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Abstrakt

Przedmiot badan: Opracowanie przedstawia instytucj¢ zmiany pozwolenia na budowe w trybie
art. 36a pr.bud., ktéra ma szczegdlne znaczenie w toku procesu budowlanego. W praktyce moga
wystapi¢ zdarzenia majace wplyw na realizacje obiektu budowlanego, wyrazajace si¢ w postaci
niezbednych modyfikacji do projektu budowlanego. Dlatego w zatozeniu ustawodawcy zmiana
pozwolenia na budowe ma by¢ prewencyjnym srodkiem przeciwdziatania famaniu prawa w trak-
cie prowadzenia robdt budowlanych skutkujacych samowola budowlang. W tym celu stuzy¢ ma
art. 36a pr.bud. dotyczacy istotnego odstgpstwa od zatwierdzonego projektu budowlanego lub
innych warunkow pozwolenia na budowg.

Cel badawezy: Artykut obejmuje analizg regulacji prawnych dotyczacych instytucji zmiany pozwo-
lenia na budowe w trybie art. 36a pr.bud. w aspekcie wymaganej procedury administracyjnej, przy
uwzglednieniu charakterystyki istotnych odstgpstw od zatwierdzonego projektu budowlanego lub
innych warunkéw pozwolenia na budowg. Analiza regulacji bedzie wymagac odpowiedzi na pytanie,
jak daleko istotne zmiany musza zaistnie¢, aby rozpocza¢ procedur¢ zmiany pozwolenia na budowe.
Metoda badawcza: W opracowaniu zostata zastosowana metoda dogmatyczno-prawna, w wy-
niku ktoérej przeanalizowane zostaly obowigzujace przepisy ustawowe, zawierajace podstawowe
i najwazniejsze rozwigzania w zakresie zmiany pozwolenia na budowe. Réwnolegle zastosowa-
na zostala metoda teoretyczno-prawna, ktora objeta przestudiowanie dotychczasowej literatury
przedmiotu. W opracowaniu uwzgledniono rowniez badania empiryczno-prawne, ktorych przed-
miotem bylo orzecznictwo sadéw administracyjnych.

Wyniki: Orzecznictwo sadowoadministracyjne i praktyka organow administracji publicznej nie daja
jednoznacznej odpowiedzi na pytanie, jak wazne zmiany muszg zaistnie¢, aby stanowity istotne od-
stepstwo od projektu budowlanego. Jednakze stwierdzi¢ nalezy, ze odpowiednim miernikiem, czy na-
stapito istotne odstepstwo, jest pordéwnanie funkcji, formy, konstrukeji obiektu budowlanego, rozwia-
zan technicznych i zamierzonego sposobu uzytkowania obiektu budowlanego z rzeczywistym stanem
wykonywanych robét budowlanych. Rozwazania te powinny zawsze wymaga¢ wnikliwej i wszech-
stronnej oceny organu, przy uwzglednieniu charakteru inwestycji oraz zasad prawa budowlanego.

Stowa kluczowe: prawo budowlane, pozwolenie na budowe, procedura administracyjna.
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1. Wstep

Celem niniejszego opracowania jest poddanie analizie instytucji zmiany po-
zwolenia na budowe w zakresie, w ktorym moga w praktyce wystapi¢ odchy-
lenia od pierwotnej tresci wydanej decyzji administracyjnej o pozwoleniu na
budowe. Na potrzeby niniejszej analizy nalezy odpowiedzie¢ na pytanie: jak
daleko istotne zmiany musza zaistnie¢, aby rozpoczaé procedure zmiany po-
zwolenia na budowg? W ocenie autora niniejszego opracowania przedstawione
powyzej pytanie ma kluczowe znaczenie z perspektywy inwestora realizujacego
przedsiewzigcia budowlane.

Powszechnie stosowang zasada postepowania w prawie budowlanym jest
sytuacja, w ktorej formalnie zakonczony proces budowlany skutkuje niedopusz-
czalno$cig zmiany pozwolenia na budowe. Dlatego ewentualne zmiany w wybu-
dowanym obiekcie budowlanym sa mozliwe tylko po uzyskaniu nowego pozwo-
lenia na budowe. Potrzeba zmiany pierwotnie wydanego pozwolenia na budowg
zazwyczaj zachodzi wskutek przeksztalcenia wczesniejszej koncepcji archi-
tektonicznej. W toku procesu budowlanego moga wystgpi¢ zdarzenia majace
wplyw na realizacje obiektu budowlanego, ktorych charakter obejmuje niezbed-
ne modyfikacje w trakcie budowy w postaci zmniejszenia badz zwigkszenia licz-
by kondygnacji, zmiany geometrii dachu albo po zakonczeniu budowy obiektu
budowlanego okazuje si¢, ze trzeba zmieni¢ zatwierdzony projekt budowlany!.

2. Zmiany w projekcie budowlanym

Zatwierdzony przez wlasciwy organ administracji publicznej projekt budowla-
ny jest wyrazem biezacych potrzeb inwestora, ktory ma eliminowa¢ powstanie
ewentualnych przeszkod na drodze do realizacji inwestycji. Waznym zabezpie-
czeniem dla inwestora jest odpowiednie uregulowanie we wilasciwej umowie
z projektantem spraw zwigzanych z wprowadzeniem zmian do projektu budow-

I W czasie postgpowania wyjasniajacego w sprawie o pozwoleniu na budowg projekt budowla-

ny jest jednym z dokumentoéw prywatnych, na podstawie ktorych wiasciwy organ administra-
cji publicznej wydaje rozstrzygnigcie, zas po zatwierdzeniu przez wiasciwy organ administracji
publicznej decyzji o pozwoleniu na budowe, projekt budowlany staje si¢ integralnym elemen-
tem tej decyzji. Wyrok NSA z dnia 9 lutego 1998 1., IV SA 692/96, LEX nr 43317.
Zatwierdzony projekt budowlany jest istotnym elementem postgpowania w sprawie wydania
pozwolenia na budowg. Zazwyczaj wydawany jest w samej decyzji o pozwoleniu na budowe,
za$ wyjatkowo w decyzji odrgbnej. Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Kru$, Prawo zagospoda-
rowania przestrzeni, Warszawa 2012, s. 299.
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lanego. Przedmiotowa umowa z projektantem jest umowa o dzieto i podlega re-
gulacji prawa cywilnego®. Podstawowe postanowienia umowy o dzieto reguluja
art. 627-646 k.c., zgodnie jednak z zasada swobody umoéw strony same decy-
duja o jej ostatecznym ksztalcie. Moga wedlug swego uznania ksztaltowac tres¢
umowy, byleby nie byla ona sprzeczna z prawem i zasadami wspolzycia spo-
tecznego®. Nalezy przy tym zauwazyc¢, ze co do zasady, zgodnie z art. 61 ustawy
z 4 lutego 1994 r. o prawie autorskim i prawach pokrewnych’, nabycie od tworcy
egzemplarza projektu architektonicznego lub architektoniczno-urbanistycznego
obejmuje prawo do zastosowania go do jednej budowy. Zmiany w projekcie,
czyli utworze podlegajacym ochronie prawnej, wymagaja uzyskania zgody jego
autora, nawet jesli projekt zostat skutecznie nabyty przez inwestora.

Inwestor, chcac dokona¢ zmiany, powinien zadba¢ w pierwszej kolejnosci
o zsynchronizowanie planowanych czynnosci z etapem procesu budowlanego,
na jakim znajduje si¢ inwestycja, oraz charakterem zamierzonych zmian. Nalezy
mie¢ na uwadze, iz zakonczenie procesu budowlanego czyni bezprzedmiotowym
prowadzenie postgpowania w sprawie zmiany pozwolenia na budowe, a ewentu-
alna zmiana wybudowanego obiektu budowlanego moze nastapi¢ po uzyskaniu
nowego pozwolenia na budowe®. To samo dotyczy sytuacji, gdy w toku postepo-
wania w sprawie pozwolenia na budowg okaze sig, ze decyzja o pozwoleniu na bu-
dowe wygasta na skutek nierozpoczgcia budowy przed uptywem trzech lat od dnia,
w ktorym stata si¢ ostateczna, lub gdy budowa zostala przerwana na czas dhuzszy
niz trzy lata’. Z kolei, w przypadku gdy proces budowlany jest w toku, perspekty-
wa wprowadzenia korekt do zatwierdzonego projektu budowlanego poprzez zmia-
n¢ pozwolenia na budowe lub bez takiej zmiany pozostaje dla inwestora otwarta.

3. Podstawa prawna zmiany pozwolenia na budowe

Zmiana decyzji o pozwoleniu na budowe moze nastgpi¢ wylacznie na podstawie
art. 36a pr.bud.® Zmiana decyzji w tym trybie powoduje, ze przestaje obowigzy-
wac (chociaz formalnie nie zostaje uchylona) decyzja o pozwoleniu na budowg

3 Zob. ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (t.j. Dz.U. z 2019, poz. 1145), dalej k.c.

4 H. Kisilowska, Prawo budowlane, w: H. Kisilowska (red.), Nieruchomosci. Zagadnienia
prawne, Warszawa 2009, s. 303-304.

5 Tj.DzU. z2018, poz. 1191 ze zm.

¢ Wyrok WSA w Opolu z dnia 14 stycznia 2014 1., Il SA/Op 475/13, LEX nr 1424368.

7 Zob.art. 37 ust. 1 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane, (t.j. Dz.U. 22019, poz. 1186),
dalej: pr.bud.

8 Wyrok NSA z dnia 17 wrzesnia 2009 r., Il OSK 1407/08, LEX nr 597261.
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(pierwotna), a w jej miejsce zaczyna obowiazywac¢ nowa decyzja zmieniaja-
ca, ktora w zaleznosci od wnioskowanych przez inwestora zmian konsumuje
postanowienia decyzji pierwotnej badz calkowicie lub czgsciowo je zmienia’.
Nalezy pamigtac, iz zmiana pozwolenia na budowg nie moze jednak stuzy¢ in-
westorowi do: 1) eliminacji wad prawnych zwigzanych z postgpowaniem admi-
nistracyjnym lub sama decyzja, zamiennie z jednym z trybow nadzwyczajnych
stuzacych wzruszeniu decyzji administracyjnej'’; 2) modyfikacji pozwolenia
na budoweg, gdy istnieje podstawa do wydania decyzji nakazujacej rozbiorke
obiektu budowlanego''; 3) zmiany istotnych elementow decyzji przenoszacej na
inny podmiot wydane na rzecz wnioskodawcy pozwolenia na budowe'?. W li-
teraturze przedmiotu przewaza stanowisko, ze zmiana decyzji o pozwoleniu na
budowe w trybie art. 36a pr.bud. stanowi szczegdlng regulacj¢ i ma charakter /ex
specialis wzgledem trybu przewidzianego w art. 155 k.p.a.”

Przed zainicjowaniem post¢gpowania o zmian¢ pozwolenia na budowe nale-
zy przede wszystkim ustali¢, czy zamierzone przez inwestora odstgpienie od za-
twierdzonego projektu budowlanego wymaga uzyskania pozwolenia na budo-
we. W sytuacji gdy do rozpoczgcia budowy okreslonej inwestycji wystarczajace
byto zgloszenie zamiaru jej wykonania, a inwestor uzyskat decyzj¢ o pozwole-
niu na budowg, co do zasady nie mozna wymagac od inwestora, aby zamiast
dokonania zgloszenia, wystapil o zmiang pozwolenia na budowe'.

®  Wyrok NSA z dnia 14 kwietnia 2010 r., I OSK 674/09, LEX nr 597770.

10" Wyrok NSA z dnia 31 lipca 2002 r., IT SA/Gd 441/00, LEX nr 81537. Zaznaczy¢ nalezy, iz
ocena przestanek zastosowania art. 36a pr.bud. wigze si¢ z oceng odrebnych niz kodekso-
we przestanek, uzasadniajacych uchylenie decyzji ostatecznej w trybie innym niz okres§lone
w k.p.a. tryby nadzwyczajne. W. Chréscielewski, A. Korzeniowska, Glosa do wyroku NSA
z dnia 31 lipca 2002 r., II SA/Gd 441/00, Orzecznictwo Sadow Polskich 2004/2, s. 14.

1" Wyrok NSA z dnia 14 lipca 2004 r., OSK 594/04, LEX nr 837652.

12 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 2 lipca 2014 r., VII SA/Wa 677/14, LEX nr 1493660.

J. Wszolek, E. Deszczka, Decyzja o zmianie pozwolenia na budowe — charakter prawny

i wybrane zagadnienia praktyczne, Monitor Polski 2016/1, s. 10.

Przyktadowo uzyskanie pozwolenia na budow¢ wraz z konieczng infrastrukturg odprowadza-

nia $ciekow, w sytuacji pozniejszej zmiany rodzaju urzadzenia stuzgcego do odprowadzania

Sciekdw, na ktore wymagane jest zgloszenie wlasciwemu organowi, nie bedzie si¢ wigza-

ta z wymogiem zmiany pozwolenia na budowe. Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim

z dnia 24 marca 2011 r., Il SA/Go 72/11, LEX nr 993137.
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4. Postepowanie w sprawie zmiany pozwolenia na budowe

Postepowanie w sprawie zmiany pozwolenia na budowe nie ma na celu sano-
wania samowoli budowlanej, za jaka nalezy uzna¢ wszelkie istotne zmiany nie-
poprzedzone uzyskaniem pozwolenia na budowe'>. Pozwolenie zamienne jest
bowiem instytucjg prawng majaca zastosowanie w toku robot budowlanych,
ktére musi by¢ uzyskane przed realizacjg zmian. Jezeli inwestor wie, ze chce
wprowadzi¢ istotne zmiany, powinien wystapi¢ o pozwolenie zamienne i jed-
noczesnie tak zaplanowac roboty, aby przed jego uzyskaniem moc ewentualnie
realizowac inng czg¢$¢ robot, objeta dotychczasowym pozwoleniem (nieulega-
jaca zmianom)'S.

W celu zmiany pozwolenia na budowe inwestor sktada wniosek o zmiang
pozwolenia na budowe wraz z wymaganymi dokumentami do wlasciwego or-
ganu administracji publicznej, ktory wydat pozwolenie na budowe!”. Wniosek
ten wraz ze stosownymi dokumentami stanowi zgdanie rozpoznania i rozstrzy-
gnigcia sprawy administracyjnej'®. Wtasciwy organ administracji publicznej re-
jestruje wniosek o zmian¢ pozwolenia na budowe¢ wraz z zatgcznikami, nastep-
nie zawiadamia wszystkie strony o wszczgciu postepowania w sprawie zmiany
pozwolenia na budowe. Stronami postepowania beda te podmioty, ktore zostaty
okreslone w wytyczonym obszarze oddzialywania w projekcie zamiennym'.
Organ administracji publicznej w toku podejmowania czynnos$ci sprawdza zgod-
no$¢ zamiennego projektu budowlanego z ustaleniami miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego albo decyzji o warunkach zabudowy i zagospoda-

15 Wyrok NSA z dnia 8 grudnia 2006 ., I OSK 44/06, LEX nr 507162.

L. Bernatowicz, M. Nosinski, Prawo budowlane od dnia 28 czerwca 2015 r. Szczegotowy

komentarz do zmian, Gdansk 2015, s. 77.

Whiosek o wydanie nowego pozwolenia na budowe stanowi o$wiadczenie woli inwestora

skierowane do wlasciwego organu administracji publicznej. Wniosek ten nalezy do zbiorczej

kategorii podan w rozumieniu art. 63 k.p.a. (ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r., Kodeks poste-

powania administracyjnego, t.j. Dz.U. z 2018 r., poz. 2096 ze zm.; k.p.a.). Zgodnie z art. 63

§ 1 k.p.a. podania (zadania, wyjasnienia, odwotania, zazalenia) moga by¢ wnoszone pisemnie,

telegraficznie, za pomoca telefaksu lub ustnie do protokotu, a takze za pomocg innych $rod-

kow komunikacji elektronicznej przez elektroniczng skrzynke podawcza organu administracji

publicznej. Warto zauwazy¢, iz zdaniem A. Wrobla art. 63 § 1 k.p.a. nie okresla wszystkich

mozliwych sposobow wniesienia podania do organu administracji publicznej. M. Jaskowska,

A. Wrébel, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Krakow 2000, s. 432.

18 Wyrok NSA z dnia 9 czerwca 1987 r., SAB/Wr 1/87, CBOSA.

¥ Wyrok WSA w Warszawie z dnia 21 pazdziernika 2009 r., VII SA/Wa 1005/09, LEX
nr 574303.



162 Stawomir ZWOLAK

rowania terenu w przypadku braku planu miejscowego, a takze wymaganiami
ochrony $rodowiska w szczegolnosci okreslonymi w decyzji o srodowiskowych
uwarunkowaniach zgody na realizacj¢ przedsigwzigcia. Jesli istotne odstgpienie
wskazane we wniosku o zmiang pozwolenia na budowg wykroczy poza ustale-
nia wynikajace z decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu,
wnioskodawca bedzie zobowigzany przedtozy¢ nowa decyzje w tym zakresie®,
nawet w sytuacji gdy po wydaniu decyzji zmieniajacej uchwalono miejscowy
plan zagospodarowania przestrzennego?'. Ponadto wlasciwy organ administracji
publicznej sprawdza zgodnos¢ zamiennego projektu zagospodarowania dziatki
lub terenu z przepisami, w tym techniczno-budowlanymi. Bowiem w przypadku
sprzeczno$ci projektu budowlanego z powszechnie obowigzujacymi przepisami
prawa organ nie zaakceptuje projektu, nawet gdy bedzie zgodny z decyzja o wa-
runkach zabudowy i zagospodarowania terenu*’. W toku sprawdzania wniosku
inwestora o zmian¢ pozwolenia na budowe wlasciwy organ bada kompletnos¢
przedtozenia zamiennego projektu budowlanego wraz z wymaganymi opiniami,
uzgodnieniami, pozwoleniami i sprawozdaniami oraz informacjami dotycza-
cymi bezpieczenstwa i ochrony zdrowia. Kompletno$¢ projektu budowlanego
polega nie tylko na tym, ze posiada wszystkie wymagane prawem elementy
i zalgczniki, lecz takze na tym, ze z dokumentacji projektowej w sposob jedno-
znaczny wynika, czy, kiedy i przez kogo byty dokonywane modyfikacje projektu
budowlanego®. Rownie wazng kwestig jest sprawdzenie projektu budowlanego
pod wzgledem posiadanych przez projektanta uprawnieniami budowlanymi do
projektowania bez ograniczen w odpowiedniej specjalnosci i legitymujacego si¢
aktualnym zaswiadczeniem na dzien opracowania projektu lub jego sprawdzenia
pod katem zgodno$ci z przepisami prawa.

Spetnienie przez inwestora wszystkich wymogoéw skutkuje wydaniem de-
cyzji administracyjnej o zmianie pozwolenia na budowe i zatwierdzeniu pro-
jektu budowlanego zamiennego. Inaczej ujmujgc, w przypadku gdy podmiot
wnioskujacy spelni wszystkie przewidziane prawem wymagania, wtasciwy or-
gan nie moze odmowi¢ wydania decyzji o zmianie pozwolenia na budowe?.
W razie stwierdzenia naruszen wtasciwy organ administracji publicznej naktada
na inwestora obowigzek usunigcia w wyznaczonym terminie wskazanych nie-
prawidtowosci. W sytuacji przekroczenia tego terminu organ wydaje decyzje

20 Wyrok NSA z dnia 14 kwietnia 2010 r., Il OSK 674/09, LEX nr 597770.

2 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 2 wrzes$nia 2010 r., VII SA/Wa 456/10, LEX nr 760110.
2 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 2 kwietnia 2014 r., I SA/O1 172/14, LEX nr 1458065.

3 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 28 kwietnia 2008 r., IT SA/Kr 93/08, LEX nr 503909.

2 A. Ostrowska, Pozwolenie na budowe, Warszawa 2009, s. 94.



Zmiana pozwolenia na budowe w trybie art. 36a pr.bud. ... 163

o odmowie udzielenia pozwolenia o zmianie decyzji i zatwierdzeniu projektu
budowlanego zamiennego.

Warto zauwazy¢, ze prawo budowlane nie wprowadza jakichkolwiek ogra-
niczen co do czestotliwosci czy tez zakresu mozliwych zmian zatwierdzonego
projektu budowlanego lub innych warunkow pozwolenia na budowe. W przy-
padku za§ wielokrotnej zmiany pozwolenia na budow¢ moze to powodowac
trudnosci w ustaleniu przez wlasciwy organ, czy dany obiekt jest nadal tym
samym (tozsamym) obiektem co zawarty w pierwotnym projekcie budowla-
nym?*. Decyzja o zmianie ostatecznego pozwolenia na budowg nie moze doty-
czy¢ robot wykonanych. Jezeli roboty budowlane objgte wnioskiem o zmiang
pozwolenia na budowe zostaly wykonane, to wszczecie postepowania o zmiang
powinno zosta¢ umorzone jako bezprzedmiotowe?.

5. Zmiana pozwolenia na budowe w trybie art. 36a ust. 1 pr.bud.

Od wskazanej wcze$niej podstawy zmiany pozwolenia na budowe istnieje pe-
wien wytom, wprowadzony w art. 36a ust. 1 pr.bud. na podstawie ustawy no-
welizujacej”’. Nowa regulacja umozliwia wprowadzenie istotnych odstepstw
od zatwierdzonych projektow budowlanych, dotyczacych scisle okre§lonych
inwestycji, zwolnionych na jej mocy od obowigzku uzyskania pozwolenia na
budowe, a objetych jedynie obowigzkiem zgloszenia wlasciwemu organowi ad-
ministracji publicznej, po uzyskaniu decyzji o pozwoleniu na budowg. Co istot-
ne, okreslono rowniez, iz zakres tych decyzji ma rozciggac si¢ na catos¢ reali-
zowanych inwestycji (tj. zarowno na pierwotne, jak i zmieniane ich elementy).
Wsrdd nich znajduja si¢: 1) wolno stojace budynki mieszkalne jednorodzinne,
ktérych obszar oddzialywania miesci si¢ w cato$ci na dzialce lub dziatkach,
na ktérych zostaty zaprojektowane; 2) wolno stojace parterowe budynki stacji
transformatorowych i kontenerowych stacji transformatorowych o powierzchni
zabudowy do 35 m?; 3) sieci: elektroenergetyczne obejmujgce napigcie znamio-
nowe nie wyzsze niz 1 kV, wodociggowe, kanalizacyjne, cieplne i telekomuni-
kacyjne.

Przejscie w odniesieniu do tych inwestycji na tzw. tryb ogdlny (obowiazek
uzyskania pozwolenia na budowe) wiaze si¢ z koniecznos$ciag poddania ocenie

% Wyrok NSA z dnia 31 sierpnia 2011 r., Il OSK 1269/10, LEX nr 1151834.

2 Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 27 stycznia 2015 1., Il SA/Rz 908/14, LEX nr 1628538.

¥ Ustawa z dnia 20 lutego 2015 r. 0 zmianie ustawy — Prawo budowlane oraz niektorych innych
ustaw (Dz.U. poz. 443.).
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w ramach postgpowania administracyjnego zarowno tych czesci, ktore inwestor
zamierza zmieni¢, jak rowniez tych, ktére maja pozosta¢ w stanie niezmienio-
nym. W ten sposob czesci inwestycji niepodlegajace zmianom zostang poddane
ponownej ocenie w ramach postepowania administracyjnego, ktory bedzie miat
jednak inny charakter i przedmiot od uproszczonych procedur zgtoszenia, w ra-
mach ktorych zostaty uprzednio ocenione przez wlasciwy organ administracji*®.

Wyjatkowosc¢ tej nowej regulacji w prawie budowlanym wyraza si¢ row-
niez w odstepstwie od zasady, zgodnie z ktorg, prowadzac postgpowanie w spra-
wie zmiany pozwolenia na budowe, organ nie powinien ponownie ocenia¢ ca-
lego zamierzenia inwestycyjnego. Jest on bowiem zwigzany ostateczng decyzja
o pozwoleniu na budowg, a nowe postepowanie w sprawie zatwierdzenia pro-
jektu zamiennego powinno ograniczac¢ si¢ jedynie do wprowadzonych do niego
zmian®. Analizujac to odstgpstwo, nalezy mie¢ na uwadze fakt, iz w postepo-
waniu administracyjnym zainicjowanym zgtoszeniem, wlasciwy organ wydaje
decyzj¢ administracyjng jedynie wowczas, gdy wnosi sprzeciw badz naktada
na inwestora obowigzek uzyskania pozwolenia na budowe na podstawie art. 30
ust. 7 pr.bud. W sytuacji gdy organ akceptuje zgtoszenie, przepisy prawa bu-
dowlanego nie przewiduja wydania decyzji. Stad tez mozna stwierdzi¢, ze
nowa regulacja jest rozwigzaniem szczegdlnym w ramach catego postgpowania
w sprawie zmiany pozwolenia na budowe.

6. Warunek istotnego odstepstwa od zatwierdzonego
projektu budowlanego

Wymog uzyskania decyzji o zmianie pozwolenia na budowe z art. 36a pr.bud.
jest uzalezniony od spelnienia przestanki o charakterze warto$ciujgcym?.
Zmian¢ pozwolenia na budowe na podstawie art. 36a pr.bud. przeprowadza si¢
jedynie w razie istotnego odstgpstwa od zatwierdzonego projektu budowlanego
lub innych warunkéw pozwolenia na budowe?!. Probe wykazania okolicznosci,

2 Zdaniem L. Bernatowicza i M. Nosinskiego ,,podpadnigcie” catej inwestycji pod podstawowy

tryb wymagajacy pozwolenia na budowe w odniesieniu do doméw jednorodzinnych wydaje si¢
zbednym formalizmem, skoro w zatoZeniu taki obiekt (zarowno przed, jak i po zmianie) ma nie
oddzialywa¢ na sasiednie dziatki. L. Bernatowicz, M. Nosinski, Prawo budowlane..., s. 78.
2 Wyrok NSA z dnia 19 lipca 2012 1., I OSK 669/11, LEX nr 1217446.
30 Z. CieSlik, Komentarz do zmiany art. 36(a) ustawy — Prawo budowlane wprowadzonej przez
Dz.U. z 2003 r. Nr 80 poz. 718, LEX/el. 2003.
Zob. E. Radziszewski, Prawo budowlane. Przepisy i komentarz, Warszawa 2005, s. 111.
Istotne odstapienie w rozumieniu art. 36a ust. 1 pr.bud. nie moze oznacza¢ wybudowania
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w ktorych dane odstgpienie zostanie uznane za istotne, podj¢to w art. 36a ust. 5

pr.bud. poprzez wskazanie, iz nieistotne odstapienia w omawianym zakresie nie

wymagaja uzyskania decyzji o zmianie pozwolenia na budowe i sg dopuszczal-

ne®, o ile nie dotycza:

1) zakresu objetej projektem zagospodarowania dziatki lub terenu;

2) charakterystycznych parametrow obiektu budowlanego: kubatury, po-
wierzchni zabudowy, wysokosci, dtugosci, szerokosci i liczby kondygnacji;

3) zapewnienia warunkow niezbednych do korzystania z tego obiektu przez
osoby niepetnosprawne;

4) zmiany zamierzonego sposobu uzytkowania obiektu budowlanego lub jego
czesci;

5) ustalen miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego lub decyzji

o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu;

6) oraz nie wymagaja uzyskania opinii, uzgodnien, pozwolen i innych doku-
mentéw wymaganych przepisami szczegdlnymi.

A contrario zmiany decyzji o pozwoleniu na budowe wymagaja odstep-
stwa dotyczacego tychze okoliczno$ci, gdyz inne w mysl tego przepisu takiej
decyzji nie wymagaja. Mozna zatem stwierdzi¢, ze art. 36a ust. 5 pr.bud. za-
wiera katalog istotnych odstepstw, i to pomimo ze legislator postuzyt si¢ w tym
przepisie technika negatywnego ich zdefiniowania*. Mogtoby si¢ wydawac, iz
kazda z wyzej wymienionych okolicznosci zostata sformutowana na tyle jasno
1 precyzyjnie, ze jej zastosowanie nie powinno budzi¢ watpliwosci. Okazuje
si¢ jednak, ze kwalifikacja zamierzonych przez inwestora odstgpstw w wielu
przypadkach nie jest wolna od btedow. Dowodzi tego szereg orzeczen sadow
administracyjnych przyznajacych racje organom kwestionujagcym charakter od-
stapien objetych zamiennymi projektami budowlanymi.

innego obiektu, choc¢by jego przeznaczenie bylo podobne czy nawet identyczne. Poniewaz de-
cyzja o pozwoleniu na budowe dotyczy scisle okre§lonego obiektu budowlanego, to réwniez
odstepstwa moga dotyczy¢ tylko obiektu okreslonego w tejze decyzji. A. Fronczak, Postepo-
wanie w sprawie istotnego odstgpienia od zatwierdzonego projektu budowlanego lub innych
warunkow pozwolenia na budowe, Kwartalnik Prawa Publicznego 2013/3, s. 7.

Za nieistotne odstgpstwa w rozumieniu art. 36a pr.bud. przyjmuje si¢ takie, ktore nie powodu-
ja naruszenia przepisow prawa budowlanego i nie wpltynelyby na tres¢ decyzji o pozwoleniu
na budowe czy zatwierdzeniu projektu budowlanego. Inaczej ujmujac, inwestor uzyskatby
pozwolenie na budowe obiektu uksztattowanego przez dokonane zmiany. Wyrok NSA z dnia
20 marca 2001 r. SA/Bk 1521/2000, LEX nr 657438.

A. Kosicki, Komentarz do art. 36a prbud., w: A. Plucinska-Filipowicz, M. Wierzbowski
(red.), Prawo budowlane Komentarz, LEX/el. 2015 i przywotany tam wyrok NSA z dnia
6 czerwca 2008 r., I OSK 461/ 07, LEX nr 486488.


http://lex.online.wolterskluwer.pl/WKPLOnline/index.rpc#hiperlinkText.rpc?hiperlink=type=tresc:nro=Powszechny.1511097:part=a36%28a%29u5&full=1

166 Stawomir ZWOLAK

W szczegolnosci kwalifikacje zmian do projektu budowlanego wzbudzaja od
lat watpliwo$ci w orzecznictwie sgdowoadministarcyjnym. Zdaniem WSA w Lo-
dzi, podstawa do ingerencji organéw nadzoru budowlanego w trybie art. 51 ust. 1
pkt 3 w zw. z art. 36a pr.bud. jest bezsporne ustalenie, ze inwestor zrealizowat
lub realizuje obiekt budowlany z odstgpstwami od zatwierdzonego projektu bu-
dowlanego i ze wlasnie odstgpstwa majg charakter istotny. Natomiast nieznacz-
na zmiana wysokosci budynku, jego elewacji, geometrii dachu, w szczegolnosci
kata nachylenia, wysokosci kalenicy i uktadu potaci dachowych nie jest kwalifi-
kowana jako istotne odstepstwo od warunkow pozwolenia na budowe**. Z kolei
w innym wyroku WSA w Gliwicach zauwazyl, ze nie kazde odstgpstwo doty-
czace parametrOw wymienionych w art. 36a ust. 5 pkt 2 pr.bud. budynku sta-
nowi¢ bedzie odstgpstwo istotne®. Wedtug WSA w Warszawie podwyzszenie
sciany budynku o 60 cm nie jest istotnym odstepstwem od zatwierdzonego pro-
jektu budowlanego, gdyz w wyniku podwyzszenia tego budynku nie nastgpuje
zmniejszenie doptywu $wiatta dziennego do pomieszczen przeznaczonych na
pobyt ludzi i nienaruszona zostaje sfera intereséw 0sob trzecich*®. Warto zauwa-
zy¢, ze w praktyce przyjmuje si¢, ze nieistotnymi zmianami w projekcie budow-
lanym sg: zmiana wielkos$ci okien i drzwi, likwidacji okna, zmiana konstrukcji
schodow z zelbetonowych na drewniane, zmiana potozenia $cian dziatowych,
zmiana wysoko$ci budynku o mniej niz 2%?.

Generalnie sady administracyjne wyrazaja w orzeczeniach przekonanie,
iz o tym, czy projektowana modyfikacja bgdzie miata istotny charakter winien
decydowac catoksztatt okoliczno$ci konkretnego przypadku. Odstapienie od za-
twierdzonego projektu budowlanego moze zatem w poszczegdlnych sprawach
zosta¢ ocenione w odmienny sposoéb w zaleznosci m.in. od charakteru obiek-
tu budowlanego i jego rozmiaré6w**. Oceny o tym, czy okreslone odstepstwo
od projektu budowlanego ma charakter istotny dokonuje projektant, ktéry ma
obowigzek zamiesci¢ w projekcie stosowne informacje dotyczace odstgpstwa’®.
Jednakze praktyka wskazuje, Zze czgsto wystepuja sytuacje, gdy dokonywanie

3 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 31 sierpnia 2010 r., IT SA/£.d 583/10, LEX nr 755842.

35 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 8 maja 2014 r., Il SA/GL 1883/13, LEX nr 1465352.

3¢ Wyrok WSA w Warszawie z dnia 10 marca 2004 r., IV SA/Wa 3274/02, CBOSA.

37 https://building-companion.pl/blog/artykuly/przed-budowa/istotne-i-nieistotne-zmiany-
w-projekcie-budowlanym; stan na 4.07.2019 r.

3% Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 8 maja 2014 r., IT SA/GL 1883/13, LEX nr 1465352.

3 Nalezy zauwazy¢, ze kompetencja projektanta do dokonywania kwalifikacji zamierzonego
odstapienia od zatwierdzonego projektu budowlanego jest negatywnie oceniana w dok-
trynie prawa. W dyskusjach podnosi si¢ kwesti¢, Zze kompetencja ta nie powinna by¢ po-
wierzana projektantowi, ktory jest zwiazany z inwestorem, ale organowi administracji
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kwalifikacji odstapienia jako istotne lub nie nast¢puje poprzez powiatowego in-
spektora nadzoru budowlanego w formie odpowiedzi na pytania zadawane przez
projektantow badz inwestorow. Jednak w §wietle art. 36a ust. 6 pr.bud. praktyka
taka nie znajduje uzasadnienia w przepisach, cho¢ moze stanowi¢ korzystny in-
strument ochronny dla projektantow i inwestoréw. Ustawodawca w art. art. 36a
ust. 6 pr.bud. wyraznie przyznaje projektantowi kompetencje do kwalifikowania
odstepstw w projekcie budowlanym. Przepis ten wprost potwierdza uprawnie-
nie projektanta do dokonania kwalifikacji zmian, w zwigzku z faktem, Ze to
przede wszystkim projektant jako autor projektu powinien dokonywac swoistej
interpretacji sporzadzonego przez siebie projektu i ocenia¢ zakres dokonywa-
nych w nim modyfikacji. Natomiast organom administracji publicznej przypi-
sa¢ jedynie mozna rol¢ kontrolng na etapie zatwierdzania zamiennego projektu
budowlanego, po jego weryfikacji. Prowadzi to w rzeczywistosci do rezultatu,
ktory nie byt zamierzony przez ustawodawce przy projektowaniu art. 36a ust. 6
pr.bud. Okazuje si¢ bowiem, ze to wlasciwy organ administracji publicznej roz-
strzyga o stopniu odstgpstwa od pozwolenia na budowe na zasadzie swobodne-
go uznania, ktore powinno by¢ szczegbélowo umotywowane®. Zatem obowigz-
kiem wlasciwego organu jest przeprowadzenie szczegétowych rozwazan w celu
ustalenia, czy stwierdzone odstgpstwo ma w realiach rozpoznanego przypadku
charakter istotny. Cecha ta powinna znajdowac uzasadnienie w dodatkowych
jeszcze okolicznos$ciach, rzutujacych na charakter stwierdzonej zmiany*'.

7. Obowiazkowa kontrola wybudowanego obiektu budowlanego

W ramach obowigzkowej kontroli przed wydaniem pozwolenia na uzytkowanie
organ nadzoru budowlanego weryfikuje zrealizowany przez inwestora obiekt
budowlany w zasadzie pod katem tych samych elementow, ktore wymienio-
no w art. 36a ust. 5 pr.bud. jako przestanki odstgpstwa istotnego. Wykrycie
w trakcie tej kontroli odstepstw o charakterze istotnym skutkuje wymierze-
niem kary obliczanej odrgbnie za kazda stwierdzong nieprawidtowos¢. W celu
uniknigcia dotkliwej finansowo kary pozadane jest wyjatkowo staranne dzia-
fanie projektanta podczas dokonywania kwalifikacji zamierzonych odstepstw

publicznej. J. Dessoulavy-Sliwinski, Komentarz do art. 36a prbud., w: Z. Niewiadomski
(red.), Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa 2018, s. 437.

4 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 12 maja 2011 r., VII SA/Wa 2071/10, LEX nr 1133266.

4 M. Bielecki, Proces inwestycyjno-budowlany — aspekty prawne, Warszawa 2016, s. 214.
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przez inwestora*?. W razie powstania po jego stronie jakichkolwiek watpliwosci
w zakresie tej kwalifikacji celowe wydaje si¢ skierowanie stosownych zapytan
do wlasciwego organu administracji publicznej na podstawie art. 9 k.p.a. Sto-
sownie do tego przepisu wlasciwy organ administracji publicznej jest bowiem
zobowigzany do nalezytego i wyczerpujacego informowania stron, a wigc row-
niez projektanta dziatajacego w imieniu inwestora na podstawie odpowiednich
pelnomocnictw, o okolicznosciach faktycznych i prawnych, ktore moga mieé
wplyw na ustalenie praw i obowigzkéw bedacych przedmiotem postgpowania
administracyjnego.

8. Zakonczenie

Analiza problematyki instytucji zmiany pozwolenia na budowe¢ wyraznie wska-
zuje, ze jest niezbednym instrumentem zapobiegajacym tamaniu prawa oraz
przywracajacym porzadek prawny w budownictwie, dajgc tym samym realng
szans¢ prowadzenia wszelkich robot budowlanych w granicach prawa. Istotg
pozwolenia zamiennego nie jest legalizacja obiektu budowlanego, uznanego
wczesniej za samowole budowlana, gdy wynikle zmiany niepoprzedzone byty
uzyskaniem pozwolenia na budowe. Zmiana pozwolenia na budowe jest bo-
wiem instytucja prawng majaca zastosowanie w toku robot budowlanych, ktére
musi by¢ uzyskane przed realizacjg zmian. Zatem inwestor, chcagc wprowadzi¢
istotne zmiany, powinien wystapi¢ o pozwolenie zamienne. Uzyskanie decy-
zji 0 zmianie pozwolenia na budowg jest uzaleznione od spehienia przestanki
o charakterze warto$ciujacym i przeprowadza si¢ jedynie w razie istotnego od-
stepstwa od zatwierdzonego projektu budowlanego lub innych warunkéw po-
zwolenia na budowe. Odstapienie to zostanie uznane za istotne tylko wowczas,
gdy dotyczy okolicznosci wskazanych przez ustawodawce w art. 36a ust. 5
pkt 1-7 pr.bud., a takze takich, ktére beda wymagaty uzyskania opinii, uzgod-
nien, pozwolen i innych dokumentow wymaganych przepisami szczegdlnymi,
np. odstgpienie od projektu budowlanego lub innych warunkéw pozwolenia na
budowe obiektu budowlanego wpisanego do rejestru zabytkow. W kazdym jed-
nak przypadku charakter istotnego odstapienia powinien by¢ oceniony przez
organ prowadzacy postgpowanie administracyjne. Orzekajac w przedmiocie ist-
nienia istotnych odstepstw od zatwierdzonego projektu budowlanego, wiasci-

42 W razie razacych blgdow, zaniedban lub uchylania si¢ od wykonywania nadzoru autorskiego

przez projektanta grozi mu odpowiedzialno$¢ zawodowa i karna. Zob. H. Kisilowska, Pra-
wo..., w: H. Kisilowska (red.), Nieruchomosci..., s. 303.
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Wy organ nie powinien poprzesta¢ wytgcznie na ustaleniu jednej z okoliczno$ci
wskazanej przez ustawodawce, bowiem o tym, czy dane odstepstwo ma charak-
ter istotny, powinien decydowac catoksztalt konkretnego przypadku.

Udzielajac odpowiedzi na pytanie postawione we wstepie niniejszego opra-
cowania, trzeba zauwazy¢, ze orzecznictwo sadowoadministracyjne i praktyka
organow administracji publicznej nie dajg jednoznacznej odpowiedzi na pytanie,
jak znaczgce zmiany muszg zaistnie¢, aby stanowity istotne odst¢pstwo od pro-
jektu budowlanego. Jednakze nalezy poczyni¢ pewne wnioski, ktore mogg sta-
nowi¢ w przyszlosci punkt odniesienia do stosowania regulacji art. 36a pr.bud.
Wydaje sig¢, ze szeroki zakres znaczeniowy przestanek okreslonych przez usta-
wodawce w art. 36a ust. 5 pr.bud. oraz zwigzane z tym rézne mozliwos$ci inter-
pretacyjne, czy w danej sytuacji planowane przez inwestora odstgpienie zostanie
uznane za istotne, czy nieistotne powinno wymagac zawsze wnikliwej i wszech-
stronnej oceny organu przy uwzglednieniu charakteru inwestycji oraz zasad pra-
wa budowlanego, w tym przede wszystkim zasade wolnosci budowlane;j, zasadg
wlasciwego uzytkowania obiektu budowlanego, jak rowniez zasad¢ poszanowa-
nia wystepujacych w obszarze oddziatywania obiektu, uzasadnionych interesow
0sob trzecich®. Aby stwierdzi¢, czy nastapito istotne odstgpstwo, odpowiednim
miernikiem jest poréwnanie funkcji, formy, konstrukcji obiektu budowlanego,
rozwigzan technicznych i zamierzonego sposobu uzytkowania obiektu budow-
lanego z rzeczywistym stanem wykonywanych robot budowlanych. Zatem taka
okolicznos$¢ powinna by¢ oceniona przy uwzglednieniu wszystkich parametrow
realizowanych robot budowlanych, a takze praktyki organu administracji pu-
blicznej wlasciwego do wydania decyzji o pozwoleniu na budowe. Z pewnoscia
istotnymi odstepstwami od zatwierdzonego projektu budowlanego lub innych
warunkow pozwolenia na budowe bedg zmiany dotyczace usytuowania obiektu
budowlanego i te najdalej ingerujace w charakterystyke obiektu budowlanego
pominigte w projekcie budowlanym, jak np. wykonanie podpiwniczenia budyn-
ku, dobudowa pigtra, rezygnacja z balkonéw, strychu, przedtuzenie zadaszenia,
zmiana ksztaltu dachu oraz zmiany szerokosci i dlugosci budynku, ktore moga
powodowac okreslone konsekwencje w uzytkowaniu obiektu budowlanego.

W $wietle przeprowadzonej analizy mozna dostrzec, ze mozliwos¢ doko-
nania zmiany w realizowanym juz pozwoleniu na budowg jest prewencyjnym
srodkiem przeciwdzialania tamaniu prawa w trakcie prowadzenia robdt budow-
lanych*. Majac na uwadze, ze w czasie procesu budowlanego moga zaistnie¢

4 Zob. Wyrok NSA z dnia 25 czerwca 2010 r., IT OSK 1273/09, LEX nr 597175.
4 Zob. T. B. Babiel, Nadzor budowlany. Kompetencje organow administracji. Wzory. Akty
prawne, Warszawa 2001, s. 64.
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modyfikacje w budowanym obiekcie budowlanym, prawodawca wychodzi
naprzeciw potrzebom uczestnikéw procesu budowlanego, ustanawiajac odpo-
wiednie regulacje prawne w tym zakresie. Ustawodawca, dazgc do przeciwdzia-
fania lub likwidacji skutkow ewentualnej samowoli budowlanej, polegajacej na
istotnym odstgpieniu od zatwierdzonego projektu budowlanego lub innych wa-
runkow pozwolenia na budowe, wprowadza art. 36a pr.bud., ktory stanowi, ze
odstgpienie jest dopuszczalne jedynie po uzyskaniu decyzji o zmianie pozwole-
nia na budowe. Obowigzek uzyskania zamiennego pozwolenia na budow¢ ma
zapobiega¢ mozliwosci istotnego odstgpienia lub likwidowac jego skutki.
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Stawomir ZWOLAK

BUILDING PERMIT CHANGE IN MODE ARTICLE 36A CONSTRUCTION LAW
Abstract

Background: The study presents the institution of changing the building permit in mode artic-
le 36a construction law, which is of particular importance during the construction process. In
practice, there may be events affecting the implementation of a building object, expressed in the
form of necessary modifications to the building project. Therefore, according to the legislator’s
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assumption, a change to the building permit is to be a preventive measure to prevent breaking the
law during construction works resulting in building arbitrariness. To this end, art. 36a construction
law regarding a significant deviation from the approved construction project or other conditions
of the building permit.

Research purpose: The article covers the analysis of legal regulations regarding the institution of
changing the building permit pursuant to art. 36a construction law in terms of the administrative
procedure required, taking into account the characteristics of significant deviations from the
approved building project or other conditions of the building permit. The analysis of regulations
will require an answer to the question of how far significant changes must occur in order to start
the procedure of changing the building permit.

Methods: In the study a dogmatic-legal method was used, as a result of which the binding
statutory provisions containing the basic and most important solutions in the scope of changing
the building permit were analyzed. In parallel, the theoretical-legal method was applied, which
included studying the current literature on the subject. The study also includes empirical-legal
research, the subject of which was the jurisprudence of administrative courts.

Conclusions: Administrative court jurisprudence and the practice of public administration bodies
do not provide an unequivocal answer to the question of how significant changes must occur in
order for them to constitute a significant departure from the construction project. However, it
should be stated that a suitable measure of whether a significant deviation has been made is to
compare the function, form, construction of the building, technical solutions and intended use of
the building with the actual state of construction works carried out. These considerations should
always require a thorough and comprehensive assessment of the authority, taking into account the
nature of the investment and the principles of construction law.

Keywords: building permit, construction law, administrative procedure.
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