Procedury poprzedzajgce rozpoczecie
robét budowlanych

Zasada jest, iz roboty budowlane mozna rozpocza¢ jedynie na podstawie ostatecznej decyzji o

pozwoleniu na budowe", z zastrzezeniem art. 29-31 Prawa budowlanego, ktére to przepisy
normuja sytuacje, gdy pozwolenie na budowe nie jest wymagane, a inwestor winien zgtosi¢

wlasciwemu organowi zamiar ich wykonania.

W sprawie, ktérej przedmiotem jest udzielenie pozwolenia budowlanego, stronami sa podmioty wymienione
w art. 28 ust. 2 Prawa budowlanego, a wiec inwestor” oraz wtasciciele, uzytkownicy wieczysci lub zarzadcy
nieruchomosci znajdujacych sie w obszarze oddziatywania obiektu, bedacego przedmiotem postepowania.
Tym samym tylko ograniczenia w zagospodarowaniu nieruchomosci, wynikajgce z konkretnego przepisu
prawa, dajg podstawe do uczestnictwa w charakterze strony w postepowaniu. Waznym jest zatem, iz
w sprawach o wydanie pozwolenia na budowe, jak i w trybach nadzwyczajnych dotyczacych tych decyzji,
krag stron nalezy ustala¢ w oparciu o te samg podstawe prawna, a wiec - w oparciu o art. 28 ust. 2 Prawa
budowlanego. Przepis art. 28 ust. 2 Prawa budowlanego stanowi lex specialis w stosunku do art. 28
Kodeksu postepowania administracyjnego, wprowadzajac ograniczenia podmiotowe przez wskazanie
podmiotéw uprawnionych do bycia strong postepowania i uzalezniajac dodatkowo ich status od tego czy ich
nieruchomosci znajduja sie w obszarze oddziatywania obiektu, zdefiniowanym w art. 3 pkt 20 ww. ustawy
budowlanej co oczywiscie nie wyklucza zastosowania art. 28 Kodeksu postepowania administracyjnego”.
Dla okreslenia obszaru oddziatywania inwestycji i na tej podstawie ustalania przymiotu strony niezbedne
jest réwniez uwzglednienie nakazéw i zakazéw wynikajacych z przepiséw odrebnych, indywidualnych cech
samego obiektu budowlanego, jego przeznaczenia oraz sposobu zagospodarowania terenu i zakresu
planowanych robét budowlanych.

Decyzja o pozwoleniu na budowe” nie jest decyzja uznaniowa, a tym samym organ nie moze udzieli¢
pozwolenia na budowe inwestorowi, ktéry nie spetni wszystkich prawem przewidzianych wymagan i z kolei,
nie moze odmowi¢ uwzglednienia wniosku o wydanie pozwolenia na budowe w sytuacji, gdy inwestor
wszystkie wymagane przepisami przestanki spetnia. W postepowaniu o wydanie pozwolenia na budowe

organ administracji dokonuje kompleksowej oceny projektu budowlanego dajgc temu wyraz w decyz;ji



o pozwoleniu na budowe”. Natomiast warto w tym miejscu wspomnie¢, iz w postepowaniu o stwierdzenie
niewaznosci decyzji o pozwoleniu na budowe organ administracji zajmuje sie badaniem zgodnosci
z prawem tylko niektérych elementéw projektu budowlanego zatwierdzonego decyzjg o pozwoleniu na
budowe. Pozwolenie na budowe badane jest wytacznie pod katem tego, czy nie jest ono dotkniete
kwalifikowanymi wadami prawnymi wymienionymi w art. 156 § 1 pkt 1 do 7 Kodeksu postepowania
administracyjnego. Waznym jest réwniez, iz wydanie pozwolenia na budowe nie jest uzaleznione od
uprzedniego podziatu geodezyjnego dziatki gruntowej, na ktérej ma by¢ realizowana inwestycja. Nie wynika
to z zadnego przepisu prawa. Nie ma tez przeszkdd, aby jeden obiekt budowlany byt zlokalizowany
w granicy np. dwdch dziatek gruntu (tzw. dziatek geodezyjnych), jezeli tworza one jedng nieruchomos¢
gruntowa, ktérej wielkos¢, cechy geometryczne, dostep do drogi publicznej oraz wyposazenie w urzadzenia
infrastruktury technicznej spetniaja wymogi realizacji obiektéw budowlanych wynikajgce z odrebnych
przepiséw i aktéw prawa miejscowego. Istota bowiem sprawy o udzielenie pozwolenia na budowe jest
wyrazenie przez powotany do tego organ administracji zgody na rozpoczecie zamierzonych przez inwestora
robét budowlanych. Decyzja o pozwoleniu na budowe ma charakter decyzji uprawniajacej inwestora do
rozpoczecia robét. Moze wiec dotyczy¢ wytacznie przysztych zamierzenh inwestycyjnych. Zatem gdy
inwestor rozpoczat roboty budowlane wydanie takiej decyzji wydaje sie niemozliwe, bowiem nie mozna
w tym przypadku wydad decyzji zatatwiajacej sprawe przez rozstrzygniecie co do meritum.
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Decyzja 0 udzieleniu pozwolenia na budowe winna by¢ poprzedzona - w tych sytuacjach, w ktérych
obowiazek taki przewidujg przepisy o zagospodarowaniu przestrzennymi - uzyskaniem przez inwestora
decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu®. Wymég ten nie jest tylko wymogiem
o charakterze formalnym. Wprawdzie dotgczenie decyzji 0 warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu
warunkuje proceduralng prawidtowo$¢ wniosku o pozwolenie na budowe, jednak uprzednie wydanie
rzeczonej decyzji jest materialne - prawng przestanka ubiegania sie przez inwestora o pozwolenie na
budowe. Postepowanie o wydanie decyzji 0 warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu jest
samodzielne i odrebne od postepowania o wydanie decyzji udzielajacej pozwolenia na budowe. W tym
miejscu nalezy wskaza¢, na odmiennos$¢ postepowania w sprawie ustalenia warunkéw zabudowy
i postepowania w sprawie pozwolenia na budowe oraz potrzeby rozdzielenia jurysdykcji organéw
administracji publicznej. Realizacja inwestycji przebiega w dwdch nastepujgcych po sobie etapach, w dwdch
réznych postepowaniach toczacych sie przed réznymi organami. Ustalenie warunkéw zabudowy
i zagospodarowania terenu jest etapem poczatkowym na drodze realizacji inwestycji. Decyzja o warunkach



zabudowy nie jest aktem upowazniajacym do podjecia i realizacji inwestycji. Inwestor musi, przed
rozpoczeciem budowy, uzyskaé zgodnie z obowigzujgcymi przepisami prawa budowlanego pozwolenie na
budowe”.

Na koniec wypada réwniez doda¢ za Wyrokiem Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Rzeszowie z dnia
17 pazdziernika 2017 r. sygn. akt. Il SA/Rz 695/17, iz obecnie inwestor ma prawo rozpocza¢ roboty
budowlane na podstawie nieostatecznej decyzji o pozwoleniu na budowe. Dlatego tez nie mozna juz méwic
0 naruszeniu w takiej sytuacji art. 28 ust. 1 Prawa budowlanego, ktéry wprost uprawnia do rozpoczecia tych
robo6t. Natomiast rozpoczynajac roboty budowlane na podstawie nieostatecznego pozwolenia na budowe,
wydaje sie, ze inwestor naraza sie na ryzyko, iz decyzja ta moze zosta¢ wyeliminowana z obrotu prawnego.
Nie mozna jednak tego rodzaju naruszenia prawa traktowac jak rozpoczecia budowy bez pozwolenia
w ogdle (tzn. samowole budowlang). Inna jest bowiem sytuacja inwestora, ktéry buduje lub wybudowat
obiekt budowlany, nieposiadajgc wymaganego pozwolenia na budowe, a inna inwestora, ktéry rozpoczat
budowe na podstawie nieostatecznej decyzji o pozwoleniu na budowe, ktéra zostata nastepnie usunieta
z obrotu prawnego. Nieostateczna decyzja o udzieleniu pozwolenia na budowe moze by¢ wykonywana
dobrowolnie przez strone lub strony postepowania z tym zastrzezeniem, ze wniesienie odwotania zawiesza
prawo tych stron do legalnego wykonywania powyzszej decyzji (prowadzenia robét budowlanych). Od
momentu powziecia przez strony informacji o wniesieniu odwotania (najpdzniej z chwila zawiadomienia
przez organ o wniesieniu odwotania, zgodnie z art. 131 Kodeksu postepowania administracyjnego) traca
one prawo do legalnego kontynuowania rozpoczetych juz robét budowlanych.
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Y Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 8 listopada 2017 r. Il OSK 2835/16, cyt.
~Podstawowa zasada prawa budowlanego, méwigca o tym kiedy wymagane jest pozwolenie na budowe



wynika z art. 28 ust. 1 Prawa budowlanego. Przypadki, kiedy nie jest wymagane pozwolenie na budowe
wymienione w art. 29 Prawa budowlanego sg wyjatkami od reguty, nie mozna wiec ich interpretowac
w drodze wyktadni rozszerzajacej”.

2 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 8 listopada 2017 r. Il OSK 2870/16, cyt.
»Cho¢ samo pojecie inwestora nie zostato wprost zdefiniowane w Prawie budowlanym to nie powinno
nasuwac wiekszych watpliwosci - literalnie, a takze wg stownika jezyka polskiego to osoba fizyczna lub
prawna dokonujgca inwestycji (czyli naktadéw gospodarczych, ktérych celem jest stworzenie nowych lub
powiekszenie istniejgcych obiektéw majatku trwatego). Obowigzki inwestora zostaty okreslone w przepisach
Prawa budowlanego w art. 18 ust. 1. Inwestorem jest zawsze podmiot, ktéry ztozyt wniosek o wydanie
pozwolenia na budowe, a ktéry nastepnie bedzie adresatem wydanej w tym przedmiocie decyzji. Jest tez on
niewatpliwie uczestnikiem procesu budowlanego (art. 17 pkt 1 Prawo budowlane)”.

* Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 28 wrzeénia 2017 r. || SA/Po 666/17,
cyt. ,W przypadku podmiotu, ktéry twierdzi, ze posiada status strony postepowania w sprawie pozwolenia
na budowe, badad nalezy nie tyle jego ,interes prawny” (jest to pojecie, ktére odnosi sie do art. 28 Kodeksu
postepowania administracyjnego), ale to, czy jego nieruchomos¢ (wzglednie nieruchomos¢ zarzadzana
przez niego) znajduje sie w takiej relacji w stosunku do projektowanej zabudowy, ze doznaje ze wzgledu na
ta drugg ograniczen z zagospodarowania”.

“ Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie z dnia 15 stycznia 2015 r. Il SA/Sz 572/14,
cyt. ,Zgodnie z definicjg legalna, zawarta w art. 3 pkt 12 Prawa budowlanego, przez pozwolenie na budowe
rozumie¢ nalezy, decyzje administracyjng zezwalajacg na rozpoczecie i prowadzenie budowy lub
wykonywanie robét budowlanych innych niz budowa obiektu budowlanego. Stosownie natomiast do art. 28
ust. 1 Prawa budowlanego, roboty budowlane co do zasady mozna rozpocza¢ jedynie na podstawie
ostatecznej decyzji o pozwoleniu na budowe. W konsekwencji wiec oczywistym winno by¢, ze pozwolenie
na budowe moze by¢ udzielone jedynie przed rozpoczeciem, a nie po zakohczeniu robét budowlanych”.

* Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w todzi z dnia 24 paZzdziernika 2017 r. Il SA/td 419/17,
cyt. ,Interes prawny podmiotu w postepowaniu o zatwierdzenie projektu budowalnego i udzielenie
pozwolenia na budowe wigzac nalezy z konkretnymi przepisami prawa materialnego i zwigzanymi z nimi
ograniczeniami w zagospodarowaniu nieruchomosci sasiedniej”.

® Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 9 sierpnia 2007 r. [l OSK 1108/06, cyt.
»Decyzja o pozwoleniu na budowe jest w rozumieniu art. 145 § 1 pkt 8 Kodeksu postepowania
administracyjnego decyzjag wydana w oparciu o inng decyzje, ktérg w rozumieniu tego przepisu jest decyzja
o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu. Obie te decyzje mozna by okresli¢ jako decyzje

o charakterze przedmiotowym, ale nie oznacza to, ze nie wazne kto byt wnioskodawca o wydanie tych
decyzji i do kogo zostaty zaadresowane. Poza tym, tak rozumianemu przedmiotowemu charakterowi decyz;ji
o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, przeczy brzmienie art. 47 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r.
0 zagospodarowaniu przestrzennym. Nie mowigc juz o tym, ze takie rozumienie przepiséw art. 32 ust. 4 pkt

1iart. 33 ust. 2 pkt 3 Prawa budowlanego prowadzitoby do tego, ze w postepowaniu administracyjnym

kazdy moze sie postugiwa¢ dowolng decyzja, ktéra zostata wydana na wniosek i skierowana do innego

podmiotu”.

" Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego (do 2003.12.31) w Warszawie z dnia 1 kwietnia 1999 r. [V SA
536/97, cyt. ,Uzyskanie pozwolenia na budowe przez jeden z podmiotéw, na ktérych rzecz wydano decyzje
o ustaleniu warunkéw zabudowy i zagospodarowania terenu powoduje, iz organ gminy ma obowigzek
stwierdzenia w drodze decyzji wygasniecia pozostatych decyzji o ustaleniu warunkéw zabudowy
i zagospodarowania terenu (czyli promes, ktére nie zostaty wykorzystane) - art. 48 ustawy
0 zagospodarowaniu przestrzennym. Prawidtowemu stosowaniu tego przepisu stuzy obowigzek przesytania
decyzji o pozwoleniu na budowe niezwtocznie organowi, ktéry wydat decyzje o warunkach zabudowy
i zagospodarowania terenu, okreslony w art. 38 ust. 1 Prawa budowlanego. Oczywiscie dotyczy to tylko
tych decyzji, ktére nie utracity jeszcze waznosci. Przepisy ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym nie
przewidujg mozliwosci przeniesienia decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu wydanej na



rzecz okreslonego podmiotu na inny podmiot. W przepisach dotyczacych procesu inwestycyjnego
przewiduje sie jedynie przeniesienie na inny podmiot decyzji 0 pozwoleniu na budowe (art. 40 Prawa
budowlanego). Nie moze w zwigzku z powyzszym budzi¢ watpliwosci, ze niedopuszczalne jest wydanie
decyzji o pozwoleniu na budowe na wniosek podmiotu, ktéry nie dotgczyt do wniosku o pozwolenie na
budowe decyzji 0 warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu wydanej na rzecz wnioskodawcy.
Pozwolenie na budowe wydane podmiotowi, ktéry postuzyt sie decyzjg o warunkach zabudowy
i zagospodarowania terenu, ktérej adresatem jest inny podmiot powinno by¢ traktowane jako wydane na
rzecz podmiotu nieposiadajgcego w ogoéle decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, co
stanowi przestanke stwierdzenia niewaznosci decyzji okreslong w art. 156 § 1 pkt 2 Kodeksu postepowania
administracyjnego wobec razacego naruszenia art. 32 ust. 4 pkt 1 ustawy - Prawo budowlane”.



