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Jezeli inwestor po dokonaniu istotnych odstepstw od zatwierdzonego projek-
tu budowlanego i warunkow ostatecznej decyzji o pozwoleniu na budowe utraci
uprawnienie do wykonania decyzji nakazujgcej doprowadzenie wykonanych ro-
bt do stanu zgodnego z prawem, to zgodnie z ustawowaq kolejnosciq okreslania
podmiotow zobowigzanych do usuwania skutkow naruszen prawa budowlanego,
wladciwe organy majq obowigzek obcigzenia obowigzkiem wykonania nakazu ak-
tualnego wtasciciela nieruchomosci, na ktdrej posadowiony jest obiekt budowlany,
w stosunku do ktérego wydano decyzje o pozwoleniu na wykonanie robot budow-
lanych.

Glosowany wyrok zapadl w zwiazku z zagadnieniem odstepstwa od
zatwierdzonego projektu budowlanego dotyczacego obowiazku sporza-
dzenia i przedstawienia projektu budowlanego zamiennego przez inwe-
stora w celu doprowadzenia robét do stanu zgodnego z prawem.

W stanie faktycznym, lezagcym u podstaw komentowanego orzecze-
nia NSA, w pazdzierniku 1999 r. Prezydent miasta Krakowa wydat decy-
zje o pozwoleniu na budowe dla inwestycji polegajacej na przebudowie
i adaptacji poddasza na cele mieszkalne wraz z wewnetrznymi instalacja-
mi: wodno-kanalizacyjng, elektryczna i gazowa. Inwestorzy przystapili do
realizacji rob6t budowlanych. Jednak w trakcie tego przedsiewziecia do-
szto do odstepstwa od zatwierdzonego projektu budowlanego i warunkow
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pozwolenia na budowe. Inwestorzy sprzedali nastepnie udzialy w nieru-
chomoscinarzecz oséb trzecich. W zwiazku z odstepstwami od zatwierdzo-
nego projektu budowlanego Powiatowy Inspektor Nadzoru Budowlanego
(PINB) natozyl na wspoétwtlascicieli nieruchomosci obowigzek przedsta-
wienia w okreSlonym w decyzji terminie czterech egzemplarzy projektu
budowlanego zamiennego dla wspomnianej inwestycji. Jak wskazat PINB,
w sytuacji gdy doszto do odstepstwa od zatwierdzonego projektu budow-
lanego, zgodnie z art. 51 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo
budowlane' w zw. z art. 51 ust. 7 tej ustawy organ nadzoru budowlanego
jest zobowigzany do nalozenia obowigzku sporzadzenia i przedstawienia
projektu budowlanego zamiennego, uwzgledniajacego zmiany wynika-
jace z dotychczas wykonanych robét budowlanych, oraz okreélenia ter-
minu realizacji tego obowigzku. Podmioty zobowigzane do wykonania
tego obowigzku zostaly wskazane w art. 52 Prawa budowlanego. Zgodnie
z tym przepisem inwestor, wlasciciel lub zarzadca obiektu budowlanego
jest obowigzany dokona¢ na swoj koszt czynnoéci nakazanych w decyzji,
o ktérej mowa w art. 48, art. 49b, art. 50a oraz art. 51 Prawa budowlanego.
Zdaniem PINB obowiazek przedlozenia projektu budowlanego zamienne-
go nalezy w przedmiotowej sytuacji natozy¢ na wspoétwiascicieli nierucho-
modci, a nie na inwestoréw. Od tej decyzji wspoétwlasciciele nieruchomo-
Sci ztozyli odwolanie. Jednak organ odwotawczy - Wojewédzki Inspektor
Nadzoru Budowlanego (WINB) - utrzymat decyzje PINB w mocy.

Od decyzji WINB jeden ze wspoétwlascicieli nieruchomoéci ztozyt skar-
ge do WSA w Krakowie, ktéra ten jednak oddalit, podzielajac stanowisko
organéw administracji. Zdaniem WSA w niniejszej sprawie obowigzek
sporzadzenia zamiennego projektu budowlanego powinien by¢ natozony
na wspoélwlascicieli nieruchomosci. Inwestorzy sprzedali bowiem nieru-
chomosc i obecnie nie dysponuja do niej tytulem prawnym, ktéry umozli-
wilby wykonanie nakazu sporzadzenia i przedstawienia projektu zamien-
nego. Od wyroku WSA jeden ze wspétwlascicieli nieruchomosci ztozyt
skarge kasacyjng do NSA. Podniést w niej, ze w przedmiotowej sprawie
postepowanie przed organami administracyjnymi toczyto sie przez kil-
kanascie lat. W tym czasie inwestorzy, majac $wiadomos¢ niezgodnosci
inwestycji z prawem, zbyli udzialy w nieruchomosci na rzecz obecnych
wspotwlascicieli. Skarzacy kasacyjnie podkreslil, ze przy zakupie owej
nieruchomoéci nie zostal poinformowany o niezgodnosci z prawem

' Dz. U.z2020 r. poz. 1333 (dalej: Prawo budowlane).
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budowlanym, a wrecz zapewniono go o braku wad prawnych wyodreb-
nionego lokalu. Gdy w $wietle prawa dochodzi do sprzedazy przez in-
westoréw udzialu w nieruchomosci, na ktérej inwestor wykonat roboty
budowlane z przekroczeniem zatwierdzonego projektu budowlanego, za
ktore to odstepstwo inwestor nie ponosi zadnej odpowiedzialnosci, pod-
czas gdy spada ona na wspotwtascicieli nieruchomosci, to zdaniem skar-
Zacego stoi to w sprzecznoéci zaréwno z interesem spolecznym, jak i in-
teresem jednostkowym obecnych wspoétwtascicieli nieruchomosci. NSA
nie podzielit jednak argumentéw skarzacego i oddalit skarge kasacyjna.
Sad podkreélil, ze w niniejszej sprawie dla ustalenia podmiotu, na ktéry
nalezy natozy¢ obowiazek przedlozenia zamiennego projektu budowlane-
go, nalezy siegna¢ do art. 52 Prawa budowlanego. Przepis ten wymienia
te podmioty w SciSle okreslonej kolejnosci. Sa nimi: inwestor, wtasciciel
lub zarzadca obiektu budowlanego. W pierwszej kolejnosci zobowiaza-
ny do dokonania czynnosci jest zatem inwestor, chyba ze w okolicznos-
ciach sprawy podmiot ten w dacie orzekania juz nie istnieje badz nie ma
tytulu do nieruchomoéci lub obiektu, ktéry upowaznialby do wykonania
czynnoéci nakazanych decyzja. Taka sytuacja ma miejsce, gdy inwestor
zbyl nieruchomos¢, ktérej dotyczy przedmiot postepowania, na rzecz in-
nych oséb. Analogiczna sytuacja miata miejsce w przedmiotowej sprawie.
Inwestorzy nie maja obecnie tytulu prawnego do dysponowania nieru-
chomoscig, zatem nalozenie na nich obowiazku przedstawienia projektu
zamiennego (a w dalszej kolejnosci ewentualnie wykonania innych czyn-
noéci) mogloby okazac sie niewykonalne. Tym samym wspomniany obo-
wiazek powinien obcigza¢ wspoétwlascicieli nieruchomogci.

Dla potrzeb analizy przedmiotowego wyroku NSA na wstepie nalezy
wyjaséni¢ podstawowe kwestie bedgce przedmiotem niniejszego orzecze-
nia. W prawie budowlanym instytucja zatwierdzonego przez wtasciwy
organ administracji publicznej projektu budowlanego jest wyrazem bie-
zacych potrzeb inwestora, co ma eliminowa¢ powstanie ewentualnych
przeszkod na drodze do realizacji inwestycji®. Inwestor, chcac dokonaé
zmiany, powinien zadba¢ w pierwszej kolejnosci o zsynchronizowa-
nie planowanych czynnosci z etapem procesu budowlanego, na jakim

?  Zatwierdzony projekt budowlany stanowi istotny element postepowania w spra-

wie wydania pozwolenia na budowe. Zazwyczaj wydawany jest w samej decyzji o pozwo-
leniu na budowe, wyjatkowo zas w decyzji odrebnej, Z. Leoriski, M. Szewczyk, Podstawowe
instytucje planowania przestrzennego i prawa budowlanego, Poznari 1997, s. 157.



404 Stawomir Zwolak

znajduje sie inwestycja, oraz charakterem zamierzonych zmian. Gdy
proces budowlany jest w toku, perspektywa wprowadzenia korekt do
zatwierdzonego projektu budowlanego poprzez zmiane pozwolenia na
budowe lub bez takiej zmiany pozostaje dla inwestora otwarta.

Wymog uzyskania decyzji o zmianie pozwolenia na budowe z art. 36a
Prawa budowlanego zalezy od spelnienia przestanki o charakterze war-
todciujacym®. Zmiane pozwolenia na budowe na podstawie art. 36a Prawa
budowlanego przeprowadza sie jedynie w razie istotnego odstepstwa od
zatwierdzonego projektu budowlanego lub innych warunkéw pozwole-
nia na budowe*. W stanie faktycznym niniejszego wyroku, ktéry dotyczyt
wczedniejszego stanu prawnego, istotne odstapienie zostalo wyrazone na
podstawie art. 36a ust. 5 Prawa budowlanego poprzez wskazanie, ze nie-
istotne odstapienia w omawianym zakresie nie wymagaja uzyskania decy-
zji o zmianie pozwolenia na budowe i sa dopuszczalne®, o ile nie dotycza:

1) zakresu objetej projektem zagospodarowania dziatki lub terenu;

2) charakterystycznych parametrow obiektu budowlanego: kubatury,
powierzchni zabudowy, wysokosci, dltugosci, szerokosci i liczby
kondygnacji;

3) zapewnienia warunkéw niezbednych do korzystania z tego obiektu
przez osoby niepelnosprawne;

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

5) ustalert miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego lub
decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu;

5 Z. Cieslik, Komentarz do zmiany art. 36(a) ustawy - Prawo budowlane wprowadzonej

przez Dz. U. z 2003 r. Ny 80 poz. 718, 2003 [wyd. el. LEX].

*  Zob. E. Radziszewski, Prawo budowlane. Przepisy i komentarz, Warszawa 2005, s. 111.
Istotne odstgpienie w rozumieniu art. 36a ust. 1 Prawa budowlanego nie moze oznacza¢
wybudowania innego obiektu, choc¢by jego przeznaczenie bylo podobne czy nawet iden-
tyczne. Poniewaz decyzja o pozwoleniu na budowe dotyczy $ciéle okreslonego obiektu
budowlanego, to réwniez odstepstwa moga dotyczy¢ tylko obiektu okreslonego w tejze
decyzji, A. Fronczak, Postgpowanie w sprawie istotnego odstgpienia od zatwierdzonego projek-
tu budowlanego lub innych warunkéw pozwolenia na budowe, Kwartalnik Prawa Publicznego
2013,t.13,nr 3, s. 7.

°® Zanieistotne odstepstwa w rozumieniu art. 36a Prawa budowlanego przyjmuje sie
takie, ktore nie powodujg naruszenia przepiséw prawa budowlanego i nie wplynetyby na
tres¢ decyzji o pozwoleniu na budowe czy zatwierdzeniu projektu budowlanego. Inaczej
ujmujac, inwestor uzyskalby pozwolenie na budowe obiektu uksztattowanego przez do-

konane zmiany, zob. wyrok NSA z dnia 20 marca 2001 r., SA/Bk 1521 /00, LEX nr 657438.
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6) nie wymagaja uzyskania opinii, uzgodnieri, pozwoleni i innych do-
kumentéw wymaganych przepisami szczegélnymi.

Z powyzszego wynika, ze legislator, okreslajac katalog istotnych od-
stepstw, postuzyl sie wowczas technika ich negatywnego zdefiniowania®.
Majac jednak na uwadze, ze kwalifikacje zmian do projektu budowlanego
wzbudzaty od lat wiele watpliwosci w orzecznictwie sagdowo-administra-
cyjnym, ustawodawca wprowadzit nowe uregulowanie art. 36a Prawa
budowlanego, stwierdzajac, ze istotne odstapienie od zatwierdzonego
projektu budowlanego lub innych warunkéw pozwolenia na budowe sta-
nowi odstapienie w zakresie:

1) projektu zagospodarowania dziatki lub terenu, z wyjatkiem urza-

dzeni budowlanych oraz obiektéw matej architektury;

2) charakterystycznych parametrow obiektu budowlanego: kubatury,
powierzchni zabudowy, wysokosci, dltugosci, szerokosci i liczby
kondygnacji obiektu budowlanego, z zastrzezeniem wskazanych
warunkow, ktére nie sg istotnym odstapieniem od zatwierdzonego
projektu;

3) zapewnienia warunkéw niezbednych do korzystania z obiektu bu-
dowlanego przez osoby niepelnosprawne, o ktérych mowa w art. 1
Konwencji o prawach 0s6b niepetnosprawnych, sporzadzonej w No-
wym Jorku dnia 13 grudnia 2006 r., w tym osoby starsze;

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

5) ustalert miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, in-
nych aktéw prawa miejscowego lub decyzji o warunkach zabudowy
i zagospodarowania terenu; wymagajacym uzyskania lub zmiany
uzgodnien lub pozwolen, ktére sg konieczne do uzyskania pozwo-
lenia na budowe lub dokonania zgloszenia: budowy, o ktérej mowa
w art. 29 ust. 1 pkt 1a, 2b i 19a Prawa budowlanego lub przebudo-
wy, o ktérej wspomina art. 29 ust. 2 pkt 1b Prawa budowlanego.

Nie jest jednak istotnym odstgpieniem od zatwierdzonego projektu bu-
dowlanego lub innych warunkéw pozwolenia na budowe zmiana wyso-
kosci, szerokosci lub dlugosci obiektu budowlanego niebedacego obiek-
tem liniowym, jezeli odstgpienie lgcznie spetnia nastepujace warunki:

¢ A. Kosicki, Komentarz do art. 36a pr. bud., w: Prawo budowlane. Komentarz, red.
A. Plucinska-Filipowicz, M. Wierzbowski, 2015 [wyd. el. LEX] i przywotany tam wyrok
NSA z dnia 6 czerwca 2008 r., I OSK 461/07, LEX nr 486488.
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1) nie przekracza 2% wysokosci, szerokosci lub dtugosci obiektu bu-
dowlanego okreslonych w projekcie budowlanym;

2) nie zwieksza obszaru oddzialywania obiektu;

3) nie mieéci sie w zakresie odstepstw, o ktérych mowa w art. 36a ust. 5
pkt 3-6 Prawa budowlanego, z wyjatkiem odstepstwa od projekto-
wanych warunkéw ochrony przeciwpozarowej, jezeli odstepstwo
zostalo uzgodnione z rzeczoznawca do spraw zabezpieczen prze-
ciwpozarowych;

4) nie narusza przepiséw techniczno-budowlanych.

Podstawa do ingerencji organéw nadzoru budowlanego w trybie art. 51
ust. 1 pkt 3 w zw. z art. 36a Prawa budowlanego jest bezsporne ustale-
nie, ze inwestor zrealizowal lub realizuje obiekt budowlany z istotnymi
odstepstwami od zatwierdzonego projektu budowlanego. W orzeczni-
ctwie sagdowo-administracyjnym pojawia sie poglad gloszacy, ze o tym,
czy projektowana modyfikacja bedzie miafa istotny charakter, decyduje
caloksztatt okolicznosci konkretnego przypadku. Odstgpienie od zatwier-
dzonego projektu budowlanego moze zatem w poszczegdélnych sprawach
zosta¢ ocenione w odmienny sposéb w zaleznosci m.in. od charakteru
obiektu budowlanego ijego rozmiaréw’. O tym, czy okreslone odstepstwo
od projektu budowlanego okazuje sie istotne, decyduje projektant, ktory
ma obowigzek zamiesci¢ w projekcie stosowne informacje dotyczace od-
stepstwa®. Jednakze praktyka wskazuje, ze czesto wystepuja sytuacje, gdy
dokonywanie kwalifikacji odstapienia jako istotne lub nie nastepuje po-
przez odpowiedzi na pytania zadawane przez projektantéw badz inwesto-
réow udzielane przez PINB. Jednak w $wietle art. 36a ust. 6 Prawa budow-
lanego praktyka taka nie znajduje uzasadnienia w przepisach, cho¢ moze
stanowic korzystny instrument ochronny dla projektantéw i inwestoréw.
Ustawodawca w art. 36a ust. 6 Prawa budowlanego wyraznie przyznaje
projektantowi kompetencje do kwalifikowania odstepstw w projekcie bu-
dowlanym. Przepis ten wprost potwierdza uprawnienie projektanta do
klasyfikacji zmian w zwiazku z faktem, ze to przede wszystkim on jako

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

8 Nalezy zauwazy¢, ze kompetencja projektanta do dokonywania kwalifikacji za-
mierzonego odstgpienia od zatwierdzonego projektu budowlanego jest negatywnie oce-
niana w doktrynie prawa. W dyskusjach podnosi si¢ kwestie, ze kompetencja ta nie powin-
na by¢ powierzana projektantowi, ktéry pozostaje zwigzany z inwestorem, ale organowi
administracji publicznej, J. Dessoulavy-Sliwiriski, Komentarz do art. 36a pr. bud., w: Prawo
budowlane. Komentarz, red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2018, s. 437.
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autor projektu powinien dokonywac swoistej interpretacji sporzadzonego
przez siebie projektu i ocenia¢ zakres dokonywanych w nim modyfikacji.
Z kolei organom administracji publicznej mozna przypisa¢ jedynie role
kontrolna na etapie zatwierdzania zamiennego projektu budowlanego po
jego weryfikacji. Prowadzi to w rzeczywistosci do rezultatu, ktéry nie byt
zamierzony przez ustawodawce przy projektowaniu art. 36a ust. 6 Prawa
budowlanego. Okazuje sie¢ bowiem, ze to wlasciwy organ administracji
publicznej rozstrzyga o stopniu odstepstwa od pozwolenia na budowe na
zasadzie swobodnego uznania, ktére nalezy szczegétowo umotywowac®.
Cecha ta powinna znajdowa¢ uzasadnienie w dodatkowych jeszcze oko-
licznoéciach, rzutujacych na charakter stwierdzonej modyfikacji'.
Postepowanie w sprawie zmiany pozwolenia na budowe nie ma na
celu sanowania samowoli budowlanej, za jaka nalezy uzna¢ wszelkie
istotne odstepstwa niepoprzedzone uzyskaniem pozwolenia na budo-
we'l. Pozwolenie zamienne, ktére musi by¢ uzyskane przed realizacja
zmian, jest bowiem instytucja prawna. Jezeli inwestor wie, ze chce wpro-
wadzi¢ istotne modyfikacje, powinien wystapi¢ o pozwolenie zamienne
i jednoczesnie tak zaplanowac roboty, aby przed jego uzyskaniem moc
ewentualnie realizowa¢ ich inna czesé¢, objeta dotychczasowym pozwo-
leniem (nieulegajaca zmianom)™. W celu zmiany pozwolenia na budowe
inwestor sklada odpowiedni wniosek wraz z wymaganymi dokumentami
do wlasciwego organu administracji publicznej, ktéry wydat pozwolenie
na budowe®. Mozliwoé¢ dokonania zmiany w realizowanym juz pozwo-
leniu na budowe jest prewencyjnym érodkiem przeciwdziatania tamaniu

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

10 M. Bielecki, Proces inwestycyjno-budowlany - aspekty prawne, Warszawa 2016, s. 214.

" Wyrok NSA z dnia 8 grudnia 2006 r., Il OSK 44/06, LEX nr 507162.

12 L. Bernatowicz, M. Nosiriski, Prawo budowlane od dnia 28 czerwca 2015 r. Szczegdtowy
komentarz do zmian, Gdansk 2015, s. 77.

* Whniosek o wydanie nowego pozwolenia na budowe stanowi o$wiadczenie woli
inwestora skierowane do wtasciwego organu administracji publicznej. Nalezy do zbiorczej
kategorii podait w rozumieniu art. 63 Kodeksu postepowania administracyjnego (usta-
wa z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego, Dz. U. z 2018 r.
poz. 2096 z p6zn. zm.; dalej K.p.a.). Zgodnie z art. 63 § 1 K.p.a. podania (zadania, wy-
jasnienia, odwotania, zazalenia) moga by¢ wnoszone pisemnie, telegraficznie, za pomoca
telefaksu lub ustnie do protokotu, a takze za pomoca innych srodkéw komunikacji elek-
tronicznej przez elektroniczna skrzynke podawcza organu administracji publicznej. War-
to zauwazy¢, ze zdaniem A. Wrébla art. 63 § 1 K.p.a. nie okresla wszystkich mozliwych
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prawa w trakcie prowadzenia rob6t budowlanych'. Majac na uwadze,
Ze w czasie procesu budowlanego moga zaistnie¢ modyfikacje w danym
obiekcie budowlanym, prawodawca wychodzi naprzeciw potrzebom
uczestnikéw procesu budowlanego, ustanawiajac odpowiednie regulacje
prawne w tym zakresie. Ustawodawca, dazgc do przeciwdziatania lub li-
kwidacji skutkéw ewentualnej samowoli budowlanej, polegajacej na istot-
nym odstgpieniu od zatwierdzonego projektu budowlanego lub innych
warunkéw pozwolenia na budowe, wprowadza art. 36a Prawa budow-
lanego, ktéry stanowi, ze odstapienie jest dopuszczalne jedynie po uzy-
skaniu decyzji o zmianie pozwolenia na budowe. Obowigzek uzyskania
zamiennego pozwolenia na budowe ma zapobiega¢ mozliwosci istotnego
odstgpienia lub likwidowac jego skutki.

Z glosowanego wyroku NSA szczegdlnego znaczenia nabiera tresc
art. 52 Prawa budowlanego, z ktérego sad wywiodt poglad, ze gdy doszto
do odstepstwa od zatwierdzonego projektu budowlanego, nakaz dopro-
wadzenia rob6t do stanu zgodnego z prawem nalezy natozy¢ na inwe-
stora. W sytuacji kiedy utracit on tytut prawny do nieruchomosci, nakaz
nalezy skierowa¢ do wiasciciela.

W mysél art. 52 Prawa budowlanego inwestor, wtasciciel lub zarzad-
ca obiektu budowlanego jest obowiazany na sw¢j koszt dokonac¢ czyn-
nosci nakazanych w decyzji, o ktérej mowa w art. 48, art. 49b, art. 50a
oraz art. 51 Prawa budowlanego. Wynika z tego, ze przepis art. 52 Prawa
budowlanego okresla nie tylko osobe zobowigzana do wykonania na swoj
koszt czynnosci nakazanych w decyzjach dotyczacych rozbiérki obiektu
budowlanego, lecz takze obowiazek, ktéry nakladany jest na osobe w dro-
dze jednej z wymienionych decyzji. Wedlug art. 52 Prawa budowlanego
adresatem decyzji moze by¢ inwestor, wlasciciel badz zarzadca obiektu
budowlanego. Ustawodawca, wskazujac expressis verbis podmioty zobo-
wigzane do dokonania okreslonych czynnosci w celu przywrécenia robét
budowlanych do stanu zgodnego z prawem, nie uregulowat jednoczes-
nie w sposob czytelny przestanek ustalenia adresata decyzji, gdy chodzi
o wybér pomiedzy inwestorem, wtascicielem lub zarzadca obiektu bu-
dowlanego. Wydaje sie jednak, ze kolejnos¢ wymienionych podmiotéw

sposobéw wniesienia podania do organu administracji publicznej, M. Jaskowska, A. Wro6-
bel, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Krakéw 2000, s. 432.

4 Zob. T.B. Babiel, Nadzor budowlany. Kompetencje organéw administracji. Wzory. Akty
prawne, Warszawa 2001, s. 64.
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nie pozostaje bez znaczenia. Jest ona istotna dla wyboru osoby zobowia-
zanej, cho¢ trzeba zaznaczy¢, ze nie nalezy jej traktowac jako jedyne kry-
terium. W orzecznictwie sgdowo-administracyjnym nie budzi watpliwo-
Sci to, ze z przepisu art. 52 Prawa budowlanego nie wynika dowolnos¢
organéw administracji w wyborze podmiotu zobowigzanego do wyko-
nania. Sady administracyjne wyrazaja trafny poglad, zgodnie z ktérym
w pierwszej kolejnoéci zobowigzany do dokonania okreslonych czynnoséci
zostaje inwestor®™. Zawsze jest nim podmiot, ktéry ztozyl wniosek o wy-
danie pozwolenia na budowe, a nastepnie stal sie adresatem wydanej
w tym przedmiocie decyzji. Niewatpliwie uczestniczy on w procesie bu-
dowlanym. Cho¢ samo pojecie inwestora nie zostalo wprost zdefiniowane
w prawie budowlanym, to nie powinno nasuwac wiekszych watpliwoéci.
Inwestorem jest osoba fizyczna lub prawna albo inna jednostka organiza-
cyjna, ktora inicjuje podjecie dziatalnosci budowlanej niezbednej do reali-
zacji zamierzonej inwestycji'®.

W sytuacji kiedy inwestor juz nie istnieje w dacie orzekania badz nie
ma tytulu do nieruchomosci lub obiektu budowlanego, ktéry upowaz-
niatby do wykonania czynnosci nakazanych decyzja, gdyz zbyt nierucho-
mos¢, ktorej dotyczy przedmiot postepowania, podstawowym kryterium
wyboru spoéréd trzech wymienionych w art. 52 Prawa budowlanego
podmiotéw jest posiadanie tytulu prawnego umozliwiajacego wykonanie
decyzji”. W przypadku utraty przez inwestora prawa do dysponowania
obiektem i nieruchomoscia na cele budowlane natozenie na niego obo-
wigzku doprowadzenia tego obiektu budowlanego do stanu zgodnego
z prawem mogloby okaza¢ sie niewykonalne. Inwestor nie miatby bo-
wiem zadnych wlasnych praw do zabudowanej nieruchomosci, a wtasci-
ciel nie bylby zwiazany ta decyzja. Z tego wzgledu skierowanie w takiej
sytuacji decyzji do wtasciciela nie wydaje sie naruszeniem art. 52 Prawa
budowlanego. Obowiazek doprowadzenia budynku do stanu zgodnego
z prawem nie wyplywa z faktu, zZe byl on strong postepowania zakonczo-
nego pozwoleniem na budowe ani z tego, ze obowiazki wynikajace z tej
decyzji zostaly na niego przeniesione, lecz dlatego, ze jest on wiascicielem

5 Wyrok NSA z dnia 27 marca 2007 r., IT OSK 522/06, LEX nr 339391; wyrok NSA
z dnia 6 marca 2008 r., IT OSK 158/07, LEX nr 468723.

16 ]J. Dziedzic-Bukowska, J. Jaworski, P. Sosnowski, Leksykon prawa budowlanego, pla-
nowania przestrzennego, gospodarki nieruchomosciami, Warszawa 2016, s. 58.

7 Z. Kostka, Prawo budowlane. Komentarz, Gdansk 2004, s. 150; wyrok NSA z dnia
6 marca 2008 r., Il OSK 158/07, LEX nr 468723.
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budynku nabytego z okre$lona wada prawna. Jesli budynek wzniesiono
niezgodnie z decyzja o pozwoleniu na budowe, to na wiascicielu spoczy-
waja wszelkie obowiazki zwigzane z zalegalizowaniem stwierdzonych
odstepstw od zatwierdzonego projektu budowlanego’®. Przyjecie pogla-
du, ze adresatem decyzji nakazujacej rozbiérke obiektu budowlanego
moze by¢ wylacznie inwestor, prowadziloby do sytuacji, w ktérych lega-
lizacja samowoli budowlanej lub nakazanie rozbiérki samowolnie wybu-
dowanego obiektu budowlanego w przypadku zbycia tego obiektu przez
inwestora innej osobie okazalyby sie niemozliwe". Jezeli zatem inwestor
po dokonaniu istotnych odstepstw od zatwierdzonego projektu budow-
lanego i warunkéw ostatecznej decyzji o pozwoleniu na budowe utraci
uprawnienie do wykonania decyzji nakazujacej doprowadzenie wykona-
nych robét do stanu zgodnego z prawem, to zgodne z ustawowgq kolej-
noscig okreslania podmiotéw zobowiazanych do usuwania skutkéw na-
ruszen prawa budowlanego wlasciwe organy maja obowiazek obcigzenia
obowigzkiem wykonania owego nakazu aktualnego wtasciciela nierucho-
moéci, na ktoérej posadowiony jest obiekt budowlany, w stosunku do kt6-
rego wydano decyzje o pozwoleniu na wykonanie robét budowlanych®.
Majac na uwadze powyzsze, nalezy z cala stanowczoscia stwierdzic, ze
w pierwszej kolejnosci obowigzkiem sporzadzenia i przedstawienia pro-
jektu budowlanego zamiennego bedzie obcigzany inwestor posiadajacy ty-
tut prawny do obiektu, dopiero na drugim miejscu znajduje sie wlasciciel,
a nastepnie osoba sprawujaca trwaly zarzad®. Jesli inwestor utraci prawo
do dysponowania nieruchomoscia, woéwczas wszelkie obowiazki zwigzane
z rozpoczetymi pracami budowlanymi przejmuje jej wiasciciel. Wskazanie
tego ostatniego jako adresata decyzji wynika z faktu, ze prawo wiasnosci
daje najszersze wladztwo nad rzecza. Dlatego obowiazki zwigzane z uzyt-
kowaniem obiektu budowlanego beda cigzy¢ na wiascicielu i skutkowaé
domniemaniem na jego rzecz w sytuacjach watpliwych®. W swietle prawa

8 Wyrok NSA z dnia 15 maja 2012 r., I OSK 338/11, LEX nr 1219135.

9 Wyrok NSA z dnia 4 lutego 2011 r., I OSK 247/10, LEX nr 1071219.

»  A. Gliniecki, Komentarz do art. 36, w: Prawo budowlane. Komentarz, red. A. Glinie-
cki, Warszawa 2016, s. 746; wyrok NSA z dnia 26 marca 2018 r., II OSK 2446/17, LEX
nr 2495234

2 Wyrok NSA z dnia 27 marca 2007 r., I OSK 522/06, LEX nr 339391.

2 W kwestii ustalenia odpowiedniego adresata w stosunku do dokonania okreslo-
nych czynnosci w obiekcie budowlanym wtasciwy organ powinien mie¢ na uwadze, ze to
przede wszystkim na wlascicielu nieruchomosci cigzy obowiazek dbatosci o to, aby obiekt
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wladcicielem obiektu budowlanego jest podmiot prawa cywilnego bedacy
osoba fizyczna, osoba prawng, jednostka organizacyjng niebedaca osoba
prawng, ktoérej ustawa przyznaje zdolnos¢ prawna, tzn. zdolnosé do by-
cia podmiotem praw i obowiazkéw. Wiascicielowi obiektu przystuguje
wzgledem niego prawo wlasnosci. Zgodnie z art. 140 Kodeksu cywilnego
(dalej: K.c.) jako podmiot moze on w granicach okreslonych przez ustawy
i zasady wspoélzycia spolecznego, z wylaczeniem innych oséb, korzystac
z obiektu budowlanego zgodnie ze spoleczno-gospodarczym przeznacze-
niem i tym obiektem rozporzadzac. Jak z tego wynika, wlasno$¢ nawigzu-
je do tradycyjnego okreSlenia uprawnien wiasciciela, ktére obejmuja: ius
possidendi (uprawnienie do posiadania obiektu), ius utendi-fruendi (upraw-
nienie do korzystania z obiektu), ius abutendi (uprawnienie do zuzycia, roz-
biorki obiektu), ius disponendi (uprawnienie do rozporzadzania obiektem)?.
W przypadku gdy obiekt budowlany przystuguje niepodzielnie kilku oso-
bom, obowiazki spoczywaja na wszystkich wspétwlascicielach. Nie mozna
zatem obcigzy¢ tymi obowiazkami tylko jednego ze wspoétwtlascicieli, na-
wet gdy bedzie ponosil wine za zaistnialy stan rzeczy. Istotnym znacze-
niem we wspélwlasnosci wydaje sie ustalenie, w jakim rozmiarze wlasnosé
stuzy poszczegolnym jej wlascicielom, jednakze w tej sytuacji wlasciwy or-
gan nadzoru budowlanego nie kieruje si¢ wielkoscia udzialéw we wspot-
wlasnosci. Z tego powodu wszelkie decyzje kierowane sa do wszystkich
wspodtwlascicieli obiektu budowlanego®. Z kolei w sytuacji, gdy na podsta-
wie umowy o zarzadzanie zostanie ustanowiony zarzgdca nieruchomosci,
to zgodnie z ustawowa kolejnoscig okreslania podmiotéw zobowigzanych
do usuwania skutkéw naruszen prawa budowlanego wlasciwe organy
maja obowiazek obcigzenia go okreslonymi czynnosciami. Pojecie zarzad-
cy obiektu budowlanego jest niejednoznaczne i postuguja si¢ nim liczne
akty normatywne. Generalnie przyjmuje si¢, ze w obowiazujacym stanie
prawnym przez zarzadzanie w rozumieniu art. 61 Prawa budowlanego
nalezy pojmowac trwaly zarzad w rozumieniu art. 43-50 ustawy z dnia

budowlany byl uzytkowany w sposéb zgodny z jego przeznaczeniem, niezaleznie od tego,
czy wlasciciel sam ten obiekt wykorzystuje, czy oddat go do uzytkowania innemu podmioto-
wi, zob. wyrok WSA w Poznaniu z dnia 23 kwietnia 2008 r., I SA /Po 508 /07, LEX nr 505941;
wyrok WSA w Warszawie z dnia 1 kwietnia 2011 r., VIISA/Wa 2514 /10, LEX nr 1128161.

% L. Myczkowski, Whasnos¢ budynkow i lokali oraz inne prawa rzeczowe w praktyce, War-
szawa 2005, s. 11.

% Wyrok WSA w Gdarisku z dnia 13 stycznia 2011 r., IISA /Gd 733 /10, LEX nr 752627;
wyrok WSA w Bialymstoku z dnia 8 maja 2008 r., I SA/Bk 535/07, LEX nr 510175.
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21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami®, zarzad wykonywany
zgodnie z przepisami art. 184-190 ustawy o gospodarce nieruchomosciami
oraz zarzad rzecza wspélna z punktu widzenia art. 200-201 K.c.?* Pojecie
zarzadu wskazuje na caloksztalt czynnosci prawnych i faktycznych doty-
czacych przedmiotu. W okresleniu , zarzadzanie” miesci sie takze ,, admini-
stracja”, majaca jednak znacznie wezszy zakres i obejmujaca w zasadzie tyl-
ko czynnosci faktyczne. Czynnosci w ramach wykonywania zarzadu moga
dotyczy¢ zaréwno biezacej eksploatacji rzeczy, jak i sytuacji szczegélnych?.
Zarzadca zatem to podmiot, ktory troszczy sie o utrzymanie nieruchomosci
w stanie niepogorszonym, a czasami takze poprawia stan nieruchomosci,
odpowiadajac za konserwacje, naprawy, remonty, utrzymanie czystosci
i porzadku®. Jak wida¢, prawa zarzadcy opieraja sie na konstrukcji upo-
waznienia do dzialania w cudzej sferze prawnej, przy czym jego ustano-
wienie upowaznia go do wykonywania uprawnieni i obowiazkéw w zakre-
sie wlasnosci i zarazem wylacza taka kompetencje wlasciciela®. Zdarza sie,
ze sami wlasciciele lub wspoétwlasciciele obiektu budowlanego zarzadzaja
swoim obiektem, pelniagc wéwczas role zarzadcy. W tej sytuacji oczywiste
staje sig, ze za podstawe pojawienia sie w danym obiekcie jakiego$ zarzad-
cy, ktory nie jest jego wlascicielem, zostaje uznana umowa o zarzadzanie
zawarta przez tego zarzadce z wlascicielem albo ze wspotwiascicielami
obiektu badz z reprezentujacymi ich innymi osobami. Umowa ta powin-
na okresla¢ zaréwno prawa, jak i obowiazki stron, w tym zakres czynno-
§ci, jakie ma wykonywa¢ zarzadca. Swiadczy on bowiem ustuge na rzecz
wlasciciela lub wlascicieli®.

Podsumowujac komentowane orzeczenie NSA, nalezy zaznaczyd, ze
na poczatku moze nam sie¢ wydawa¢, ze nalozenie na nowych wiascicie-
li nieruchomosci obowigzku doprowadzenia robét do stanu zgodnego
z prawem jest niesprawiedliwe. Nakaz przedstawienia zamiennego pro-
jektu budowlanego (co jest swoista sankcja za przekroczenie zakresu pier-
wotnego projektu budowlanego) zostal bowiem natozony nie na spraw-
ce, ktoéry spowodowat wykonanie rob6t budowlanych z odstepstwem od

% Dz. U. z2020 r. poz. 1990.

% Wyrok NSA z dnia 21 marca 2012 r., I OSK 2596/10, LEX nr 1145621.

¥ B. Baran, Prawo cywilne dla zarzqdcéw nieruchomosci, Warszawa 2012, s. 101.

% E. Boniczak-Kucharczyk, Zarzgdzanie nieruchomosciami mieszkalnymi. Aspekty prawne
i organizacyjne, Warszawa 2011, s. 22.

¥ Wyrok NSA z dnia 3 lutego 2011 r., II OSK 245/10, LEX nr 992523.

% E. Boriczak-Kucharczyk, Zarzqdzanie nieruchomosciami..., s. 23.
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projektu, tj. na inwestoréw, lecz na wspéitwlascicieli nieruchomosci. Jed-
nakze niniejszy wyrok NSA w komentowanej sprawie odpowiada prze-
pisom prawa. W cytowanym przez sady administracyjne i organy admi-
nistracji publicznej art. 52 Prawa budowlanego wymienia sie w okreslonej
kolejnosci podmioty, ktére nalezy obcigzy¢ obowiazkiem przedstawienia
projektu zamiennego. W pierwszej kolejnosci obowiazek ten nalezy na-
lozy¢ na inwestora. Takie stanowisko w omawianym wyroku NSA wpi-
suje sie w ustabilizowang linie orzecznicza sagdéw administracyjnych, co
zarazem stanowi wyraz pragmatycznego podejscia do kwestii ustalenia
kregu podmiotéw, na ktére naklada sie obowigzki z zakresu prawa bu-
dowlanego. Stusznie uznano, ze skoro inwestorzy obecnie nie dysponuja
tytulem prawnym do nieruchomosci (poniewaz uprzednio ja sprzedali), to
nie mozna realnie oczekiwad, ze beda w stanie wykona¢ obowiazki, kt6-
re sprowadzaja sie do przeprowadzenia okreslonych czynnosci lub robét
budowlanych w celu doprowadzenia wykonanych rob6t budowlanych do
stanu zgodnego z prawem. Ponadto glosowany wyrok sklania do innej
refleksji. Okazuje si¢, Ze nabycie nieruchomosci moze wigzac si¢ z pew-
nym ryzykiem prawnym, dlatego w $wietle przedstawionego stanu fak-
tycznego i prawnego sprawy w niniejszym orzeczeniu trzeba z cala moca
podkresli¢, jak istotne wydaje sie przeprowadzenie badania audytowego
przed nabyciem nieruchomosci w celu ustalenia, czy zostala ona zabudo-
wana zgodnie z prawem. W wielu przypadkach pozwala to na zidenty-
fikowanie okreslonego ryzyka prawnego, a tym samym umozliwia zna-
lezienie wlasciwego rozwigzania jeszcze przed nabyciem nieruchomosci.
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Streszczenie

Glosa do wyroku NSA z dnia 20 grudnia 2018 r. (II OSK 249/17) dotyczy
kwestii ustalenia wtasciwego podmiotu zobligowanego do sporzadzenia i przed-
stawienia projektu budowlanego zamiennego w celu doprowadzenia robé6t do
stanu zgodnego z prawem. Zdaniem NSA wlasciwe organy administracji pub-
licznej maja obowiazek obcigzenia obowigzkiem wykonania okreslonych czyn-
noéci tylko w stosunku do aktualnego wiasciciela nieruchomosci, posiadajace-
go tytul prawny do dysponowania nieruchomoscig, na ktérej posadowiony jest
obiekt budowlany.

Stowa kluczowe: odstepstwo od zatwierdzonego projektu budowlanego, obiekt
budowlany, wiasciciel nieruchomosci, inwestor

GLOSS TO THE JUDGMENT OF THE SUPREME ADMINISTRATIVE
COURT OF 20 DECEMBER 2018, I OSK 249/17, LEX 2616392

Summary

The gloss to the judgment of the Supreme Administrative Court of 20 De-
cember 2018 (II OSK 249/17) concerns the issue of determining the appropriate
entity obliged to draft and submit a replacement construction project in order to
conform the works to compliance with the state compatible law. In opinion of the
Supreme Administrative Court, the competent public administration organs are
obliged to impose the obligation to perform the specific actions only in relation to
the current owner of the property who has the legal title to dispose of the property
on which the building is located.

Key words: deviation from the approved construction project, building object,
property owner, investor
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KOMMEHTAPUM K PEIITEHUIO ITTABHOIT'O AIIMVHVCTPATVBHOIO
CYOA OT 20 JEKABP: 2018 I'., II OSK 249/17, LEX Ne 2616392

Pesrome

KommenTtapuiz k pertenuto I'imasaoro AgmuHncrpatusHoro Cyaa ot 20 fe-
kaOps 2018 roma (II OCK 249/17) xacaeTcs BoIrpoca oIpefiesieHs COOTBETCTBYIO-
IIeTO CyOBeKTa, 00S3aHHOTO COCTABUTE W IIPENCTaBUTh IIPOEKT 3aMeHBI, C 11eJIbI0
IpuBeeHs paboT B COCTOSIHME COOTBETCTBYIOIIee 3aKoHy. COIlacHO peleHu-
aM I'masaoro ApmuamcrpaTtusHoro Cypda, yIIOJTHOMOUYeHHbIe OpraHbl ITy0rmid-
HOTO yIIpaBJIeHMs O0si3aHBI BO3JIaraTh VICIIOJIHEHWe Oo0s3aTelIbCTBa COBepIIaTh
KOHKpETHBIE IeVICTBVS TOJIBKO B OTHOIIIEHWVI HbIHEIITHero Bjlajiellblia HeqBVIKN-
MOCTV, KOTOPBIVI VIMeeT 3aKOHHOe IIPaBO PacIoOpsDKaThCS HeABVIKMMOCTHIO, Ha
KOTOPOVI PACIIOIIOXKEH CTPOUTEILHBIVI OOBEKT.

KnroueBrle c10Ba: OTKJIOHEHVE OT YTBEPXXIOAEHHOI'O0 CTPpOUTEJIPHOI'O ITPOEKTa,
CTpOT/ITEJ'H:-HBIT?[ 06”beKT, BilaZ1ejien] HeIBVDKVIMOCTY, MIHBECTOP



