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Praktyczne problemy stosowania
art. 40 ust. 1 ustawy Prawo budowlane

I

Ogolng zasadg procesu budowlanego, przyjeta w art. 28 ust. 1 ustawy Prawo
budowlane!, jest mozliwos$¢ rozpoczecia robot budowlanych na podstawie osta-
tecznej decyzji o pozwoleniu na budowe. Zgodnie z art. 3 pkt 12 ustawy przez
pozwolenie na budowe nalezy rozumie¢ decyzj¢ administracyjng zezwalajaca na
rozpoczecie 1 prowadzenie budowy lub wykonywanie robot budowlanych innych
niz budowa obiektu budowlanego. Nalezy pamigtac, ze decyzja ta musi by¢ osta-
teczna, czyli od niej nie shuzy odwolanie w administracyjnym toku instancji’.
Dodatkowo inwestor musi mie¢ ostateczng decyzj¢ o pozwoleniu na budowe nie
tylko w chwili rozpoczecia robot budowlanych, ale takze w trakcie ich prowadze-
nia na kazdym etapie®. Wyjatki od zasady zostaly wymienione w art. 29-31 usta-
wy Prawo budowlane. Jest to zamknigty katalog, wiec stosowanie w tym zakresie
wyktadni rozszerzajacej jest niedopuszczalne®.

Zgodnie z art. 28 ust. 2 ustawy Prawo budowlane stronami w postepowa-
niu w sprawie pozwolenia na budowe sg: inwestor oraz wtasciciele, uzytkownicy
wieczys$ci lub zarzadcy nieruchomosci znajdujacych si¢ w obszarze oddziatywa-
nia obiektu. Doda¢ nalezy, ze przepis art. 28 ust. 3 ustawy wylaczyl stosowanie
w postgpowaniu o udzielenie pozwolenia na budowe art. 31 ustawy Kodeks poste-
powania administracyjnego’, czyli uniemozliwit udzial w nim organizacjom spo-

! Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane, Dz.U. z 2010 r. Nr 243, poz. 1623 ze zm.

2 Z.Kostka, Prawo budowlane. Komentarz, Gdansk 2007, s. 73.

3 Prawo budowlane. Komentarz, red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2007, s. 311.

4 R. Dziwinski, P. Ziemski, Prawo budowlane, Warszawa 2006, s. 139.

3> Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego, Dz.U.
z 2013 r., poz. 267.
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tecznym®. Jednak przepisoéw ust. 2 i 3 nie stosuje si¢ w postepowaniu w sprawie
pozwolenia na budowe, wymagajacym udziatlu spoteczenstwa zgodnie z przepisa-
mi ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o srodowisku
i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach
oddziatywania na $rodowisko’. W tym przypadku stosuje sie przepisy art. 44 usta-
wy, o ktorej mowa w zdaniu pierwszym.

Pojawia si¢ pytanie o stosunek cytowanego przepisu (art. 28 ust. 2 ustawy
Prawo budowlane) do art. 28 ustawy Kodeks postgpowania administracyjnego,
stanowigcego, ze strong jest kazdy, czyjego interesu prawnego lub obowigzku
dotyczy postepowanie albo kto zada czynno$ci organu ze wzglgedu na swdj in-
teres prawny lub obowigzek. Nalezy zgodzi¢ si¢ z pogladem, ze art. 28 ust. 2
ustawy Prawo budowlane stanowi lex specialis w stosunku do przepisu kodeksu
postepowania administracyjnego®, poniewaz tres¢ okreslenia ,,stronami”, uzyte-
go w art. 28 ust. 2 ustawy Prawo budowlane, wypehia przepis art. 28 ustawy
Kodeks postepowania administracyjnego i zaweza tre$¢ tego okreslenia do osob
wymienionych w tym przepisie. Przyjecie przeciwnego pogladu, tj. uznanie, ze
art. 28 ust. 2 ustawy Prawo budowlane nie stanowi przepisu szczegdlnego wobec
regulacji art. 28 ustawy Kodeks postgpowania administracyjnego, wprowadza-
loby niepotrzebny chaos oraz podawato w watpliwo$¢ zasadnos¢ umieszczania
przepisu okreslajagcego katalog stron w postgpowaniu o pozwolenie na budowe
w ustawie Prawo budowlane. Celem art. 28 ust. 2 ustawy Prawo budowlane jest
zawezenie kregu stron w postgpowaniu w sprawie pozwolenia na budowe jedynie
do wymienionych tam podmiotow, ktérym planowana inwestycja moze powodo-
wac ograniczenia w zagospodarowaniu ich nieruchomosci, przy czym ogranicze-
nie to, wynikajace z przepiséw odrebnych, musi godzi¢ w konkretne uprawnienia
tych podmiotow®.

Podkresli¢ jednak nalezy, ze przedstawianego przepisu ustawy Prawo bu-
dowlane nie nalezy stosowa¢ w innych postgpowaniach niz postepowanie w spra-
wie udzielenia pozwolenia na budowe, nawet gdy sa to postepowania zblizone!?.

Trzeba zastanowic sig, czy stosowanie jedynie art. 28 ust. 2 ustawy Prawo
budowlane jest wystarczajace do jednoznacznego i precyzyjnego okreslenia stron
W postgpowaniu majacym na celu wydanie pozwolenia na budoweg. Kwestia ta
byta wielokrotnie przedmiotem rozwazan sadoéw administracyjnych. Analiza
orzecznictwa wskazuje jako dominujacy poglad, iz okolicznos¢, ze przepis art. 28
ust. 2 ustawy Prawo budowlane stanowi lex specialis w stosunku do art. 28 usta-

6 Z.XKostka, op. cit.,s. 77.

7 Dz.U. Nr 199, poz. 1227 ze zm.

8 Por. R. Dziwinski, P. Ziemski, op. cit., s. 140; Z. Kostka, op. cit., s. 75; L.J. Kaminski,
Postepowanie administracyjne w sprawach budowlanych, Warszawa 2007, s. 71; E. Radziszewski,
Prawo budowlane. Przepisy i komentarz, Warszawa 2006, s. 110.

9 L.J. Kaminski, op. cit., s. 71.

107 Kostka, op. cit., s. 75.

Prawo CCCXVI/1, 2014
© for this edition by CNS



Praktyczne problemy stosowania art. 40 ust. 1 ustawy Prawo budowlane 165

wy Kodeks postgpowania administracyjnego, nie oznacza, iz drugi ze wskazanych
przepis6w nie moze mie¢ zastosowania w postgpowaniu w sprawie pozwolenia na
budowe'!. Naczelny Sad Administracyjny stanowi:

analiza tych przepisow prowadzi bowiem do wniosku, ze strona w postgpowaniu o pozwolenie na
budowe beda inwestor oraz wiasciciel, uzytkownik wieczysty lub zarzadca nieruchomosci znaj-
dujacych si¢ w obszarze oddziatywania obiektu, albowiem postgpowanie to dotyczy ich interesu
prawnego lub obowiazku. [...] Decyzja taka bowiem de facto dotyczy jedynie praw i obowigzkéw

inwestora oraz wlasciciela, (uzytkownika wieczystego, zarzadcy) nieruchomosci, ktéra zostala ob-

jeta wnioskiem!2,

W zwigzku z tym wyjasni¢ trzeba, za ugruntowanym w orzecznictwie po-
gladem, Ze pojecie interesu prawnego ma charakter materialnoprawny, to znaczy
musi wynika¢ z przepisow prawa materialnego, czyli normy prawnej stanowig-
cej podstawe ustalenia uprawnienia lub obowigzku. Wtasciciele, uzytkownicy
wieczysci, zarzadcy nieruchomosci sgsiadujacych z projektowang budowa, aby
uzyskac status strony w postepowaniu w sprawie pozwolenia na budowe, w tym
w postgpowaniu odwolawczym, zatem musza wskaza¢ konkretny przepis prze-
widujacy w danej sytuacji ograniczenie w swobodnym korzystaniu z ich nieru-
chomosci, wprowadzone ze wzgledu na powstanie w ich sgsiedztwie okreslonego
obiektu budowlanego 3.

Wynika zatem z tego, ze ustalenie stron post¢powania administracyjnego
dotyczacego uzyskania pozwolenia na budowe nie jest okreslone precyzyjnie
w przepisach prawa. Niewatpliwie jednak za kazdym razem wskazang strong jest
inwestor, czyli podmiot bedacy adresatem decyzji organu administracji archi-
tektoniczno-budowlanej, a jednoczesnie podmiot, ktory organizuje budowe i za-
pewnia jej finansowanie'*. Zauwazy¢ tez nalezy, ze konstrukcja przepisu art. 28
ust. 2 ustawy Prawo budowlane ma na celu uproszczenie i przyspieszenie poste-
powanial>.

Jednak pojecie inwestora interpretowane jest roznorako na kolejnych etapach
realizacji zamierzenia budowlanego. Mianowicie na etapie wydawania decyzji
0 pozwoleniu na budowe inwestorem bedzie podmiot zamierzajacy realizowaé
dang inwestycj¢. Natomiast na etapie uzyskiwania pozwolenia na uzytkowanie
zrealizowanego juz obiektu inwestorem bedzie podmiot majacy interes prawny

1 Por. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 3 kwietnia 2012 r.,
1T SA/O1110/12, LEX nr 1138651.

12 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 7 lutego 2012 r., IT OSK 2229/10, LEX
nr 1138114.

13 Por. wyroki Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie: z dnia 17 czerwca
2008 r., VII SA/Wa 284/08, LEX nr 567023; oraz z dnia 15 lutego 2011 r., VII SA/Wa 2057/10,
LEX nr 996661.

14 H. Kisilowska, D. Sypniewski, Prawo budowlane, Warszawa 2012, s. 104.

15 Ibidem, s. 178.
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w doprowadzeniu do mozliwoséci uzytkowania budynku'®. Stanowisko to po-
twierdzit Naczelny Sad Administracyjny, stanowiac, ze ,,na gruncie p.b. mozna
stwierdzi¢, ze inwestorem jest podmiot, ktory, posiadajac prawo do dysponowa-
nia nieruchomoscia na cele budowlane, realizuje inwestycje”!”. Przedstawione
w literaturze definicje inwestora pokrywaja si¢ z rozumowaniem przyj¢tym przez
orzecznictwo. Inwestor jest bowiem pojmowany jako kazdy podmiot, podejmuja-
cy budowe lub wykonywani robdt budowlanych, na ktorym spoczywajg okreslo-
ne prawem budowlanym obowigzki inwestora i ktory korzysta z przewidzianych
tym prawem uprawnien'®. Nie sposob nie zgodzi¢ si¢ z prezentowanym stanowi-
skiem. Na etapie uzyskiwania pozwolenia na budowe nie mozna bowiem okresli¢
z pelnym prawdopodobienstwem czy podmiot, na rzecz ktorego zostata wydana
decyzja o pozwoleniu na budowg, doprowadzi planowang inwestycje do konca.
Dlatego tez w ustawie Prawo budowlane ustawodawca przewidzial mozliwos¢
zmiany inwestora w trakcie wykonywania robot budowlanych objetych pozwole-
niem na budowe!”.

II

Mozliwos¢ przeniesienia pozwolenia na budowe jest kolejnym wyjatkiem od
zasady trwalos$ci decyzji ostatecznej, ktory jednak nie prowadzi do wznowienia
ani wygasnigcia pozwolenia na budowg, ale do zmiany decyzji o pozwoleniu na
budowe wylacznie w zakresie podmiotowym??. Nastepstwa takiego nie mozna
domniemywac¢, gdyz moze je regulowaé wytacznie ustawa?!.

Przepis art. 40 ust. 1 ustawy Prawo budowlane stanowi, ze organ, ktory wydat
decyzje udzielajaca pozwolenia na budowe, jest obowigzany, za zgoda strony, na
ktorej rzecz decyzja zostata wydana, do przeniesienia tej decyzji na rzecz inne-
go podmiotu, jezeli przyjmuje on wszystkie warunki zawarte w tej decyzji oraz
zlozy oswiadczenie o prawie do dysponowania nieruchomoscig na cele budowla-
ne. W ust. 3 cytowanego artykulu ustawodawca stwierdzit, ze stronami w poste-
powaniu o przeniesienie pozwolenia na budowe¢ sa wylacznie podmioty, migdzy
ktérymi ma by¢ dokonane przeniesienie. Brzmienie tego przepisu sugeruje, ze
réwniez on stanowi lex specialis w stosunku do art. 28 ustawy Kodeks postgpo-
wania administracyjnego. Jednak warto zauwazy¢, ze nawet przy stosowaniu do

16 Wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 24 czerwca
2008 r., IT SA/Kr 220/08, LEX nr 509859.

17 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 17 wrzesnia 2009 r., Il OSK 1499/08,
LEX nr 597312.

18 S, Jedrzejewski, Prawo budowlane, Torun 1998, s. 54.

19 R. Dziwinski, P. Ziemski, op. cit., s. 198.

20 A. Ostrowska, Pozwolenie na budowe, Warszawa 2012, s. 94.

21 g, Serafin, Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa 2006, s. 342.
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postgpowania w sprawie przeniesienia decyzji o pozwoleniu na budowe regulacji
zawartych w kodeksie postepowania administracyjnego nie sposob bytoby wska-
za¢ innych podmiotéw mogacych wykazac si¢ interesem prawnym. Mozna zatem
stwierdzi¢, ze przepis ten ma przede wszystkim walor informacyjny?2.
Warunkami zatem niezb¢dnymi do przeniesienia decyzji o pozwoleniu
na budowe sg oswiadczenie strony, na ktdrej rzecz zostato wydane pozwolenie na
budowe wyrazajace zgode na przeniesienie tej decyzji na rzecz innego podmiotu,
oswiadczenie przysztego inwestora o przejeciu wszystkich warunkéw przedmio-
towej decyzji oraz o§wiadczenie przyszlego inwestora o prawie do dysponowania
nieruchomoscig na cele budowlane?3. Do charakteru prawnego o$wiadczenia in-
westora wyrazajacego zgodg na przeniesienia adresowanej do niego decyzji o po-
zwoleniu na budowe odnidst si¢ Naczelny Sad Administracyjny, wskazujac, ze:

zgoda taka jest [...] z punktu widzenia jurydycznego jednostronna czynno$cia prawna, dokonywa-
ng przez zlozenie stosownego o$wiadczenia. Jest to oswiadczenie woli w rozumieniu przepisow
Kodeksu cywilnego. W orzecznictwie i doktrynie powszechnie przyjmuje si¢, ze $wiadczenie woli
stanowi ujawniony, uzewnetrzniony zamiar wywotania okre§lonych skutkow prawnych. W oma-
wianym przypadku zgoda na przeniesienie decyzji o pozwoleniu na budowe jest typowym o$wiad-
czeniem woli i stosowaé si¢ winno do niego przepisy Kodeksu cywilnego dotyczace wad o§wiadcze-

nia woli, w szczegolnosci w zakresie dopuszczalnosci i prawnych form odwotania tak zlozonego

o$wiadczenia24,

Wyktadnia gramatyczna przedstawianego przepisu art. 40 ust. 1 ustawy Pra-
wo budowlane moglaby prowadzi¢ do wniosku, ze pozwolenie na budowe mozna
przenies¢ tylko raz (z ,,pierwotnego” adresata tej decyzji), jednak cel wprowadze-
nia prezentowanej instytucji wskazuje na inne rozwigzanie, ktére dopuszcza prze-
niesienie pozwolenia na budowe przez kazdy kolejny podmiot, na ktory decyzja
ta zostata przeniesiona. Zakaz wielokrotnego przenoszenia decyzji o pozwoleniu
na budowe nie ma racjonalnych podstaw?>.

Gdy adresatem decyzji o pozwoleniu na budowe jest kilku inwestorow lub
gdy ma ona by¢ przeniesiona na rzecz kilku osob, dopuszczalne jest jej przeniesie-
nie wylgcznie w jednym postepowaniu administracyjnym, w ktérym udziat biorg
wszyscy dotychczasowi i przyszli inwestorzy2°. Podyktowane jest to koniecznos-
cig jednoznacznego rozstrzygnigcia przez organ administracji architektoniczno-
-budowlanej, czy osoby, na ktorych rzecz nastgpuje przeniesienie pozwolenia na
budowe, przyjmuja wszystkie warunki zawarte w pozwoleniu oraz czy maja pra-
wo do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane?’.

22 R. Dziwinski, P. Ziemski, op. cit., s. 199.

23 7. Kostka, op. cit., s. 136.

24 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 11 lipca 2007 r., IT OSK 1042/06, LEX
nr 366751.

25 A. Ostrowska, op. cit., s. 96.

26 H. Kisilowska, D. Sypniewski, op. cit., s. 239.

27 A. Ostrowska, op. cit., s. 97.
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W tym kontekscie nalezy stwierdzié, ze przepis art. 40 ust. 1 ustawy Prawo
budowlane naktada na organ architektoniczno-budowlany obowigzek przeniesie-
nia decyzji o pozwoleniu na budow¢ na rzecz innego podmiotu takze w czesci
zamierzenia inwestycyjnego, jesli spelnione zostaly przestanki zawarte w przy-
wolanym przepisie?®. Oczywiscie takie przeniesienie moze odnosi¢ si¢ wytacznie
do decyzji ostatecznej?®. Albowiem jak stanowi Naczelny Sad Administracyijny:

aczkolwiek ustawodawca w tresci art. 40 Prawa budowlanego nie uzyt stowa ,,0stateczna”, to jednak
skoro z przepisu tego wynika, iz nowy inwestor przejmuje wszystkie warunki zawarte w decyzji,
o jakiej mowa w art. 28 tej ustawy, za$ z tego ostatnio powotanego przepisu wynika, Ze rozpo-
czecie robot budowlanych moze nastapi¢ jedynie na podstawie ostatecznej decyzji o pozwoleniu

na budowg, to oczywistym jest, ze decyzja przenoszaca pozwolenie na budow¢ musi nosi¢ cechy

ostateczno$ci’?.

Jednak zmiana inwestora we wskazanym trybie nie jest srodkiem, ktéry mogt-
by prowadzi¢ do ponownej oceny badz wzruszenia pozwolenia na budowg. Jest to
wylacznie zmiana adresata decyzji o pozwoleniu na budowe, ktorej organ admi-
nistracji nie moze odmowic, jesli spelnione sa warunki okreslone tym przepisem,
a mianowicie osoba, na ktorej rzecz ma by¢ przeniesione pozwolenie na budowe,
musi si¢ wykaza¢ prawem do dysponowania nieruchomoscia na cele budowla-
ne, ztozy¢ oswiadczenie, ze przyjmuje warunki zawarte w decyzji o pozwoleniu
na budowe, ponadto adresat pierwotnej decyzji o pozwoleniu na budow¢ musi
wyrazié zgode na przeniesienie uprawnienia3!. Generalnie nalezy stwierdzié, ze
uprawnienie z decyzji o pozwoleniu na budowg uzyskuje jedynie osoba, na ktorej
rzecz decyzja ta zostata wydana®?.

Tak okreslone przeniesienie winno nastgpi¢ decyzja administracyjna®3, od
ktorej przystuguje stronom odwotanie. Odmowa przeniesienia decyzji o pozwo-
leniu na budowe takze powinna przybra¢ taka form¢. Rozstrzygnigcie zawarte
w osnowie decyzji przenoszacej musi by¢ tak sformulowane, aby jednoznacz-
nie wynikato z niego, jakie uprawnienia zostaja przeniesione i jakie obowigzki
w wyniku tego przeniesienia przyjmuje osoba przejmujaca. Rozstrzygniecie to
powinno wiec by¢ zredagowane precyzyjnie, bez niedomowien i mozliwosci roz-
nej interpretacji. Istotnym elementem takiego rozstrzygnigcia jest przede wszyst-

28 Por. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 25 listopada
2009 r., I SA/Wr 454/09, LEX nr 58926; R. Dziwinski, P. Ziemski, op. cit., s. 200; S. Serafin,
op. cit., s. 343; Prawo budowlane. Komentarz, red. Z. Niewiadomski, s. 464.

2 H. Kisilowska, D. Sypniewski, op. cit., s. 239.

30 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Katowicach z dnia 9 grudnia 2003 r., IT SA/
Ka 2901/01, LEX nr 681684.

31 Por. wyrok Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 18 kwietnia
2008 r., VII SA/Wa 1222/07, LEX nr 566209.

32 H. Kisilowska, D. Sypniewski, op. cit., s. 239.

3 7. Kostka, op. cit., s. 137.
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kim wskazanie, jaka decyzja, przez kogo i kiedy wydana 1 jakiego przedmiotu
dotyczaca jest przenoszona>*.

Warta przytoczenia jest tre$¢ wyroku Sadu Najwyzszego odnoszaca si¢ do
instytucji przeniesienia pozwolenia na budowe:

przepis art. 40 Prawa budowlanego ma charakter przepisu proceduralnego. Fakt, ze stwarza on moz-
liwos¢ przeniesienia decyzji o pozwoleniu na budowg, nie rozstrzyga o skutkach prawnych wydanej
wczesniej decyzji w przypadku, gdy pozwolenie nie zostalo przeniesione na inne osoby. Wyma-
ga podkreslenia, ze samo uzyskanie decyzji o pozwoleniu na budowe moze by¢ juz dostateczna
podstawa do jej przeniesienia na inng osob¢ niezaleznie od faktu, czy prace budowlane w oparciu
o taka decyzje zostaly rozpoczete. W tym przypadku dla rozpoczecia robdt przez nowego inwestora
konieczno$¢ przeniesienia pozwolenia na budowe wydaje si¢ dos¢ oczywista. Jezeli jednak roboty
budowlane zostaty juz w oparciu o pozwolenie na budowe rozpoczgte, to fakt przeniesienia posia-
dania nieruchomosci na inng osob¢ nie powoduje, ze wczesniej wydane pozwolenie na budowe
traci skutecznos¢, a zakres wykonanych robot nie odgrywa znaczenia. Gdyby tak bylo i zmiana
inwestora pociagata skutek w postaci niewazno$ci lub bezskuteczno$ci decyzji, nie bytoby mozliwe
jej przeniesienie, bowiem mozliwo$¢ przeniesienia decyzji zaklada, ze jest ona nadal skuteczna,
a zmienia si¢ jedynie jej adresat. Decyzja dotyczaca pozwolenia na budowe moze by¢ w $wietle
uregulowan zawartych w Prawie budowlanym pozbawiona skuteczno$ci z kilku powodow. Nalezy
do nich uchylenie decyzji przewidziane na przyktad w art. 36 ust. 2 praw budowlanego badz wygas-
nigcie decyzji przewidziane na przyktad w art. 37 ust. 1 tej ustawy. Przepisy Prawa budowlanego nie
przewiduja tego rodzaju skutkéw dla decyzji o pozwoleniu na budowe w przypadku, gdy budowa
jest kontynuowana zgodnie z trescig pozwolenia na budowe przez osobe bgdaca nastepca adresata
decyzji o pozwoleniu na budowe, gdy nie uzyskat on przeniesienia wydanej wczesniej decyzji>>.

Przedstawiona interpretacja przepisu art. 40 ust. 1 ustawy Prawo budowlane
wydaje si¢ w pelni wyjasnia¢ sposob, w jaki moze zosta¢ dokonane przez or-
gan administracji architektoniczno-budowlanej przeniesienie decyzji udzielajacej
pozwolenia na budowe. Jednak regulacja wskazanego przepisu odnosi si¢ jedy-
nie do sytuacji, w ktorej dotychczasowy inwestor z wtasnej woli chce dokonac
przeniesienia posiadanego przez siebie uprawnienia na rzecz innego podmiotu.
Problemy w stosowaniu analizowanego przepisu pojawiaja si¢ jednak, kiedy do-
tychczasowy inwestor nie moze wyrazi¢ swojej woli (przez ztozenie stosownego
o$wiadczenia). W niniejszym artykule chcialabym przedstawi¢ dwie takie sytua-
cje, czesto stajace sie przedmiotem rozstrzygnie¢ odpowiednich organéw, a ich
rozstrzygnigcia nie sg jednolite. Pierwsza jest Smier¢ adresata decyzji o pozwo-
leniu na budowe (inwestora) i che¢ rozpoczecia lub kontynuowania inwestycji
przez jego spadkobiercow. Druga sytuacja, w ktorej zastosowanie art. 40 ust. 1
ustawy Prawo budowlane napotyka przeszkody, jest rozwod inwestorow i cheé
rozpoczecia lub kontynuowani inwestycji tylko przez jednego z nich.

34 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 13 stycznia 2006 r., II OSK 404/05,
LEX nr 196455.
35 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 17 marca 2005 r., III CK 425/04, LEX nr 175977.
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III

Odnoszac si¢ do pierwszego problemu, czyli $mierci adresata decyzji o po-
zwoleniu na budowe, nalezy przede wszystkim przyja¢ zalozenie, ze inwesto-
rem jest osoba fizyczna oraz ze jej spadkobiercy wyrazaja wolg rozpoczecia badz
tez kontynuowania budowy objetej decyzja o pozwoleniu na budow¢ wydang na
rzecz tejze osoby fizycznej. W przedstawionej sytuacji wielokrotnie spadkobier-
cy wnioskuja do wlasciwego organu administracji architektoniczno-budowlanej
0 przeniesienie na ich rzecz wskazanej decyzji o pozwoleniu na budowe na pod-
stawie art. 40 ust. 1 ustawy Prawo budowlane. Do wniosku dotaczaja oswiadcze-
nie o prawie do dysponowania nieruchomoscig na cele budowlane oraz o$wiad-
czenie o przejeciu wszystkim warunkéw przedmiotowe] decyzji. Z przyczyn
oczywistych spadkobiercy nie mogg przedstawi¢ oswiadczenia dotychczasowego
inwestora wyrazajacego zgode¢ na przeniesienie decyzji o pozwoleniu na budowe
na ich rzecz, zatem nie zostajg spetnione przestanki wymienione w art. 40 ust. 1
ustawy Prawo budowlane. Po stwierdzeniu braku zaistnienia warunkéw z wymie-
nionego przepisu organy wielokrotnie wydaja decyzje odmawiajgce przeniesienia
decyzji o pozwoleniu na budowe z powodu braku zgody pierwotnego jej adresata
na dokonanie tego rodzaju przeniesienia. Zastanowi¢ si¢ jednak nalezy, czy takie
dzialanie jest zgodne z przepisami prawa i jednocze$nie czy przyczynia si¢ do
budowania zaufania obywateli do organow administracji publiczne;.

Podstawowe jest zatem okreSlenie, czy istnieje mozliwo$¢ przeniesienia
uprawnien wynikajacych z decyzji o pozwoleniu na budowe na rzecz spadko-
biercow jej pierwotnego adresata. Zasadg prawa administracyjnego jest, ze prawa
i obowiazki wynikajace z decyzji administracyjnych sg niezbywalne i niepodziel-
ne. Regula ta doznaje ograniczenia w sprawach dotyczacych tak zwanych rzeczo-
wych praw administracyjnych, a wigc takich, ktore nie sa zwigzane $cisle z osoba,
na ktorej rzecz dane prawo (lub obowigzek) zostato ustanowione, lecz z przed-
miotem, ktory jest w jej posiadaniu. Przed dokonaniem kwalifikacji decyzji o po-
zwoleniu na budowe do grupy aktéw rzeczowych lub osobistych warto przedsta-
wi¢ stanowisko organu, ktory zajmuje si¢ praktycznym stosowaniem art. 40 ust. 1
ustawy Prawo budowlane, tj. Gloéwnego Inspektora Nadzoru Budowlanego:

z chwila $mierci inwestora (adresata decyzji o pozwoleniu na budowe), na mocy art. 922 § 1 usta-
wy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz.U. Nr 16, poz. 93 z p6ézn. zm.), prawa i obo-
wigzki majatkowe zmarlego przechodza na jednag lub kilka osob stosownie do przepiséw ksiegi
czwartej niniejszego aktu normatywnego. Tym samym na nastgpcow prawnych spadkodawcy prze-
chodza réwniez prawa i obowiazki wynikajace z decyzji o pozwoleniu na budowe. Jednoczesnie,
zgodnie z art. 925 k.c., spadkobierca nabywa spadek z chwila otwarcia spadku, za$ stwierdzenie
jego nabycia przez spadkobierce nastepuje w drodze postanowienia sadu na wniosek osoby majace;j
w tym interes albo na podstawie aktu poswiadczenia dziedziczenia sporzadzonego przez notariusza
na zasadach okre§lonych w przepisach odrebnych (zob. art. 1025 § 1 k.c.). Natomiast ustawodaw-

Prawo CCCXVI/1, 2014
© for this edition by CNS



Praktyczne problemy stosowania art. 40 ust. 1 ustawy Prawo budowlane 171

ca na podstawie art. 1025 § 2 k.c. ustanawia domniemanie prawne, na mocy ktoérego osoba legity-
mujaca sie stwierdzeniem nabycia spadku albo poswiadczeniem dziedziczenia jest spadkobierca®.

Tozsame stanowisko w kwestii postepowania w sytuacji Smierci adresata de-
cyzji o pozwoleniu na budowg prezentuje Wojewodzki Sad Administracyjny we
Wroclawiu:

w przypadku $mierci inwestora uprawnienie do zakonczenia budowy przechodzi na spadkobiercow
inwestora. Wstgpuja oni bowiem w prawa i obowiazki spadkodawcy takze z decyzji o pozwoleniu

na budowe. Nalezy bowiem mie¢ na wzgledzie, Ze uprawnienia wynikajace z pozwolenia na budo-

we s3 zwigzane z nieruchomoscia, nie za$ wytacznie z osoba uprawnionego>’.

Zatem zaro6wno Gloéwny Inspektor Nadzoru Budowlanego, jak i Wojewodz-
ki Sad Administracyjny we Wroctawiu zakwalifikowaty decyzje udzielajacg po-
zwolenia na budowe jako akt rzeczowy. Stanowisko przedstawiane w doktrynie
jest zbiezne z prezentowanymi pogladami’®. Dodatkowo powigzanie mozliwosci
przeniesienia pozwolenia na budowe z o$wiadczeniem o posiadaniu prawa do
dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane sprawia, ze uprawnienie wy-
nikajace z tego pozwolenia ma charakter rzeczowy, a nie osobisty>®. Poglad ten
uznaj¢ za trafny. Zgodnie z art. 30 § 4 k.p.a. w razie zbycia prawa lub $mierci
strony w toku postgpowania na miejsce dotychczasowej strony wstgpuja jej na-
stepcy prawni, jezeli postegpowanie dotyczy praw zbywalnych lub dziedzicznych.
Mimo iz wskazany przepis dotyczy nastepstwa prawnego w toku postgpowania
administracyjnego, zgodnie ze stanowiskiem Naczelnego Sadu Administracyjne-
go regula nastepstwa prawnego ma takze zastosowanie po zakonczeniu postepo-
wania administracyjnego i nalezy ja wyprowadzi¢ z regulacji prawa materialne-
go w zwiazku z prawem cywilnym. Przy zalozeniu, ze decyzja o pozwoleniu na
budowe jest uprawnieniem zwigzanym z dang rzecza, a nie osobg ja uzyskujaca,
nalezatoby zatem przyja¢, ze prawa i obowiazki wynikajace z pozwolenia na bu-
dowe przechodza na spadkobiercow z mocy prawa w chwili otwarcia spadku.
Przyjecie spadku jest jednoznaczne z obligatoryjnym wstapieniem w prawa i obo-
wiazki spadkodawcy wynikajace z pozwolenia na budowe. Spadkobiercy moga
zatem bez przeszkod kontynuowaé budowe po $mierci spadkodawcy i podejmo-
wac przed organami administracji wszelkie czynno$¢ z nig zwigzane, na przyktad
zglosi¢ zakonczenie budowy czy tez wystapi¢ o pozwolenie na uzytkowanie. Na
wezwanie organu powinni jednak wykazaé¢ fakt wstapienia w prawa i obowigzki
zmartej strony postepowania, przedktadajac prawomocne postanowienie o stwier-
dzeniu nabycia spadku. Za takg mozliwo$cig opowiada si¢ Wojewddzki Sad Ad-
ministracyjny w Warszawie:

36 www.gunb.gov.pl/dziala/pliki/ws1070312.pdf (dostep: 1 lipca 2014).

37 Wyrok Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 16 kwietnia 2013 r.,
IT SA/Wr 108/13, www.orzeczenia.nsa.gov (dostep: 1 lipca 2014).

38 Por. A. Ostrowska, op. cit., s. 98.

39 7. Kostka, op. cit., s. 136.
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zdaniem Sadu sukcesja administracyjnoprawna moze odnosi¢ si¢ do tzw. rzeczowych aktow admi-
nistracyjnych, co nalezy rozumie¢ jako akty skierowane co prawda do indywidualnie okreslonego
adresata, ale odnoszace si¢ do rzeczy i wigzace takze okreslonych prawem nastepcow adresata aktu
badz kazdoczesnego posiadacza rzeczy. [...] Takim rzeczowym aktem administracyjnym moze by¢
pozwolenie na budowg. O takim charakterze tej decyzji przekonywa¢ moze réwniez to, ze zgodnie
z art. 40 prawa budowlanego decyzja o pozwoleniu na budowe¢ moze by¢ przeniesiona na rzecz in-
nego podmiotu. Wtedy uprawnienia i obowiazki wynikajacego z przedmiotowej decyzji przejmuje
nowy podmiot*0.

W kontekscie tego nalezy stwierdzié, ze bezzasadne jest, po zlozeniu przez
spadkobiercow inwestora wniosku o przeniesienie na ich rzecz decyzji o pozwo-
leniu na budowg, wydawanie decyzji odmownej na podstawie art. 40 ust. 1 usta-
wy Prawo budowlane. Organ administracji architektoniczno-budowlanej powi-
nien w przedstawionym stanie faktycznym umorzy¢ postepowanie ze wzgledu
na brak mozliwosci zastosowania w przedmiotowej sprawie art. 40 ust. 1 ustawy
Prawo budowlane. Podkresli¢ jednak nalezy, ze uzasadnienie decyzji umarzajace;j
powinno zawiera¢ wyczerpujace uzasadnienie, ktore w sposob jednoznaczny wy-
jasni spadkobiercom dotychczasowego inwestora, ze decyzja organu nie stanowi
w istocie odmowy przeniesienia na ich rzecz decyzji o pozwoleniu na budowg,
lecz jedynie stwierdza, ze przepis dotyczacy przeniesienia nie ma w tej sprawie
zastosowania, poniewaz spadkobiercy stali si¢ juz niejako ,,automatycznie” pod-
miotami przedmiotowej decyzji.

Nalezy tu odnies¢ si¢ do sytuacji, w ktorej spadkobiercy inwestora wnosza
0 przeniesienie uprawnien wynikajacych z przedmiotowej decyzji o pozwoleniu
na budowg na rzecz osoby trzeciej. W §wietle przedstawionych rozwazan organ
administracji architektoniczno-budowlanej powinien zbada¢ zaistnienie wszyst-
kich przestanek wymienionych w art. 40 ust. 1 ustawy Prawo budowlane, tj. zto-
zenie o$wiadczenia spadkobiercow strony, na ktorej rzecz zostato wydane pozwo-
lenie na budowe, wyrazajace zgodg na przeniesienie tej decyzji na rzecz innego
podmiotu, o$wiadczenia przysztego inwestora o przejeciu wszystkim warunkow
przedmiotowej decyzji oraz oswiadczenia przysziego inwestora o prawie do dys-
ponowania nieruchomoscig na cele budowlane. W przypadku stwierdzenia zto-
zenia tych o$wiadczen organ, w $wietle art. 40 ust. 1 ustawy Prawo budowlane,
ma obowigzek przenie$¢ na rzecz wskazanej osoby trzeciej decyzje udzielajaca
spadkodawcy pozwolenie na budowe. Albowiem skoro z chwilg $mierci inwe-
stora jego prawa i obowiagzki wynikajace ze wskazanej decyzji przechodza na
spadkobiercow, to podmioty te maja prawo do sktadania oswiadczen dotyczacych
przeniesienia decyzji o pozwoleniu na budowe na rzecz innych podmiotow.

40 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 16 stycznia 2009 r.,
VIII SA/Wa 440/08, LEX nr 569137.
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IV

Kolejna jest sytuacja, gdy decyzja udzielajaca pozwolenia na budowe zostata
wydana na rzecz matzonkow, ktorzy nastepnie uzyskali orzeczenie o rozwodzie,
a inwestycje zamierza realizowac tylko jedno z matzonkoéw. Wydaje si¢, ze mat-
zonek chcacy kontynuowac inwestycj¢ nie powinien mie¢ tu problemédw. Jednak
praktyka pokazuje, ze wielokrotnie jeden z matzonkéw wnosi do odpowiedniego
organu o przeniesienie na jego rzecz przedmiotowej decyzji, czyli w istocie o po-
zbawienie bylego matzonka wynikajacych z niej praw. Do rozstrzygnigcia przed-
miotowej sprawy podstawowa jest interpretacja zwrotu ,,inny podmiot” w tresci
art. 40 ust. 1 ustawy Prawo budowlane, stanowigcego, ze organ, ktdry wydat de-
cyzje udzielajaca pozwolenia na budowe, jest obowigzany, za zgodg strony, na
ktorej rzecz decyzja zostata wydana, do przeniesienia tej decyzji na rzecz innego
podmiotu, jezeli przyjmuje on wszystkie warunki zawarte w tej decyzji oraz ztozy
oswiadczenie o prawie do dysponowania nieruchomoscig na cele budowlane.

Istniejg dwie mozliwosci rozstrzygniecia przedmiotowej sprawy. Pierwsza
jest stwierdzenie, ze do przeniesienia decyzji o pozwoleniu na budowg na rzecz
jednego z jej adresatoOw nie maja zastosowania przepisy art. 40 ust. 1 ustawy Pra-
wo budowlane. W takiej sytuacji organ administracji architektoniczno-budowla-
nej powinien umorzy¢ postepowanie. Drugim sposobem rozstrzygnigcia przed-
stawionego stanu faktycznego jest uznanie jednego z malzonkow za inny podmiot
i przeniesienie na jego rzecz decyzji o pozwoleniu na budowe.

Przechodzac do analizy pierwszej z mozliwosci rozstrzygnigcia przedmioto-
wej sprawy, nalezy wskaza¢, ze uprawnienie przyznane matzonkom jest niepo-
dzielne, co nie oznacza jednak obowiazku korzystania z niego tacznie. Wpraw-
dzie przepis art. 40 ust. 1 ustawy Prawo budowlane umozliwia przeniesienia
decyzji o pozwoleniu na budowe na rzecz innego podmiotu takze w czesci doty-
czacej objetego tg decyzjg zamierzenia inwestycyjnego, pod warunkiem ze da si¢
ono wyodrebni¢ i moze samodzielnie funkcjonowac zgodnie z przeznaczeniem,
jednak w przedstawionym stanie faktycznym przeniesione ma zosta¢ uprawnie-
nie dotyczace calego zamierzenia budowlanego. Dodatkowo zwazy¢ nalezy, ze
uprawnienie wynikajace z decyzji o pozwoleniu na budowe nie jest zalezne od po-
zostawania przez inwestorow w zwigzku malzenskim. Wobec tego przeniesienie
decyzji o pozwoleniu na budowe na rzecz jednego z matzonkoéw nie jest mozliwe,
poniewaz nie stanowi ona innego podmiotu w mysl przepisu art. 40 ust. 1 ustawy
Prawo budowlane. Osoba ta od poczatku miata bowiem status inwestora i nigdy
go nie utracita, zatem nie mozna przyznac jej ponownie uprawnien, ktore ma.

Odnoszac si¢ do drugiego z rozwigzan przedmiotowej sprawy, czyli stwier-
dzenia, ze jeden z malzonkoéw stanowi inny podmiot, nalezy wskazac, ze taka
interpretacja art. 40 ust. 1 ustawy Prawo budowlane prowadzitaby do zobowiaza-
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nia organu do przeniesienia decyzji udzielajacej pozwolenia na budowe na rzecz
jednego z jej wezesniejszych adresatow. Wobec tego konieczne byloby uzyskanie
zgody matzonka, ktory mialby utraci¢ uprawnienie na przeniesienie jego czesci
na rzecz drugiego z adresatow przedmiotowej decyzji. Jasne jest zatem, ze sytu-
acja taka jest nie do przyjecia. Skoro bowiem uprawnienie jest niepodzielne, nie
mozna zlozy¢ o§wiadczenia o przeniesieniu jego czesci na rzecz podmiotu, ktory
juz je ma. Wobec tego, gdy jeden z adresatow decyzji udzielajacej pozwolenia
na budowe wnioskuje o przeniesienie tej decyzji na jego rzecz, czyli wytaczenia
innych jej adresatow, organ administracji architektoniczno-budowlanej powinien
umorzy¢ postepowanie. Przepis art. 40 ust. 1 ustawy Prawo budowlane nie ma
bowiem zastosowania w przedmiotowej sprawie, poniewaz jeden z pierwotnych
adresatow decyzji o pozwoleniu na budowe nie moze by¢ uznany za inny podmiot
— w mysl analizowanego przepisu.

v

Przedstawione w niniejszym artykule sytuacje, w ktorych zastosowanie
art. 40 ust. 1 ustawy Prawo budowlane moze budzi¢ watpliwosci organdéw ad-
ministracji architektoniczno-budowlanej, z pewnoscia nie wyczerpuja wszyst-
kich. W doktrynie pojawiaja si¢ bowiem poglady przeciwne do prezentowanych
w niniejszym artykule. Przyktadowo Z. Kostka twierdzi, Ze uprawnienia z decy-
zji o pozwoleniu na budowe nie przechodza na spadkobiercow inwestora*!. Co
ciekawe, ten sam autor uznaje decyzje¢ o pozwoleniu na budowe za akt rzeczowy.
Niemniej moim celem jest wskazanie rozbieznosci wystepujacych w interpretacji
przedstawianego przepisu, a tym samym na konieczno$¢ jego zmiany w taki spo-
sob, by nie nastreczat problemow, zwlaszcza spadkobiercom inwestorow. Trud-
nosci pojawiajg si¢ przewaznie, gdy spadkobiercy (bedacy w istocie podmiota-
mi uprawnionymi na mocy decyzji o pozwoleniu na budowe wydanej na rzecz
spadkodawcy) ubiegaja si¢ o uzyskanie kredytu na realizacje inwestycji badz tez
wnoszg o udzielenie pozwolenia na uzytkowanie obiektu. Odpowiednie instytucje
lub organy wymagaja wowczas przedstawienia decyzji o pozwoleniu na budowe,
ktoérej adresatami sg podmioty zwracajace si¢ do nich. Nie sposob ocenié, czy
posiadly one uprawnienie do tego rodzaju dziatan, moze to bowiem wynika¢ z po-
stanowien wewnetrznych regulaminéw, a od woli inwestora przeciez zalezy, czy
chce on korzysta¢ z ustug tej czy innej instytucji. Niewatpliwie jednak stawianie
przed spadkobiercami wymogu przedlozenia decyzji administracyjnej, w ktorej
beda oni figurowac jako inwestorzy, tworzy przeszkod¢ niemozliwg do pokonania
na podstawie obecnie obowigzujacych przepiséw prawa. Podobna sytuacja doty-
czy zony, od ktérej wymaga si¢ podpisu bytego m¢za na wniosku kredytowym,

41 7. Kostka, op. cit., s. 136.
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jesli pozwolenie na budowe zostato wydane na rzecz obojga matzonkow. Przed-
stawione we wczesniejszej czesci rozdziatu rozwazania prowadza do wniosku, ze
wymagania te sa bezpodstawne, jednak zmagaja si¢ z nimi rzesze oséb pragna-
cych realizowac¢ zamierzenie inwestycyjne. W obecnych ksztalcie przepisu art. 40
ust. 1 ustawy Prawo budowlane nie ma mozliwosci rozwigzania przedmiotowych
kwestii w sposob satysfakcjonujacy zaréwno inwestorow, kredytodawcow, jak
i innych instytucji. Pozostaje tylko mie¢ nadziej¢, ze podczas wprowadzania
zmian przepisoOw z zakresu prawa budowlanego ustawodawca jasno ureguluje
omawiane w przedmiotowym artykule kwestie.

The practical problems of applying Article 40 paragraph 1
of the Polish Construction Law

Summary

The provision of Article 40 paragraph 1 of the Polish Construction Law provides that the
authority which issued the decision granting a building permit shall transfer the decision to another
entity if it accepts all the conditions set out in this decision and make a statement of its right to use
the property for construction purposes. The architectural and construction authority is obliged to
transfer the decision when these conditions are met. The interpretation of Article 40 paragraph 1
of the Polish Construction Law seems to fully explain how the authority should transfer a decision
granting a building permit. However, this rule refers only to a situation in which an existing investor
voluntarily wants to transfer powers possessed by them to any other entity. Problems in the applica-
tion of the provision arise when an existing investor cannot express their will. In the article I would
like to present two such cases, which often become the subject of decisions of the authorities and in
respect of which settlement is not uniform.

Keywords: normalization, harmonization, conformity assessment system, economic develop-
ment, product
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