wykonalno-
$ci. Za istotnoscig problemu interpretacji prawnych podstaw nadania rygoru
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natychmiastowej wykonalnosci przemawia réwniez okolicznos¢, ze ewentu-
alne bledne tego rodzaju rozstrzygniecia organéw administracji w toku pro-
cesu inwestycyjnego moze doprowadzi¢ do nieodwracalnych skutkéw oraz
spowodowac znaczne straty finansowe.

PO]ECIE I ETAPY PROCESOW INWESTYCYJNYCH
W BUDOWNICTWIE

Proces inwestycyjny w budownictwie to calo$¢ skoordynowanych czyn-
nosci o charakterze technicznym, prawnym, organizacyjnym i finansowym,
zmierzajacych do realizacji przedsigwziecia inwestycyjnego, polegajacego
na budowie nowego lub przebudowie istniejacego obiektu budowlanego
(Potomski, 2009, s. 9-11). Gléwnym celem przedsiewzie¢ inwestycyjnych
w budownictwie jest wydatkowanie $rodkéw pienieznych na realizacje
obiektu budowlanego w celu odniesienia korzysci w pdzniejszym okresie.
Celem inwestycji budowalnych w sektorze prywatnym bedzie zatem uzy-
skiwanie dochodéw z wybudowanego lub przebudowanego obiektu badz
nadzieja na zysk. Inwestycje panstwowe lub samorzadowe nie s3 natomiast
skierowane wylacznie na osiggniecie zysku, ale raczej stuza realizacji celow
spotecznych i gospodarczych, poprawe dostepnosci swiadczonych ustug,
czyli podwyzszenie szeroko rozumianej jakosci zycia obywateli.

Inwestycje budowlane mozna podzieli¢ na inwestycje nowe i odtworze-
niowe (restytucyjne). Nowymi inwestycjami budowlanymi sa m.in. inwe-
stycje infrastrukturalne, takie jak budowa nowego zakladu produkcyjnego,
drogi, oczyszczalni. Do inwestycji odtworzeniowych zaliczy¢ mozna przebu-
dowe budynku czy tez wymiane uszkodzonej sieci wodociggowej i kanaliza-
cyjnej na nowa. Inwestycje budowlane dzieli si¢ rowniez ze wzgledu na ich
rodzaj. W ramach tego podzialu mozna wyrézni¢ inwestycje bezposrednie
polegajace na inwestycjach w §rodki trwale oraz inwestycje, posrednie maja-
ce charakter finansowy (Pabianiak, 2011, s. 11-13).

W procesie inwestycyjnym wyrdznia si¢ nastepujace etapy:

a) etap przygotowania inwestycji budowlanej, tj. projektowanie, uzyskanie
niezbednych, opinii uzgodnien i decyzji administracyjnych,

b) etap realizacji inwestycji,

c) przekazanie inwestycji do uzytkowania.
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Dlugos¢ tego okresu zwana jest cyklem realizacji inwestycji, a dlugos¢ tego
cyklu jest determinowana czynnikami formalnymi, takimi jak liczba, zakres oraz
czas wydania przewidzianych prawem opinii, uzgodnien i decyzji, oraz czynni-
kami merytorycznymi (technicznymi, ekonomicznymi) wynikajgcymi z rozmia-
ru i specyfiki realizowanej inwestycji (Kietlinski, Jankowska, 2015, s. 12).

Inwestycje budowlane poddane sa bowiem szczegélnemu rezimowi praw-
nemu i finansowemu, poniewaz proces inwestycyjny w budownictwie objety
jest $cista formalizacja administracyjnoprawna, tj. m.in. przepisami Prawa
budowlanego, ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
prawem ochrony srodowiska, prawem geodezyjnym i kartograficznym czy
tez przepisami dotyczacymi gospodarowania odpadami oraz przeciwpozaro-
wymi. Rezim finansowy wynika natomiast ze zZrddet finansowania inwestycji
budowlanych (kredyty, pozyczki, srodki publiczne, prywatne).

Nalezy zaznaczy¢, ze na etapie przygotowania i realizacji inwestycji wyste-
puje wiele sytuacji kwalifikowanych prawem administracyjnym, w ktérych
organ administracji lub inwestor moze wyrazi¢ wole zastosowania rygoru
natychmiastowej wykonalno$ci. Organy administracji ochrony srodowiska
oraz sprawujace nadzor materialno-prawny z urzedu podejmuja zazwyczaj
dzialania zmierzajace do wyegzekwowania tresci okreslonej w decyzjach ad-
ministracyjnych w sytuacjach zagrozenia zycia, zdrowia lub mienia. Inwesto-
rzy wnioskuja natomiast czesto o nadanie takiego rygoru, powolujac sie na
wyjatkowo wazny interes w szybkim zrealizowaniu procesu inwestycyjnego
i rozpoczeciu uzytkowania obiektow.

Podmiotami kwestionujacymi zasadno$¢ wnioskéw inwestoréw o nada-
nie rygoru natychmiastowej wykonalnosci moga by¢, oprécz organéw ad-
ministracji zatatwiajacych sprawe, réwniez pozostale strony postepowania
badz inne podmioty wystepujace na prawach strony, np. osoby zamieszkujace
w obszarze oddzialywania inwestycji lub organizacje pozarzadowe.

PRAWNE ASPEKTY DOPUSZCZALNOSCI STOSOWANIA
RYGORU NATYCHMIASTOWE] WYKONALNOSCI

Zgodnie z art. 108 § 1 Kodeksu postepowania administracyjnego de-
cyzji, od ktdrej stuzy odwolanie, moze by¢ nadany rygor natychmiastowej
wykonalnosci, gdy jest to niezbedne ze wzgledu na ochrone zdrowia lub
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zycia ludzkiego albo dla zabezpieczenia gospodarstwa narodowego przed
ciezkimi stratami badz tez ze wzgledu na inny interes spoleczny lub wyjat-
kowo wazny interes strony. W tym ostatnim przypadku organ administra-
cji publicznej moze w drodze postanowienia zazada¢ od strony stosownego
zabezpieczenia. Przepis art. 108 § 2 stanowi jednoczes$nie, ze rygor natych-
miastowej wykonalnosci moze by¢ nadany decyzji réwniez po jej wydaniu.
W tym przypadku organ wydaje postanowienie, na ktdre stuzy stronie za-
zalenie. Rygor natychmiastowej wykonalnosci moze by¢ nadany decyzji po
jej wydaniu w okresie biegu terminu do wniesienia odwotania od tej decy-
zji i niezaleznie od tego, czy odwolanie zostalo wniesione w tym terminie.
W konsekwencji jak wskazuje L. Zukowski, nalezy przyjaé, ze rygor ten nie
moze by¢ nadany przez organ odwolawczy, lecz jedynie przez organ I instan-
cji (Augustynska, 2014, s. 178).

Nadanie decyzji rygoru natychmiastowej wykonalnosci oznacza, ze de-
cyzja wywoluje skutki prawne badz od chwili jej ogloszenia lub doreczenia
stronie (jezeli klauzula o nadaniu rygoru natychmiastowej wykonalnosci
zostala zawarta w tresci decyzji), badZz od chwili nadania rygoru natych-
miastowej wykonalnosci. Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze organ moze nadaé
taki rygor wylacznie w przypadku decyzji przyznajacych uprawnienia lub
nakfadajacych obowiazki, nie jest to natomiast mozliwe w przypadku decy-
zji odmawiajacych stronie przyznania prawa (wyrok Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z 15 listopada 2007 r., VI SA/Wa 1319/07,
LEX nr 433909). Nie mozna przy tym przyjmowac, ze nadanie decyzji rygoru
natychmiastowej wykonalnosci wywotuje skutki w zakresie jej ostatecznosci.

Zagadnienie prawnej dopuszczalnosci nadania rygoru natychmiastowej
wykonalnosci decyzjom wydawanym w toku procesu inwestycyjnego moz-
na zatem rozpatrywa¢ w kontekscie interpretacji tresci norm regulujacych
przestanki nadania rygoru natychmiastowej wykonalnosci, a takze procedu-
ralnych aspektéw nadawania takiego rygoru. O ile okreslenie rodzaju decy-
zji, ktorej moze by¢ nadany rygor, wskazanie wlasciwego organu do nada-
nia rygoru natychmiastowej wykonalnosci oraz etapu, w ktérym moze by¢
nadany, nie budzi wigkszych watpliwosci interpretacyjnych, o tyle trudnosé
moze sprawi¢ wykladnia uzytych w art. 108 Kodeksu postepowania admini-
stracyjnego zwrotow niedookreslonych, takich jak ,inny interes spoteczny”,
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»wyjatkowy wazny interes stron” czy tez ,,ochrona zdrowia lub ,,zycia ludz-
kiego”. Interpretacja tych zwrotow w celu okreslenia, czy w konkretnej spra-
wie zostaly spetnione ustawowe przestanki nadania rygoru natychmiastowej
wykonalnosci, wymaga bowiem odwolania si¢ do systemu ocen, kryteridw,
warto$ci oraz norm o charakterze pozaprawnym (Korybski, Leszczynski,
Pieniazek, 2007, s. 163).

W doktrynie przyjmuje sig, ze uzycie w normie prawnej tego rodzaju
zwrotow niedookreslonych i nieostrych polega na pozostawieniu ocenom
warto$ciujagcym pewnych elementéw sytuacji faktycznej lub dyspozycji
albo sankcji (Grzybowski, 1974, s. 111-112). Jest to spowodowane koniecz-
noscia zwiekszenia elastycznosci prawa, pozwalajaca dostosowac rozstrzy-
gniecie organu do ,indywidualnych cech konkretnych sytuacji” (Sliwka,
2010, s. 264). Powyzsze poglady maja odzwierciedlenie w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego, ktéry stwierdzil m.in., ze zwroty niedookre-
slone umozliwiaja ,uelastycznienie przepisow prawnych, wprowadza sig
bowiem do systemu obok norm prawnych, reguly i zasady, wskazniki itd.
niosace w sobie element wrazliwoséci na zmiany sytuacji (np. na rynku go-
spodarczym), przez co caly system staje si¢ bardziej dynamiczny; forma-
lizacja dokonywana tylko w oparciu o przepisy prawne niostaby w sobie
niebezpieczenstwo zbytniego usztywnienia podstawowych elementow tadu
gospodarczego oraz wszelkich dzialan, w tym tez decyzji gospodarczych”
(Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 7 grudnia 1999 r., K 6/99). Stoso-
wanie tych klauzul wigze si¢ jednak z pewnym ryzykiem, na co réwniez
zwraca uwage miedzy innymi Trybunal Konstytucyjny. Wskutek btednego
stosowania tych przepiséw ,,moze bowiem doj$¢ do naruszenia chronio-
nych konstytucyjnie dobr (wolnosci, prawa) jednostki (...), tj. odczytanie
przez organ stosujacy prawo przepisow, korzystajacych wprawdzie ze zwro-
tow generalnych i odestan, jednak samych w sobie konstytucyjnych, lecz
zle odczytanych, zinterpretowanych (Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego
z 12 wrzeénia 2005 r., SK 13/05, Sliwka, 2010, s. 268).

Ocena prawnej dopuszczalnosci nadania przez organ prowadzacy poste-
powania rygoru natychmiastowej wykonalno$ci wymaga zatem zdefiniowa-
nia w kontekscie konkretnej sytuacji faktycznej przede wszystkim pojecia
interesu spolecznego oraz interesu strony. Pojecie interesu wystepuje, wedtug
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J. Langa, nie tylko w aspekcie ochrony praw jednostki, ale réwniez stuzy okre-
$leniu celéw dzialania administracji publicznej, wskazaniu granicy miedzy
ogolem organéw a jednostkami prywatnymi, okresleniu prawa publicznego
(ktéremu przeciwstawia si¢ prawo prywatne) oraz zakresu uznania admini-
stracyjnego. Stuzebna rola administracji wobec spoleczenstwa sprawia, ze in-
teres publiczny, zwany inaczej spotecznym, odgrywa wspoétczesnie duzg role,
administracja musi bowiem kierowac sie w swoich dziataniach interesem pu-
blicznym oraz ustala¢, kiedy on rzeczywiscie istnieje (Lang, 1997, s. 130-131).
E. Modlinski postulowal, aby ,,uzywajac terminu interesu publicznego usta-
wodawca usilowal w miare mozliwosci $cisle okresli¢, jakie cele (wzglednie
grupy celow) chce uwzgledni¢ w konkretnym przypadku i przez to $cisle za-
kresli¢ dowolno$¢ wladzy administracyjnej w korzystaniu ze swych upraw-
nien wolnego uznania, zeby nie zmienilo si¢ ono w samowole administracji”
Uznawat takze interes publiczny za gwarancje¢ zwigzania prawem administra-
cji publicznej (Lang, 1997, s. 131-132). B. Sitek w przeprowadzonej anali-
zie pojecia interesu publicznego w doktrynie i prawie niemieckim wskazal
z kolei, ze pojecie to moze wigzac si¢ z realizacjg zadan publicznych, przy
czym ,ustrojodawca niemiecki postuguje sie terminem interesu publicznego
lub jego bliskoznacznymi pojeciami w kontekscie w sposdb raczej intuicyjny,
pozostawiajac jego doprecyzowanie ustawodawcy oraz orzecznictwu” (Sitek,
2017, s. 83-85).

Interes publiczny w stosunku do intereséw poszczegélnych cztonkow gru-
py jest zdaniem J. Bocia warto$ciag nowa albo wartoscig obrazujaca poten-
cjalna sume intereséw istniejacych lub interesow przysztych, a proces jego
formulowania i stosowania jest wyrazony w postaci regulacji tych intereséw
w stopniu odpowiadajacym ich spolecznej akceptacji (Bo¢, 2003, s. 23). Po-
dobne stanowisko przedstawia J. Lang, ktory okredla tym terminem relacje
miedzy stanem obiektywnym a oceng tego stanu z punktu widzenia korzysci,
jakie przynosi lub w przysziosci moze przynies¢ spoteczenstwu. Korzysci te
wynikajg ze stawianych lub akceptowanych przez spoteczenstwo celéw, kto-
re s3 realizowane miedzy innymi przez organy wladzy wykonawczej (Lang,
1997, s. 135-137). Z przedstawionych powyzej pogladéw wynika, ze interes
spoleczny powinien stanowi¢ narzedzie ksztaltowania sytuacji jednostki.
Sposéb wplywania interesu indywidualnego na potrzeby interesu spolecz-
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nego tworzy przy tym proces implementacji intereséw indywidualnych do
celow dziatania administracji publicznej (Bo¢, 2003, s. 24).

Rozpatrujac to zagadnienie w kontekscie wniosku strony o nadanie de-
cyzji rygoru natychmiastowej wykonalnosci, mozna stwierdzi¢, ze organ,
oceniajac spelnienie przestanek nadania rygoru, powinien przede wszystkim
oceni¢, czy nadanie rygoru natychmiastowej wykonalnosci decyzji bedzie
sprzyja¢ realizacji interesu indywidualnego. W przypadku strony uczestni-
czacej w procesie inwestycyjnym moze to by¢ na przyklad zakonczenie po-
noszenia strat finansowych zwigzanych z brakiem mozliwosci rozpoczecia
uzytkowania obiektu budowlanego lub rozpoczecia produkeji, szybszy roz-
woj infrastruktury uzytecznosci publicznej, skorelowanie prac budowlanych
z innymi inwestycjami zlokalizowanymi na danym obszarze. Nalezy przy
tym zaznaczy¢, ze w normie zawartej w art. 108 Kodeku postepowania ad-
ministracyjnego uzyto kwalifikowanej formy interesu strony, tj. musi mie¢
charakter wyjatkowy. Oznacza to, ze organ najpierw musi indywidualnie zi-
dentyfikowac¢ interes indywidualny ze wzgledu na konkretny stan faktyczny,
a nastepnie dokonac jego warto$ciowania w celu ustalenia, czy zachodzi ,,wy-
jatkowy” interes indywidualny. Kwalifikowana posta¢ interesu indywidual-
nego, o ktérej mowa w art. 108 Kodeksu postepowania administracyjnego
(dalej: k.p.a.) rézni sie jednak od pojecia ,,stusznych” intereséw stron okre-
slonych w art. 7 k.p.a. Nie kazdy ,,stuszny” interes strony bedzie mial bowiem
charakter ,wyjatkowy”. Nie wydaje si¢ jednak, Ze organ administracji, roz-
strzygajac o nadaniu bagdZz odmowie nadania rygoru natychmiastowej wyko-
nalnosci, bytby uprawniony do pomijania uregulowanej w art. 7 k.p.a. zasady
wywazenia interesu spotecznego i stusznych intereséw stron.

ZASADY I KRYTERIA OCENY SPELNIENIA
PRZESEANEK NADANIA RYGORU NATYCHMIASTOWE]
WYKONALNOSCI DECYZJOM WYDAWANYM
W PROCESIE INWESTYCYJNYM

Ocena spelnienia przestanek nadania rygoru natychmiastowej wyko-
nalnosci decyzji nieostatecznych wydawanych w procesie inwestycyjnym
wymaga zastosowania zasad interpretacji zwrotéw niedookreslonych i nie-
ostrych w prawie administracyjnym. Organ powinien przy tym uwzgledni¢
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specyfike inwestycji budowlanych, zwlaszcza ich cel, przedmiot, termin re-
alizacji, zakres oddziatywania oraz wartos¢. Jak wskazano na poczatku ni-
niejszego artykutu, nadanie decyzji rygoru natychmiastowej wykonalnos$ci
wprowadza wyjatek od zasady niewykonalnos$ci decyzji przed uzyskaniem
cechy ostatecznos$ci. Dlatego przestanki nadania decyzji rygoru natychmia-
stowej wykonalnosci nie powinny by¢ interpretowane rozszerzajaco, lecz
musza by¢ poddawane wyktadni $cistej (wyrok Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego z 19 lutego 1998 r., V SA 686/97, ONSA 1998, nr 4, poz. 147).
Nie jest rowniez prawnie dopuszczalne, aby nadanie decyzji nieostatecznej
rygoru natychmiastowej wykonalnosci nastapilo bez powotania si¢ na jedng
z okolicznosci wskazanych w przepisie (teza trzecia wyroku Naczelnego Sadu
Administracyjnego z 24 maja 1983 ., IT SA 20/83, ONSA 1983, nr 1, poz. 36).
Organ administracji, rozpatrujac sprawe nadania decyzji nieostatecznej ry-
goru natychmiastowej wykonalno$ci wydawanej w procesie inwestycyjnym,
powinien mie¢ rdwniez na uwadze dyspozycje art. 7 Kodeksu postepowania
administracyjnego, a takze stanowisko sadow w przedmiocie stosowania tej
zasady (m.in. stanowisko Naczelnego Sadu Administracyjny wyrazone w wy-
roku z 11 czerwca 1981 r., ze odstapienie od ochrony stusznych intereséw
stron moze nastapi¢ jedynie przy wyraznej ich sprzecznosci z interesem pu-
blicznym).

Z przepisu 108 § 1 k.p.a. wynika, ze rygor natychmiastowej wykonalnos¢
moze by¢ nadany decyzji, gdy jest to ,niezbedne” ze wzgledu na potrzebe
ochrony takich wartosci, jak zdrowie i zycie ludzkie, potrzeba zabezpiecze-
nia gospodarstwa narodowego przed ciezkimi stratami, inny interes spo-
teczny lub wyjatkowo wazny interes strony. Przykltadowo, za lezaca w inte-
resie spotecznym mozna uzna¢ budowe ulic lub boiska sportowego (wyrok
Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego w Gliwicach z 26 sierpnia 2011 r.,
IISA/GI181/11, LEX nr 1113066). Za ,,niezbednoscig” niezwlocznego wyko-
nania decyzji moze natomiast przemawiac potrzeba szybkiego rozwoju in-
frastruktury oraz rozszerzenie zakresu, jakosci i dostepnosci swiadczonych
na jej bazie ustug (wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w War-
szawie z 9 lutego 2017 r., VI SA/Wa 1709/16). Konieczno$¢ niezwlocznego
zapewnienia ochrony zdrowia lub zycia ludzkiego moze réwniez sprowadzac
si¢ do nadania rygoru natychmiastowej wykonalnosci w celu zapewnienia
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bezpieczenstwa socjalnego, rozumianego jako pojecie bezpieczenstwa spo-
tecznego oznacza ochrong ze strony spoleczenstwa i panistwa swoich czton-
kow nie tylko poprzez zapobieganie spolecznej i ekonomicznej nedzy, ale
takze zapewnienie takiego ladu spolecznego, w ktérym zapobiega si¢ kon-
fliktom spotecznym (Barbachowska, Dziurzynski, Such-Pyrgiel, Szejniuk,
2014, s. 195).

Jak trafnie wskazuje si¢ w doktrynie, ,,celem nadania decyzji nieostatecz-
nej rygoru natychmiastowej wykonalnosci jest che¢ ochrony pewnej katego-
rii dobr, ktére ustawodawca uznat za szczegdlnie donioste. Skorzystanie z tej
konstrukcji oznacza, ze organ administracji publicznej wydajacy decyzje do-
konal oceny «niezbednosci» nadania decyzji takiego postanowienia dodat-
kowego, dochodzac do wniosku, ze brak w tym wzgledzie tej klauzuli, a zara-
zem zwloka w wykonywaniu decyzji zagrazalaby dobrom chronionym przez
ustawodawce” (Sawula, 2007, s. 87). Kryterium ,,niezbedno$ci” wykonania
decyzji moze przy tym polegac¢ na koniecznosci niezwlocznego wykonania
decyzji w wyniku dobrowolnych dzialan stron lub prawnej mozliwosci za-
stosowania przez organ $rodkéw przymusu administracyjnego (Borkowski,
Adamiak, 2017, s. 599).

Analiza orzecznictwa w sprawach dotyczacych nadania rygoru natych-
miastowej wykonalno$ci wskazuje na kazdorazowe indywidualne podejscie
sadow do oceny spelnienia przestanek nadania takiego rygoru decyzjom
wydawanym w procesach inwestycyjnych. Na przyklad Naczelny Sad Ad-
ministracyjny w wyroku z 21 czerwca 1999 r. stwierdzit, ze nadanie rygoru
natychmiastowej wykonalnosci w celu usunigcia przeszkody w realizacji
planowych zamierzen inwestycyjnych, np. budowa ulicy, ,,nie moze by¢
oceniane jako naruszajace prawo” (IV SA 1425/97, LEX nr 47860). Ponadto
zuzasadnienia wyroku Naczelnego Sagdu Administracyjnegoz 18 maja2016r.
(I OSK 1066/15) wynika, ze dopuszczalng prawnie przestanka nadania
rygoru natychmiastowej wykonalno$ci moze by¢ zwigkszenie bezpieczen-
stwa, poprawa warunkow zycia ludzi, jak réwniez wazny interes spoteczny,
podyktowany miedzy innymi wspoétfinansowaniem ze $rodkéw Unii Euro-
pejskiej. W orzecznictwie wyrazony jest jednak poglad o niedopuszczalno-
$ci uznania za ,,inny interes spoleczny” (w rozumieniu art. 108 § 1) zamia-
ru przyspieszenia procesu inwestycyjnego poprzez nadanie decyzji rygoru
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natychmiastowej wykonalnosci i otworzenie w ten sposéb mozliwosci po-
dejmowania okreslonych dzialan przez inwestora, w sytuacji gdy przepisy
ustawowe uzalezniajg te dzialania od wykazania sie przez inwestora decyzja
ostateczng. Na przyklad organ architektoniczno-budowlany wydaje decy-
zj¢ w przedmiocie pozwolenia na budowe jedynie na podstawie ostatecznej
decyzji Srodowiskowej, a tej ostatecznosci nie moze zastapi¢ nadany rygor
natychmiastowej wykonalnosci decyzji (wyrok Wojewddzkiego Sadu Ad-
ministracyjnego we Wroclawiu z 19 lutego 2014 r., IT SA/Wr 851/13, LEX
nr 1568457). Podobnie, przepis art. 28 ust. 1 Prawa budowlanego w brzmie-
niu ustalonym ustawg z 27 marca 2003 r. o zmianie ustawy — Prawo budow-
lane oraz o zmianie niektérych ustaw (Dz.U. nr 80, poz. 718 ze zm.) wyklu-
cza dopuszczalnos$¢ nadania rygoru natychmiastowej wykonalnosci decyzji
o pozwoleniu na budowe. Przepis ten uzaleznia bowiem dopuszczalno$é
rozpoczecia robot budowlanych od uzyskania przez inwestora ostatecznej
decyzji o pozwoleniu na budowe.

Powyzej przedstawione interpretacje i stanowiska nie oznaczajg jednak
braku mozno$ci nadawania decyzjom rygoru natychmiastowej wykonal-
nosci. Jak wskazano na przyklad w przywotywanym powyzej wyroku Wo-
jewddzkiego Sagdu Administracyjnego we Wroctawiu z 19 lutego 2014 r.,
decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach moze by¢ nadany rygor na-
tychmiastowej wykonalnosci, jezeli z tresci tej decyzji wynikajg skonkre-
tyzowane obowigzki jej adresata okreslonego dziatania, zaniechania badz
znoszenia zachowania innych podmiotéw, ktére to obowigzki nadajg si¢
do wykonania.

Przy ocenie spelnienia przestanek nadania decyzji nieostatecznej rygoru
natychmiastowej wykonalnosci organ administracji jest zobowigzany ustali¢,
czy zaistnienie przestanek ma charakter realny, a nie hipotetyczny (wyrok
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Kielcach z 24 stycznia 2019 r.,
IT SA/Ke 612/18). Strona wnioskujaca o nadanie takiego rygoru decyzji wy-
dawanej w procesie inwestycyjnym powinna zatem przedstawic¢ uzasadnienie
niezbednosci niezwlocznej realizacji tresci decyzji, a takze dostarczy¢ orga-
nowi dowody potwierdzajace wyjatkowo wazny interes strony, na przykiad
sprawozdania finansowe sp6tki, dokumentacja techniczna, ekspertyzy czy tez
rozstrzygniecia innych organow.
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PROCEDURALNE ASPEKTY NADANIA RYGORU
NATYCHMIASTOWE] WYKONALNOSCI

Nadawanie decyzji nieostatecznej rygoru natychmiastowej wykonalnosci
powoduje, ze decyzja staje si¢ natychmiast wykonalna z dniem jej wydania,
chyba ze rygor natychmiastowej wykonalnos$ci decyzji zostal nadany w dro-
dze postanowienia po wydaniu decyzji. Decyzja staje si¢ woéwczas natych-
miast wykonalna z chwilg wydania postanowienia (zob. wyrok Wojewddz-
kiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 17 listopada 2017 r. (VII SA/
Wa 189/17). Postanowienie o nadaniu rygoru natychmiastowej wykonalnos$ci
nie ma jednak samodzielnego bytu prawnego i traci moc z chwilg uchylenia
decyzji, ktérej ten rygor nadano. Z ta samg chwilg staje si¢ bezprzedmioto-
we postepowanie zazaleniowe lub postepowanie sgdowoadministracyjne ze
skargi na to postanowienie, poniewaz przestaje istnie¢ przedmiot zaskarzenia
(zob. postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego z 13 stycznia
2012 r., I OSK 2659/11, LEX nr 1138190).

Nadanie rygoru natychmiastowej wykonalnosci decyzji wywoluje skutki
jedynie w zakresie tymczasowej wykonalnosci decyzji, nie za$ jej ostateczno-
$ci, jak tez nie pozbawia ani nie uszczupla zadnych uprawnien innych stron
postepowania takich jak mozliwos$¢ zaskarzenia decyzji. Brak jest przy tym
podstaw do nadania takiego rygoru, jezeli decyzja jest zgodna z zgdaniem
wszystkich stron lub jezeli wszystkie strony zrzekly si¢ prawa do wniesienia
odwolania. Wykonalno$¢ takiej decyzji przed uptywem terminu do wniesie-
nia odwotania wynika bowiem z przepisu art. 130 § 4 k.p.a.

W tym miejscu mozna zwréci¢ uwage na decyzje Samorzadowego Ko-
legium Odwotawczego w Krakowie z 5 lutego 2001 r. (Kol.Odw. 49/01/G),
w ktorej stwierdzono, ze nawet wadliwe nadanie rygoru natychmiastowej wy-
konalnosci decyzji nie moze stanowi¢ podstawy do jej uchylenia, jezeli samo
rozstrzygniecie jest prawidlowe oraz prawidtowo zostalo przeprowadzone
postepowanie wyjasniajace, poprzedzajace rozstrzygniecie.
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PODSUMOWANIE

W $wietle powyzszych interpretacji i pogladow mozna stwierdzi¢, ze
nadanie wykonalno$ci aktom administracyjnym wydawanym na etapie przy-
gotowania i realizacji proceséw inwestycyjnych w budownictwie moze nastg-
pi¢, gdy wystapi przestanka ,,niezbednosci” niezwlocznego wykonania tresci
decyzji. Warunek ,,niezbednosci” oznacza w tym przypadku, ze w konkretne;j
sytuacji faktycznej (w danym czasie i okoliczno$ciach) nie mozna si¢ obej$¢
bez wykonania praw lub obowiazkéw, o ktorych rozstrzyga si¢ w decyzji,
poniewaz zwloka w ich wykonaniu zagraza dobrom chronionym, sprecyzo-
wanym w art. 108 § 1 k.p.a., w szczegolnosci wyjatkowo waznym interesem
strony. Zagrozenie to musi mie¢ jednoczesnie realny charakter i nie moze
by¢ tylko prawdopodobne. Nadanie rygoru natychmiastowej wykonalnosci
wywoluje skutek w momencie wydania rozstrzygniecia w tym zakresie, przy
czym nie ma samodzielnego bytu prawnego i traci moc z chwilg uchylenia
decyzji, ktdrej ten rygor nadano.

Podmiot wnioskujacy o nadanie takiego rygoru powinien przedstawi¢
okolicznos$ci uzasadniajace niezbedno$¢ niezwlocznego wykonania de-
cyzji oraz dowody potwierdzajace istnienie realnego zagrozenia dla wy-
zej wymienionych dobr. Obowigzkiem organu jest natomiast wskazanie
w uzasadnieniu postanowienia kryteriéw, wykorzystanych do oceny spet-
nienia warunkéw nadania rygoru natychmiastowej wykonalnosci.

Uzycie przez ustawodawce zwrotéw niedookreslonych do uregulowania
przestanek stosowania rygoru natychmiastowej wykonalnosci niewatpliwie
wymaga bardziej poglebionych proceséw interpretacyjnych, zwlaszcza w ob-
szarze przyjetych przez organ kryteridw oceny spelnienia m.in. przestanki
»hiezbednosci” niezwlocznego wykonania decyzji oraz ,wyjatkowo waznego
interesu strony”. Pomocne mogg by¢ w tym przypadku wskazane przez S. Grzy-
bowskiego kilkadziesiat lat temu i nadal aktualne trzy wytyczne dla wykfadni
i stosowania przepisow, tj. ,nie nalezy zbyt pochopnie dopatrywac si¢ w zwro-
tach i wyrazeniach zawartych w tekstach przepiséw ich niedookreslonego
charakteru”, ,nalezy mie¢ na wzgledzie powszechnie przyjete znaczenie oraz
ustalong praktyke” oraz ,nalezy opierac si¢ na miernikach, na ktérych oparto
tekst przepisu, lub ktére wynikaja z niego przy siggnieciu do uznanych tech-
nicznie metod wykladni (Grzybowski, 1974, s. 114; Dawidowicz, 1978, s. 56).
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