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POSTEPOWANIE W SPRAWIE ISTOTNEGO ODSTAPIENIA
OD ZATWIERDZONEGO PROJEKTU BUDOWLANEGO
LUB INNYCH WARUNKOW POZWOLENIA NA BUDOWE

1.  Wprowadzenie

Postgpowanie administracyjne w sprawie istotnego odstgpienia
od zatwierdzonego projektu budowlanego lub innych warunkéw pozwolenia
na budowe, w ustawie z 7.7.1994 r. Prawo budowlane (dalej jako: p.b.)! ure-
gulowane jest etapowo. Na podstawie art. 50 ust. 1 pkt 4 wilaSciwy organ
wstrzymuje postanowieniem prowadzenie rob6t budowlanych wykonywanych
w sposoéb istotnie odbiegajgcy od ustalen i warunkéw okreslonych w pozwo-
leniu na budowe?. Nastepnie, przed uplywem 2 miesiecy od wydania ww.
postanowienia, wydawana jest decyzja naktadajaca obowigzek sporzadzenia
1 przedstawienia, w okreSlonym terminie, projektu budowlanego zamiennego,
uwzgledniajgcego zmiany wynikajgce z dotychczas wykonanych robét budow-
lanych oraz — w razie potrzeby — wykonania okreslonych czynnosci lub robét

* Dr Andrzej Fronczak — pracownik administracji rzadowej.

! Tj.: Dz.U. z 2010 r. Nr 243, poz. 1623, ze zm.

2 Organem wlasciwym w pierwszej instancji do przeprowadzenia postepowania jest po-
wiatowy inspektor nadzoru budowlanego (art. 83 ust. 1 p.b.), z wylgczeniem obiektéw i robo6t
budowlanych okreslonych w art. 82 ust. 3 p.b. i rozporzagdzeniu Rady Ministréw z 25.11.2010 r.
w sprawie obiektéw i robét budowlanych, w sprawach ktérych organem pierwszej instancji jest
wojewoda (Dz.U. Nr 235, poz. 1539), w stosunku do ktérych organem wlasciwym jest wojewodz-
ki inspektor nadzoru budowlanego (art. 83 ust. 3 p.b.).
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budowlanych w celu doprowadzenia wykonywanych rob6t budowlanych do
stanu zgodnego z prawem (art. 51 ust. 1 pkt 3). W zaleznosci od wywigzania
sig inwestora z powyzszego nakazu, postepowanie konczy sie w dwaojaki spo-
sob. Po uptywie terminu lub na wniosek inwestora, organ sprawdza wykona-
nie obowigzku i wydaje decyzje w sprawie zatwierdzenia projektu budowla-
nego 1 pozwolenia na wznowienie robot budowlanych albo - jezeli budowa
zostata zakonczona — o zatwierdzeniu projektu budowlanego zamiennego (art. 51
ust. 4). Natomiast w przypadku niewykonania w terminie obowigzku, na
podstawie art. 51 ust. 5 wydawana jest decyzja nakazujaca zaniechanie dal-
szych robo6t budowlanych badz rozbiorke obiektu lub jego czeSci, badZz dopro-
wadzenie obiektu do stanu poprzedniego.

Wyktadnia i1 stosowanie przywotanych przepiséw nastrecza zar6wno
organom nadzoru budowlanego, jak réwniez sagdom administracyjnym szereg
probleméw, a ich szczegblowa egzegeza uwidacznia niedoskonaloSci zapre-
zentowanego uregulowania. Majg one nie tylko charakter zaniedban redak-
cyjnych tekstu prawnego, ale wielokrotnie wskazujg na brak precyzji usta-
wodawcy w ksztaltowaniu obowigzujacego porzadku prawnego. W tym kon-
tekscie ustawa Prawo budowlane nie jest niestety wyjatkiem na tle szeroko
ostatnio dyskutowanej w literaturze problematyki kryzysu jakoSci prawa ad-
ministracyjnego®.

Niniejszy artykut nie pretenduje do wyczerpujacego omoéwienia poste-
powania w sprawie istotnego odstgpienia od zatwierdzonego projektu budow-
lanego lub innych warunkéw pozwolenia na budowe. Nie pozwala na to cho-
ciazby zlozona wieloaspektowos¢ podjetego tematu (zar6wno w wymiarze
materialnoprawnym jak 1 procesowym), ktéra znacznie wykracza poza ramy
objetoSciowe tej formy wypowiedzi naukowej. Jego celem jest przedstawie-
nie toku postepowania w ogélnym zarysie, ze zwroceniem szczegolnej uwagi
na kwestie wywotujgce w praktyce stosowania prawa spory i kontrowersje.

2. Strony postepowania

Podstawowym obowigzkiem organu wszczynajgcego postepowa-
nie administracyjne jest wyznaczenie kregu jego stron, czyli generalnie rzecz
ujmujgc podmiotéw, ktérych interesu prawnego lub obowigzku dotyczy po-

% D.R. Kijowski, A. Miru¢, A. Suwalko-Karetko (red.), Jakos¢ prawa administracyjnego,
Warszawa 2012.
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stepowanie, albo ktére zadaja czynnosci organu ze wzgledu na swqj interes
prawny lub obowigzek (art. 28 ustawy z 14.6.1960 r. Kodeks postepowania
administracyjnego* — dalej jako: k.p.a.). W postepowaniu dotyczacym istotne-
go odstgpienia od zatwierdzonego projektu budowlanego lub innych warun-
kéw pozwolenia na budowe najwazniejsza wsrod nich role odgrywa niewat-
pliwie adresat postanowienia o wstrzymaniu robét budowlanych i nastepnie
decyzji wydawanych na dalszych etapach sprawy. Zgodnie z wolg ustawo-
dawcy wyrazong w art. 52 p.b. ,inwestor, witaSciciel lub zarzadcza obiektu
budowlanego jest obowigzany na swoj koszt dokona¢ czynnosci nakazanych
w decyzji, o ktorej mowa w art. 48, art. 49b, art. 50a oraz art. 51”. W orzecz-
nictwie ugruntowany jest poglad, ze wymienienie obok inwestora takze wia-
Sciciela i1 zarzadcy obiektu nie oznacza, ze organ moze dowolnie w zakresie
tych podmiotow wybiera¢ adresata decyzji. W pierwszej kolejnosci obowigz-
kami obcigzony jest inwestor majgcy tytut prawny do obiektu, a dopiero w dru-
giej kolejnosci wiaSciciel lub dziatajacy w jego imieniu zarzadca (np. wyrok
WSA w Poznaniu z 15.12.2010 r., sygn. akt IV SA/Po 971/10)°.

Specyfika postepowania prowadzonego w sprawie istotnego odstgpie-
nia od zatwierdzonego projektu budowlanego lub innych warunkéw pozwo-
lenia na budowe uzasadnia zawezenie szerokiego zakresu podmiotowego
art. 52 p.b. poprzez poddanie go wyktadni celowoSciowej. Nalezy pamietac,
ze roboty budowlane objete wskazanym postepowaniem realizowane bylty do
pewnego momentu legalnie, zgodnie z ostateczng decyzja o pozwoleniu na
budowe, wydang konkretnemu wnioskodawcy — inwestorowi®. Skoro celem
wdrozonego postepowania jest doprowadzenie inwestycji do wyjSciowego stanu
zgodnosci z prawem 1 umozliwienie jej zakonczenia w oparciu o zatwierdzo-
ny projekt budowlany zamienny, to adresatem aktéw administracyjnych wy-
dawanych w jego toku powinien by¢ ten sam podmiot, ktéry uzyskat pozwo-
lenie na budowe. To bowiem inwestor jest podmiotem prawa budowlanego

4 Tj.: Dz.U. z 2013 r., poz. 267.

5 Wszystkie orzeczenia powolywane w artykule dostepne sg na stronie internetowej Cen-
tralnej Bazy Orzeczen Sadéw Administracyjnych.

6 Jakkolwiek ustawa Prawo budowlane nie definiuje pojecia inwestora, to na podstawie
katalogu obowigzkéw okreslonych w art. 18 wskazuje sig, ze inwestorem jest osoba fizyczna,
osoba prawna lub jednostka organizacyjna nieposiadajaca osobowosci prawnej, ktéra dzialajac
we wlasnym imieniu i na wilasny rachunek, organizuje proces budowlany i ponosi jego ekono-
miczny cigzar w celu czerpania w przyszlosci korzysci gospodarczych z ukonczonej inwestycji,
przy czym nie musi w przyszloSci by¢é wlascicielem realizowanego obiektu budowlanego, por.
K. Radzikowski, Glosa do wyroku NSA z dnia 10 kwietnia 2001 r., III SA 2996/99, ,Glosa” 2005,
nr 3, s. 118.

9
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odpowiedzialnym za przebieg procesu budowlanego w fazie przygotowywa-
nia inwestycji budowlanej do realizacji 1 w fazie wykonywania robo6t budow-
lanych, do czynnosci przekazania obiektu do uzytkowania wigcznie’. We wska-
zanych fazach, w ktérych obiekt budowlany jest w budowie, tj. nie zostat
oddany do uzytkowania w drodze zawiadomienia o zakonczeniu budowy albo
uzyskania pozwolenia na uzytkowanie, trudno jest méwi¢ o jego zarzadcy,
czyli generalnie podmiocie sprawujacym czynnosci wchodzace w zakres ad-
ministrowania nieruchomoscig®. Inwestor nie zawsze musi by¢ tez wiascicie-
lem (ewentualnie uzytkownikiem wieczystym) nieruchomosci, na ktérej bu-
dowany jest obiekt budowlany. Jak podnosi sie w literaturze, ,prawo do dys-
ponowania nieruchomoscig na cele budowlane oznacza przystugujace inwe-
storowi i wynikajgce z norm prawnych uprawnienie do prowadzenia robét
budowlanych, przebudowy lub remontu obiektu znajdujacego sie na nieru-
chomosci, ktéra nie musi by¢ witasnoscig inwestora. Nie jest wymagane dys-
ponowanie prawem wtasnosci. Wystarczy dysponowanie nieruchomoscig w na-
der waskim zakresie — jedynie »na cele budowlane« — byle tylko bylo to pra-
wo wynikajgce z norm prawnych, czyli tytut prawny, a nie np. wystarczajg-
ca do wynajmu nieruchomosci sama faktyczna moznos¢ dysponowania przed-
miotem najmu”. Tytul prawny do dysponowania nieruchomoscig na cele
budowlane moze wynika¢ m.in. ze stosunku zobowigzaniowego, jesli przewi-
duje on dla podmiotu, ktéremu nie przystuguja wzgledem nieruchomosci pra-
wa rzeczowe, uprawnienie do wykonywania robét budowlanych. Nalezy pa-
mietac, ze inwestor budujacy obiekt na gruncie stanowigcym wtasnos¢ inne-
go podmiotu podlega rygorowi zasady superficies solo cedit (,wszystko co wznosi
sie nad gruntem, przypada gruntowi”), wyrazonej w art. 48 ustawy z 23.4.1964 r.
Kodeks cywilny'?, zgodnie z ktérym, co do zasady, do czeSci skiadowych gruntu
nalezg w szczegdlnosci budynki i inne urzadzenia trwale z gruntem zwigza-
ne. Prawo wtlasnosci gruntu przenosi sie wiec na trwale z nim zwigzane bu-
dynki, nawet jesli nie zostaly wybudowane przez wtasciciela gruntu. Ponie-
waz pozwolenie na budowe jest aktem zaleznym od woli adresata (do jego
wydania konieczny jest uprzedni wniosek), uzasadnia to kierowanie aktow

7 S. Jedrzejewski, Proces budowlany. Zagadnienia administracyjno-prawne, Bydgoszcz
1995, s. 43.

8 Szerzej na temat rozumienia pojecia zarzadcy zob. Z. Niewiadomski [w:] Prawo budow-
lane. Komentarz, red. Z. Niewiadomski, wyd. 4, Warszawa 2011, s. 576.

® W. Nosek [w:] Prawo budowlane z umowami w dzialalnosci inwestycyjnej. Komen-
tarz, red. H. Kisilowska, Warszawa 2008, s. 28.

100 Dz.U. Nr 16, poz. 93, ze zm.
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wydawanych w postepowaniu w sprawie istotnych odstepstw do inwestora.
Wiasciciel nieruchomosci (gruntu) niekoniecznie musi by¢ bowiem zaintere-
sowany dokonczeniem budowy realizowanej przez inny podmiot.

Jakkolwiek art. 52 p.b. nie odnosi sie do adresata postanowienia
o wstrzymaniu rob6t budowlanych (art. 50 ust. 1 pkt 4 p.b.), to nie budzi
watpliwosci, ze organ powinien kierowac je rowniez do inwestora. Wniosek
taki ptynie z charakteru postepowania w sprawie istotnych odstepstw, ktore
cho¢ uregulowane jest etapowo, to dotyczy tego samego fragmentu procesu
budowlanego.

Wriasciciel albo zarzadca obiektu bedg adresatami decyzji wydawanych
W postepowaniu w sprawie istotnych odstegpstw jedynie wyjatkowo, po za-
konczeniu procesu budowlanego. Jako przyktad wskaza¢ mozna obiekt zre-
alizowany z istotnymi odstepstwami 1 nastepnie oddany do uzytkowania na
podstawie zawiadomienia o zakonczeniu budowy, w stosunku do ktérego nie
zgtoszono sprzeciwu. W orzecznictwie wskazuje sie bowiem, ze prawnie sku-
teczne jest jedynie takie zawiadomienie wiasciwego organu o zakonczeniu
budowy, ktére dotyczy obiektéw wybudowanych zgodnie z projektem i wa-
runkami pozwolenia na budowe, czyli budowy prowadzonej legalnie. Ozna-
cza to, ze przyjecie zawiadomienia nie legalizuje dokonanych istotnych od-
stepstw od projektu budowlanego. Takie przyjecie nie jest tozsame z uzyska-
niem decyzji o pozwoleniu na uzytkowanie obiektu budowlanego, ktora jak
kazda decyzja korzysta z domniemania mocy obowigzujacej dopoki nie zosta-
nie ostatecznie wyeliminowana z obrotu prawnego. Tym samym zgloszenie
zakonczenia budowy przez inwestora i brak sprzeciwu ze strony wtasciwego
organu nie moze stanowi¢ przeszkody do prowadzenia w przyszloSci poste-
powania w sprawie wykonania rob6t budowlanych zgodnie z pozwoleniem
na budowe, bowiem ustawodawca nie przewidzial w przepisach prawa bu-
dowlanego zadnego okresu przedawnienia dla stwierdzenia wykonania robét
w sposoéb istotnie odbiegajgcy od ustalen i warunkéw okreslonych w pozwo-
leniu na budowe (por. wyrok NSA z 8.1.2013 r., sygn. akt IT OSK 1616/11).

Oprocz inwestora w postepowaniu winny brac¢ udziat jako strony tak-
ze podmioty, ktérych dotyczy uprawnienie do ochrony przed ewentualnymi
ucigzliwoSciami zwigzanymi z realizacjg inwestycji budowlanej. Nie ma tu
zastosowania art. 28 ust. 2 p.b., na mocy ktérego stronami w postgpowaniu
w sprawie pozwolenia na budowe sg: inwestor oraz wtaSciciele, uzytkowni-
cy wieczysci lub zarzadcy nieruchomosci znajdujgcych sie w obszarze od-
dzialywania obiektu. W wyroku z 24.1.2012 r. (sygn. akt II OSK 2111/10)
NSA wyjasnit, ze wskazany przepis odnosi si¢ tylko do postepowan w spra-
wie pozwolenia na budowe i nie moze mie¢ zastosowania w innych postepo-

1"
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waniach, chociazby przedmiotowo zblizonych. Jest on przepisem szczegol-
nym w stosunku do normy generalnej z art. 28 k.p.a, wobec czego nie moze
by¢ interpretowany rozszerzajaco. Tym bardziej, ze wyraZzny sygnat o niesto-
sowaniu przepisu szczegbolnego w postepowaniu wynika z tresci art. 51 ust. 1
pkt 3 p.b., gdzie ustawodawca nakazat odpowiednie stosowanie jedynie prze-
piséw dotyczacych projektu budowlanego, a nie catego postepowania poprze-
dzajacego rozpoczecie robot budowlanych. W zwigzku z powyzszym, ocenia-
jac legitymacje strony w postepowaniu w sprawie istotnych odstepstw nale-
zy odnies¢ si¢ do normy ogolnej, jaka stanowi art. 28 k.p.a.

3. Przestanka wszczecia postepowania

Przestankg wszczecia postepowania w sprawie istotnych od-
stepstw od zatwierdzonego projektu budowlanego lub innych warunkéw po-
zwolenia na budowe jest naruszenie przez inwestora dyspozycji art. 36a
ust. 1 p.b., zgodnie z ktérym istotne odstgpienie od zatwierdzonego projektu
budowlanego lub innych warunkéw pozwolenia na budowe jest dopuszczal-
ne jedynie po uzyskaniu decyzji o zmianie pozwolenia na budowe. Brzmienie
przywolanego przepisu nawigzuje do dychotomicznego rozrdznienia przez
ustawe odstepstw istotnych i nieistotnych oraz zasady, ze te drugie sg irrele-
wantne z prawnego punktu widzenia.

Na podstawie uregulowan obowigzujacych do 31.5.2004 r., ostatecznej
kwalifikacji charakteru odstepstwa dokonywatl witasSciwy organ nadzoru bu-
dowlanego!!. W celu wyeliminowania szerokiego pola uznaniowosci, jaka pa-
nowala w tym zakresie, prawodawca na mocy zmian wprowadzonych ustawg
z 16.4.2004 r. o zmianie ustawy — Prawo budowlane!? dookreslit od strony
negatywnej pojecie istotnego odstgpienia od zatwierdzonego projektu budow-

1 Przepis art. 36a (t,j. Dz.U. z 2003 r., Nr 207, poz. 2016, ze zm.) posiadal brzmienie:
1. Istotne odstgpienie od zatwierdzonego projektu budowlanego lub innych warunkéw pozwole-
nia na budowe jest dopuszczalne jedynie po uzyskaniu decyzji o zmianie pozwolenia na budowe.
2. W przypadku naruszenia przepisu ust. 1, wlasciwy organ uchyla decyzje o pozwoleniu na
budowe. 3. Inwestor, w przypadku watpliwosci co do charakteru planowanego odstgpienia od
zatwierdzonego projektu budowlanego lub innych warunkéw pozwolenia na budowe, wystepuje
do wtasciwego organu, dotgczajgc opinie projektanta, o udzielenie informacji, czy odstgpienie to
wymaga uzyskania decyzji o zmianie pozwolenia na budowe. 4. Wiasciwy organ udziela odpo-
wiedzi w terminie 14 dni od dnia przedstawienia planowanych rozwigzan. Nieudzielenie infor-
macji w tym terminie jest réwnoznaczne z uznaniem planowanego odstgpienia za nieistotne.

12 DzU. Nr 93, poz. 888.
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lanego lub innych warunkéw pozwolenia na budowe, wyliczajac przypadki
odstepstw niewymagajacych uzyskania decyzji o zmianie pozwolenia na bu-
dowe (art. 36a ust. 5 pkt 1-7 p.b.). Obecnie przez istotne odstepstwo nalezy
rozumie¢ takie, ktore dotyczy: zakresu objetego projektem zagospodarowania
dziatki lub terenu (pkt 1), charakterystycznych parametrow obiektu budow-
lanego: kubatury, powierzchni zabudowy, wysokosci, dtugosci, szerokosci i liczby
kondygnacji (pkt 2), zapewnienia warunkéw niezbednych do korzystania z tego
obiektu przez osoby niepelnosprawne (pkt 5), zmiany zamierzonego sposobu
uzytkowania obiektu budowlanego lub jego czesci (pkt 6), ustalenh miejscowe-
go planu zagospodarowania przestrzennego lub decyzji o warunkach zabudo-
wy 1 zagospodarowania terenu (pkt 7) oraz nie wymaga uzyskania opinii,
uzgodnien, pozwolen i innych dokumentéw, wymaganych przepisami szcze-
golnymi.

Kwalifikacji charakteru odstepstwa w ramach ustawowego katalogu
dokonuje projektant, ktory zamieszcza w projekcie budowlanym odpowiednie
informacje (rysunek i opis). Nalezy dodac, ze btedna ocena projektanta we
wskazanym zakresie nie stanowi przeszkody do podjecia prawem przewidzia-
nych dziatan przez organy nadzoru budowlanego?.

Przywotany powyzej katalog ma charakter zamkniety i nie powinien
podlega¢ wyktadni rozszerzajgcej *. Jednakze z uwagi na redakcje przepisow
art. 36a ust. 5 pkt 1, 2, 5, 6 1 7 p.b., ich szeroki zakres 1 r6zne mozliwosci
interpretacyjne, nie mozna powiedzie¢, ze stanowi on w kazdym przypadku
definicje kompletng o jednoznacznie sprecyzowanej tresci. Okolicznos¢, czy
planowane przez inwestora odstgpienie zostanie sklasyfikowane jako istotne
albo nieistotne, wielokrotnie bedzie wymaga¢ wnikliwej 1 wszechstronnej oceny
organu, przy uwzglednieniu charakteru inwestycji oraz wartosci wyrazonych
w art. 4, 519 ustawy (wyrok NSA z 25.6.2010 r., sygn. akt II OSK 1273/09).

Jakkolwiek intencjg zmian wprowadzonych ustawg z 16.4.2004 r.
0 zmianie ustawy — Prawo budowlane, bylo wyeliminowanie elementu uzna-
niowosci, to jednakze osiggniety rezultat nie jest w peini satysfakcjonujacy.
W doktrynie podkresla sig, ze art. 36a p.b. nadal jest przepisem bardzo nie-
precyzyjnym i wzbudza wiele watpliwosci'®. Praktyka pokazuje, ze niejasno-
Sci powstaja zwlaszcza na kanwie odstgpien dotyczacych zakresu objetego
projektem zagospodarowania dziatki lub terenu oraz charakterystycznych pa-

15 A. Ostrowska, Pozwolenie na budowe, Warszawa 2012, s. 89.
14 R. Dziwinski, P. Ziemski, Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa 2006, s. 190.
15 H. Kisilowska, D. Sypniewski, Prawo budowlane, Warszawa 2012, s. 228.
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rametrow obiektu budowlanego: kubatury, powierzchni zabudowy, wysoko-
Sci, diugosci, szerokosci, w szczegolnoSci w kontekscie nieznacznego narusze-
nia dyspozycji art. 36a ust. 5 pkt 1 1 2 p.b., niepowodujacego uchybienia prze-
pisom techniczno-budowlanym.

Przyktadowo w wyroku z 12.9.2012 r. (sygn. akt II OSK 927/11) NSA
zajal stanowisko, ze przesuniecie budowanego obiektu w stosunku do lokali-
zacji okreslonej w projekcie zagospodarowania dziatki o 10 cm stanowi od-
stepstwo istotne, z uzasadnieniem, ze skoro ustawodawca odstepstwo od za-
twierdzonego pozwoleniem na budowe projektu zagospodarowania dziatki lub
terenu oraz odstepstwo od charakterystycznych parametrow obiektu budow-
lanego zatwierdzonych w tejze decyzji uznaje za istotne odstegpstwo od za-
twierdzonego projektu budowlanego lub innych warunkéw pozwolenia na
budowe, to tym samym odstepstw takich organy nadzoru budowlanego nie
mogg whbrew woli prawodawcy kwalifikowac¢ jako odstgpienia nieistotnego.

Juz nie tak jednoznacznie wypowiedziat sie natomiast NSA w wyroku
z 14.12.2011 r. (sygn. akt IT OSK 1681/10) wskazujac, ze ocena dotyczaca istot-
nosci odstgpienia jest zar6wno odzwierciedleniem stanu faktycznego, jak i kwa-
lifikacjg prawng z zakresu stosowania prawa. Warunkiem poprawnej subsumpcji
stanu faktycznego jest nie tylko odnotowanie, ze do odstgpienia doszlo, ale
takze ustalenie wielkoSci tego odstgpienia w stosunku do calego zamierzenia
iInwestycyjnego objetego zatwierdzonym projektem budowlanym. W sprawie,
w ktorej podwyzszono budynek w kalenicy o 20 cm, NSA w wyroku z 13.3.2012.
(sygn. akt IT OSK 2527/10) wyjasnil, ze stwierdzenie przez organ odstepstwa od
zatwierdzonego projektu budowlanego dotyczacego parametréw okreslonych
w art. 36a ust. 5 p.b. nie musi zosta¢ uznane automatycznie za ,istotne odstg-
pienie” i zalezy od okolicznoSci danej sprawy. Za takim rozumieniem tego przepisu
— pozostawiajagcym organom administracji budowlanej pewien margines uzna-
niowoscl — przemawia wyktadnia celowoSciowa. Dokonanie wyktadni grama-
tycznej (jezykowej) prowadzitoby do wniosku, ze kazde, nawet nieznaczne od-
stepstwo wymaga uprzedniego uzyskania decyzji o zmianie pozwolenia na bu-
dowe. Powyzsze mogloby w praktyce skutkowaC wrecz paralizem inwestycji
biorgc pod uwage, ze zmiana niektérych parametréw np. podwyzszenie obiek-
tu o kilka centymetréw moze by¢ spowodowana li tylko nienormatywnym wy-
konaniem materiatu budowlanego przez producenta.

Omawiana kwestia roznie jest przedstawiana takze w doktrynie'®.
Z punktu widzenia zasady racjonalnego ustawodawcy bardziej przekonujace

16 Por. A. Ostrowska [w:] Prawo budowlane. Komentarz, red. A. Gliniecki, Warszawa 2012,
s. 3591 J. Dessoulavy—éliwiﬁski [w:] Prawo budowlane..., red. Z. Niewiadomski, s. 462.
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wydaje sie jednak to stanowisko, ktére przy ocenie charakteru dokonanego
odstgpienia dopuszcza pewien zakres uznaniowosci, uwzgledniajgcy okolicz-
nosci danej sprawy. Trudno moéwi¢ o odstepstwie ,istotnym”, jezeli dotyczy
ono wartoscl minimalnych w stosunku do rozmiar6w realizowanego obiektu.

Watpliwosci nie budzi juz jednak, ze istotne odstgpienie w rozumieniu
art. 36a ust. 1 p.b., nie moze oznacza¢ wybudowania innego obiektu, chocby
jego przeznaczenie byto podobne czy nawet identyczne. Poniewaz decyzja o po-
zwoleniu na budowe dotyczy $cisle okreSlonego obiektu budowlanego, to réw-
niez odstepstwa mogg dotyczy¢ tylko obiektu okreSlonego w tejze decyzji.
Inaczej mowigc, musi istnie¢ tozsamosc (m.in. ze wzgledu na rozmiary, loka-
lizacje itp.) obiektu oznaczonego w pozwoleniu na budowe i obiektu, ktérego
dotycza odstepstwa dokonane przy prowadzeniu robét budowlanych (wyrok
NSA z 14.7.2004 r., sygn. akt OSK 594/04). Tym samym istotne odstgpienie w
rozumieniu ww. przepisu nie moze oznacza¢ wybudowania catkiem innego
obiektu, pozbawionego charakterystycznych parametréow i cech wtasciwych
dla obiektu zatwierdzonego w pozwoleniu na budowe, chocby jego przezna-
czenie bylo nawet identyczne. W praktyce precyzyjne okreSlenie linii demar-
kacyjnej moze by¢ jednak trudne.

Naruszenie przez inwestora art. 36a ust. 1 p.b. moze przejawic sie
w dwéch postaciach. Analiza orzecznictwa sgdowoadministracyjnego wska-
zuje, ze w wiekszosci przypadkéw inwestor istotnie odstepuje od zatwierdzo-
nego projektu budowlanego lub innych warunkéw pozwolenia na budowe
nie podejmujgc uprzednio zadnych dziatan w kierunku zmiany decyzji o po-
zwoleniu na budowe. Moze jednak zdarzy¢ sie i taka sytuacja, ze inwestor
pozyska stosowng decyzje o zmianie pozwolenia na budowe, jednakze roboty
budowlane objete wskazang decyzja rozpocznie przed uzyskaniem przez nig
waloru ostatecznosci, a decyzja ta zostanie nastepnie uchylona w postgpowa-
niu odwotawczym. Wniosek taki ptynie z brzmienia art. 28 ust. 2 p.b., zgod-
nie z ktérym co do zasady roboty budowlane mozna rozpocza¢ jedynie na
podstawie ostatecznej decyzji o pozwoleniu na budowe. Decyzja jest ostatecz-
na, jezeli nie stuzy od niej odwotanie lub wniosek o ponowne rozpatrzenie
sprawy (16 § 2 k.p.a.).

4. Wstrzymanie robdot budowlanych

Wszczynajac postepowanie na podstawie art. 50 ust. 1 pkt 4
p.b., wlasciwy organ wstrzymuje postanowieniem prowadzenie robét budow-
lanych wykonywanych w sposob istotnie odbiegajacy od ustalen i warunkow
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okreslonych w pozwoleniu na budowe badZz w przepisach. Jakkolwiek wska-
zana przestanka wstrzymania rob6t budowlanych zostata sformutowana w spo-
s6b nieco odmienny niz to ma miejsce w art. 36a ust. 1 p.b. (roboty budow-
lane wykonywane w sposob istotnie odbiegajacy od ustalen 1 warunkéw okre-
Slonych w pozwoleniu na budowe — istotne odstapienie od zatwierdzonego
projektu budowlanego lub innych warunkéw pozwolenia na budowe), to pa-
trzac na zagadnienie systemowo, nie powinno budzi¢ watpliwosci, ze wska-
zane uregulowania sg ze soba SciSle powigzane.

W dyspozycji art. 50 ust. 1 pkt 4 p.b. nalezy wyr6zni¢ dwie sytuacje:
roboty budowlane wykonywane w sposoéb istotnie odbiegajacy od ustalen 1 wa-
runkéw okreSlonych w pozwoleniu na budowe oraz roboty budowlane wy-
konywane w sposéb istotnie odbiegajacy od przepiséw. Tylko w przypadku
plerwszym organ na dalszym etapie postepowania jest uprawniony do nato-
zenia obowigzku sporzadzenia i przedstawienia projektu budowlanego zamien-
nego, co jednoznacznie wynika z tresci art. 51 ust. 1 pkt 3 p.b. Roboty bu-
dowlane wykonywane w sposob istotnie odbiegajacy od przepisow uzasad-
niajg natomiast wdrozenie procedury z art. 51 ust. 1 pkt 1 albo pkt 2 p.b.
Wspomniane ,przepisy” to przede wszystkim regulacje techniczno-budowla-
ne, ale tez unormowania ustawowe, dotyczgce m.in. ochrony Srodowiska,
ochrony przyrody, ochrony przeciwpozarowej, prawa wodnego. W wyroku
z 28.3.2012 1. (sygn. akt II SA/Gd 29/12) WSA w Gdansku wyjasnil, ze przez
przepisy prawa, o ktérych mowa w art. 50 ust. 1 pkt 4 p.b. rozumie sie takze
postanowienia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Miejscowy
plan zagospodarowania przestrzennego, na mocy art. 14 pkt 8 ustawy
z 27.3.2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym!'’ jest aktem
prawa miejscowego. Budowa obiektu budowlanego, nawet niewymagajgcego
pozwolenia na budowe lub zgloszenia, whrew postanowieniom tego planu
jest inmym przypadkiem samowoli budowlanej polegajagcym na realizacji obiektu
niezgodnie z przepisami (art. 50 ust. 1 pkt 4 p.b.). W wypadku wybudowania
takiego obiektu whrew postanowieniom miejscowego planu zagospodarowa-
nia przestrzennego, odpowiednie zastosowanie ma m.in. art. 51 ust. 1 pkt 1
w zwigzku z ust. 7 p.b., dajacy podstawe do orzeczenia nakazu rozbiérki
obiektu, gdy nie mozna doprowadzi¢ go do stanu zgodnego z prawem.

W postanowieniu o wstrzymaniu robét budowlanych nalezy obliga-
toryjnie poda¢ przyczyne ich wstrzymania oraz ustali¢ wymagania dotycza-
ce niezbednych zabezpieczen (art. 50 ust. 2 p.b.). Wymagania te mogg doty-

17 Tj.: Dz.U. z 2012 r., poz. 647.
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czy¢ obiektu, w ktorym byly wykonywane roboty, jak i terenu budowy.
Natomiast fakultatywnie mozna natozy¢ obowigzek przedstawienia, w ter-
minie 30 dni od dnia doreczenia postanowienia, inwentaryzacji wykonanych
rob6t budowlanych lub odpowiednich ocen technicznych badZz ekspertyz
(art. 50 ust. 3 p.b.).

Zgodnie z art. 50 ust. 4 p.b. postanowienie o wstrzymaniu robo6t bu-
dowlanych traci wazno$§¢ po uptywie 2 miesiecy od dnia doreczenia, chyba
ze W tym terminie zostanie wydana decyzja, o ktérej mowa w art. 50a pkt 2
albo art. 51 ust. 1 p.b. Niewydanie przez organ nadzoru budowlanego w okresie
waznoscl postanowienia, jednej ze wskazanych decyzji zazwyczaj Swiadczy
o tym, ze nie potwierdzily sie okolicznosci stanowigce podstawe wstrzyma-
nia rob6t. W piSmiennictwie podnosi sie, ze utrata wazno$ci postanowienia
o wstrzymaniu robét budowlanych w sposéb naturalny przerywa postepo-
wanie, bez rozstrzygniecia o istocie prawy. Jest to przypadek przewidziany
in fine art. 104 § 2 k.p.a. o zakonczeniu sprawy w inny sposéb w danej
instancji'®. Natomiast w orzecznictwie zdaje sie dominowac poglad, ze utrata
waznoSci postanowienia o wstrzymaniu robot budowlanych stanowi podsta-
we do umorzenia postepowania prowadzonego w sprawie istotnych odstepstw
(por. wyroki NSA z 30.3.2011 r., sygn. akt II OSK 556/10 oraz z 08.4.2010 r.,
sygn. akt IT OSK 625/09).

Na postanowienie o wstrzymaniu rob6t budowlanych stuzy zazalenie
(art. 50 ust. 5 p.b.). Przewidziana przez ustawodawce mozliwos¢ zaskarzenia
postanowienia o wstrzymaniu rob6t w toku instancji, z jednoczesnym okre-
Sleniem przestanek i terminu jego waznosci, rodzi w wielu sytuacjach kom-
plikacje natury procesowe;.

W przypadku rozpatrywania zazalenia w okresie waznoscl postano-
wienia, ale jeszcze przed wydaniem decyzji, o ktérej mowa w art. 50a pkt 2
albo art. 51 ust. 1 p.b., organ odwolawczy moze zaskarzone postanowienie
albo utrzymac¢ w mocy albo uchyli¢ je i jednoczeSnie umorzy¢ postepowanie
plerwszej instancji w calosci. Ten stuszny poglad wyrazit NSA w wyroku
z 11.2.2009 r. (sygn. akt II OSK 154/08) wyjasniajagc w uzasadnieniu, ze rolg
organu drugiej instancji nie moze by¢ uchylenie postanowienia o wstrzyma-
niu rob6t budowlanych 1 przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania or-
ganowi pierwszej instancji. Nie dozwala na to bowiem calosciowe uregulo-
wanie materialnoprawnych aspektow instytucji wstrzymania robét budowla-
nych z art. 50 p.b., a zwlaszcza kroétki byt postanowienia o ich wstrzymaniu,

18 A, Gliniecki [w:] Prawo budowlane..., red. A. Gliniecki, s. 482.

17



KPP 3/2013

Andrzej Fronczak

18

bedacy dla inwestora gwarancjg szybkosci procesu realizacji inwestycji. Or-
gan odwolawczy ma prawo jedynie utrzyma¢ w mocy zaskarzone postano-
wienie wydane na podstawie art. 50 p.b. albo tez z powodu stwierdzenia
braku podstaw do zastosowania regulacji materialnoprawnej uchylic¢ je 1 jed-
noczesnie orzec o umorzeniu postepowania w przedmiocie wstrzymania ro-
bot ze wzgledu na jego bezprzedmiotowosc.

Jak juz byla mowa, postanowienie o wstrzymaniu robét budowlanych
pozostaje w obrocie prawnym, jezeli w terminie 2 miesiecy od dnia jego do-
reczenia zostanie podjete decyzja, o ktorej mowa w art. 50a pkt 2 albo art. 51
ust. 1 p.b. Konsekwencjg wydania przedmiotowej decyzji jest wigc mozliwosc
rozpatrzenia przez organ drugiej instancji zazalenia na postanowienie o wstrzy-
maniu rob6t budowlanych, jak réwniez skargi na postanowienie organu od-
wolawczego przez sad administracyjny, juz po uplywie ww. dwumiesieczne-
go terminu. W postepowaniu moze niekiedy powsta¢ skomplikowana sytu-
acja, gdy organ zazaleniowy weryfikujac postanowienie stwierdzi brak pod-
staw do wstrzymania robot budowlanych, a w obrocie prawnym funkcjonuje
juz decyzja nakladajgca obowigzek sporzadzenia i przedstawienia projektu
budowlanego zamiennego, ktéra na skutek braku zaskarzenia stata sie osta-
teczna. Wydaje sig, ze w takim przypadku organ zazaleniowy powinien uchyli¢
postanowienie o wstrzymaniu robét budowlanych (bez orzekania jednak o umo-
rzeniu postepowania pierwszej instancji, z uwagi na wydang juz decyzje z art. 51
ust. 1 pkt 3 p.b.) 1 jednoczes$nie, jako organ wyzszej instancji, wszcza€ z urze-
du postgpowanie w sprawie stwierdzenia niewaznoSci wydanej decyzji. Nie
znajdzie tutaj zastosowania art. 145 § 1 pkt 8 k.p.a., na podstawie ktérego
w sprawie zakonczonej decyzjg ostateczng wznawia si¢ postepowanie, jezeli
decyzja zostala wydana w oparciu o inng decyzje lub orzeczenie sagdu, ktére
zostalo nastepnie uchylone lub zmienione, poniewaz decyzja naktadajgca obo-
wigzek sporzadzenia 1 przedstawienia projektu budowlanego zamiennego nie
jest decyzjg zalezng w tym znaczeniu, ze wydang w oparciu o ustalenia do-
konane w innej decyzji lub orzeczeniu sadu'®.

Z kolel uptyw terminu i brak decyzji naktadajacej obowigzek sporza-
dzenia i1 przedstawienia projektu budowlanego zamiennego oznacza niemoz-
noS¢ merytorycznego rozpoznania zazalenia, gdyz termin 2-miesieczny doty-
czy takze organu odwotawczego. Termin ten jest terminem materialnopraw-
nym, w zwigzku z czym nie jest dopuszczalne jego przywrécenie na podsta-

19 Por. R. Kedziora, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2008,
s. 760.
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wie art. 58-60 k.p.a., ani jego przedtuzenie (wyrok NSA z 16.1.2008 r., sygn. akt
IT OSK 1833/06). Uzyte w art. 50 ust. 4 p.b. okreSlenie ,postanowienie traci
waznos$¢” oznacza wobec tego, ze postanowienie wygasto. W takim przypad-
ku mamy do czynienia z bezprzedmiotowoscig postepowania administracyj-
nego, co w odniesieniu do postepowania zazaleniowego uzasadnia jego umo-
rzenie (wyrok NSA z 8.4.2010 r., sygn. akt II OSK 625/09).

Sformutowanie ,postanowienie o wstrzymaniu robét budowlanych traci
waznos$¢” powoduje utrate przez nie waznosci z mocy samego prawa (ex lege).
Przyja¢ tym samym nalezy, ze niedopuszczalne jest prowadzenie postepowa-
nia w sprawie stwierdzenia niewaznoSci takiego postanowienia. Wniosek taki
plynie z charakteru postgpowania niewaznosciowego. Postanowienie obarczone
wadami wymienionymi w art. 156 § 1 Kpa jest aktem administracyjnym in-
dywidualnym, istniejgcym w obrocie prawnym. Trwatos¢ takiego postano-
wienia wynika bowiem z zasady og6lnej statuowanej w art. 16 § 1 Kpa. W ana-
lizowanym przypadku akt, ktéry miatby zosta¢ poddany procedurze stwier-
dzenia niewaznoSci nie istnieje, albowiem utracit waznoS¢ z woli samego
ustawodawcy. Jest to wiec klasyczna przyczyna przedmiotowa niedopusz-
czalnoSci wszczecla postepowania niewaznoSciowego.

Unormowanie z art. 50 ust. 4 p.b. stanowi swoistg sankcje przeciwko
bezczynnosci organu. Jego konsekwencja jest nie tylko to, ze upada wydane
postanowienie o wstrzymaniu rob6t budowlanych, ale réwniez niemoznos¢
wydania drugiego postanowienia opartego na tych samych przestankach (wy-
rok NSA z 28.1.2010 r., sygn. akt II OSK 194/09). W przypadku istotnych
odstepstw od zatwierdzonego projektu budowlanego lub innych warunkéw
pozwolenia na budowe nie oznacza to jednak ,bezkarnosci” inwestora 1 lega-
lizacji dokonanych odstepstw, zwlaszcza w przypadku obiektow objetych
obowigzkiem uzyskania pozwolenia na uzytkowanie. Przestanka udzielenia
tegoz pozwolenia jest uprzednie przeprowadzenie obowigzkowej kontroli bu-
dowy w celu stwierdzenia prowadzenia jej zgodnie z ustaleniami i warunka-
mi okreslonymi w pozwoleniu na budowe (art. 59a ust. 1 p.b.). Obowigzkowa
kontrola obejmuje sprawdzenie m.in. zgodnosci obiektu budowlanego z pro-
jektem zagospodarowania dziatki lub terenu oraz zgodnosci obiektu budow-
lanego z projektem architektoniczno-budowlanym, w zakresie charakterystycz-
nych parametréw technicznych: kubatury, powierzchni zabudowy, wysoko-
Sci, dtugosci, szerokosci i liczby kondygnacji (art. 59a ust. 2 pkt 1 1 pkt 2
lit. a.p.b.). W sytuacji, gdy organ nadzoru stwierdzi wskazane nieprawidto-
woscl, odmawia wydania pozwolenia na uzytkowanie i zgodnie z brzmie-
niem ustawy ,przepisy art. 51 stosuje sie¢ odpowiednio”. Jezeli niezgodnosci
te majg charakter istotnych odstepstw od zatwierdzonego projektu budow-
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lanego lub innych warunkéw pozwolenia na budowe, odpowiednie zastoso-
wanie znajdzie art. 51 ust. 1 pkt 3 i nastepnie ust. 4 albo 5 p.b. Rowniez
w stosunku do obiektow objetych obowigzkiem zawiadomienia o zakoncze-
niu budowy, a wykonanych z istotnym odstepstwem (ktore stwierdzono wstrzy-
mujac roboty budowlane), wtasciwy organ winien zareagowa¢ wydajac decy-
zje zglaszajaca sprzeciw do zawiadomienia.

Postanowienie o wstrzymaniu robét budowlanych wszczyna postepo-
wanie administracyjne. Jednakze jego wydanie jest uprawnione wylgcznie
w stosunku do robét budowlanych wykonywanych, a nie juz wykonanych,
co jednoznacznie wynika z brzmienia art. 50 ust. 1 p.b. Jesli przyktadowo
wykonano wszelkie roboty konstrukcyjne, a pozostaly jedynie prace wykon-
czeniowe, ktore nie stanowityby przeszkod do przynajmniej czeSciowego uzyt-
kowania obiektu, to zachodzg podstawy do oceny, ze roboty budowlane w sensie
techniczno-budowlanym zostalty zakonczone i brak jest prawnej i faktycznej
mozliwosci ich wstrzymania. Wchodzi wéwczas w gre skomplikowana 1 nie
do konca prawidiowa z punktu widzenia techniki legislacyjnej regulacja art. 51
ust. 7 p.b., zgodnie z ktérym ,przepisy ust. 1 pkt 1 i 2 oraz ust. 3 stosuje sie
odpowiednio, jezeli roboty budowlane, w przypadkach innych niz okreSlone
w art. 48 albo w art. 49b, zostaly wykonane w sposéb, o ktérym mowa w art.
50 ust. 1”. Jak zauwaza A. Gliniecki ,niezrozumiate jest [...] dlaczego w art.
51 ust. 7 obok przepisow »ust. 1 pkt 1 i 2« nie zostal wymieniony pkt 3
ust. 1, a zostal wymieniony »ust. 3«. Nie ma to zadnego racjonalnego uzasad-
nienia, tym bardziej ze z ust. 4 art. 51 jednoznacznie wynika, ze przepisy
art. 51 ust. 1 pkt 3 majg zastosowanie rowniez do przypadkéw, kiedy budo-
wa zostala zakonczona, co zgodnie z terminologig ust. 7 jest rownoznaczne
ze stwierdzeniem, ze roboty budowlane »zostaly wykonane«. Wymienienie
w ust. 7 — obok przepiséw ust. 1 pkt 1 1 2 — ust. 3 nie ma zadnego sensu,
gdyz ust. 3 odnosi sie do ust. 1 pkt 2, ktéry réwniez zostat wymieniony w ust. 7.
Nalezy wiec uzna¢, jak przyjeto réwniez w orzecznictwie, ze jest to ewident-
na omytka ustawodawcy...”?. Podobne stanowisko zajgl NSA w wyroku
z 20.4.2011 r. (sygn. akt IT OSK 1173/10) stwierdzajac, ze art. 51 ust. 1 pkt 3 p.b.
znajduje zastosowanie do rob6t budowlanych prowadzonych w sposéb istot-
nie odbiegajacy od ustalen i warunkow okreSlonych w pozwoleniu na budo-
we takze w przypadku, gdy roboty te zostaly zakonczone jeszcze przed wsz-
czeciem postepowania naprawczego prowadzonego w oparciu o art. 50 1 51 p.b.
Jakkolwiek art. 51 ust. 7 p.b. stanowi jedynie o tym, ze art. 51 ust. 1 pkt 1
12 stosuje sie odpowiednio, jezeli roboty budowlane zostaly wykonane, to

20 A, Gliniecki [w:] Prawo budowlane..., red. A. Gliniecki, s. 500.
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z tresci art. 51 ust. 4 p.b. wynika wprost, ze art. 51 ust. 1 pkt 3 ma zastoso-
wanie takze w przypadku zakonczenia budowy.

Na marginesie nalezy poczyni¢ spostrzezenie, ze z punktu widzenia sys-
tematyki ustawy, w art. 51 ust. 4 p.b. winna by¢ mowa o ,zakonczeniu robot
budowlanych” a nie o ,zakonczeniu budowy”. O zakonczeniu budowy w zna-
czeniu prawnym mozna bowiem méwi¢ dopiero po skutecznym zawiadomieniu
wlasciwego organu o zakonczeniu budowy, jezeli ten nie zglosi sprzeciwu
(art. 54 p.b.) lub po uzyskaniu ostatecznej decyzji o pozwoleniu na uzytkowa-
nie, jezeli taka jest wymagana (art. 55 p.b.). Dla zastosowania art. 50 ust. 1 p.b.
znaczenie ma natomiast nie fakt zakonczenia budowy w znaczeniu prawnym,
lecz fakt prowadzenia w dacie wydawania postanowienia rob6t budowlanych.

W odniesieniu do zakonczonych robét budowlanych, decyzji naktada-
jacej obowigzek sporzadzenia i przedstawienia projektu budowlanego zamien-
nego nie poprzedza postanowienie o ich wstrzymaniu, a postepowanie zosta-
je wszczete z chwilg podjecia pierwszej czynnosci organu wobec strony. Taka
pierwszg czynnoScig bedzie zwlaszcza dzien zawiadomienia o wWszczeciu po-
stepowania, a w przypadku jego braku — dzieh pierwszego wezwania w spra-
wie?. W rozwazanej sytuacjl nie ma takze zastosowania wymog, ze decyzja
musi by¢ podjeta przed uptywem 2 miesiecy od dnia wydania postanowienia.

W orzecznictwie przyjmuje sie, ze wydanie postanowienia 0 wstrzy-
maniu rob6t budowlanych w sytuacji, gdy zostalty one juz zakonczone, obar-
czone jest wadg razacego naruszenia prawa (wyrok NSA z 4.6.2007 r., sygn.
akt II OSK 861/06). Postanowienie o wstrzymaniu robét budowlanych wigze
adresata od momentu doreczenia lub ogloszenia, a nie wydania przez organ.
Bezposrednio wynika to z art. 110 w zwigzku z art. 126 k.p.a.??, poSrednio
natomiast z art. 50a pkt 2 p.b., wigzacego konsekwencje wykonywania robét
pomimo ich wstrzymania, z doreczeniem postanowienia w tym przedmiocie.

5. Decyzja naktadajgca obowigzek sporzadzenia
i przedstawienia projektu budowlanego zamiennego

Po wszczeciu postgpowania organ nadzoru budowlanego wy-
daje decyzje w sprawie projektu budowlanego zamiennego. Podstawa dziata-

21 G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Postegpowanie administracyjne ogolne, Warszawa
2003, s. 483.

22 QOrgan administracji publicznej, ktéry wydal postanowienie, jest nim zwigzany od chwili
jego doreczenia lub ogloszenia, o ile kodeks nie stanowi inaczej.
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nia jest art. 51 ust. 1 pkt 3 p.b., zgodnie z ktérym ,wtasciwy organ w drodze
decyzji naktada, okreslajgc termin wykonania, obowigzek sporzadzenia i przed-
stawienia projektu budowlanego zamiennego, uwzgledniajacego zmiany wy-
nikajgce z dotychczas wykonanych rob6t budowlanych oraz — w razie po-
trzeby — wykonania okreSlonych czynnosci lub robét budowlanych w celu
doprowadzenia wykonywanych rob6t budowlanych do stanu zgodnego z pra-
wem; przepisy dotyczace projektu budowlanego stosuje sie odpowiednio do
zakresu tych zmian”. Nalezy podkresli¢, ze przytoczony przepis dotyczy wy-
tacznie przypadku istotnego odstgpienia od zatwierdzonego projektu budow-
lanego lub innych warunkéw pozwolenia na budowe. Nie znajdzie on zasto-
sowania w stosunku do robét zrealizowanych w oparciu o wyeliminowang
z obrotu prawnego decyzje o pozwoleniu na budowe i zatwierdzonego tg de-
cyzja projektu budowlanego. Trudno bowiem moéwi¢ o odstepstwach czy zgod-
nosci zrealizowanych robét budowlanych z zatwierdzonym projektem budow-
lanym, skoro projekt ten utracit walor urzedowo zatwierdzonego dokumentu
(wyrok WSA w Gliwicach z 5.11.2009 r., sygn. akt II SA/Gl 82/09).

Regulacja dotyczgca obowigzku sporzadzenia i przedstawienia projek-
tu budowlanego zamiennego zostata wprowadzona do porzadku prawnego
na mocy nowelizacji dokonanej ustawg z 27.3.2003 r. o zmianie ustawy —
Prawo budowlane oraz o zmianie niektorych ustaw? i stanowita novum na
tle dotychczasowych rozwigzan legislacyjnych. Przed wejsciem w zycie ww.
zmiany, tj. przed 11.7.2003 r., w przypadku robét budowlanych wykonywa-
nych w sposoéb istotnie odbiegajacy od ustalen 1 warunkéw okreslonych w po-
zwoleniu badz w przepisach wiasciwy organ wydawat decyzje nakazujgca
zaniechanie dalszych robét badZ rozbiorke obiektu lub jego czesci albo decy-
zje nakladajgcg obowigzek wykonania w wyznaczonym terminie okreslonych
czynnosci w celu doprowadzenia wykonywanych robét do stanu zgodnego
z prawem 1 uzyskania pozwolenia na ich wznowienie?.

W sytuacji uprzedniego wstrzymania rob6t budowlanych, zgodnie
z art. 51 ust. 1 p.b. in principio organ winien wydac¢ decyzje naktadajaca obo-
wigzek sporzadzenia i przedstawienia projektu budowlanego zamiennego ,przed
uplywem 2 miesiecy od dnia wydania postanowienia”. Teoretycznie ustawo-
dawca dopuscit wiec mozliwos¢ wydania wskazanej decyzji jeszcze przed dniem
dorgczenia postanowienia o wstrzymaniu rob6t budowlanych. Kontrowersje
budzi¢ moze réwniez ustalenie ostatecznego terminu na wydanie wskazanej

2 Dz.U. Nr 80, poz. 718.
2 Szerzej na ten temat S. Jedrzejewski, op.cit., s. 122.
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decyzji, jesli sie wezmie pod uwage, ze ,postanowienie 0 wstrzymaniu robét
budowlanych traci wazno$¢ po uplywie 2 miesiecy od dnia doreczenia, chyba
ze w tym terminie zostanie wydana decyzja, o ktérej mowa [...] w art. 51
ust. 1”7, ,Jak nietrudno zauwazy¢, dzieh wydania postanowienia i dzien dore-
czenia postanowienia mogg by¢ dwiema ré6znymi datami, tym samym termin
2 miesiecy liczony na podstawie tych dat bedzie konczyt sie w r6znych dniach,
co zapewne nie bylto zamierzone przez ustawodawce. Na szczeScie mozna te
r6znice w obliczaniu kofica terminu waznoSci postanowienia uzgodni¢ przez
zastosowanie art. 110 w zwigzku z art. 126 k.p.a. Zgodnie z powyzszymi
przepisami nalezy wiec przyjac, ze termin, o ktérym mowa w art. 51 ust. 1,
liczy sie od dnia doreczenia postanowienia, a nie od dnia wydania”?®. Jedno-
czeSnie wazno$¢ decyzji podjetej na podstawie art. 51 ust. 1 p.b. nie jest uza-
lezniona od doreczenia jej stronie przed uplywem 2 miesiecy od doreczenia
postanowienia wstrzymujacego roboty budowlane, poniewaz takiego warun-
ku nie zawiera dyspozycja przedmiotowego przepisu (por. wyrok NSA
z 28.1.2010 r., sygn. akt IT OSK 194/09).

Decyzja nakladajaca obowigzek sporzadzenia projektu budowlanego
zamiennego wydana po uplywie 2 miesiecy do daty doreczenia postanowie-
nia o wstrzymaniu rob6t budowlanych obarczona jest wada niewaznosci (wyrok
WSA w Poznaniu z 20.11.2012 r., sygn. akt II SA/Po 700/12). Dotyczy to jed-
nak tylko sytuacji bezczynnosci organu. W przypadku bowiem, gdy organ
nadzoru budowlanego podejmie na podstawie art. 51 ust. 1 pkt 3 p.b. w prze-
pisanym terminie decyzje, ktéra nastepnie zostanie uchylona w postepowa-
niu odwotawczym albo przez sad administracyjny, to postanowienie o wstrzy-
maniu robét budowlanych zostaje ,skonsumowane”, a tym samym nie moze
utraci¢ waznoSci. Dlatego przy kolejnej decyzji wydanej w wyniku ponowne-
go rozpatrzenia sprawy, nie mamy do czynienia z bezskutecznym uptywem
wskazanego terminu (wyrok NSA z 2.10.2012 r., sygn. akt IT OSK 1054/11).

Z tresci art. 51 ust. 1 pkt 3 p.b. wynika, ze postepowanie prowadzone
na jego podstawie toczy sie wylgcznie w zakresie istotnych odstepstw, ktore
majq by¢ doprowadzone do stanu zgodnego z prawem. Nie podlegajg nato-
miast ocenie w trybie omawianego przepisu roboty zrealizowane zgodnie z pro-
jektem budowlanym, jako integralng czescig pozwolenia na budowe oraz inne
wymagania (opinie, zgody 1 inne), ktore byly konieczne do uzyskania decyzji
0 pozwoleniu na budowe, a nie dotyczg zakresu dokonanych zmian.

W wyroku z 10.11.2011 r., sygn. akt VII SA/Wa 1463/11 WSA w War-
szawie podkreslit, ze bez znaczenia dla wdrozenia procedury naprawczej, o ktorej

% A, Gliniecki [w:] Prawo budowlane..., red. A. Gliniecki, s. 490.
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mowa w art. 51 ust. 1 pkt 3 p.b. pozostaje kwestia, czy istotne odstgpienie
od projektu budowlanego powoduje réwniez naruszenie przepisOw technicz-
no-budowlanych. Jezeli istotne odstgpienie od projektu budowlanego narusza
przepisy techniczno-budowlane, to zastosowanie wskazanej procedury legali-
zacyjnej] ma na celu doprowadzenie rob6t budowlanych do stanu zgodnego
z prawem, w tym takze z warunkami techniczno-budowlanymi. Nalezy bo-
wiem podkresli¢, ze wykonanie przez inwestora obowigzkéw natozonych de-
cyzja o sporzadzeniu projektu budowlanego zamiennego nie konczy postepo-
wania. Dalsze czynnoSci organ podejmuje w oparciu o art. 51 ust. 4 p.b., po
wszechstronnej analizie przediozonego projektu budowlanego zamiennego.
Projekt budowlany zamienny podlega weryfikacji organu, jaka przepisy pra-
wa przewidujg dla projektéw przedkitadanych w toku postepowan o udziele-
nie pozwolenia na budowe, na co jednoznacznie wskazuje odestanie zawarte
w art. 51 ust. 1 pkt 3 p.b. Natomiast decyzja w sprawie zatwierdzenia pro-
jektu budowlanego wydana na podstawie art. 51 ust. 4 p.b. moze by¢ zaréow-
no pozytywna, jak i negatywna dla inwestora. Podobnie, zgodnie z wyrokiem
NSA z 12.2.2010 r. (sygn. akt II OSK 1933/09) sytuacja, w ktérej inwestor
w trakcie robét budowlanych w sposéb istotny odstepuje od zatwierdzonego
projektu budowlanego i warunkéw pozwolenia na budowe, uprawnia organ
nadzoru budowlanego do nalozenia na niego obowigzku przedstawienia pro-
jektu zamiennego. Jednak, jednoczesne z orzeczeniem takiego obowigzku na-
ktadanie na inwestora nakazu dokonania rozbiorki czesci budynku nie znaj-
duje umocowania w art. 51 ust. 1 pkt 3 p.b. Dopiero tres¢ przediozonego
projektu budowlanego zamiennego stanowi¢ moze wyznacznik dalszego po-
stepowania organoéw nadzoru budowlanego. Nie mozna przy tym wykluczyc,
ze w przypadku, gdy inwestor sporzadzi 1 przedstawi zamienny projekt bu-
dowlany, ktérego zalozenia nie bedg odpowiadaly przepisom techniczno-bu-
dowlanym, orzeczony zostanie nakaz rozbiérki obiektu.

W decyzji nakladajgcej obowigzek sporzadzenia i przedstawienia pro-
jektu budowlanego zamiennego organ okresla termin wykonania nakazu. Usta-
wodawca nie okreslit zakresu i biegu terminu, pozostawiajac przedmiotowa
kwestie decyzji organu nadzoru budowlanego, ktéry w celu zapewnienia re-
alizacji obowigzkéw wyznacza go w zaleznosci od realiow konkretnej spra-
wy. ,Okreslajac termin wykonania [...] obowigzku, organ powinien mie¢ na
wzgledzie z jednej strony prowadzenie postepowania w sprawie bez zbednej
zwloki, z drugiej za$§ powinien uwzgledni¢ warunki techniczno-organizacyjne
wykonania obowigzku. To za$ oznacza, ze termin moze by¢ przedmiotem
zarzutow odwotania, jak i ewentualnej skargi do sgdu administracyjnego. Strona
moze bowiem wywodzié, ze np. zbyt krétki termin byl przyczyng niewyko-
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nania natozonego obowigzku"®. Z tego tez wzgledu nie zastuguje moim zda-
niem na aprobate poglad wyrazony w wyroku NSA z 25.1.2012 r., sygn. akt
IT OSK 2113/10, w ktorym opierajgc sie¢ na procesowym charakterze przed-
miotowego terminu zajeto stanowisko, ze jego wyznaczenie nie rozstrzyga
o nabyciu przez strone jakiegokolwiek prawa. W zwigzku z tym brak jest
podstaw, aby do jego zmiany uruchamia¢ nadzwyczajny tryb postepowania
administracyjnego z art. 155 k.p.a., a przedtuzenie terminu do wykonania
obowigzkéw natozonych na inwestora na podstawie art. 51 ust. 1 pkt 3 p.b,,
jako kwestia wynikla w toku postepowania naprawczego, winno nastgpic
w drodze postanowienia. Trudno zgodzi¢ sie ze stwierdzeniem, ze wyznacze-
nie terminu nie rozstrzyga o nabyciu przez strone jakiegokolwiek prawa. Z punk-
tu widzenia okreSlonych przez ustawodawce konsekwencji nieprzedstawie-
nia w wyznaczonym terminie projektu budowlanego zamiennego nie powin-
no budzi¢ watpliwosci, ze po stronie inwestora powstajg jasno okreSlone obo-
wigzki. W orzecznictwie wielokrotnie podkreslano, ze art. 155 k.p.a. podle-
gaja nie tylko decyzje uprawniajace, lecz takze decyzje zobowigzujace. ,Na-
bycie praw” z ww. przepisu rozumie sie szeroko, przyjmujac, ze kazde indy-
widualne rozstrzygniecie prawne, ktére ma znamiona rozstrzygniecia mery-
torycznego w sprawie i ksztaltuje sytuacje prawng strony, nalezy traktowac
jako rozstrzygniecie, na podstawie ktérego strona ,nabyla prawa”. Moze za-
tem ono nastgpi¢ rowniez w decyzji naktadajacej obowiagzek (por. wyroki NSA
z 27.5.2003 r. sygn. akt IV SA 3205/01 i z 3.7.2008 r. sygn. akt II OSK 771/07).
Ponadto, skoro termin okreSlony w decyzji wydanej w trybie art. 51 ust. 1
pkt 3 p.b. inwestor moze kwestionowac zar6wno w odwotaniu, jak i w skar-
dze do sadu administracyjnego, o wiele bardziej przekonujgce z punktu wi-
dzenia potrzeby poszanowania interesu publicznego jest stanowisko zajete przez
WSA w Krakowie w wyroku z 17.3.2008 r. (sygn. akt IT SA/Kr 108/07) wska-
zujace, ze jakkolwiek okreslenie terminu wykonania natozonych obowigzkéw
nalezy do organu, ktory w tej mierze ma pewng swobode decyzyjng, to z pew-
noscig nie jest dopuszczalne przediuzanie tego terminu w drodze innej niz
poprzez wydanie decyzji administracyjnej. Natomiast w wyroku z 3.12.2008 .
(sygn. akt IT SA/Sz 365/08) WSA w Szczecinie zaaprobowal zmiane terminu
okreslonego w decyzji nakltadajacej obowigzek sporzadzenia i przedstawienia
projektu budowlanego zamiennego w trybie art. 155 k.p.a nawet po jego upty-
wie, pod warunkiem, ze nie zostata wydana decyzja z art. 51 ust. 5 p.b. Z sa-

%6 7. Niewiadomski [w:] Prawo budowlane..., red. Z. Niewiadomski, s. 572.
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mej tresci art. 51 p.b. nie wynika bowiem zakaz przedluzania terminu do
wykonania obowigzkéw naktadanych na jego podstawie.

Z wydaniem decyzji naktadajacej obowigzek sporzadzenia i przedsta-
wienia projektu budowlanego zamiennego skorelowany jest obowigzek orga-
nu administracji architektoniczno-budowlanej uchylenia decyzji o pozwole-
niu na budowe, na podstawie art. 36a ust. 2 p.b. Jakkolwiek wskazany prze-
pis wigze okreSlone w nim konsekwencje z momentem ,wydania” decyzji
naktadajgcej obowigzek sporzadzenia 1 przedstawienia projektu budowlanego
zamiennego, to znajdzie on zastosowanie dopiero woweczas, gdy decyzja wy-
dana w oparciu o art. 51 ust. 1 pkt. 3 p.b. stanie sie ostateczna. Wtedy organ
administracji architektoniczno-budowlanej winien niezwlocznie uchyli¢ de-
cyzje o pozwoleniu na budowe, a uchybienie ww. obowigzku strona moze
kwestionowaé w trybie zazalenia na niezatatwienie sprawy w terminie
(art. 37 k.p.a). Z drugiej strony bezczynno§¢ w powyzszym zakresie nie stano-
wi przeszkody do kontynuacji postepowania przez nadzoér budowlany, w szcze-
go6lnosSci nie uzasadnia jego zawieszenia na podstawie art. 97 § 1 pkt 4 k.p.a.
NSA w wyroku z 11.6.2011 r. (sygn. akt II OSK 1004/09) zwrdécit uwage, ze
art. 36a ust. 2 p.b. stanowi lex specjalis w stosunku do przepisow kodeksu
postepowania administracyjnego okreslajgcych generalne zasady uchylania osta-
tecznych decyzji administracyjnych. Nie okreSla on jednak terminu, w jakim
powinno nastgpi¢ uchylenie pozwolenia na budowe. Sad nie podzielit stano-
wiska kasatora, ze wydanie decyzji na podstawie art. 51 ust. 4 p.b. o za-
twierdzeniu projektu budowlanego zamiennego i pozwoleniu na wznowienie
rob6t budowlanych bez uprzedniego uchylenia pozwolenia na budowe powo-
duje sytuacje, nie do zaakceptowania w panstwie prawnym, ze inwestor nie
bedzie miat Swiadomosci co do tego, jakie sg jego uprawnienia w zakresie
realizacji procesu inwestycji budowlanej. W ocenie NSA, skoro ustalony przez
organ nadzoru budowlanego stan faktyczny polegajacy na tym, ze inwestor
realizujgc inwestycje budowlang istotnie odstapit od zatwierdzonego projektu
budowlanego lub innych warunkéw pozwolenia na budowe, spowodowat
wydanie decyzji w postepowaniu naprawczym, najpierw na podstawie art.
51 ust. 1 pkt 3, a nastepnie art. 51 ust. 4 p.b. (zresztg w wyniku wykonania
przez inwestora natozonego na niego obowigzku przediozenia stosownej do-
kumentacji budowlanej, a przede wszystkim wtlasnie zamiennego projektu
budowlanego obejmujacego inwestycje w takim ksztaicie, jaki byt skutkiem
niezgodnego z prawem realizowania obiektu), nie powinno budzi¢ watpliwo-
Sci, ze inwestor dalszg budowe po wznowieniu rob6t budowlanych powinien
prowadzi¢ wedtug tego nowego projektu budowlanego.
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6. Zakonczenie postepowania

Po uplywie terminu lub na wniosek inwestora, organ spraw-
dza wykonanie obowigzku i1 wydaje decyzje w sprawie zatwierdzenia projek-
tu budowlanego i1 pozwolenia na wznowienie rob6t budowlanych albo — jeze-
li budowa zostata zakonczona — decyzje o zatwierdzeniu projektu budowla-
nego zamiennego (art. 51 ust. 4 p.b.). Wskazane rozstrzygniecia mieszczg sie
w definicji pozwolenia na budowe, o ktérej mowa w art. 3 pkt 12 p.b. Z punktu
widzenia przepisow kompetencyjnych, postepowanie w sprawie istotnego od-
stagpienia od zatwierdzonego projektu budowlanego lub innych warunkéw po-
zwolenia na budowe, na gruncie ustawy Prawo budowlane jest postepowa-
niem specyficznym, w tym znaczeniu, ze o pozwoleniu na budowe (wzno-
wieniu robot) rozstrzyga nie organ administracji architektoniczno-budowla-
nej, ale organ nadzoru budowlanego.

W przypadku rob6t budowlanych polegajacych na budowie badz prze-
budowie obiektu budowlanego lub jego czesci, obligatoryjnym elementem de-
cyzji zatwierdzajgcej projekt budowlany zamienny (i pozwalajgcej na wzno-
wienie rob6t budowlanych) jest natozenie obowigzku uzyskania decyzji o po-
zwoleniu na uzytkowanie (art. 51 ust. 6 p.b.).

WyrazZne sprecyzowanie, ze decyzje wydaje sie ,w sprawie” wskazuje,
ze moze mie¢ ona zar6wno charakter pozytywny jak 1 negatywny. Sam fakt
przediozenia projektu zamiennego nie legalizuje bowiem samowolnie wyko-
nanych rob6t budowlanych, ale naktada na organ obowigzek wydania decyzji
w przedmiocie jego zatwierdzenia. W wyroku NSA z 16.3.2009 r. (sygn. akt
IT OSK 357/08) wyrazono trafny poglad, ze organ administracji nie ma mozli-
wosci przed sporzadzeniem projektu budowlanego zamiennego przeprowa-
dzenia pelnej oceny dokonanych rob6t budowlanych pod wzgledem ich zgod-
nosci z prawem. Do dokonania tej oceny niezbedne jest bowiem wykonanie
przez uprawniong osobg projektu zamiennego, uwzgledniajacego zmiany wy-
nikajace z dotychczas wykonanych robét. Obowigzkiem projektanta jest opra-
cowanie projektu zamiennego w sposob zgodny z przepisami oraz zasadami
wiedzy technicznej, a takze zapewniajgcy doprowadzenie wykonywanych ro-
bot do stanu zgodnego z prawem. Obowigzkiem organu jest natomiast spraw-
dzenie projektu zamiennego w zakresie okreSlonym w art. 35 ust. 1 p.b. (m.in.
w kontekscie zgodnosci z ustaleniami miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego albo decyzji o warunkach zabudowy 1 zagospodarowania prze-
strzennego w przypadku braku miejscowego planu), majagcym zastosowanie
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odpowiednio na podstawie art. 51 ust. 1 pkt 3 p.b. Dopiero zatem treS¢ przed-
tozonego przez inwestora projektu budowlanego zamiennego stanowi wyznacz-
nik dalszego postgpowania organéw nadzoru budowlanego.

Decyzja zatwierdzajaca zamienny projekt budowlany zastepuje pozwo-
lenie na budowe w zakresie dokonanych odstepstw. W wyroku z 28.9.2011 r.
(sygn. akt IT OSK 1386/10) NSA wyjasnil, ze skoro zamienny projekt budow-
lany powinien uwzglednia¢ zmiany wynikajace z wykonanych juz robét bu-
dowlanych nie ma zasadniczych przeszkdd, by nie mégt on wykorzystaé¢ weze-
Sniejszej dokumentacji technicznej w zakresie, w jakim w dalszym ciggu jest
ona aktualna, w tym projekt zagospodarowania terenu i projekt architekto-
niczno-budowlany. Projekt budowlany, jako akt techniczny a nie prawny,
zachowuje swajg warto$¢ jako dokument, w oparciu o ktéry byta wykony-
wana budowa. Nie ma wiec przeszkod, by w sytuacji, gdy plan zagospodaro-
wania dziatki lub terenu nie ulegl zmianie, projekt budowlany zamienny
wykorzystywat ten dokument, ewentualnie po dokonaniu koniecznych po-
prawek czy uaktualnien.

Zakres dokonanych odstepstw od zatwierdzonego projektu budowla-
nego wyznacza granice niezbednych wymagan wobec projektu zamiennego,
stanowigcego efekt naprawczych dzialan inwestora. Przedstawiony projekt
budowlany zamienny przede wszystkim winien przedstawia¢ zakres dokona-
nych zmian. Jest to warunek konieczny, od spelnienia ktérego zalezy mozli-
wos$¢ dokonania przez organ nadzoru budowlanego oceny merytorycznej zgod-
nosci przedstawionych zmian z przepisami ustawy. Dlatego w czeSci opiso-
wej projektu budowlanego zamiennego winien znajdowac sie dokiadny opis
dokonanych zmian, a dodatkowo zmiany te powinny by¢ naniesione w czeSci
rysunkowej projektu, aby jednoznacznie oddzielono to, co obejmowat poprzedni
zatwierdzony projekt od tego, co obejmowato istotne od niego odstepstwo
(por. wyrok WSA w Warszawie z 29.1.2009 r., sygn. akt VII SA/Wa 1430/08).

Jesli mamy do czynienia ze zmiang gabarytéw przestrzennych inwe-
stycji, zwiekszeniem liczby kondygnacji, powierzchni uzytkowej budynku czy
liczby lokali, a przez to liczby uzytkownikéw budynku, to zaréwno projekt
zamienny oraz wymagane dokumenty winny odpowiednio spetnia¢ warunki,
o jakich mowa w art. 32-34 p.b. Dotyczy to réwniez wszelkich uzgodnien
1innych wymagan, ktore sg stawiane projektom budowlanym, w takim za-
kresie, w jakim odstepstwa mogty wplyna¢ na uzyskane juz wczesniej uzgod-
nienia czy stanowiska innych organéw. Przyktadowo, w sytuacji prowadze-
nia robot budowlanych przy obiekcie wpisanym do rejestru zabytkéw lub na
obszarze wpisanym do rejestru zabytkow z istotnymi odstepstwami od za-
twierdzonego projektu budowlanego, wydanie decyzji zatwierdzajacej projekt
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budowlany zamienny musi poprzedza¢ zgoda konserwatora zabytkow. Nie-
uzyskanie przez inwestora uprzedniego pozwolenia wojewodzkiego konser-
watora zabytkow na prowadzenie konkretnych robét budowlanych na obsza-
rze wpisanym do rejestru zabytkéw lub ostateczna odmowa wydania pozwo-
lenia konserwatorskiego w odniesieniu do konkretnej inwestycji, jak roéwniez
dokonanie pézniejszej zmiany projektu budowlanego, bedacego podstawa
wydania pozwolenia konserwatorskiego, powoduje, ze organ nie moze wydac
decyzji zezwalajgcej na wznowienie robot budowlanych. Decyzja organu pod-
jeta bez uzyskania pozwolenia konserwatorskiego jest niewazna, jako wyda-
na z razgCym naruszeniem prawa, w rozumieniu art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.
W postepowaniach naprawczych prowadzonych na podstawie art. 51
ust. 1 pkt 11 2 p.b., sady administracyjne prezentujg rézne stanowiska odno-
Snie obowigzku legitymowania si¢ przez inwestora prawem do dysponowa-
nia nieruchomoscig na cele budowlane (por. wyroki NSA z 13.10.2011 r., sygn.
akt II OSK 1437/10 i 13.3.2008 r., sygn. akt IT OSK 228/07 oraz wyroki NSA
z dnia 1.2.2013 r., sygn. akt II OSK 270/12 1 17.6.2009 r., sygn. akt II OSK
967/08). W postgpowaniu w sprawie istotnych odstepstw od zatwierdzonego
projektu budowlanego lub innych warunkéw pozwolenia na budowe powyz-
sza kwestia zostala posrednio uregulowana w art. 40 ust. 2 p.b., okreslaja-
cym warunki przeniesienia decyzji o pozwoleniu na wznowienie robo6t bu-
dowlanych (art. 51 ust. 4 p.b.) na rzecz innego podmiotu, tj. za zgoda strony,
na rzecz ktorej decyzja ta zostala wydana oraz pod warunkiem przyjecia przez
ten podmiot wszystkich warunkéw zawartych w decyzji 1 zlozenia oswiad-
czenia o dysponowaniu nieruchomoscig na cele budowlane. Jak wyjasnit NSA
w uchwale z 10.1.2011 r. (sygn. akt II OPS 2/10), podobnie jak w przypadku
ubiegania sie 0 pozwolenie na budowe, czy tez legalizacje samowoli budow-
lanej w trybie art. 48 i 49b p.b., oSwiadczenie to jest dowodem w sprawie
1 powinno by¢ dotaczone przez inwestora do dokumentacji budowlanej. Co praw-
da uregulowania art. 48 ust. 3 pkt 2 1 49b ust. 2 pkt 1 p.b. jednoznacznie
wskazuja, ze organ nakiada postanowieniem obowigzek przedlozenia oswiad-
czenia o prawie do terenu na cele budowlane, jednakze gdy brak jest jedno-
znacznego wskazania w ustawie, ze obowigzek ten nakiada sie postanowie-
niem, niezlozenie wymaganego prawem oswiadczenia wraz z dokumentacjg
budowlang stanowi brak formalny, ktéry podlega usunigciu na podstawie art. 64
§ 2 k.p.a. Nalezy tym samym stwierdzi¢, ze w przypadku nalozenia obowigz-
ku z art. 51 ust. 1 pkt 3 p.b., jednym z warunkéw wydania pozytywnej decy-
zji na podstawie art. 51 ust. 4 p.b. o zatwierdzeniu projektu budowlanego
1 udzieleniu pozwolenia na wznowienie rob6t budowlanych jest ztozenie przez
inwestora stosownego oSwiadczenia o dysponowaniu nieruchomoscig na cele
budowlane (wyrok NSA z 29.1.2013 r., sygn. akt II OSK 1783/11).
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W sytuacji niewykonania w terminie obowigzku przedstawienia pro-
jektu budowlanego zamiennego, na podstawie art. 51 ust. 5 p.b. wydawa-
na jest decyzja nakazujgca zaniechanie dalszych robét budowlanych badz
rozbiorke obiektu lub jego czesSci, badz doprowadzenie obiektu do stanu
poprzedniego. Niewykonanie obowigzku, o ktérym mowa w przepisie moze
przybra¢ dwie formy. Inwestor w og6le nie przedstawi projektu budowla-
nego zamiennego, albo co prawda formalnie wykona obowigzek, ale pro-
jekt budowlany zamienny, jako niezgodny z decyzjg o warunkach zabudo-
wy 1 zagospodarowania przestrzennego czy tez z przepisami techniczno-
budowlanymi, nie moze zosta¢ zatwierdzony (wyrok NSA z 1.7.2011 r.,
sygn. akt II OSK 705/10). W tym drugim przypadku rodzi si¢ pytanie, czy
decyzje z art. 51 ust. 5 p.b. winna poprzedza¢ decyzja odmawiajgca za-
twierdzenia projektu budowlanego zamiennego. Literalna wykladnia prze-
pisow regulujacych postgpowanie w sprawie istotnych odstepstw od za-
twierdzonego projektu budowlanego lub innych warunkéw pozwolenia na
budowe (w szczego6lnosci art. 51 ust. 4 1 ust. 5 p.b.) sugeruje, ze tak. Trud-
no bowiem przyja¢, aby w zakresie przedmiotowym ,decyzji w sprawie
zatwierdzenia projektu budowlanego zamiennego” miescita sie decyzja naka-
zujgca zaniechanie dalszych robét budowlanych badz rozbiorke obiektu
lub jego czeSci, badZz doprowadzenie obiektu do stanu poprzedniego. Zgod-
nie z brzmieniem przepisu decyzja ta winna rozstrzyga¢ w przedmiocie
zatwierdzenia projektu budowlanego zamiennego i mie¢ charakter pozy-
tywny albo negatywny. Kierujac si¢ wyktadnig celowosciowg NSA w wy-
roku z 10.4.2008 r. (sygn. akt II OSK 381/07) wyjasnit jednakze, ze w sytu-
acji, gdyby regulacja art. 51 p.b. konczyla si¢ na ust. 4, uzyty przez usta-
wodawce zwrot ,w sprawie zatwierdzenia projektu budowlanego” przesg-
dzalby o tym, ze w oparciu o ten przepis mogtaby by¢ wydawana zaréw-
no decyzja pozytywna — zatwierdzajaca projekt budowlany 1 zezwalajgca
na wznowienie robét budowlanych, jak i decyzja negatywna — odmawia-
jaca zatwierdzenia takiego projektu i odmawiajgca pozwolenia na wzno-
wienie rob6t budowlanych. Jednak w art. 51 zawarty jest takze ust. 5,
ktory uznaé¢ nalezy za lex specialis w stosunku do regulacji z ust. 4, majg-
cy zastosowanie wtedy, gdy natozony obowigzek nie zostat wykonany. Skoro
przepis ten ma wprost zastosowanie do sytuacji niewykonania nalozonego
obowigzku, to trzeba uznaé¢, ze w sytuacji spetnienia dyspozycji do jego
zastosowania zbedne i nieracjonalne, a przy tym sprzeczne z dyspozycja
art. 12 § 1 k.p.a. (zasada szybkosci i prostoty postepowania) bytoby wyda-
wanie wczeSniej decyzji odmawiajacej zatwierdzenia takiego projektu i od-
mawiajacej pozwolenia na wznowienie rob6t budowlanych.
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Jakkolwiek poruszone zagadnienie moze by¢ réznie ocenione w poste-
powaniu jurysdykcyjnym, to juz w postepowaniu niewaznosciowym — z uwagi
na niejednoznaczng redakcje art. 51 ust. 4 p.b. — wydanie decyzji odmawiajg-
ce] zatwierdzenia projektu budowlanego zamiennego nie powinno by¢ oce-
nione jako razgce naruszenie prawa.

Pomimo wyraZznego stwierdzenia, ze niewykonanie w terminie obo-
wigzku rodzi okreSlone negatywne konsekwencje, w orzecznictwie widoczna
jest tendencja do liberalizacji skutkéw przepisu, za pomocg wyktadni celowo-
sciowej. Wskazuje sig, ze art. 51 ust. 5 p.b. ma na celu wyegzekwowanie od
inwestora wykonania obowigzku przediozenia projektu zamiennego, a tym
samym nie powinien mieC zastosowania do sytuacji, gdy projekt ten zostat
przedtozony, jakkolwiek z uchybieniem terminu, ktére nastgpito bez winy
inwestora (wyrok WSA w Gliwicach z 28.1.2009 r., sygn. akt II SA/Gl 877/08
1 WSA w Warszawie z 23.11.2006 r., sygn. akt VII SA/Wa 441/06). Za idacy
juz contra legem nalezy jednak uzna¢ poglad sugerujacy, ze niedotrzymanie
wyznaczonego terminu nie moze by¢ podstawg orzeczenia nakazu rozbiorki
budynku, skoro przepis takg mozliwos¢ wprost przewiduje?.

Wyktadnia przepisow regulujgcych postepowanie w sprawie istotnych
odstepstw od zatwierdzonego projektu budowlanego lub innych warunkéw
pozwolenia na budowe pozwala stwierdzi¢, ze w trakcie procesu inwesty-
cyjnego wskazany tryb naprawczy moze by¢ wdrozony tylko raz. Innymi sto-
wy, ustawa nie przewiduje mozliwoSci zastosowania procedury z art. 51 ust. 1
pkt 3 p.b. w stosunku do decyzji zatwierdzajacej projekt budowlany zamien-
ny 1 zezwalajgcej na wznowienie robét budowlanych. Wniosek taki ptynie
z analizy przepisow kompetencyjnych organéw nadzoru budowlanego, w zwigz-
ku z trescig art. 36a ust. 2 p.b., na podstawie ktérego organ administracji
architektoniczno-budowlanej uchyla pozwolenie na budowe w przypadku wy-
dania decyzji naktadajgcej obowigzek sporzadzenia i przedstawienia projektu
budowlanego zamiennego. Uchylenie pozwolenia na budowe w powyzszym
trybie nastepuje nie w wyniku wadliwosci samej decyzji, ale stanowi konse-
kwencje niezgodnego z prawem postepowania inwestora, ktory uzyskawszy
pozwolenie na budowe, dokonat istotnego odstgpienia od jego ustalen bez
wymaganej decyzji o zmianie pozwolenia na budowe (wyrok NSA z 28.1.2003 r.,
sygn. akt 1597/01). W przypadku istotnego odstgpienia od decyzji zatwierdza-
jacej projekt budowlany zamienny i zezwalajacej] na wznowienie robot bu-
dowlanych bez jej uprzedniej zmiany, zaden przepis ustawy, w szczeg6lnosci

27 A. Gliniecki [w:] Prawo budowlane..., red. A. Gliniecki, s. 497.
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art. 83 ust. 1 nie zawiera upowaznienia dla organéw nadzoru budowlanego
do uchylenia tejze decyzji w trybie art. 36a ust. 2. Wskazuje to, ze intencjg
ustawodawcy bylo ograniczenie procedury naprawczej dotyczacej istotnego
odstgpienia od zatwierdzonego projektu budowlanego lub innych warunkéw
pozwolenia na budowe do jednokrotnego zastosowania. W takiej sytuacji, do
rob6t budowlanych wykonanych z istotnym odstepstwem od zatwierdzonego
projektu budowlanego zamiennego zastosowanie znajdg tryby naprawcze ure-
gulowane w art. 51 ust. 1 pkt 1 albo pkt 2 p.b.

Z tych samych powodow, tj. braku odpowiednich przepisow kompe-
tencyjnych, decyzja zatwierdzajgca projekt budowlany zamienny i zezwalajg-
ca na wznowienie robét budowlanych nie moze by¢ zmieniona w trybie art. 36a
ust. 1 p.b. przez organ nadzoru. Inwestor zamierzajgcy wprowadzi¢ w trak-
cie inwestycji realizowanej na podstawie ww. decyzji zmiany, mieszczace sie
w katalogu istotnych odstepstw z art. 36a ust. 5 p.b., ma w takiej sytuacji do
dyspozycji tryb postepowania okreslony w art. 155 k.p.a. Na podstawie przed-
miotowego przepisu, decyzja ostateczna, na mocy ktérej strona nabyta pra-
wo, moze by¢ w kazdym czasie za zgodg strony uchylona lub zmieniona przez
organ administracji publicznej, ktory ja wydal, jezeli przepisy szczegblne nie
sprzeciwiajg si¢ uchyleniu lub zmianie takiej decyzji i przemawia za tym in-
teres spoleczny lub stuszny interes strony. Organem wiasciwym do zmiany
przedmiotowej decyzji bedzie organ nadzoru budowlanego.

7. Podsumowanie

Postepowanie w sprawie istotnych odstepstw od zatwierdzone-
go projektu budowlanego lub innych warunkéw pozwolenia na budowe peini
W systemie prawa pozytywna role, zapewniajgc poszanowanie interesu pu-
blicznego w przypadku niezgodnych z prawem dziatan inwestora, zwigza-
nych z budowg obiektu budowlanego. Jakkolwiek dotyczaca go regulacja usta-
wowa nie jest pozbawiona usterek 1 wielokrotnie analiza przepisow wywotu-
je niejasnosci, to jednakze zaréwno organy nadzoru budowlanego jak 1 sady
administracyjne wypracowaly, szczegélnie w drodze wyktadni celowosciowej,
rozwigzania pozwalajace na wzglednie sprawne funkcjonowanie omawianej
instytucji w praktyce.

Te pozytywng role obecnej formuly postepowania dostrzega rowniez
ustawodaweca, skoro w ,Zatozeniach projektu ustawy — Prawo budowlane,
0 zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz nie-
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ktérych innych ustaw”?®, deklaruje, ze regulacje dotyczace postepowania w
przypadku stwierdzenia istotnego odstepstwa od zgody budowlanej lub pro-
jektu budowlanego pozostang w zasadzie bez zmian. Nalezy mie¢ tylko na-
dzieje, ze w trakcie prac legislacyjnych nad nowym Prawem budowlanym
zostang usuniete opisane w niniejszym artykule niedoskonatosci uregulowa-
nia, co zapewni sprawniejsze stosowanie przepisow w praktyce. Planowane
zmiany w szerszym zakresie dotyczyC majg natomiast samej instytucji istot-
nego odstepstwa, kwalifikacji ktérej bedzie dokonywat projektant, a zatwier-
dzat organ nadzoru budowlanego.

Proceedings Regarding a Significant Deviation
from an Approved Building Project
or Other Provisions Concerning a Building Permit

The aim of this article is to discuss the administrative proceedings
regarding significant deviations from an approved building project or other provisions
concerning a building permit. These proceedings are settled in stages in the Act on
Construction Law.

Pursuant to Art. 50 Sec. 1 Item 4, a competent authority suspends, by means
of a decision, the execution of construction works, which are performed in a manner
significantly deviating from the terms and conditions stipulated in the building permit.
Subsequently, prior to the lapse of 2 months from issuing the aforementioned decision,
the authority, by means of the decision, imposes an obligation, simultaneously defining
the date of completion, to make and submit a replacement building project, including
amendments resulting from the hitherto performed construction works and, if necessary,
to perform specific procedures or works in order to make the performed works consistent
with the law (Art. 51 Sec. 1 Item 3). Depending on the actions taken by the Investor
towards fulfilling this obligation, the proceedings end in two possible scenarios. After
the expiration of the indicated term or upon the request of the Investor, the authority
evaluates the execution of the obligation and renders a decision regarding the acceptance
of the building permit and the resumption of construction works or a decision accepting
the replacement building project, if the construction works are completed (Art. 51
Sec. 4). However, in case of a failure to execute the obligation on time, pursuant to
Art. 51 Sec. 5, a decision prohibiting further construction works or ordering demolition
of the object or its part, or bringing the object back to the previous state is rendered.

% Tekst dostepny na stronie internetowej Biuletynu Informacji Publicznej Rzadowego Cen-
trum Legislacji.
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