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Komisji do Spraw Petycji

Opinia prawna
dotyczaca petycji nr BKSP-144-1X-647/22 w sprawie nowelizacji

art. 7 ustawy — Prawo budowlane

I. Tresé i cel petycji

Petycja nr BKSP-144-1X-647/22 zostata wniesiona przez osobe fizyczng
w interesie publicznym oraz wiasnym. Postuluje sie w niej zmiane trzech przepisow
(art. 71 ust. 2 pkt4i5 oraz art. 30 ust. 5d) ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane
(Dz. U. z 2021 r., poz. 2351; dalej rowniez: p.b.).

Il. Czy petycja miesci sie w zakresie zadan i kompetencji adresata petycji (art. 2
ust. 3 ustawy o petycjach)?

Zgodnie z art. 95 ust. 1 Konstytucji RP wtadze ustawodawczg w Rzeczypospolitej
Polskiej sprawujg Sejm i Senat. Stosownie do art. 118 ust. 1 Konstytucji RP inicjatywa
ustawodawcza przystuguje m.in. postom. Artykut 32 ust. 2 Regulaminu Sejmu, w zwigzku
z art. 112 Konstytucji RP, precyzuje, ze poselskie projekty ustaw mogg by¢ wnoszone
przez komisje sejmowe lub grupe co najmniej 15 postow podpisujgcych projekt.
Uwzgledniajgc powyzsze nalezy uznaé, ze petycja miesci sie w zakresie zadan

i kompetencji Sejmu.
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lll. Wymogi formalne (art. 4 ust. 11 2 ustawy o petycjach)
Petycja spetnia wymogi formalne okreslone w art. 4 ust. 1i 2 ustawy z dnia 11 lipca
2014 r. o petycjach. (tj. Dz.U. z 2018 r., poz. 870).

IV. Kwestie, ktére ekspert uznaje za istotne w zwigzku z petycja

1. [Uwagi ogdlne]

Artykut 71 p.b. okresla procedure zwigzang z dokonaniem zmiany sposobu
uzytkowania obiektu budowlanego lub jego czesci. Zmiana sposobu uzytkowania obiektu
budowlanego lub jego czesci wymaga zgtoszenia organowi administracji
architektoniczno-budowlanej. W zgtoszeniu nalezy okresli¢ dotychczasowy i zamierzony
sposob uzytkowania obiektu budowlanego lub jego czesci oraz dotgczy¢ wskazane
dokumenty, m.in.: ,zaswiadczenie lub kopie zaswiadczenia wojta, burmistrza albo
prezydenta miasta o0 zgodnosci zamierzonego sposobu uzytkowania obiektu
budowlanego z ustaleniami obowigzujgcego miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego albo decyzje o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu lub
kopie tej decyzji, w przypadku braku obowigzujgcego miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego” (art. 71 ust. 2 pkt 4) oraz ,w przypadku zmiany
sposobu uzytkowania, o ktérej mowa w ust. 1 pkt 2 — ekspertyze techniczng wykonang
przez osobe posiadajgcg uprawnienia budowlane bez ograniczen w odpowiedniej

specjalnosci, lub kopie takiej ekspertyzy” (art. 71 ust. 2 pkt 5).

2. [Zaswiadczenie wojta (burmistrza albo prezydenta miasta) o zgodnosci
zamierzonego sposobu uzytkowania obiektu budowlanego =z ustaleniami
obowigzujacego miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego - 71 ust. 2
pkt 4 p.b.]

Podmiot wnoszgcy petycje proponuje wykreslenie z art. 71 ust. 2 pkt 4 p.b.
fragmentu dotyczgcego zaswiadczenia o zgodnosci z ustaleniami miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego uzasadniajgc, ze ,[o]Jrgany administracji

architektoniczno-budowlanej [...] sprawdzajg zgodno$¢ zamierzenia budowlanego



z Miejscowym Planem Zagospodarowania Przestrzennego (MPZP) i na tym bazuja,
niezaleznie od zaswiadczenia wojta, burmistrza albo prezydenta miasta. Wymog
zaswiadczenia jest dublowaniem kontroli i marnowaniem czasu inwestora”. Jak wskazuje
sie w literaturze ,[z]Jaswiadczenie to nie ma potwierdza¢ tresci miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego obowigzujgcego w zakresie objetym zmiang sposobu
uzytkowania, lecz odnosic sie do zgodnosci zamierzonego sposobu uzytkowania obiektu
budowlanego z tym planem. Gdyby chodzito wytgcznie o tres¢ planu, to wymienione
w analizowanym przepisie zaswiadczenie bytoby zupetnie zbedne, brak bytoby bowiem
przeszkod, aby organ administracji zbadat tres¢ planu we wtasnym zakresie. Tymczasem
chodzi o to, ze wdjt, burmistrz albo prezydent miasta majg zbadac¢ zgodnos$¢ inwestycji
zplanem i wyda¢ w tym przedmiocie zaswiadczenie™. Tak wiec przedktadane
zaswiadczenie jest dokumentem przedstawiajgcym stanowisko organu planistycznego
jakim jest wojt, burmistrz, prezydent miasta, ktore to stanowisko jest brane pod uwage
podczas oceny dokonywanej przez staroste. Nie jest zatem tak, jak wskazuje podmiot
wnoszgacy petycje, iz zaswiadczenie wydawane w trybie art. 71 ust. 2 pkt 4 p.b. jest jedynie
urzedowym potwierdzeniem okreslonych faktéw lub stanu prawnego, wynikajgcych
z prowadzonych ewidenciji, rejestrow czy innych zbiorow danych, ktére znane sg organowi
administracji architektoniczno-budowlanej. Wajt (burmistrz, prezydenta miasta) dokonuje
na potrzeby wydania omawianego zaswiadczenia analizy i oceny, czy zamierzony sposob
uzytkowania obiektu budowlanego bedzie zgodny z ustaleniami obowigzujgcego planu,
a nastepnie potwierdza to w jego tresci?. Dokonuje w istocie interpretacji (wyktadni)
postanowien planu w odniesieniu do konkretnego stanu faktycznego. Stanowisko wajta
(burmistrza, prezydenta miasta) w postaci wydanego zaswiadczenia stanowi materiat,
ktory wraz z innymi dokumentami stuzy do dokonania oceny przez organ administracji

architektoniczno-budowlanej zgodnosci zgtaszanego zamierzenia budowlanego

1 Tak: A. Kosicki [w:] Prawo budowlane. Komentarz, red. A. Plucinska-Filipowicz, M. Wierzbowski,
Warszawa 2018, s. 796. Na ten temat réwniez: wyrok WSA w Szczecinie z 9 wrzeénia 2021 r., Il SA/Sz
557/21; wyrok Wojewoddzkiego Sgdu Administracyjnego w Szczecinie z 14 maja 2020 r., Il SA/Sz 331/20.
2 Na ten temat: Wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z 16 listopada 2012 r. Il OSK 1277/11.



z ustaleniami miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego lub w przypadku

jego braku — decyzji o warunkach zabudowy?.

3. [Ekspertyza techniczna — art. 71 ust. 2 pkt 5 p.b. ]

W przedstawionej petycji Autor proponuje takze zmiane art. 71 ust. 2 pkt 5 p.b.,
polegajgca na dodaniu na koncu tego przepisu frazy: ,z wyjgtkiem zmiany sposobu
uzytkowania obiektéw budowalnych wymienionych w Art. 29.1.14)., Art. 29.1.15).
i Art. 29.1.16).a). na inne z wymienionych w przywotanym przepisie.”. Ma to na celu,
zdaniem Autora petycji, wylgczenie potrzeby przedtozenia ekspertyzy technicznej
w przypadku zmiany sposobu uzytkowania obiektéw wskazanych w art. 29 ust. 1 pkt 14
— 16 p.b. Autor petycji argumentuje, ze ,[w]lymog ekspertyzy jw. (przy zmianie
uzytkowania) wymusza inwentaryzacje powykonawczg [...] istniejgcego obiektu
w zakresie: projektowania, nadzoru i odbioru robot przez osoby z petnymi uprawnieniami
budowlanymi. Jest to rdéwnoznaczne z wykonaniem prac projektowych, kontroli
wykonawstwa i odbiorami koncowymi, z czego Ustawodawca zwolnit (brak wymogu
EKSPERTYZY) inwestoréw przy budowie i rozpoczeciu uzytkowania ww. obiektow do
35m? pow. zabudowy”.

Jak stanowi art. 71 ust. 1 pkt 2 p.b. przez zmiane sposobu uzytkowania obiektu
budowlanego lub jego czesci rozumie sie w szczegodlnosci ,podjecie bgdz zaniechanie
w obiekcie budowlanym Iub jego czesci dziatalnosci zmieniajgcej warunki:
bezpieczenstwa pozarowego, powodziowego, pracy, zdrowotne, higieniczno-sanitarne,
ochrony srodowiska bgdz wielkos¢ lub ukfad obcigzen”. W przywotanym art. 71 ust. 2 pkt

5 ustawodawca natozyt obowigzek przedtozenia organowi administracji architektoniczno-

3 Dominujgce stanowisko judykatury wskazuje, ze tre$¢ przedmiotowego zaswiadczenia nie wigze organu
rozstrzygajgcego o zmianie sposobu uzytkowania obiektu (na ten temat: wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z 20 lutego 2008 r. Il OSK 42/07 Lex; Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 16
listopada 2012 r., Il OSK 1277/11; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 11 lipca 2017 r., Il OSK
2825/15; wyrok Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Krakowie z 6 listopada 2018 ., Il SA/Kr 1183/18;
Wyrok Wojewoddzkiego Sgdu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 23 czerwca 2022 r., Il SA/Ol 259/22;
Wyrok Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 9 sierpnia 2022 r., li SA/Ol 434/22;
odmiennie: wyrok Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Opolu Il SA/Op 86/11). Stanowisko takie
potwierdzajg réwniez przedstawiciele doktryny (A. Kosicki [w:] Prawo budowlane. Komentarz.,
red. A. Plucinska-Filipowicz, M. Wierzbowski, Warszawa 2018, komentarz do art. 71).



budowlanej ekspertyzy technicznej jako jednego z dokumentéw zatgczonych do
zgtoszenia o zmianie sposobu uzytkowania obiektu budowlanego. W art. 29 p.b.
ustawodawca uregulowat przypadki budow czy robét budowlanych, ktére nie wymagaja
potrzeby uzyskania pozwolenia na budowe, a dla ktérych wykonania niezbedne jest
zgtoszenie ich organowi administracji architektoniczno-budowlanej. Ze wzgledu na
charakter wskazanych zamierzen budowlanych ustawodawca wytgczyt w tych
przypadkach obowigzek uzyskania pozwolenia na budowe, ktora to procedura jest
rozwigzaniem bardziej skomplikowanym i czasochtonnym. Realizacja takich zamierzen
wymaga zgtoszenia organowi administracji architektoniczno-budowlanej, ktéry moze
dokona¢ milczgcej akceptacji takiego zamierzenia budowlanego. Organ do ktorego
wplyneto zgtoszenie, ma jednakze obowigzek oceny przedsiewziecia z punktu widzenia
jego zgodnosci z przepisami prawa czy tez stwarzania zagrozenia dla okreslonych dobr
(jak bezpieczenstwo ludzi lub mienia czy ucigzliwos¢ dla terendw sgsiednich).
W przypadku zaistnienia takich okolicznosci organ moze wnieS¢ sprzeciw do
przedtozonego zgtoszenia (art. 30 ust. 6 p.b.) albo tez natozy¢ w drodze decyzji
obowigzek uzyskania pozwolenia na wykonanie okreslonego obiektu lub robdét
budowlanych (art. 30 ust. 7 p.b.). Zatem przedkfadane organowi wraz ze zgtoszeniem
materiaty (w tym wskazana ekspertyza) majg na celu umozliwienie dokonania przez organ
oceny proponowanej zmiany sposobu uzytkowania budynku lub jego czesci pod katem
spetnienia wskazanych wymogow. W opracowanej ekspertyzie osoba posiadajgca
uprawnienia budowlane ocenia czy (i ewentualnie w jakim zakresie) zamierzona zmiana
uzytkowania budynku lub jego czesci wptywa na warunki bezpieczenstwa pozarowego,
powodziowego, pracy, zdrowotne, higieniczno-sanitarne oraz ochrony $rodowiska,
a takze ocenia wielko$¢ i uktad obcigzen?.

Zgodzi¢ nalezy sie z Autorem petycji, ze w art. 29 p.b. ustawodawca wskazat
katalog inwestycji (zamierzen budowlanych), ktére nie wymagajg pozwolenia na budowe.

Dotyczy to m.in. niewielkich wolno stojgcych obiektéw budowlanych wymienionych

4 Wzér formularza oraz wymagane zatgczniki okreslne zostaly w rozporzgdzeniu Ministra rozwoju, pracy
i technologii z dnia 12 lutego 2021 r. w sprawie okreslenia wzoru formularza zgtoszenia zmiany sposobu
uzytkowania obiektu budowlanego lub jego czesci (Dz. U. z 2021 r., poz. 298).



w art. 29 ust. 1 pkt 14 — 16 p.b.. Uproszczony tryb budowy obiektéw budowlanych nie
oznacza jednak wytgczenia spod regulacji prawa budowlanego. Zamiar wykonywania
takich robot budowlanych podlega ocenie przez organ administracji architektoniczno-
budowlanej z punktu widzenia zgodnos$ci z normami prawa budowlanego i sprowadza sie
albo do wyrazenia domniemanej zgody na ich prowadzenie (w przypadku niewniesienia
sprzeciwu wobec dokonanego zgtoszenia), albo do wniesienia takiego sprzeciwu w formie

decyzji administracyjnej®.

4. [Przerwanie biegu terminu w przypadku natozenia obowigzku uzupetnienia
zgtoszenia]

Ostatnig propozycjg wskazang w petycji jest nowelizacja art. 30 ust. 5d p.b. Przepis
prezentuje nastepujgca tresc: ,Natozenie obowigzku, o ktérym mowa w ust. 5c, przerywa
bieg terminu, o ktérym mowa w ust. 5”. Autor petycji proponuje nadanie przepisowi
nastepujgcg tres¢: ,Natozenie obowigzku, o ktorym mowa w ust. 5¢, wydtuza termin,
o ktéorym mowa w ust. 5. o czas realizacji postanowienia, o ktérym mowa w ust. 5c”.
Propozycja zawarta w petycji sprowadza sie zatem do tego, aby uzupetnienie zgtoszenia
nie przerywato biegu terminu do wniesienia sprzeciwu przez organ, a jedynie zawieszato
ten bieg.

Artykut 30 ust. 5d zostat dodany ustawg z dnia 20 lutego 2015 r. 0 zmianie ustawy
— Prawo budowlane oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. z 2015 r., poz. 443). Przed
dokonaniem wskazanej nowelizacji przepisy prawa budowlanego nie regulowaty explicite
kwestii biegu terminu w przypadku koniecznosci uzupetnienia zgtoszenia.
W orzecznictwie wskazywano jednak, ze termin na zgtoszenie sprzeciwu powinien byc

liczony od dnia usuniecia brakow zgtoszenia®. W aktualnym stanie prawnym

5 Tak: A. Kosicki [w:] Prawo budowlane. Komentarz aktualizowany, red. A. Plucinska-Filipowicz,
M. Wierzbowski, LEX, komentarz do art. 29, pkt 1.

6 Tak: wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 17 maja 1999r., IV SA 747/97; wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z 6 grudnia 2002 r., IV SA 2765/00; wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z 25
lipca 2006 r., I OSK 956/05; wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z 12 grudnia 2006 r., Il OSK 79/06;
wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 21 kwietnia 2009 r., Il OSK 574/08; wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z 25 sierpnia 2011 r., Il OSK 1185/10; wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Lublinie z 19 pazdziernika 2004 r., Il SA/Lu 161/04.



przedmiotowe zagadnienie zostato uregulowane przez ustawodawce i jego tresc¢ nie budzi
watpliwosci. Réwniez doktryna aprobujgco odnosi sie do wskazanego zagadnienia
podnoszgc, ze w przypadku ztozenia niekompletnego zgtoszenia nie mozna mowic
o skutecznym zgtoszeniu i wskazujgc, ze organ musi w takiej sytuacji mieC czas na
zapoznanie sie z kompletnym zgtoszeniem. Podkresla sie, ze ,[u]zupetnienie zgtoszenia
na zgdanie organu moze doprowadzic¢ do sytuaciji, w ktérej organ bedzie miat do czynienia
z innym rodzajowo zgtoszeniem, niz mogtoby to wynika¢ z niekompletnego zgtoszenia.
[...] [Olrgan musi mie¢ zagwarantowane petne 21 dni na podjecie czynnosSci
wyjasniajgcych oraz sprawdzajgcych w odniesieniu do zgtoszenia i zajecie stanowiska
badz tez przekazanie stronie ewentualnego sprzeciwu”’. Wskazane argumenty zastugujg
w petni na aprobate. Jedynie ocena kompletnego zgtoszenia pozwala na stwierdzenie,
czy zachodzg podstawy do wniesienia sprzeciwu. Organ dokonuje jej we wskazanym
przez ustawodawce czasie, tj. maksymalnie w ciggu 21 dni.

Na marginesie nalezy wskazaé, ze podobne rozwigzanie w tym zakresie okresla
kodeks postepowania administracyjnego regulujgc problematyke milczgcego zatatwienia
sprawy przez organ (art. 122a i nastepne ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks
postepowania administracyjnego®). W art. 122¢ § 2 k.p.a. ustawodawca wskazuje, ze
termin po uptywie ktérego sprawe uznaje sie za zatatwiong milczaco ,biegnie od dnia
uzupetnienia brakéw lub doprecyzowania tresci zgdania”. Jak wskazuje sie w literaturze
.poczatek biegu terminu rozpoczyna sie od doreczenia organowi pierwszej instancji akt
sprawy [...]. Przez sformutowanie "akta sprawy" nalezy rozumie¢ kompletng
dokumentacje. [...] [T]ylko na podstawie kompletnej dokumentacji sprawy "mozna pokusi¢

sie 0 prawidiowg ocene rozpatrywanego stanu faktycznego, a tym samym — zajecie

7 Tak: A. Kosicki [w:] Prawo budowlane. Komentarz aktualizowany, red. A. Plucinska-Filipowicz,
M. Wierzbowski, Lex 2022, komentarz do art. 30, pkt 7; na ten temat rowniez: J. Dessoulavy-SIiwir'\ski [w:]
Prawo budowlane. Komentarz, red. Z. Niewiadomski, Legalis 2022, komentarz do art. 30, nb 11; A. Gliniecki
[w:] A. Despot-Miadanowicz, Z. Kostka, A. Ostrowska, W. Pigtek, A. Gliniecki, Prawo budowlane.
Komentarz, wyd. 1, Lex 2016, komentarz do art. 30, pkt 4.
8T.j. Dz. U. z 2022 r. poz. 2000 ze zm., dalej jako: ,k.p.a.”.



zgodnego z prawem stanowiska”. [...] Nalezy wiec uznac, ze brak doreczenia petnych

akt postepowania nie moze prowadzi¢ do rozpoczecia biegu terminu, o ktérym mowa™.

V. Wnioski
Uwzgledniajgc przedstawiong powyzej analize nalezy uznac, ze podjecie prac nad

nowelizacjg wskazanych w petycji przepiséw nie wydaje sie zasadne.
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