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Postepowania prowadzone w sprawie zmiany
sposobu uzytkowania obiektu budowlanego
lub jego czesci, dokonanej przed 31 maja 2004 .

Samowolna zmiana sposobu uzytkowania obiektu budow-
lanego lub jego czesci zostata uregulowana w art. 71a usta-
wy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz.U. Z 2010 r.
nr 243, poz. 1623 z péz. zm.). Przepis ten do ww. ustawy zo-
stat wprowadzony dopiero ustawg z dnia 16 kwietnia 2004 r.
0 zmianie ustawy — Prawo budowlane (Dz.U. Nr 93, poz. 888
ze zm.), ktéra weszta w zycie 31 maja 2004 r.

Organem wtasciwym do przeprowadzenia postepowania
w tej sprawie, zgodnie z art. 83 ust. 1 ustawy Prawo budow-
lane jest powiatowy inspektor nadzoru budowlanego, z wy-
jatkiem obiektow budowlanych wymienionych w art. 82 ust.
3 i 4 ustawy Prawo budowlane. W tych przypadkach wtasci-
wy jest wojewddzki inspektor nadzoru budowlanego (art. 83
ust. 3 ustawy Prawo budowlane).

Procedura legalizacji samowolnej zmiany sposobu uzytko-
wania obiektu lub jego czesci zostata przez ustawodawce
umieszczona w rozdziale 6 ustawy Prawo budowlane za-
tytutowanym ,utrzymanie obiektéw budowlanych”. Analiza
wskazanego rozdziatu prowadzi do wniosku, iz utrzymanie
i uzytkowanie obiektow budowlanych nalezy do obowigz-
kow wiasciciela lub zarzadcy. Te podmioty sg odpowiedzialne
takze za samowolng zmiane sposobu uzytkowania'. Adresa-
tami rozstrzygnie¢ wydawanych w postgpowaniu dotyczg-
cym samowolnej zmiany sposobu uzytkowania sg wtasciciel
lub zarzadca. Z generalnej zasady zawartej w art. 61 ustawy
Prawo budowlane wynika m.in., ze obiekt nalezy uzytkowac
zgodnie z przeznaczeniem, ktdre okreslone jest w pozwole-
niu na budowe i zatwierdzonym nim projekcie budowlanym.
Zmiana przeznaczenia obiektu zwigzana jest ze zmiang spo-
sobu uzytkowania obiektu budowlanego?.

Zamierzona zmiana sposobu uzytkowania obiektu budowla-
nego lub jego czesci chociaz dotyczy procesu inwestycyjne-
go, nie zostata przez ustawodawce uregulowana w rozdziale
4 ustawy Prawo budowlane dotyczgcym postepowania po-
przedzajgcego rozpoczecie robot budowlanych, lecz w roz-
dziale 6.

Definicje zmiany sposobu uzytkowania reguluje przepis art.
71 ust. 1 ustawy Prawo budowlane. Nie jest to jednak czy-
telny przepis i pojecie pozostaje niedookreslone. Przekonu-
je o tym uzyte przez ustawodawce w ust. 1 art. 71 okreslenie
,fozumie sie w szczegolnosci”. Katalog rodzajéw dziatalnosci
podjetych w obiekcie lub jego czgsci lub zaniechan dziatalno-
Sci, powodujacych zmiang sposobu uzytkowania, pozostaje
otwarty. Zmiana sposobu uzytkowania nie oceniana jest jako
zmiana przeznaczenia pomieszczenia, lecz decydujg o niegj

' Zob.A. Gliniecki, Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa 2012,
s. 626

2 Zob. R. Dziwinski, P. Ziemski, Prawo budowlane. Komentarz, War-
szawa 2006, s. 257

mozliwosci zaistnienia ujemnych zmian warunkéw waznych
dla bezpieczenstwa zycia lub pracy korzystajgcych z obiek-
tu lub jego czesci itp®. Przez zmiang sposobu uzytkowania
nalezy rozumie¢ podjecie badz zaniechanie w obiekcie lub
jego czesci dziatalnosci, ktdra prowadzi do zmiany warun-
koéw: bezpieczenstwa pozarowego, powodziowego, pracy,
zdrowotnych, higieniczno-sanitarnych, ochrony srodowiska
badz wielkosci lub uktadu obcigzen (art. 71 ust. 1 pkt 2 usta-
wy Prawo budowlane).

Nie kazda zatem podjeta w obiekcie dziatalno$¢ bedzie sta-
nowita zmiane sposobu uzytkowania np. dziatalno$¢ opie-
kunczo-wychowawcza, mate przedszkole nie zostato uznane
w orzecznictwie sgdow administracyjnych za zmiane sposo-
bu uzytkowania (zob. wyrok NSA z dnia 05.05.2011 r. sygn.
akt Il OSK 785/10).

Zmiana rodzaju prowadzonej w obiekcie dziatalnosci gospo-
darczej wymaga zezwolenia wtasciwego organu tylko wte-
dy, gdy wigze sig to ze zmiang warunkow: bezpieczenstwa,
przeciwpozarowych, pracy, zdrowotnych, itp. (zob. wyrok
NSA oz. w Krakowie z dnia 29.01.1997 r. sygn. akt Il SA/Kr
337/96). Decyzja o wpisie do ewidencji dziatalnosci gospo-
darczej nie stanowi podstawy do zmiany sposobu uzytko-
wania obiektu, ktérego adres wpisano w decyzji dotyczgcej
miejsca wykonywania dziatalno$ci (zob. wyrok NSA z dnia
05.07.2002 r. sygn. akt IV SA 2036/00). Natomiast zmiang
sposobu uzytkowania obiektu budowlanego lub jego cze-
Sci bedzie zintensyfikowanie dotychczasowego sposobu
uzytkowania, jezeli prowadzi to do zmiany warunkow bez-
pieczenstwa (zob. wyrok NSA z dnia 19.07.2001 r. sygn. akt
Il SA/Ka 1972/99).

W celu ustalenia, czy doszio do samowolnej zmiany sposobu
uzytkowania, konieczne jest przeprowadzenie stosownego
postepowania wyjasniajagcego przez organ nadzoru budowla-
nego. Niezbedne sg ogledziny w miejscu zaistniatej samowoli
oraz ustalenie w sposob niebudzgcy watpliwosci ostatniego le-
galnego uzytkowania. Jezeli organ stwierdzi, ze dokonana zo-
stata zmiana sposobu uzytkowania obiektu budowlanego lub
jego czesci, bez wymaganego zgtoszenia, wszczyna w spra-
wie postgpowanie administracyjne.

Obecnie obowigzujace przepisy art. 71a ustawy Prawo bu-
dowlane nakfadajg obowigzek wydania w formie postano-
wienia nakazu wstrzymania uzytkowania obiektu lub jego
czesci oraz przedtozenia w wyznaczonym terminie doku-
mentow, takich jak:

* opis i rysunek okreslajgcy usytuowanie obiektu budowla-
nego w stosunku do granic nieruchomosci i innych obiektéw

3 Zob. E. Radziszewski, Prawo budowlane. Przepisy i komentarz,
Warszawa 2006, s. 212
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budowlanych istniejacych lub budowanych na tej i sgsied-
nich nieruchomosciach, z oznaczeniem czegsci obiektu bu-
dowlanego,

* zwigzly opis techniczny, okreslajacy rodzaj i charakte-
rystyke obiektu budowlanego oraz jego konstrukcje, wraz
z danymi techniczno-uzytkowymi, w tym wielkosciami i roz-
ktadem obcigzen, a w razie potrzeby, rowniez danymi tech-
nologicznymi,

¢ oSwiadczenie, pod rygorem odpowiedzialnosci karnej, o pra-
wie do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane,
* zaswiadczenie wojta, burmistrza albo prezydenta miasta o zgod-
nosci zamierzonego sposobu uzytkowania obiektu budowlanego
z ustaleniami obowigzujgcego miejscowego planu zagospodaro-
wania przestrzennego albo ostateczng decyzje o warunkach za-
budowy i zagospodarowania terenu, w przypadku braku obowia-
zujgcego miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
* ekspertyze techniczng, wykonang przez osobe posiada-
jaca uprawnienia budowlane bez ograniczen w odpowied-
niej specjalnosci,

* w zaleznosci od potrzeb, pozwolenia, uzgodnienia lub opi-
nie wymagane odrgbnymi przepisami.

Ustawodawca nie okreslit doktadnie terminu na przedfozenie
ww. dokumentéw. Pozostawit to uznaniu organu prowadzace-
mu postepowania. Organ, wyznaczajgc termin do przedsta-
wienia dokumentdéw, powinien uwzglednic realia konkretnej
sprawy. Termin ten jest terminem o charakterze proceso-
wym, CO oznacza, ze na uzasadniony wniosek adresata roz-
strzygniecia moze by¢ przedtuzony badz w razie uchybienia
- przywrécony (art. 58 k.p.a.)*.

Na postanowienie wydane w trybie art. 71a ust. 1 ustawy Prawo
budowlane nie przystuguje zazalenie, zatem zgodnie z art. 142
ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego (Dz.U. z 2013 r. poz. 267 ze zm.) postanowienie,
na ktore nie stuzy zazalenie, strona moze zaskarzy¢ w odwota-
niu od decyzji. W tym przypadku bedzie takg decyzja wydana
na podstawie art. 71a ust. 4 ustawy Prawo budowlane.

Po uptywie terminu wyznaczonego przez organ na przedto-
zenie wskazanych dokumentéw lub na wniosek podmiotu
zobowigzanego do ich przedtozenia, organ sprawdza wyko-
nanie obowigzku. W sytuacji gdy obowigzek zostat wykona-
ny, w drodze postanowienia ustalana jest opfata legalizacyj-
na. Do tej opfaty stosuje sie odpowiednio przepisy dotyczgce
kar, o ktérych mowa w art. 59f ust. 1 ustawy Prawo budow-
lane, z tym, ze stawka podlega dziesigciokrotnemu podwyz-
szeniu (zob. art. 71a ust. 3 ustawy Prawo budowlane). Prze-
pis art. 59f ust. 1 stanowi o karze za stwierdzone w trakcie
obowigzkowej kontroli nieprawidtowos$ci. Zgodnie z art. 59g
ust. 1 ustawy Prawo budowlane, ktéry ma odpowiednio za-
stosowanie do optat legalizacyjnych oraz w mysl przepisu
art. 71a ust. 2 ustawy Prawo budowlane wysoko$c¢ opfaty le-
galizacyjnej ustalana jest w drodze postanowienia, na ktore
przystuguje zazalenie. Optate legalizacyjng wnosi sie w ter-
minie 7 dni od dnia doreczenia postanowienia, w kasie wta-
sciwego urzedu wojewddzkiego lub na rachunek bankowy
tego urzedu. Ustawodawca wskazat, ze termin na uiszczenie
opfaty biegnie od dnia dorgczenia postanowienia. Wniesienie
zazalenia na powyzsze postanowienie nie wstrzymuje jego
wykonania (art. 143 k.p.a.). Wptacenie opfaty jest zatem wy-
magalne. Istotne jest, ze zazalenie (w przeciwienstwie do od-
wotania) nie wywotuje skutku suspensywnego, stgd pomimo
zaskarzenia postanowienia, wykonalnos¢ postanowienia nie

4 A. Gliniecki (red.), Prawo..., s. 625

zostaje wstrzymana z mocy prawa®. ,Zazalenie jest Srodkiem
prawnym o charakterze zwyczajnym, samoistnym i formal-
nym. Stuzy ono kwestionowaniu postanowien nieostatecz-
nych organu prowadzgcego postepowanie”®.

W przypadku nieuiszczenia opfaty legalizacyjnej w ter-
minie, podlega ona sciggnigciu w trybie przepiséw o po-
stepowaniu egzekucyjnym w administracji (art. 59g ust. 3
ustawy Prawo budowlane). Wierzycielem w tym przypad-
ku oraz organem egzekucyjnym w trybie niepienigznym jest
wojewoda.

Proces legalizacyjny jest co do zasady uprawnieniem, a nie
obowiagzkiem. Jednak w przypadku legalizacji samowolnej
zmiany sposobu uzytkowania, nie ma dobrowolnosci w uisz-
czeniu opfaty legalizacyjnej (odmiennie niz w przypadku optat
legalizacyjnych, o ktérych mowa w art. 49 ust. 1 i art. 49b ust.
4 ustawy Prawo budowlane. W tych przypadkach niewptace-
nie optaty legalizacyjnej w terminie pocigga za sobg skutek
w postaci nakazu rozbiorki obiektu budowlanego lub jego
czesci). Optata jest sciggana na drodze postgpowania egze-
kucyjnego w administracji przewidzianego przepisami usta-
wy z dnia 17 czerwca 1966 r. 0 postepowaniu egzekucyjnym
w administracji. Taki tryb postgpowania jest podyktowany tym,
ze uiszczenie optaty legalizacyjnej w tym przypadku konczy
postepowanie legalizacyjne.

Przymusowos¢ uiszczenia opfaty oraz odpowiednie do niej
stosowanie przepisow dotyczacych kar, o ktorych mowa w art.
59f ust. 1, powoduije, ze opfata ta przyrownywana jest do kar
administracyjnych.

Przedmiotowa optata stanowi dochod budzetu panstwa i sto-
suje sie do niej odpowiednio przepisy dziatu Ill ustawy z dnia
29.08.1997 r. - Ordynacja podatkowa (Dz.U. Z 2012, poz. 749
z pbz. zm.) (zob. wyrok NSA z dnia 08.12.2009 r. sygn. akt Il
OSK 1023/09).

W sytuacji niewykonania obowigzku polegajacego na przedto-
zeniu nakazanych dokumentéw w terminie wskazanym w po-
stanowieniu albo dalszego uzytkowania obiektu budowlane-
go lub jego czesci, pomimo jego wstrzymania albo zmiany
sposobu uzytkowania obiektu lub jego czesci, gdy wniesiono
sprzeciw przez organ administracji architektoniczno-budow-
lany, wiaéciwy organ nadzoru budowlanego, w drodze decy-
zji, nakazuje przywrocenie poprzedniego sposobu uzytkowa-
nia obiektu budowlanego lub jego czesci.

Zgodnie z art. 2 ust. 3 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. 0 zmia-
nie ustawy — Prawo budowlane (Dz.U. Nr 93, poz. 888 ze zm.)
przepisow art. 71a nie stosuje sie do zmiany sposobu uzytko-
wania obiektu budowlanego lub jego czesci, bez wymagane-
go pozwolenia i dokonanego przed wejsciem w zycie niniejsze;
ustawy, tj. do 31 maja 2004 r. W takich przypadkach stosuje
sie przepisy dotychczasowe. Wobec powyzszego w postepo-
waniu dotyczagcym samowolnej zmiany sposobu uzytkowania
dokonanej przed 31 maja 2004 r., ma zastosowanie tryb prze-
widziany w art. 71 ust. 3 w brzmieniu obowigzujgcym do 31
maja 2004 r. Powyzsze uregulowania obowigzujg nadal mimo
kolejnych nowelizacji, ktére miaty miejsce po dniu 31 maja
2004 r., bowiem wszystkie kolejne nowelizacje (Dz.U. z 2005 r.
163, poz. 1364, tj. Dz.U. z 2006 r. Nr 156, poz. 1118, Dz.U. Nr
170, poz. 1217, Dz.U. z 2007 r. Dz.U. nr 88, poz. 587, Dz.U. Nr
99, poz. 665, 127, poz. 880, Dz.U. Nr 191, poz. 1373, Dz.U. Nr
247, poz. 1844, Dz.U. 22008 r. Nr 145, poz. 914, Dz.U. Nr 199,

5 Zob. B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administra-
cyjnego. Komentarz, Warszawa 2000, s. 553

8 A. Mudrecki (red.), Kodeks postgpowania administracyjnego. Ko-
mentarz dla praktykéw, Gdansk 2008, s. 368
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poz. 1227, Dz.U. Nr 206, poz. 1287, Dz. U. Nr 210, poz. 1321,
Dz. U.z 2009 r. Nr 18, poz. 97, Dz.U. Nr 227, poz. 1505, Dz.U.
Nr 31, poz. 206 i nastepne) dotyczg zmian tejze ustawy, lecz
nie odnoszg sie do omawianego przepisu art. 71a, nie uchy-
lajg ani tez nie wprowadzajg zmian do nadal obowigzujgcego
art. 2 ust. 3 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. 0 zmianie ustawy
— Prawo budowlane, co oznacza, ze przepis ten nadal obowia-
zuje, pomimo zmian dokonanych przez ustawodawce w samej
ustawie Prawo budowlane.

Przepis art. 71 ust. 3 wowczas stanowit op. cit. ,w razie zmiany
sposobu uzytkowania obiektu budowlanego lub jego czesci
bez pozwolenia, o ktérym mowa w ust. 1, przepisy art. 50, art.
51 i art. 57 ust. 7 stosuje sie odpowiednio. W decyzji, o ktorej
mowa w art. 51 ust. 1, wtasciwy organ moze nakazac¢ wtasci-
cielowi albo zarzadcy przywrdcenie poprzedniego sposobu
uzytkowania obiektu budowlanego lub jego czesci”.

Przed nowelizacjg zmiana sposobu uzytkowania dokonywa-
na byta w drodze decyzji o pozwoleniu na budowe, zgodnie
z art. 71 ust. 1 w brzmieniu przed 31 maja 2004 r. Przepis ten
nakazywat odpowiednie stosowanie uregulowania zawartego
w art. 32, co oznaczato, ze pozwolenie na zmiang sposobu
uzytkowania obiektu budowlanego lub jego czeéci moze by¢
wydane po uzyskaniu wymaganych przepisami szczegolny-
mi uzgodnien, pozwolen lub opinii innych organéw. Ponadto
osoba zamierzajgca dokona¢ zmiany sposobu uzytkowania
powinna wykazac sie prawem do dysponowania nierucho-
moscig na cele budowlane’.

W sytuacji gdy mozliwe jest doprowadzenie, samowolnej
zmiany sposobu uzytkowania obiektu budowlanego lub jego
czesci dokonanej przed 31 maja 2004 r., do stanu zgodne-
go z prawem, organ nadzoru budowlanego, stosuje przepi-
sy art. 51. W zalezno$ci od stanu faktycznego sprawy, organ
nakazuje wtascicielowi lub zarzgdcy doprowadzenie obiek-
tu do stanu poprzedniego badz przywrocenie poprzedniego
sposobu uzytkowania obiektu albo okresla czynnosci, jakie
nalezy wykonac w celu doprowadzenia wykonanych robot
do stanu zgodnego z prawem i uzyskanie pozwolenia na ich
wznowienie, oraz ustala termin wykonania tych czynnosci.
W literaturze prezentowany jest poglad, iz w takiej sytuacji
organ moze natozy¢ obowigzek sporzadzenia, w wyznaczo-
nym terminie, projektu budowlanego zamiennego, uwzgled-
niajagcego zmiany wynikajace z dotychczas wykonanych robot
budowlanych — jezeli wymagajg one sporzadzenia projektu
(art. 51 ust. 1 w zw. z art. 71 ust.3). A po wykonaniu powyz-
szego obowigzku, na wniosek inwestora, organ wydaje de-
cyzje zatwierdzajgca projekt budowlany zamienny i udziela
pozwolenia na wznowienie robot (art. 51 ust. 3 w zw. z art. 71
ust.3). W sytuacji gdy zmiana sposobu uzytkowania wigzafa
sie z przebudowg obiektu, inwestor zobowigzany jest uzyskac
decyzje o pozwoleniu na uzytkowanie (art. 51 ust. 6 i art. 55
ust. 1 pkt 4). Natomiast niewykonanie natozonych obowigz-
koéw bedzie stanowi¢ podstawe do wydania przez organ de-
cyzji nakazujacej doprowadzenie obiektu do stanu poprzed-
niego badz przywrdcenie poprzedniego sposobu uzytkowania
obiektu budowlanego®.

Zgodnie z art. 55 ust. 1 pkt 4 w przypadku wydania decy-
zji z art. 51 ust. 1 pkt 2 konieczne jest uzyskanie pozwole-
nia na uzytkowanie. Zatem w decyzji zatwierdzajgcej projekt
budowlany i udzielajgcej pozwolenia na wznowienie robot

7 Zob. B. Bodziony, R. Dziwinski, P. Gniadzik, Nowe Prawo budowla-
ne z komentarzem, Jaktoréow 1998, s. 203

8 Zob. J. Siegien, Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa 2003,
s. 345

budowlanych powinien zosta¢ natozony obowigzek uzyska-
nia pozwolenia na uzytkowanie.

W orzecznictwie pojawiajg sie dwa poglady. Na podstawie jed-
nego z nich nie ma mozliwosci natozenia na podstawie art. 51
ust.1 pkt 2 obowigzku przedfozenia inwentaryzacji wykona-
nych robo6t budowlanych, ocen technicznych czy tez eksper-
tyz. Wedtug drugiego pogladu prezentowanego w orzecznic-
twie sgdow administracyjnych winien by¢ stosowany przepis
art. 51 ust. 1 pkt 2 w zwigzku z ust. 7 ustawy Prawo budowla-
ne. W praktyce natozenie na inwestora obowigzku wykonania
czynnosci w rozumieniu tej drugiej koncepcji oznacza obo-
wigzek wykonania dokumentacji powykonawczej obejmujg-
cej petng dokumentacje budowy oraz inwentaryzacije geode-
zyjna powykonawczg (art. 3 pkt 14 ustawy Prawo budowlane).
Dokumentacja budowy — wobec braku projektu budowlane-
go — winna zawiera¢ réwniez elementy takie jak w przypadku
opracowania projektu budowlanego kierowanego do organu
administracji architektoniczno-budowlanej. Dopiero taka doku-
mentacja powykonawcza pozwala na ostateczng ocene, czy
roboty budowlane, w tym wypadku budowa budynku, wyko-
nane zostaty zgodnie z przepisami prawa budowlanego (wy-
rok NSA z dnia 20.10.2011 r. sygn. akt [l OSK 1497/10, wyrok
NSA z dnia 17.01.2007 r. sygn. akt [l OSK 167/06).
Przeprowadzenie wyzej wskazanego postepowania moze na-
strecza¢ trudnosci. Kazda sprawa wymaga jednak indywidual-
nego rozstrzygniecia, doktadnego okreslenia stanu faktycznego
i jego wiasciwej subsumpcji do konkretnej normy prawne;.
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sygn. akt Il SA/Ka 1972/99 dostepny w Centralnej Bazie Orzeczen
Sadoéw Administracyjnych na stronie www.orzeczenia.nsa.gov.pl

[3] Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 05.07.2002 r.
sygn. akt IV SA 2036/00 dostepny w Centralnej Bazie Orzeczen
Sadoéw Administracyjnych na stronie www.orzeczenia.nsa.gov.pl

[4] Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 17.01.2007 .
sygn. akt Il OSK 167/06 dostepny w Centralnej Bazie Orzeczen Sadow
Administracyjnych na stronie www.orzeczenia.nsa.gov.pl

[5] Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 08.12.2009 r.
sygn. akt Il OSK 1023/09 dostepny w Centralnej Bazie Orzeczen
Sadoéw Administracyjnych na stronie www.orzeczenia.nsa.gov.pl

[6] Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 05.05.2011 r.
sygn. akt Il OSK 785/10 dostepny w Centralnej Bazie Orzeczen Sadow
Administracyjnych na stronie www.orzeczenia.nsa.gov.pl

[7] Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 20.10.2011 .
sygn. akt Il OSK 1497/10 dostepny w Centralnej Bazie Orzeczen
Sadoéw Administracyjnych na stronie www.orzeczenia.nsa.gov.pl
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