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Z powazaniem,

(-) Mateusz Morawiecki



Stanowisko Rzqdu
wobec poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy - Prawo budowlane
(druk nr 1752)

I. Przedmiot regulacji

Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy - Prawo budowlane (dalej: ,,poselski projekt
ustawy”; druk nr 1752) przewiduje zmiany w zakresie procedury budowy budynku
mieszkalnego jednorodzinnego oraz przebudowy jego przegrod zewngtrznych i elementow

konstrukcyjnych, w sytuacji, gdy zamierzenia te oddziatuja na dziatki sgsiednie.

W art. 1 w pkt 1 poselskiego projektu ustawy zaproponowano, by w procedurze
zgloszenia z projektem budowlanym mogla by¢ realizowana budowa budynkow
mieszkalnych jednorodzinnych, ktérych obszar oddziatywania nie miesci si¢ w catosci
na dzialce lub dziatkach, na ktorych zostatly zaprojektowane, pod warunkiem wyrazenia
zgody przez wiasciciela lub uzytkownika wieczystego dziatki lub dzialek znajdujacych sig¢

w obszarze oddzialywania obiektu.

W art. 1 w pkt 2 poselskiego projektu ustawy przewidziano, ze przedmiotowa zgoda
bedzie obejmowata informacje dotyczace zakresu, rodzaju i podstaw prawnych ustalenia
oddziatywania, ktore zostaly wyszczegélnione w rozporzadzeniu Ministra Transportu,
Budownictwa i Gospodarki Morskiej z dnia 25 kwietnia 2012 r. w sprawie szczegétowego

zakresu i formy projektu budowlanego (Dz. U. poz. 462, z p6zn. zm.).

W art. 1 w pkt 3 poselskiego projektu ustawy zaproponowano, by w procedurze
zgloszenia z projektem budowlanym mogla by¢ realizowana przebudowa przegrod
zewngtrznych oraz elementéw konstrukcyjnych budynkoéw mieszkalnych jednorodzinnych,
ktora prowadzi do zwigkszenia dotychczasowego obszaru oddziatywania tych obiektow poza
dziatke lub dziatki, na ktérych zostaty zaprojektowane, pod warunkiem wyrazenia zgody
na przebudowg przez wilasciciela lub uzytkownika wieczystego dziatki lub dzialek

znajdujacych si¢ w obszarze oddziatywania obiektu.

Z kolei zmiany zaproponowane w art. 1 w pkt 4 i 5 wynikajg z wyzej wymienionych
propozycji. W art. 1 w pkt 4 poselskiego projektu ustawy przewidziano, ze do zgloszenia
z projektem budowy budynku mieszkalnego jednorodzinnego oraz przebudowy jego przegrod

zewnetrznych 1 elementow konstrukcyjnych nalezy dotaczy¢ zgode wiasciciela lub



uzytkownika wieczystego dziatki lub dziatek znajdujacych si¢ w obszarze oddzialywania
obiektu. Z kolei w projektowanym art. 1 w pkt 5 poselskiego projektu ustawy poszerzono
zakres informacji publikowanej przez organ administracji architektoniczno-budowlanej na
stronie podmiotowej Biuletynu Informacji Publicznej w odniesieniu do procedury zgloszenia

budowy z projektem budowlanym.
I1. Analiza propozycji zawartych w projekcie

W odniesieniu do propozycji zawartych w poselskim projekcie ustawy nalezy
wskazaé, ze obecnie budowa wolno stojacych budynkéw mieszkalnych jednorodzinnych,
ktorych obszar oddziatywania nie miesci si¢ w catoSci na dzialce lub dziatkach, na ktorych
zostaty zaprojektowane, moze by¢ realizowana wylacznie po uzyskaniu decyzji o pozwoleniu
na budowe (a contrario z art. 29 ust. 1 pkt la ustawy <z dnia
7 lipca 1994 r.— Prawo budowlane; Dz. U. z 2018 r. poz. 1202, z pézn. zm.; dalej: ,,Pb”).

De lega lata rowniez przebudowa przegrod zewnetrznych oraz elementow
konstrukcyjnych budynkéw mieszkalnych jednorodzinnych, ktéra prowadzi do zwigkszenia
dotychczasowego obszaru oddzialywania tych budynkow, wymaga uzyskania pozwolenia

na budowe (a contrario z art. 29 ust. 2 pkt 1b Pb).

Propozycjom zawartym w poselskim projekcie ustawy przySwieca sluszny cel
uproszczenia procesu inwestycyjno-budowlanego w zakresie budownictwa jednorodzinnego.
Nalezy przy tym wskaza¢, ze opierajg si¢ one na pojeciach ,,obszaru oddzialywania” oraz
,»zgody sasiada” — instytucjach, ktorych charakter prawny i praktyczne zastosowanie budzi

uzasadnione watpliwosci.

Pierwsza z przywotanych instytucji — kryterium obszaru oddzialywania jako
dopuszczalnosci budowy budynku mieszkalnego jednorodzinnego w procedurze zgloszenia
z projektem budowlanym — zostata wprowadzona do Pb przez ustawe z dnia 20 lutego 2015 r.
0 zmianie ustawy — Prawo budowlane oraz niektérych innych  ustaw
(Dz. U. z 2015 r. poz. 443). Celem przywotanej nowelizacji miato by¢ uproszczenie
1 przyspieszenie procesu budowlanego w odniesieniu do wigkszosci inwestycji budowlanych,
a w szczegélnosci domow jednorodzinnych. Cel ten mial zosta¢ osiagnicty poprzez
wprowadzenie mozliwosci budowy budynkoéw mieszkalnych jednorodzinnych, ktorych obszar
oddziatywania mie$ci si¢ w calo$ci na dzialce lub dziatkach, na ktérych zostaly

zaprojektowane, na podstawie zgloszenia z projektem budowlanym.



Wprowadzona w 2015 r. procedura zgloszenia z projektem budowlanym nie stala si¢
trybem preferowanym przez inwestorow do realizacji budynkéw mieszkalnych
jednorodzinnych. Wedlug danych Ruchu budowlanego® w I potroczu 2017 r. dokonano 1 608
zgloszen budowy budynkow mieszkalnych jednorodzinnych w relacji do 43 114 decyzji
0 pozwoleniu na budowe takich budynkoéw. Nalezy wyjasni¢, ze nieskorzystanie w realiach
konkretnej sprawy z trybu zgloszenia budowy z projektem budowlanym moze by¢
spowodowane trudno$ciami w precyzyjnym wyznaczaniu obszaru oddzialywania. Zgodnie
z definicjg zawartg w art. 3 pkt 20 Pb przez obszar oddzialywania nalezy rozumie¢ teren
wyznaczony W otoczeniu obiektu budowlanego na podstawie przepisow odrebnych,
wprowadzajacych zwigzane z tym obiektem ograniczenia w zagospodarowaniu,
w tym zabudowy, tego terenu. Pojecie to — mimo ze zostato zdefiniowane w ustawie — jest
niedookreslone z uwagi na fakt, Zze niemozliwe jest stworzenie zamknigtego katalogu
wymieniajgcego wszystkie sytuacje, mogace powodowaé ograniczenia w zagospodarowaniu
w otoczeniu obiektu budowlanego — zalezy to od parametréw konkretnej inwestycji.
Jednoczes$nie zgodnie z art. 20 ust. 1 pkt 1c Pb, do podstawowych obowigzkow projektanta
nalezy okreslenie obszaru oddziatywania, natomiast wlasciwy organ ma obowigzek
weryfikacji czy zostal on okreSlony w sposob wilasciwy. W praktyce mozliwe s zatem
sytuacje rozbieznych stanowisk po stronie inwestora, organu, a nawet sgsiadow planowanej
inwestycji, co do granic przedmiotowego obszaru oddzialywania, co wplywa w obecnym
stanie prawnym na to, czy budynek jednorodzinny mozna wznie$¢ na podstawie skutecznie
dokonanego zgloszenia z projektem budowlanym, czy tez na podstawie decyzji o pozwoleniu
na budowe, a takze na krag stron postgpowania w sprawie decyzji o pozwoleniu na budowe.
Ponadto, w przypadku istotnego odstgpienia od zatwierdzonego w zgloszeniu projektu
budowlanego (co jest zjawiskiem do$¢ czgsto spotykanym), inwestor jest obowigzany uzyskac
decyzje o pozwoleniu na budowe dotyczacg calego zamierzenia budowlanego (art. 36a ust. 1la
Pb). Niemozliwe jest rowniez uzyskanie w procedurze zgloszenia odstgpstwa od warunkow

techniczno-budowlanych (art. 9 ust. 3 Pb).

Dostrzegajac wady przedmiotowej regulacji dotyczace procesu inwestycyjno-
budowlanego, urzad obstugujacy ministra wlasciwego do spraw budownictwa, planowania
1 zagospodarowania przestrzennego oraz mieszkalnictwa podjat prace w kierunku zmiany

obowigzujgcego prawa. Znalazty one odzwierciedlenie w projekcie ustawy 0 zmianie

Yhttps:/ivww.gunb.gov.pl



niektorych ustaw w zwigzku z uproszczeniem procesu inwestycyjno-budowlanego (dalej:
»projekt ustawy inwestycyjnej”’).W ramach prowadzonych prac rozpatrywano mozliwo$é
wprowadzenia do systemu prawnego instytucji tzw. ,.zgody sasiada”, na ktorej opiera
si¢ poselski projekt ustawy. Zbiezna z poselskim projektem ustawy propozycja dajaca
mozliwo$¢ budowy wszystkich budynkow mieszkalnych jednorodzinnych w ramach
procedury zgloszenia z projektem budowlanym, pod warunkiem, ze na ich budowe zgode
wyrazili wszyscy sasiedzi, zostata zawarta w projekcie ustawy inwestycyjnej w wersji z dnia
20 wrzesnia 2017 r., ktorg skierowano do uzgodnien miedzyresortowych i konsultacji
publicznych. W projekcie ustawy inwestycyjnej z dnia 20 wrzesnia 2017 r. zaproponowano
zmian¢ umozliwiajaca budowe¢ budynkow mieszkalnych jednorodzinnych na podstawie
zgloszenia z projektem budowlanym, rowniez w sytuacji, gdy obszar oddzialywania
realizowanego zamierzenia budowlanego obejmuje dziatki sgsiednie — nieobjete zgloszeniem.
Uproszczona procedura dotyczy¢ miata sytuacji, gdy wihasciciele, uzytkownicy wieczysci lub
zarzadcy nieruchomosci znajdujacych si¢ w obszarze oddzialywania ww. inwestycji wyrazili
zgode na realizacj¢ zamierzenia budowlanego. Zgoda bylaby udzielana na pismie,
z urzedowo poswiadczonym podpisem. Jednocze$nie przewidziano wymog, ze WSZysCy
wlasciciele dzialek badz nieruchomosci zlokalizowanych w obszarze oddziatywania
musieliby wyrazi¢ zgode na realizacj¢ danego zamierzenia budowlanego, w innym przypadku
traciliby mozliwo$¢ przejscia z trybu decyzji 0 pozwoleniu na budowe¢ na zgloszenie
z projektem budowlanym. Przewidziano réwniez delegacj¢ do wydania rozporzadzenia
okreslajacego wzor o$§wiadczenia wyrazajacego zgode, wraz z informacjami ktoére powinny
by¢ w nim zawarte. Przedmiotowe o$§wiadczenia, zawierajagce m.in. podstawowe parametry

realizowanego zamierzenia budowlanego, bytyby dotgczane do zgtoszenia budowy.

Na skutek licznych uwag zgloszonych w trakcie uzgodnien mig¢dzyresortowych
i konsultacji publicznych odstapiono od  nowelizacji ustawy — Prawo budowlane
w przedmiotowym zakresie. Z o$wiadczeniem woli, jakim jest ,,zgoda sgsiada”, wiaze
si¢ wiele watpliwosci prawnych, ktore budza obawe, ze projektowane rozwigzanie
bedzie mialo marginalne zastosowanie i nie osiggnie zaktadanego celu, jakim jest ulatwienie
realizacji inwestycji w przedmiocie zabudowy jednorodzinnej. Niejasne sg, w szczegdlnosci,
zasady wyktadni ,,zgody sasiada” jako o$wiadczenia woli, mozliwosci jej odwotania,
modyfikacji lub uchylenia si¢ od skutkow wadliwie wyrazonej zgody (np. pod wpltywem
btedu). Projekt nie uwzgledniatl tez istotnego czynnika, jakim jest dynamika zmian

wlascicielskich. Zmiany takie niewatpliwie zachodzityby na obszarze oddzialywania budynku
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realizowanego badz zrealizowanego w projektowanym trybie zgloszenia, a ich wptyw
na dalsze istnienie ,,zgody sasiada” jest w wielu przypadkach niejasny. Przeciwko
regulowaniu w Pb instytucji ,,zgody sgsiada” na budowg wolno stojacego budynku
mieszkalnego jednorodzinnego, ktorego obszar oddziatywania wykracza poza dziatke,
na ktorej budynek ten zostal zaprojektowany, przemawia jej cywilnoprawny charakter.
Regulacja ta wkracza w krag spraw sasiedzkich, a wiec spraw z dziedziny prawa cywilnego,
oraz wplywa na sposob wykonywania konstytucyjnie chronionego prawa wiasnosci.
Co wigcej, zgoda sgsiada miataby dotyczy¢ procedury zgloszenia, w przypadku ktorej poziom
ochrony prawnej osob trzecich jest zdecydowanie nizszy, niz w sytuacji stosowania
konstrukcji prawnych zorientowanych na uzyskanie rozstrzygnigcia wladzy publicznej

w postaci decyzji administracyjnej®.

Podmiot wyrazajacy zgode na realizacjc¢ w trybie zgloszenia inwestycji,
wprowadzajacej ograniczenia na jego wlasnej nieruchomosci, pozbawiatby si¢ $rodkow
ochrony prawnej na etapie, na ktorym ochrona ta jest stosunkowo najefektywniejsza
— a zatem przed wzniesieniem budynku. Cho¢ z punktu widzenia inwestora projektowane
rozwigzanie mozna by uzna¢ za korzystne, bo skracatoby proces inwestycyjny,
to z perspektywy osoby trzeciej nalezy je oceni¢ inaczej. Dla sgsiada znajdujacego
si¢ w obszarze oddziatywania inwestycji sprowadzatoby si¢ ono do zrzeczenia si¢ prawa
do bycia strong w postgpowaniu administracyjnym. W sprawach o wydanie pozwolenia
na budowe sasiedzi, ktorych nieruchomos$ci objete sa obszarem oddziatywania obiektu
budowlanego, uczestnicza jako strony, korzystajac z wszelkich uprawnien wynikajacych
z tego statusu. Organ — zgodnie z art. 10 § 1 K.p.a. — zobowigzany jest zapewnié
im mozliwo$¢ czynnego udziatu w kazdym stadium postgpowania, a przed wydaniem decyzji
umozliwi¢ wypowiedzenie si¢ co do zebranych dowodéw i1 materialdow oraz zgloszonych
zadan.

Rezygnacja z prawa do bycia strong jest rOwniez réwnoznaczna z rezygnacja
z podstawowego srodka ochrony wilasnych interesow — odwotania od decyzji.
Nalezy odnotowac, ze projekt poselski nie przewiduje, aby osoba udzielajaca ,,zgody sasiada”
byta odpowiednio pouczona o konsekwencjach prawnych jej wyrazenia, a zatem nie

gwarantuje, ze bedzie ona w petni $wiadoma nastepstw swego oswiadczenia woli.

% Tak TK w wyroku z dnia 20 kwietnia 2011 r. sygn. akt Kp 7/09.
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Ponadto nalezy zwréci¢ uwage, ze od 1 czerwca 2017 r. obowigzuje art. 127a K.p.a
zgodnie z ktorym strona moze zrzec si¢ prawa do wniesienia odwotania od decyzji. Decyzja,
co do ktorej wszystkie strony zrzekly si¢ prawa odwotlania, staje si¢ ostateczna
i prawomocna. Wydaje si¢, ze w przypadku uzgodnienia okreslonej inwestycji z ,,sgsiadami”
zastosowanie instytucji zrzeczenia si¢ prawa odwotania bedzie bardziej proporcjonalnym
i odpowiednim S$rodkiem prawnym, niz rozwigzanie proponowane w projekcie poselskim.
Rozwigzanie to bowiem z jednej strony shuzy usprawnieniu postepowania administracyjnego,
a z drugiej w wyzszym stopniu chroni interesy osob trzecich, ktérych nieruchomosci objete
sg oddziatywaniem obiektu budowlanego, gdyz nie pozbawia ich uprawnien proceduralnych,
okreslonych w K.p.a.

W zwigzku z powyzszym W trakcie prac nad projektem ustawy inwestycyjnej
zrezygnowano z propozycji zmian w zakresie procedury zgloszenia budowy budynku
mieszkalnego jednorodzinnego zanim jeszcze zostata podj¢ta decyzja o rezygnacji z dalszych
prac nad tym projektem®. Analiza rozwiazan zawartych w poselskim projekcie ustawy oraz
wynik prac legislacyjnych prowadzonych nad reforma procesu inwestycyjno-budowlanego
nie wykazaty w sposob jednoznaczny, ze propozycje zawarte W poselskim projekcie ustawy
przyczynig si¢ do osiagniecia zatozonego w nim celu. Zestawienie w jednym trybie kilku
mogacych powodowaé trudnos$ci interpretacyjne elementéw zwieksza¢ moze ryzyko biedu
I zamiast upro$ci¢ budowe i przebudowe budynkéw mieszkalnego jednorodzinnego, moze

sta¢ si¢ zarzewiem wieloletnich sporoéw sasiedzkich.
I11. Stanowisko Rady Ministrow

Uwzgledniajac argumenty przytoczone w niniejszym stanowisku, Rada Ministrow
negatywnie opiniuje poselski projekt ustawy o zmianie ustawy - Prawo budowlane zawarty
w druku nr 1752.

® Pismo Przewodniczacego Zespolu ds. Programowania Prac Rzadu z dnia 12 kwietnia 2018 r., znak:
DAS.S.022.1.57.2018, w sprawie wycofania z Wykazu prac Rady Ministrow projektu ustawy o zmianie
niektérych ustaw w zwiqzku z uproszczeniem procesu inwestycyjno — budowlanego (UD300).
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