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Z AKRES DOPUSZCZALNYCH ZMIAN DECYZ]JI O POZWOLENIU
NA BUDOWE W SWIETLE AKTUALNEGO ORZECZNICTWA

Decyzja o pozwoleniu na budowe upowaznia inwestora do rozpocze-
cia i prowadzenia budowy lub wykonywania rob6t budowlanych innych
niz budowa obiektu budowlanego. Realizacja tych rob6t musi nastepowac
zgodne z zatwierdzonym projektem, ktéry jest integralng czescia pozwo-
lenia na budowe. W przypadku zas zamiaru dokonania zmian , istotnych”
w stosunku do pierwotnie przyjetych w projekcie, inwestor musi uzyskaé
decyzje o zmianie pozwolenia na budowe.

Kwalifikacja zmian, z uwagi na niejasnos¢ przepiséw, skutkuje powsta-
waniem rozbiezno$ci w orzecznictwie, jak i praktyce organéw administra-
¢ji publicznej. Zasadnicze watpliwosci dotycza zakresu dopuszczalnych
zmian w projekcie, a w zwigzku z tym oceny, czy w wyniku dokonanych
zmian nie dojdzie do zrealizowania innej inwestycji, niz pierwotnie plano-
wano, co ma kluczowe znaczenie przy analizie tytulowego zagadnienia.

1. ,Istotne” i ,nieistotne” odstapienie od projektu i decyzji
o pozwoleniu na budowe

Realizacja inwestycji budowlanej powinna nastepowac wedtug projek-
tu zatwierdzonego przez organ administracji architektoniczno-budowla-
nej w ramach postepowania w sprawie wydania pozwolenia na budowe.
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Z uwagi jednak na fakt, iz realizacja inwestycji jest zazwyczaj procesem
dlugotrwalym, moze pojawic sie konieczno$¢ dokonania pewnych zmian
w zakresie przyjetych pierwotnie rozwigzan. Zmiany te moga dotyczy¢ za-
réwno rozwigzan projektowych, jak réwniez warunkéw wydanej decyzji
o pozwoleniu na budowe'. Ustawodawca - przewidujac taka mozliwos¢ -
zezwolil inwestorowi na dokonanie okreslonych zmian bez koniecznosci
spelnienia dodatkowych wymogéw, pod warunkiem jednak, ze beda one
mialy charakter zmian tzw. ,nieistotnych”. Natomiast w przypadku za-
miaru dokonania tzw. ,zmian istotnych” ustawodawca zastrzegl, ze ich
wprowadzenie wymaga zmiany decyzji o pozwoleniu na budowe.

Powyzsze rozwigzanie znalazlo odzwierciedlenie w tredci art. 36a
ust. 1 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane?, zgodnie z kt6-
rym, istotne odstapienie od zatwierdzonego projektu budowlanego lub
innych warunkéw pozwolenia na budowe jest dopuszczalne jedynie po
uzyskaniu decyzji o zmianie pozwolenia na budowe wydanej przez organ
administracji architektoniczno-budowlanej.

Celem regulacji, o ktérej mowa w art. 36a ustawy Prawo budowla-
ne, jest zagwarantowanie inwestorowi elastycznoéci w zakresie reali-
zacji przedsiewziecia oraz przyspieszenie przeprowadzenia inwestycji
przy ograniczeniu jej kosztéw. Wydanie decyzji o zmianie pozwolenia
na budowe umozliwia bowiem wprowadzenie do zatwierdzonego juz
projektu budowlanego zmian, ktére okazaly sie niezbedne dopiero na
etapie realizacji inwestycji, bez koniecznosci ponownego przeprowadza-
nia czasochlonnej i dos¢ skomplikowanej procedury wydawania decyzji
o pozwoleniu na budowe’. Z drugiej za$ strony, regulacja powyzsza ma
przyczynié¢ sie do zdyscyplinowania uczestnikow procesu budowlane-
go poprzez koniecznoé¢ uzyskiwania decyzji o zmianie pozwolenia na
budowe w przypadku zamiaru dokonania istotnych odstepstw od pro-
jektu zatwierdzonego w decyzji o pozwoleniu na budowe. Jak stusznie
przyjmuje si¢ w orzecznictwie, inwestor dysponujacy nieruchomoscia

! Pod pojeciem ,warunkéw” pozwolenia na budowe nalezy rozumiec istotne para-

metry dotyczace przedsiewziecia inwestycyjnego, ktére ma by¢ realizowane na podstawie
pozwolenia na budowe.

2 Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane, tekst jednolity: Dz. U. z 2019 r.
poz. 1186 z pézn. zm.

> Zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 14 pazdziernika 2010 r., VII SA/Wa
1488/10, Legalis nr 390885; wyrok NSA z dnia 27 listopada 2018 r., Il OSK 2949/16, Legalis
nr 1877706.
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do celéw budowlanych jest uprawniony podczas robét budowlanych do
zmian, przerébek i istotnych odstepstw, jesli nie pozostaje to w kolizji
z przepisami prawa. Nie moze to jednak prowadzi¢ do powstania nowej
inwestycji, czyli calkowicie zmienionej i jakosciowo pozbawionej charak-
terystycznych parametréw, takich jak kubatura i usytuowanie, a takze
cech wlasciwych dla obiektu zatwierdzonego w pierwotnym pozwoleniu
na budowe, co skutkowaloby powstaniem nowej substancji budowlanej*.
Modyfikacja projektu nie moze wiec prowadzi¢ do diametralnej zmiany
przedmiotu zamierzenia poprzez choc¢by poszerzenie zakresu inwestycji
zupelnie niezwigzane z pierwotnym ksztaltem tej inwestycji’.

Z kolei organom administracji architektoniczno-budowlanej, regulacja
art. 36a ustawy Prawo budowlane, zapewnia mozliwo$¢ ponownego wy-
powiedzenia sie w zakresie planowanych przez inwestora zmian w projek-
cie pod katem ewentualnej koniecznosci zmiany pozwolenia na budowe.

Zakres istotnego odstapienia precyzuje art. 36a ust. 5 ustawy Prawo
budowlane. Zgodnie z powyzszym, istotne odstapienie od zatwierdzone-
go projektu budowlanego lub innych warunkéw pozwolenia na budowe
stanowi odstapienie w zakresie:

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

dzent budowlanych oraz obiektow matej architektury;

2) charakterystycznych parametréw obiektu budowlanego: kubatury,
powierzchni zabudowy, wysokosci, dlugosci, szerokosci i liczby
kondygnacji obiektu budowlanego, z zastrzezeniem ust. 5a;

3) zapewnienia warunkéw niezbednych do korzystania z obiektu bu-
dowlanego przez osoby niepelnosprawne, o ktérych mowa w art. 1
Konwencji o prawach os6b niepelnosprawnych, sporzadzonej w No-
wym Jorku dnia 13 grudnia 2006 r.°, w tym osoby starsze;

* Zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 22 listopada 2005 r., VII SA/Wa 600/05,
Legalis nr 273584; wyrok NSA z dnia 14 kwietnia 2010 r., I OSK 674 /09, Legalis nr 289690.
> Zob. wyrok NSA z dnia 5 grudnia 2017 r., I OSK 921/17, Legalis nr 1756517.
¢ Konwencja o prawach oséb niepetnosprawnych, sporzadzona w Nowym Jorku
dnia 13 grudnia 2006 r., Dz. U. z 2012 r. poz. 1169. Zgodnie z art. 1 ww. konwencji, do oséb
niepelnosprawnych zalicza sie te osoby, ktére maja dlugotrwale naruszong sprawnosc
fizyczng, psychiczna, intelektualng lub w zakresie zmystéw co moze, w oddziatywaniu
z ré6znymi barierami, utrudniac¢ im pelny i skuteczny udzial w zyciu spolecznym, na zasa-
dzie réwnosci z innymi osobami.
Przedmiotowa konwencja, sporzadzona w Nowym Jorku, zostala ratyfikowana
przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiejna podstawie ustawy z dnia 15 czerwca 2012 r.
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4) zmiany zamierzonego sposobu uzytkowania obiektu budowlanego
lub jego czesci;

5) ustalent miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, in-
nych aktéw prawa miejscowego lub decyzji o warunkach zabudowy
i zagospodarowania terenu;

6) wymagajacym uzyskania lub zmiany uzgodnieni lub pozwolen, kt6-
re s wymagane do uzyskania pozwolenia na budowe lub dokona-
nia zgloszenia:

a) budowy, o ktérej mowa w art. 29 ust. 1 pkt 1a, 2b i 19a, lub
b) przebudowy, o ktérej mowa w art. 29 ust. 2 pkt 1b.

Jednoczesénie w ust. 5a ustawodawca wskazal, Ze nie jest istotnym od-
stapieniem od zatwierdzonego projektu budowlanego lub innych warun-
kéw pozwolenia na budowe zmiana wysokosci, szerokosci lub dtugosci
obiektu budowlanego niebedacego obiektem liniowym, jezeli odstgpienie
lacznie spelnia nastepujace warunki: nie przekracza 2% wysokosci, szero-
kosci lub dlugosci obiektu budowlanego okreslonych w projekcie budow-
lanym; nie zwigksza obszaru oddzialywania obiektu; nie miesci si¢ w za-
kresie odstepstw, o ktérych mowa w ust. 5 pkt 3-6, z wyjatkiem odstepstwa
od projektowanych warunkéw ochrony przeciwpozarowej, jezeli odstep-
stwo zostalo uzgodnione z rzeczoznawca do spraw zabezpieczer przeciw-
pozarowych oraz nie narusza przepisow techniczno-budowlanych.

2. Zagadnienie ,tozsamosci inwestycji budowlanej”

Niejasnos¢ wskazanych regulacji, skutkuje powstawaniem w orzecz-
nictwie sadowym rozbieznosci w zakresie kwalifikacji robét , istotnych”
od ,nieistotnych”, co utrudnia ocene prawidtowosci zastosowanej proce-
dury administracyjnej wyznaczonej przepisami ustawy Prawo budowla-
ne. Ostatecznie, ocene w tym zakresie ustawodawca pozostawil organom
administracji architektoniczno-budowlanej, ktére rozstrzygaja kazdora-
zowo o zakresie odstepstwa od pozwolenia na budowe. Potwierdzenie
powyzszego znajdujemy w orzecznictwie sadowoadministracyjnym,
w ktérym podkresla sie, ze z uwagi na szeroki zakres znaczeniowy pojeé

o ratyfikacji Konwengji o prawach oséb niepetnosprawnych, sporzadzonej w Nowym Jorku
dnia 13 grudnia 2006 1. (Dz. U. z 2012 1. poz. 882), a weszla w zycie dnia 25 pazdziernika 2012 r.
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okreslajacych przestanki wymienione w art. 36a ust. 5 ustawy Prawo bu-
dowlane, uznanie w konkretnej sprawie odstapienia inwestora od projek-
tu budowlanego za istotne lub nieistotne, wymaga wnikliwego rozwaze-
nia i wszechstronnej oceny organu, uwzgledniajacej charakter inwestycji
oraz warto$ci wyrazone w art. 4, art. 5 i art. 9 ustawy Prawo budowlane’,
w tym réwniez zasade poszanowania, wystepujacych w obszarze oddzia-
lywania obiektu, uzasadnionych intereséw o0s6b trzecich?®.

W orzecznictwie sagdowym oraz w praktyce organéw administracji
architektoniczno-budowlanych i nadzoru budowlanego nie ma watpli-
wosci, iz za istotne odstgpienie od zatwierdzonego projektu budowlane-
go lub innych warunkéw pozwolenia na budowe nalezy uzna¢ przede
wszystkim zmiane w projekcie lokalizacji obiektu’. Zmiana w zakresie
objetym projektem zagospodarowania dziatki lub terenu odnosi sie do
elementéw tym projektem objetych, a wiec okreélenia granic dziatki lub
terenu, usytuowania, obrysu i ukladu istniejacych oraz projektowanych
obiektéw budowlanych, sieci uzbrojenia terenu, sposobu odprowadza-
nia lub oczyszczania Sciekéw, ukladu komunikacyjnego i uktadu zieleni,
w tym charakterystycznych elementéw, wymiaréw, rzednych i wzajem-
nych odleglosci obiektéw, w nawigzaniu do istniejacej i projektowanej za-
budowy terenéw sasiednich (art. 36a ust. 5 pkt 1 w zw. z art. 34 ust. 3 pkt 1
ustawy Prawo budowlane)’. Zatem kazda, nawet najmniejsza, zmiana
usytuowania obiektu budowlanego na dzialce, a wiec i zmiana odleglo-
Sci tego obiektu od granic dzialek sasiednich nalezy do zakresu objetego

7 Przepis art. 4 reguluje prawo zabudowy nieruchomosci gruntowej, art. 5 - wska-
zuje podstawowe zasady prawidlowej budowy, natomiast art. 9 - reguluje instytucje od-
stepstw od przepiséw techniczno-budowlanych.

8 W Swietle powyzszego przyjmuje sie, Ze za istotne odstepstwo nalezy uzna¢ m.in.
zmiane usytuowania budynku na dzialce objetej pozwoleniem na budowe, z uwagi na
fakt, iz zmiana taka nie pozostaje bez znaczenia dla intereséw wtascicielskich sgsiada,
zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 28 sierpnia 2017 r., VII SA/Wa 2118/16, Legalis
nr 1673847; wyrok NSA z dnia 7 czerwca 2019 r., I OSK 1899/17, Legalis nr 1942728.

®  Zob. wyrok WSA w Poznaniu z dnia 2 kwietnia 2008 r., Il SA/Po 154/08, Legalis
nr 125482; wyrok WSA w Lodzi z dnia 24 lipca 2008 r., Il SA /£d 963 /07, Legalis nr 757995.

10" Zob. wyrok WSA w todzi z dnia 11 marca 2014 r., II SA/Ed 1168/13, Legalis
nr 976922; wyrok WSA w Poznaniu z dnia 2 kwietnia 2008 r., II SA/Po 154/08, Legalis
nr 125482; wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 16 kwietnia 2008 r., Il SA/Go
824/07, Legalis nr 258690.
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projektem zagospodarowania dziatki lub terenu i wymagane jest do tego
uzyskanie przez inwestora decyzji o zmianie pozwolenia na budowe!.

Analizujac orzecznictwo sadowe oraz poglady doktryny w zakre-
sie zasad kwalifikacji odstepstw polegajacych na zmianie usytuowania
obiektu budowlanego na dzialce oraz w zwigzku z tym zasad stosowania
odpowiedniej procedury administracyjnej, mozna wyodrebni¢ dwa od-
mienne poglady.

Zwolennicy pierwszego, niezbyt powszechnego pogladu, stoja na sta-
nowisku, ze pozwolenie na budowe nie wiaze co do zakresu zmian w ra-
mach procedury okreslonej w art. 36a ustawy Prawo budowlane, a zatem
wskutek zmiany pozwolenia na budowe moze dojs¢ do powstania zupet-
nie innego obiektu, pod wzgledem kubatury czy usytuowania na dzialce.
Jako uzasadnienie tej tezy podaje sie, ze zaden przepis Prawa budowla-
nego nie wprowadza ograniczenia, co do zakresu dopuszczalnych zmian
zatwierdzonego projektu budowlanego, nakazujac jedynie w postepowa-
niu w sprawie zmiany decyzji o pozwoleniu na budowe, odpowiednie do
zakresu tej zmiany, stosowanie art. 32-35 ustawy Prawo budowlane. Za-
uwaza sie ponadto, ze w przypadku zmiany decyzji o pozwoleniu na bu-
dowe ustalenie, czy dany obiekt po uwzglednieniu wszystkich zmian jest
nadal tym samym obiektem budowlanym, co objety pierwotnym pozwo-
leniem, moze by¢ w praktyce niewykonalne. Jezeli zatem zmiany, o ktére
zawnioskowal inwestor we wniosku o zmiane pozwolenia na budowe sa
na tyle daleko idace, ze prowadzg do powstania zupelnie innego obiek-
tu, odpowiednie do zakresu wnioskowanej zmiany stosowanie przepi-
sow art. 32-35 ustawy Prawo budowlane, oznacza stosowanie ich wprost.
W tym przypadku konieczne jest przeprowadzenie ponownej oceny do-
kumentacji, w tym projektu, calego zamierzenia inwestycyjnego'.

Zwolennikiem prezentowanego pogladu jest A. Ostrowska, wedlug
ktoérej - w zwigzku z powyzszym - zasadne jest odstgpienie od stanowiska
wyrazonego kilkakrotnie przez sagdy administracyjne, zgodnie z ktérym
decyzja zmieniajaca, wydana na podstawie art. 36a ust. 1 ustawy Prawo
budowlane, musi nawiazywaé w swej tresci do decyzji o pozwoleniu na

1 Zob. wyrok WSA w Lublinie z dnia 12 pazdziernika 2010 r., Il SA /Lu 362 /10, Lega-
lis nr 362695; wyrok NSA z dnia 28 pazdziernika 2008 r., I OSK 973 /07, Legalis nr 207866.

12 Zob. A. Ostrowska, w: Prawo budowlane. Komentarz, red. A. Gliniecki, Warszawa
2012, s. 365; wyrok NSA z dnia 17 stycznia 2014 r., Il OSK 1939/12, Legalis nr 1327628; wy-
rok WSA w Lublinie z dnia 31 pazdziernika 2018 r., I SA/Lu 508/18, Legalis nr 1854796.
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budowe, ktorej przedmiot rozstrzygniecia zmienia, przez co wnioskowa-
ne zmiany pozwolenia na budowe nie moga doprowadzi¢ do powstania
zupelnie nowego obiektu, pozbawionego charakterystycznych parame-
trow i wlasciwosci obiektu zatwierdzonego w , pierwotnym” pozwoleniu
na budowe, chocby jego przeznaczenie byto podobne, a nawet identycz-
ne. Zdaniem cytowanej autorki, zmiana pozwolenia na budowe w trybie
art. 36a ustawy Prawo budowlane jest dopuszczalna réwniez woweczas,
gdy nie zostanie zachowana tozsamo$c¢ obiektu oznaczonego w pozwole-
niu na budowe i obiektu, ktéry powstalby po zrealizowaniu proponowa-
nych odstepstw.

Nie mozna jednak zgodzi¢ sie z przedstawiona powyzej argumentacja,
poniewaz w takim ujeciu omawianego zagadnienia, organy administracji
architektoniczno-budowlanej pozwalalyby na realizacje inwestycji w zu-
pelnie innym ksztalcie, niz pierwotnie przewidywato udzielone pozwole-
nie na budowe. Dlatego tez prezentowane stanowisko jest odosobnione,
na co zwraca uwage sama autorka odnoszac sie do , stanowiska wyrazo-
nego kilkakrotnie przez sady administracyjne”.

Zgodnie z drugim - przewazajacym w praktyce - pogladem, inwestor
dysponujacy nieruchomoscia na cele budowlane uprawniony jest podczas
rob6t budowlanych do zmian, przerébek i istotnych odstepstw, jesli nie
pozostaje to w kolizji z przepisami prawa. Nie moze to jednak prowadzi¢
do powstania innej, nowej inwestycji pozbawionej charakterystycznych
parametréw i cech wilasciwych dla obiektu zatwierdzonego w pierwot-
nym pozwoleniu na budowe®. Odstepstwa, cho¢ istotne, moga dotyczy¢
tylko obiektu okreslonego w pozwoleniu na budowe, a nie innego obiek-
tu. Oznacza to wiec, ze musi istnie¢ tozsamos¢ obiektu oznaczonego w po-
zwoleniu na budowe i obiektu, ktérego dotycza projektowane odstepstwa.
Zdaniem zwolennikéw tego pogladu - z czym nalezy si¢ w zupelnosci
zgodzi¢ - istotnoé¢ odstepstw, w rozumieniu przepisu art. 36a ustawy
Prawo budowlane, nie moze oznacza¢ wybudowania innego obiektu,
chocby jego przeznaczenie bylo takie same. Przy stosowaniu art. 36a usta-
wy Prawo budowlane decyduje jednak nie tylko podobienistwo, czy iden-
tycznosé przeznaczenia obiektu, lecz identycznos¢ (tozsamos¢) obiektu

¥ Zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 22 listopada 2005 r., VII SA/Wa 600/05,
Legalis nr 273584.
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okreslonego w pozwoleniu m.in. ze wzgledu na rozmiary, lokalizacje itp.,
ktérego dotycza odstepstwa'.

Poglad powyzszy znajduje odzwierciedlenie w przewazajacej linii
orzecznictwa sadéw administracyjnych, ktére stoja na stanowisku, ze po-
zwolenie zamienne musi zachowac tozsamos¢ inwestycji objetej pierwot-
nym pozwoleniem na budowe. Oznacza to, Ze pozwolenie zamienne nie
moze prowadzi¢ do zatwierdzenia nowego przedsiewziecia inwestycyj-
nego. Pozwolenie na budowe w sposéb konkretny wiagze co do zakresu
mozliwej do zrealizowania inwestycji, a zatem zmiana tego pozwolenia
nie moze doprowadzi¢ do modyfikacji charakterystycznych cech obiektu.
Musi by¢ zachowana tozsamosé obiektu oznaczonego w pozwoleniu na
budowe i obiektu objetego zamierzonymi odstepstwami®.

Wobec powyzszego przyjmuje sie, ze procedura zmiany decyzji o po-
zwoleniu na budowe, okreslona w art. 36a ustawy Prawo budowlane,
dotyczy zamiaru wykonania istotnych odstapieft od zatwierdzonego
projektu budowlanego lub innych warunkéw pozwolenia na budowe
dotyczacych wylacznie tozsamego obiektu budowlanego. Zmiana decy-
zji o pozwoleniu na budowe nie moze wiec prowadzi¢ do wybudowania
obiektu budowlanego posiadajacego inne cechy i charakterystyczne para-
metry od obiektu zatwierdzonego pierwotna decyzja'®.

Stusznie przyjmuje sie bowiem, ze przepis art. 36a ustawy Prawo bu-
dowlane ma na celu umozliwienie inwestorowi wprowadzenie do do-
kumentacji projektowej jedynie niezbednych zmian, w sytuacji gdy ko-
niecznoéc¢ ich wprowadzenia ujawnita sie juz po zatwierdzeniu projektu
budowlanego. Zatem, w przypadku gdy nowy projekt przewiduje catko-
wita zmiane przedsiewziecia inwestycyjnego, podstawa jego zatwierdze-
nia nie moze by¢ wskazany przepis art. 36a, ktory dotyczy jedynie korekty

4 Zob. wyrok NSA z dnia 14 lipca 2004 r., OSK 594/04, Legalis nr 67668; wyrok WSA
w Warszawiez dnia 16 listopada 2012 r., VII SA/Wa 1244 /12, Legalis nr 774666.

> Zob. wyrok WSA w Krakowie z dnia 27 czerwca 2013 r., I SA/Kr 535/13, Legalis
nr 865205; wyrok NSA z dnia 14 lipca 2004 r., OSK 594/04, Legalis nr 67668; wyrok NSA
z dnia 15 marca 2012 r., I OSK 2563/10, Legalis nr 1330943; wyrok NSA z dnia 31 stycz-
nia 2008 r., II OSK 1924 /06, Legalis nr 108193; wyrok WSA w Warszawie z dnia 22 listopa-
da 2005 r., VII SA/Wa 600/05, Legalis nr 273584.

16 Zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 28 wrze$nia 2011 r., VII SA/Wa 1066/11,
Legalis nr 390310; wyrok WSA w Krakowie z dnia 27 listopada 2013 r., I SA /Kr 1052/13,
Legalis nr 794923; wyrok WSA w Warszawie z dnia 2 marca 2010 r., VII SA/Wa 1756/09,
Legalis nr 405990; wyrok NSA z dnia 31 stycznia 2008 ., Il OSK 1924 /06, Legalis nr 108193.
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pozwolenia na budowe z powodu istotnego odstapienia od pierwotne-
go projektu budowlanego, a nie zupelnej zmiany planowanej inwesty-
¢ji. W takim przypadku nie mozna bowiem méwié o tozsamosci obiektu
oznaczonego w pozwoleniu na budowe i obiektu oznaczonego w decy-
zji o zmianie pozwolenia na budowe, a zmiana projektowanego przed-
siewziecia w istocie zmierza do realizacji catkiem odmiennego, nowego
projektu, ktéry ma jedynie te sama nazwe, co projekt pierwotny'. Prze-
pis art. 36a ustawy Prawo budowlane nie uprawnia wiec do catkowitej
zmiany pierwotnego zamierzenia budowlanego wynikajacego z przewi-
dzianych poczatkowo rozwigzan. W takim wypadku inwestor powinien
uzyskaé nowe pozwolenie na budowe. Procedury przewidziane w art. 28,
art. 32 oraz art. 36a ustawy Prawo budowlane nie s3 bowiem trybami,
ktore inwestor moze stosowac zamiennie'®,

Analogiczny kierunek wykladni prezentowany jest réwniez w po-
gladach nauki prawa'’, gdzie zgodnie ze wskazang powyzej linig orzecz-
niczg podkredla sie, ze zastosowanie art. 36a ustawy Prawo budowlane,
czyli dokonanie zmiany decyzji o pozwoleniu na budowe, jest mozliwe
tylko w przypadku tozsamosci obiektu oznaczonego w pozwoleniu na
budowe i obiektu, ktérego zamierzone odstepstwa dotycza®. Przy czym
tozsamos$¢ obiektu, pozwalajaca na uznanie w nim istotnych odstepstw
od projektu, musi dotyczy¢ podstawowych jego cech takich jak kubatu-
ra czy usytuowanie na dzialce®’. Oznacza to, ze zmiana pozwolenia na

17 Zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 15 czerwca 2011 r., VII SA/WA 2478/10,
Legalis nr 372488; wyrok WSA w Szczecinie z dnia 13 lutego 2014 r., Il SA/Sz 1113/13,
Legalis nr 980400; wyrok WSA w Warszawie z dnia 28 wrzesnia 2011 r., VII SA/WA
1066/11, Legalis nr 390310; wyrok WSA w Warszawie z dnia 15 czerwca 2011 r., VIISA/
WA 2478/10, Legalis nr 372488.

8 Zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 1 grudnia 2010 r., VI SA/Wa 1703/10, Le-
galis nr 375503; wyrok WSA w Warszawie z dnia 22 listopada 2005 r., VII SA/Wa 600/ 05,
Legalis nr 273584.

19 Prawo budowlane. Komentarz, red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2007, s. 444 oraz
wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 20 pazdziernika 2011 r., II SA/Wr 488/11, Legalis
nr 415024; wyrok WSA w Warszawie z dnia 5 sierpnia 2009 r., VIII SA/Wa 717 /08, Legalis
nr 249330; wyrok NSA z dnia 3 marca 2011 r. IT OSK 1861/09, Legalis nr 360910, a takze
wyrok NSA z dnia 15 marca 2012 r., I OSK 2563/10, Legalis nr 1330943.

2 Zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 15 czerwca 2011 r., VII SA/Wa 2478/10,
Legalis nr 372488; wyrok NSA z dnia 3 marca 2011 r., I OSK 1861 /09, Legalis nr 360910.

2 Zob. wyrok NSA z dnia 31 stycznia 2008 r., Il OSK 1924/06, Legalis nr 108193; wy-
rok WSA w Warszawie z dnia 15 czerwca 2011 r., VII SA/Wa 2478/10, Legalis nr 372488;
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budowe w powyzszym trybie mozliwa jest tylko woéwczas, gdy zachodzi
owa tozsamosc¢®. Zatem projektowane odstepstwa nie moga prowadzic
do zmiany zalozonej pierwotnie inwestycji, ktéra musi zachowac swéj do-
tychczasowy charakter, swoja tozsamosé®. Zbyt daleko idaca ingerencja
w istote inwestycji prowadzi¢ moze do uznania jej za nowa inwestycje,
ktéra wymagac¢ bedzie powtorzenia postepowania w sprawie wydania
decyzji o pozwoleniu na budowe od poczatku i wydania zupelnie nowej
decyzji dotyczacej innej inwestycji.

Projektowane zmiany musza tez miesci¢ sie w zalozeniach, jakie usta-
lono np. w decyzji o ustaleniu warunkéw zabudowy i zagospodarowania
terenu oraz w decyzji o sSrodowiskowych uwarunkowaniach. Powyzsze
uzasadnione jest faktem, iz wydanie decyzji zmieniajgcej na podstawie
art. 36a ust. 1 ustawy Prawo budowlane podlega tym samym rygorom
co wydanie pozwolenia na budowe*. W zwiazku z powyzszym, organ
wydajacy ja musi zbada¢, czy bedzie ona zgodna z miejscowym planem
zagospodarowania przestrzennego albo wydana wczeéniej decyzja o wa-
runkach zabudowy i zagospodarowania terenu, czy wnioskowany zakres
zmian w decyzji o zmianie pozwolenia na budowe nie przekracza tego,
co bylo przedmiotem ustalerr decyzji o warunkach zabudowy i zagospo-
darowania terenu i czy nie nalezy wystapi¢ w zwiazku z tym o wydanie
nowej decyzji w tym zakresie®.

Powyzsze potwierdza tres¢ art. 36a ust. 5 ustawy Prawo budowlane,
zgodnie z ktérym w postepowaniu w sprawie zmiany decyzji o pozwole-
niu na budowe stosuje sie, odpowiednio do zakresu tej zmiany, przepisy
art. 32-35 ustawy Prawo budowlane. ,,Odpowiednie” stosowanie moze
oznacza¢ stosowanie przepisow wprost, stosowanie ich z uwzglednie-
niem kontekstu wynikajacego z koniecznosci dopasowania przepiséw
do odmiennej hipotezy norm oraz stanu faktycznego badz niestosowa-
nie przepisu, jezeli przemawiajg za tym te same przyczyny. Stosujac wiec

wyrok NSA z dnia 14 lipca 2004 r., OSK 594/04, Legalis nr 67668.

2 Zob. wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 4 lutego 2010 r., Il SA/Wr 511/09, Legalis
nr 221869.

% Zob.]. Dessoulavy—gliwiﬁski, w: Prawo budowlane. Komentarz, red. Z. Niewiadom-
ski, Warszawa 2011, s. 467.

% Zob. wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 20 pazdziernika 2011 r., Il SA/Wr 488 /11,
Legalis nr 415024; wyrok NSA z dnia 6 czerwca 2008 r., Il OSK 461/07, Legalis nr 170669.

% Zob. wyrok NSA z dnia 14 kwietnia 2010 r., I OSK 674/09, Legalis nr 289690; wy-
rok NSA z dnia 6 czerwca 2008 r., Il OSK 461/07, Legalis nr 170669.
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przepisy odpowiednio nalezy mie¢ na uwadze, ze postepowanie doty-
czace zmiany pozwolenia na budowe ma charakter wtérny w stosunku
do postepowania dotyczacego wydania tego pozwolenia. Ponadto, sko-
ro przedmiotem postepowania sa jedynie zmiany pierwotnego projektu
budowlanego, zakres postepowania jest znacznie ograniczony, a organ
zmieniajacy decyzje o pozwoleniu na budowe jest nig zwiagzany w zakre-
sie, w jakim nie jest ona zmieniana®.

Nalezy rowniez zauwazy¢, ze zgodnie z odpowiednio stosowanym
przepisem art. 32 ustawy Prawo budowlane, decyzja o zmianie pozwole-
nia na budowe moze by¢ wydana po uprzednim uzyskaniu przez inwe-
stora wszelkich koniecznych opinii i uzgodnier, jezeli s3 one wymagane
z uwagi na specyfike projektu zamiennego. Jezeli zmiany nie dotyka-
ja materii, ktorych dotyczyly pierwotnie uzyskane uzgodnienia, nie ma
koniecznosci ich ponownego uzyskiwania. Jezeli natomiast uzgodnienie
powinno by¢ uzyskane, moze by¢ albo wydane na nowo, albo tez - jezeli
ma ono postac¢ decyzji administracyjnej - moze by¢ zmienione w trybie
art. 155 K.p.a. tak, aby dostosowac jego treé¢ do projektu zamiennego?.

Dodatkowo zasygnalizowa¢ nalezy, ze wydanie decyzji o zmianie
pozwolenia na budowe na podstawie art. 36a ust. 1 ustawy Prawo bu-
dowlane powoduje, ze przestaje obowigzywaé, chociaz formalnie nie
zostaje uchylona, pierwotna decyzja o pozwoleniu na budowe, a w jej
miejsce wchodzi i zaczyna obowigzywaé nowa decyzja zmieniajaca, kto-
ra w zaleznoéci od wnioskowanych przez inwestora zmian, konsumuje
postanowienia decyzji pierwotnej badZ catkowicie je zmienia®. Inaczej
moéwiac, dotychczasowa decyzja nie jest eliminowana z obrotu praw-
nego, a jedynie jest modyfikowana w okreslonym zakresie. Zatem de-
cyzja o pozwoleniu na budowe oraz decyzja zmieniajaca to pozwole-
nie to dwie odrebne decyzje, wydawane w odrebnych postepowaniach,
jednak ze wzgledu na przedmiot, ze soba powigzane. Dlatego decyzja
o pozwoleniu na budowe, w chwili wydawania decyzji o jej zmianie,

% Zob. B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
2019 [baza danych Legalis]; ]. Nowacki, Odpowiednie stosowanie przepiséw prawa, Panistwo
i Prawo 1964, nr 3 oraz wyrok NSA z dnia 14 kwietnia 2010 r., IT OSK 674/09, Legalis
nr 289690.

¥ Zob. J. Wszolek, E. Deszczka, Decyzja o zmianie pozwolenia na budowe — charakter
prawny i wybrane zagadnienia praktyczne, Monitor Prawniczy 2016, nr 1, s. 33.

% Zob. wyrok NSA z dnia 14 kwietnia 2010 r., I OSK 674/09, Legalis nr 289690; wy-
rok NSA z dnia 6 czerwca 2008 r., Il OSK 461/07, Legalis nr 170669.
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z jednej strony musi wystepowaé w obrocie prawnym, z drugiej za$ -
roboty budowlane, na jakie udziela pozwolenia na budowe, nie moga
by¢ w calosci zrealizowane. Wniosek o zmiane decyzji o pozwoleniu na
budowe mozna bowiem ztozy¢ woéwczas, gdy roboty budowlane objete
ta decyzja nie zostaly jeszcze rozpoczete, a takze wtedy, gdy inwestycja
jest w trakcie realizacji®.

3. Zmiana pozwolenia na budowe a poszanowanie interesé6w
0s6b trzecich

Rozpatrujac zagadnienie zasad postepowania administracyjnego
w sprawie zmiany pozwolenia na budowe nalezy réwniez zwrdci¢ uwa-
ge na strony tego postepowania. Z zasady, obszar oddziatywania obiektu
powinien by¢ ustalany odpowiednio do zakresu zmian objetych projek-
tem zamiennym. Organ administracji architektoniczno-budowlanej powi-
nien zatem okreéli¢ obszar oddzialywania inwestycji, ktéry powinien by¢
ograniczony do wptywu projektowanych zmian na nieruchomosci sasied-
nie w stosunku do pierwotnie zatwierdzonego projektu budowlanego.
Oznacza to, ze legitymacje procesowa w postepowaniu prowadzonym na
podstawie art. 36a ustawy Prawo budowlane beda mieli wtasciciele, uzyt-
kownicy wieczysci lub zarzadcy nieruchomoéci znajdujacych sie w obsza-
rze oddzialywania okreslonych projektem zamiennym zmian inwestycji,
o ile zmiany te beda wprowadzaly ograniczenia w zgodnym z prawem
zagospodarowaniu ich nieruchomosci®.

Ustalenie kregu stron postepowania w przedmiocie wydania decy-
zji o zmianie pozwolenia na budowe jest przedmiotem licznych sporéw
prawnych. Nalezy jednak opowiedzie¢ si¢ za teza, zgodnie z kt6rg ustala-
nie kregu stron odbywa sie na podstawie art. 28 ust. 2 ustawy Prawo bu-
dowlane, ale z uwzglednieniem zakresu zmian i obszaru oddziatywania
tych zmian, a nie zakresu oddzialywania samego obiektu. Jezeli bowiem

¥ Zob. wyrok WSA w Krakowie z dnia 4 kwietnia 2018 r., IT SA/Kr 55/18, Legalis
nr 1761274; wyrok z dnia 13 grudnia 2017 r., Il SA/Kr 975/17, Legalis nr 1729435.

% Zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 21 pazdziernika 2009 r., VILSA /WA 1005/ 09,
Legalis nr 646916 oraz A. Kosicki, Krqg stron w postgpowaniu o zmiang pozwolenia na budowe
na podstawie art. 36a Prawa budowlanego, Nieruchomosci 2013, nr 5, s. 6.
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mamy do czynienia z wiekszym obiektem, moze sie¢ okaza¢, ze zmiany do
projektu budowlanego zatwierdzonego w pozwoleniu na budowe moga
oddziatywaé wylacznie na kilka stron, ktére uczestniczyty w postepowa-
niu w przedmiocie wydania pozwolenia na budowe?.

Pojecie ,obszaru oddzialywania obiektu”, ktore decyduje o uznaniu
konkretnego podmiotu za strone postepowania, zdefiniowane zostato
w art. 3 pkt 20 ustawy Prawo budowlane stanowigcym, iz jest to teren
wyznaczony w otoczeniu obiektu budowlanego na podstawie przepiséw
odrebnych, wprowadzajacych zwigzane z tym obiektem ograniczenia
w zagospodarowaniu tego terenu. Szczegétowe wskazanie, ktéry z pod-
miotéw, poza inwestorem, posiada legitymacje do wystepowania, jako
strona w danym postepowaniu, nastepuje indywidualnie poprzez okre-
Slenie dla kazdej inwestycji obszaru oddziatywania™.

Ustalajac krag osob, ktérym przystuguje przymiot strony postepo-
wania administracyjnego, organ winien wyznaczy¢ obszar oddziatywa-
nia inwestycji, biorac pod uwage indywidualne cechy projektowanego
obiektu, spos6b zagospodarowania jego otoczenia, przy uwzglednieniu
tresci nakazow i zakazéw zawartych w przepisach odrebnych, ktére
wprowadzaja ograniczenia zagospodarowania terenu. O ile wiec istnieje
mozliwosé spowodowania negatywnego oddzialywania obiektu objete-
go projektem zamiennym na teren sasiednich nieruchomosci - uwzgled-
niajac wyniki analizy wyznaczonego obszaru oddziatywania - wlasci-
ciele nieruchomosci polozonych na tym obszarze sa stronami takiego
postepowania®.

Nalezy przy tym podkresli¢, ze strong tego postepowania powinny
by¢ nie tylko osoby, ktérych interes prawny zostaje naruszony okreslo-
nym rozwigzaniem projektowym, ale tez takie, na ktérych nieruchomosci
obiekt projektowany moze oddzialtywaé, nawet jesli z projektu budow-
lanego wynika, ze spelniono wszystkie wymagania wynikajace z prze-
pisow Prawa budowlanego i przepiséw odrebnych. Zatem wlasciciel
dziatki znajdujacej sie w obszarze oddzialywania inwestycji powinien
mie¢ mozliwos¢ sprawdzenia, poprzez udzial w postepowaniu, czy fak-
tycznie ograniczenia zwigzane z zagospodarowaniem i zabudowa oraz

31 Zob. J. Wszotek, E. Deszczka, Decyzja o zmianie pozwolenia..., s. 27.

2 Zob. wyrok NSA z dnia 9 pazdziernika 2007 r., Il OSK 1321/06, Legalis nr 101798.

% Zob. wyrok WSA w Szczecinie z dnia 24 wrzeénia 2015 r., Il SA /Sz 207/15, Legalis
nr 1390283.
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uzytkowaniem dziatki zostang zachowane oraz czy jego prawa nie zosta-
na naruszone w konsekwencji realizacji inwestycji w ksztalcie zmienio-
nym w wyniku dokonania istotnych odstepstw od pozwolenia na budo-
we. Pamieta¢ przy tym nalezy, ze watpliwosci na temat legitymacji do
udzialu w postepowaniu w charakterze strony nalezy zawsze rozstrzygac
na korzys¢ podmiotu domagajacego sie uznania go za strone. Wymaga
tego cel postepowania administracyjnego, jakim jest w szczegé6lnosci za-
pewnienie ochrony interesow jego stron*.

Podsumowanie

Z dokonanej analizy tytulowego zagadnienia wynika, iz podstawo-
wym celem regulagcji art. 36a ust. 1 ustawy Prawo budowlane jest umoz-
liwienie inwestorowi dokonania pewnych zmian w stosunku do pier-
wotnie przyjetych zalozen oraz poddanie kontroli wiasciwego organu
administracji architektoniczno-budowlanego istotnych zmian warunkéw
pierwotnie wydanego pozwolenia na budowe.

Przedmiotem kontroli jest m.in. kwestia , tozsamosci” obiektu objete-
go decyzja pierwotna i zamienna. Stwierdzony brak tozsamosci obiektow
oznaczonych w pierwotnym pozwoleniu na budowe i obiektow w decy-
zji o zmianie pozwolenia na budowe nalezy oceni¢ jako nowe zamierze-
nie inwestycyjne®. W takiej sytuacji inwestor powinien wystapi¢ z no-
wym wnioskiem o wydanie pozwolenia na budowe na nowa inwestycje.
W przeciwnym wypadku nalezy uznagé, ze poprzez cigg zmian pierwot-
nego pozwolenia na budowe prébowalby uzyskac pozwolenie na budowe
catkowicie innego obiektu budowlanego.

W postepowaniu w sprawie zmiany pozwolenia na budowe bardzo
istotng sprawa jest rowniez wlasciwe ustalenie stron postepowania, co
gwarantuje im zapewnienie czynnego udzialu w postepowaniu. Docho-
wanie tej zasady wynikajacej z art. 10 § 1 K.p.a., oznacza zapewnienie

% Zob. wyrok WSA w Bialymstoku z dnia 11 lipca 2017 r., Il SA/Bk 355/17, Legalis
nr 1630247.

% Zob. wyrok WSA w Szczecinie z dnia 13 lutego 2014 r., Il SA/Sz 1113/13, Legalis
nr 980400; wyrok WSA w Warszawie z dnia 28 wrzeénia 2011 r., VIISA/WA 1066/11, Le-
galis nr 390310; wyrok WSA w Warszawie z dnia 15 czerwca 2011 r., VIISA/WA 2478/10,
Legalis nr 372488.
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uprawnionym podmiotom czynnego udziatu podczas catego postepowa-
nia, tj. od chwili jego wszczecia az do zakoriczenia, a w szczeg6lnosci bez-
posrednio przed wydaniem decyzji, celem ustosunkowania sie do calego
zebranego materialu dowodowego. Przy czym przez udzial w postepo-
waniu nalezy rozumie¢ nie tylko udzial w czynnosciach postepowania
wyjaséniajacego, ale tez w czynnoéciach decydujacych, ktéry jest realizo-
wany przez doreczenie stronie decyzji.

Stowa kluczowe: prawo budowlane, pozwolenie na budowe, odstepstwo od pro-
jektu i decyzji o pozwoleniu na budowe
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POSSIBLE ALTERATION TO THE BUILDING PERMIT
IN THE LIGHT OF CURRENT CASE LAW

Summary

The building permit serves the basis for commencing and carrying out con-
struction works other than construction of a structure or facility, with the proviso
that they must comply with the approved architectural and construction design
and the conditions contained in the building permit. In the case of the intention to
make ‘significant’ changes compared to those originally adopted in the construc-
tion design, the investor must obtain a decision to alter the building permit.

In the case law, doubts arise as to the extent of possible alterations, and there-
fore varied views in that respect. However, the interpretation should be consid-
ered appropriate, according to which the changes may not result in the possibility
of implementing a new investment in relation to the original intention. Therefore,
the decisive factor is the “identity” of the investment included in the original and
amended construction design.

Key words: Building Law Act, building permit, the building permit decision,
non-compliance with the construction design and building permit decision
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OBBEM [IOITYCTVMMBbIX MISMEHEHM B PEIIIEHUN
O PA3PEIIEHUM HA CTPOUTEJIbCTBO B CBETE YCTAHOBWMBILIEVICSI
CYOEBHOM ITPAKTUKHU

Pesome

PerteHne o Bbljade paspellleHNsI Ha CTPOUTEIBCTBO SIBJIS€TCS OCHOBaHVEM
DTS Havasla VI IIPOBENeHSI CTPOUTENIBHBIX PadOT VIV BBIITOITHEHVIS CTPOITE b~
HBIX pabOT, OTJIMYHBIX OT CTPOUTEIIBCTBA O0BEKTA 3IIaHVIS, IIPY yCIIOBUV, UTO OHU
JIOJDKHBI COOTBETCTBOBATE YTBEPIKJIEHHOMY apXUTEKTYPHO-CTPOUTEIIBHOMY ITPO-
eKTy M YCJIOBMSIM, YKa3aHHBIM B pa3pelleHny Ha CTPOUTEIIbCTBO. B cyuae Ha-
MepeHMsI BHeCTH «CyIllleCTBeHHbIe» M3MeHeHVIs 110 CPaBHEeHMIO C IlepBOHaYaIbHO
HNPUHATBIMU B IIPOEKTe, MHBECTOP JIOJDKEH IIOJIyYNUTh pellleHre 00 M3MeHeHUN
paspelieHns Ha CTPOUTEILCTBO.

B mperiefieHTHOM ITpaBe BO3HMKAIOT COMHEHWSI OTHOCUTEIBHO oObeMa BO3-
MOJKHBIX M3MEHEHUVI ¥, CJIeJIOBAaTeIbHO, Pa3JIMYHBIX B3IJIAAO0B B 3TOV OOJIaCTM.
TeMm He MeHee, TOJIIKOBaHVIE CIIEIyeT CUMUTATD 11€71eCOOOPA3HBIM, B COOTBETCTBIUN
C KOTOPBIM M3MeHeHNs MOT'YT He IPUBeCT K BO3SMOXKHOCTM OCYIIIeCTBJIEHMs HO-
BBIX MHBECTUIINIA 10 OTHOIIEHUIO K IlepBOHAYaIbHOMY HaMepeHuio. Takvum 00-
pasoM, perraronMM (HPaKTOPOM SIBIISIETCS «VAEHTUIHOCTE» MHBECTUIIN, BKITIO-
4YeHHBIX B IlepBOHAYaIbHBIV V1 I3MEHEeHHBIV IIPOeKT.

KroueBnle coBa: 3aKOH O CTPOWTEJILCTBE, paspelleHvie Ha CTPOUTEILCTBO,
pelIeHve 0 pa3pelleHny Ha CTPOUTEIIbCTBO, OTKJIOHeHWE OT ITPOeKTa 1 peleHve
0 paspelleHN Ha CTPOUTEITLCTBO



