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Agnieszka Lasecka”

Uniwersytet Szczecinski

LEGALIZACJA OBIEKTU
WYBUDOWANEGO W WARUNKACH SAMOWOLI BUDOWLANEJ
A LEGALIZACJA OBIEKTU WYBUDOWANEGO
NA PODSTAWIE NIEWAZNEGO POZWOLENIA NA BUDOWE

Streszczenie

Warunkiem niezbgednym legalnego rozpoczgcia procesu budowlanego jest uzyska-
nie zgody wlasciwego organu administracji architektoniczno-budowlanej na realizacje
zaplanowanej inwestycji, wyrazonej w formie decyzji administracyjnej. Zasada wyni-
kajaca z ustawy z 7 lipca 1994 roku — Prawo budowlane jest to, ze roboty budowlane
mozna rozpocza¢ na podstawie ostatecznej decyzji o pozwoleniu na budowe. Wyjatki od
tej zasady przewidujg konkretne przepisy ustawy, okreslajace katalog zamknigty obiek-
tow budowlanych i robot budowlanych, ktorych wykonanie co prawda nie musi poprze-
dzac¢ uzyskanie pozwolenia na budowe, natomiast konieczne jest zgltoszenie zamiaru ich
wykonania wlasciwemu organowi administracji publicznej. Rozpoczecie, jak réwniez
prowadzenie robot budowlanych bez wymaganego prawem pozwolenia na budowe, bez
dokonania zgloszenia lub przy sprzeciwie wlasciwego organu, okreslane jest mianem
,,samowoli budowlanej”, ktéra co do zasady skutkuje obowiazkiem rozbiorki obiektu
wzniesionego samowolnie, chyba ze inwestor spetni warunki przewidziane przez Prawo
budowlane, umozliwiajace jego zalegalizowanie.

* E-mail: agnieszka.lasecka@wp.pl.
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W artykule przedstawiono zasady prowadzenia postgpowania administracyjnego,
zmierzajacego do zalegalizowania samowoli budowlanej, wskazano réwniez sytuacje in-
westora, ktory zrealizowatl inwestycj¢ na podstawie ostatecznej decyzji o pozwoleniu na
budowe, wyeliminowanej nastepnie z obrotu prawnego wskutek stwierdzenia jej niewaz-
nosci. Uzyskanie pozwolenia na budowg przed przystapieniem do wykonywania robot bu-
dowlanychoznacza,zeinwestordopetnitwszystkichprzewidzianych prawem formalnosci,
awigcrozpoczatbudowe legalnie. Nie mozna zatem postawié znakurownoscimiedzy nim,
a inwestorem budujacym od poczatku bez stosownego pozwolenia. Celem artykutu jest
takze przyblizenie zasad postgpowania naprawczego, zmierzajacego do doprowadzenia
do stanu zgodnego z prawem rob6t budowlanych wykonanych na podstawie wadliwego
pozwolenia na budowg.

Stowa kluczowe: prawo budowlane, proces budowlany, pozwolenie na budowe, samo-
wola budowlana, legalizacja samowoli budowlanej, stwierdzenie niewaznosci de-

cyzji

Proces budowlany, ktorego zalozeniem jest zrealizowanie inwestycji bu-
dowlanej, to wiele roznych czynno$ci faktycznych i prawnych, ktore sg ukie-
runkowane na powstanie i oddanie do uzytku obiektu budowlanego, a takze
jego ewentualng rozbiorke. W pojeciu tym miesci si¢ zarbwno prowadzenie
postgpowania administracyjnego w sprawie wydania pozwolenia na budowe,
jak 1 rzeczywista budowa obiektu. Proces budowlany rozpoczyna si¢ z chwi-
la zatrudnienia przez inwestora osoby projektanta w celu sporzadzenia projek-
tu budowlanego, gdyz juz na etapie projektowania materializujg si¢ obowiazki
ustanowione przepisami ustawy Prawo budowlane, jak rowniez wydanymi na
jej podstawie rozporzadzeniami wykonawczymi'. Mozna przyjac, ze proces
budowlany to dzialalnos¢ i czynnosci obejmujace sporzadzenie budowlanych
opracowan projektowych zamierzonej inwestycji, nadanie tym opracowaniom
mocy dokumentéw wiazacych strony na danym terenie, a nastepnie scedowanie
inwestycji zgodnie z przygotowanymi dokumentami?. W wyroku z 15 kwietnia
2005 roku (sygn. akt OSK 1400/04) Naczelny Sad Administracyjny podkreslit,

1. Dessoulavy-SliWiﬁski, w: Prawo budowlane. Komentarz, red. Z. Niewiadomski,
Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2009, s. 252-253.

2 L. Bar, E. Radziszewski, Nowy kodeks budowlany. Komentarz, Warszawa 1995, s. 28.
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ze proces budowlany obejmuje czynno$ci poczynajac od projektowania przez
budowe, utrzymanie az do rozbiorki obiektow budowlanych?.

Postgpowanie poprzedzajace rozpoczecie robot budowlanych naktada na
uczestnikow procesu budowlanego obowiazek podjecia wielu sformalizowanych
dziatan. Podstawowym jest uzyskanie przez inwestora pozwolenia na budowg,
co jest ze wszech miar uzasadnione ochrong przed zagrozeniem bezpieczen-
stwa 0sob lub mienia, ochrong srodowiska, dobr kultury, a takze ograniczaniem
ucigzliwosci dla nieruchomosci sgsiednich®. W $wietle art. 28 ustawy z 7 lipca
1994 roku — Prawo budowlane®, roboty budowlane mozna rozpoczaé na pod-
stawie ostatecznego pozwolenia na budowe. Pozwolenie na budowe przyjmuje
forme decyzji administracyjnej wydawanej przez wlasciwy organ po przepro-
wadzeniu sformalizowanego postepowania administracyjnego, ktérego inicjato-
rem moze by¢ wylagcznie inwestor. Decyzja o pozwoleniu nalezy do tzw. decyzji
zwigzanych, co oznacza, ze jezeli wnioskodawca spetni wszystkie wymagane
prawem warunki, wlasciwy organ nie moze odmowi¢ udzielenia mu pozwolenia
na realizacj¢ wnioskowanej inwestycji. Nie ma jednak charakteru absolutnego,
istniejg bowiem wyjatki od generalnej zasady wykonywania robdt budowlanych
na podstawie pozwolenia na budowe. Wyjatki te przewiduja przepisy Prawa
budowlanego, tworzace katalog zamknigty obiektow budowlanych oraz robot
budowlanych, ktorych wykonanie co prawda nie musi by¢ poprzedzone uzy-
skaniem pozwolenia na budowe, jednakze konieczne jest uprzednie zgloszenie
zamiaru ich wykonania wlasciwemu organowi administracji architektoniczno-
-budowlane;.

Rozpoczecie, jak rowniez prowadzenie robot budowlanych bez wymaga-
nego prawem pozwolenia na budowe lub zgloszenia wlasciwemu organowi za-
miaru ich wykonania albo przy sprzeciwie wlasciwego organu, okreslane jest
mianem ,,samowoli budowlane;j”, ktdra wigzac¢ si¢ moze z zastosowaniem przez
organy nadzoru budowlanego okreslonych uprawnien ,,policyjnych” przewidzia-
nych w Prawie budowlanym®, wigcznie z natozeniem na inwestora obowigzku
rozbiorki obiektu. Samowola budowlana prowadzi niejednokrotnie do powstania
obiektow o wadliwej konstrukcji, zagrazajacych bezpieczenstwu ludzi, mienia

3 Wyrok NSA z 15.04.2005 r., OSK 1400/04, Lex nr 169364.

4 B. Sagan, w: J.A. Strzgpka, B. Sagan, E. Zielinska, Prawo uméw budowlanych, Wydaw-
nictwo C.H. Beck, Warszawa 2012, s. 105.

5 Ustawa z 7.07.1994 r. Prawo budowlane (t.j. Dz.U. 2010, nr 243, poz. 1623 ze zm.).

6 J. Dessoulavy-Sliwinski, w: Prawo budowlane..., s. 322.
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i srodowiska. Skutkiem samowoli jest tez tamanie zasad tadu przestrzennego,
a w szczego6lnosci formy i estetyki architektonicznej w zakresie harmonii zabu-
dowy i krajobrazu’.

W Prawie budowlanym z 1974 roku® zawarte byty normy, ktore dawaty
podstawe do zalegalizowania (nicodptatnego) wigkszosci obiektéw budowlanych
wzniesionych bez wymaganego pozwolenia na budowe. Nierygorystyczne regu-
lacje miaty taki skutek, ze tylko w 1994 roku organy 6wczesnego panstwowego
nadzoru budowlanego wykryty okoto 27 tys. przypadkow samowoli budowla-
nych®. Inwestorzy czesto zamiast ucigzliwych staran o pozwolenie na budowe
wybierali drogg pdzniejszej legalizacji obiektu, wskutek czego liczba samowoli
budowlanych z roku na rok rosta. W zwigzku z tym w Prawie budowlanym z 1994
roku, uchylajagcym ustawe z 1974 roku w pierwotnym brzmieniu, ustawodawca
zdecydowal si¢ na przyjecie radykalnych norm przewidujacych bezwarunko-
wy nakaz rozbiorki obiektow wybudowanych w ramach samowoli budowlane;j,
chyba ze od dnia zakonczenia budowy obiektu lub jego czgsci uptyneto 5 lat.
W rezultacie, jezeli uptyw tego czasu nie nastapit, nakazowi rozbiorki podlegaty
réwniez te obiekty, ktore cho¢ bez pozwolenia na budowg, zostalty wybudowane
zgodnie z obowigzujacymi przepisami oraz wymaganiami sztuki budowlane;.

Cechg orzecznictwa Naczelnego Sadu Administracyjnego na gruncie Ow-
czesnie obowigzujacych przepisow ustawy z 1994 roku, bylo tagodzenie rygo-
ryzmu przepisow nakazujacych rozbiorke. Przede wszystkim sad podkreslat
koniecznos$¢ przeprowadzenia przez wlasciwy organ wyczerpujacego postepo-
wania dowodowego celem ustalenia w sposob nie budzacy watpliwosci, ze dany
obiekt lub jego czg$¢ zostal wzniesiony bez pozwolenia na budowg lub zgto-
szenia badz przy sprzeciwie wlasciwego organu. Jednoczesnie nakaz rozbiorki
musiat dotyczy¢ samowolnie wzniesionego obiektu budowlanego lub jego czgsci,
a wiec zasadnicza kwestia bylo odpowiednie zakwalifikowanie przez organ nad-

zoru budowlanego przedmiotu postgpowania'®.

7 S. Serafin, Prawo budowlane. Komentarz, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2006,
s. 368.

8 Ustawa z 24.10.1974 r. Prawo budowlane (Dz.U. nr 38, poz. 229 ze zm.).
° R. Dziwinski, P. Ziemski, Komentarz do art. 48 ustawy — Prawo budowlane, Lex/el.

19 Wyrok NSA w Szczecinie z 5.09.2001 r., SA/Sz 2652/2000, Lex nr 56418; wyrok NSA
w Warszawie z 18.03.1999 r., IV SA 482/1997, Lex nr 46664.
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Wskutek nowelizacji Prawa budowlanego w 2003 roku'' wprowadzono ko-
lejne zmiany, ktorych celem byto dalsze ztagodzenie przepiséw i odstapienie od
obowiazku orzekania nakazu bezwarunkowej rozbiorki obiektu budowlanego
wybudowanego samowolnie, ktory swoim istnieniem nie naruszal obowigzu-
jacych przepiséw. Wprowadzone zostaly do Prawa budowlanego mechanizmy
umozliwiajace, w $cisle okreslonych przypadkach, odstapienie od przymusowe;j
rozbiorki obiektu i jego zalegalizowanie. Ustawa wprowadzajgca zmiany nie
przewidywata jednak automatycznej legalizacji samowoli budowlanej; niespet-
nienie bowiem przez inwestora ktoregokolwiek z ustawowych warunkéw legali-
zacji powodowalo orzeczenie nakazu rozbiorki.

Rozwigzania te obowiazujg do dzisiaj, w obecnym stanie prawnym obowig-
zek rozbiorki nie jest orzekany bezwzglednie; ustawodawca zobowiazuje wtasci-
we organy nadzoru budowlanego, w ktorych gestii lezy jednoznaczne ustalenie,
czy obiekt lub jego czes¢ powstal w warunkach samowoli, do badania, czy bu-
dowa zrealizowana samowolnie jest zgodna z obowigzujacymi przepisami i czy
jest mozliwe doprowadzenie powstatego obiektu do stanu zgodnego z prawem.
Nadal jednak ustawodawca traktuje samowole budowlang jako zjawisko nega-
tywne, wymagajac dziatan represyjno-restytucyjnych, ale tagodzi represyjnosc¢
przepisow, dopuszczajac mozliwos¢ legalizacji samowolnie wybudowanego lub
budowanego obiektu wprawdzie bez pozwolenia na budowg badz dokonania
zgloszenia, ale w zgodzie z przepisami i sztukg budowlang'?. Wyposazyt w tym
celu organy nadzoru budowlanego w kompetencje do prowadzenia postgpowania
zmierzajacego do zalegalizowania samowoli, ktorego tryb okreslajg art. 48 1 49b
Prawa budowlanego. Zasada jest, ze nie mozna pozbawia¢ inwestora mozliwo$ci
zalegalizowania wzniesionego przezen obiektu, przy czym zaakcentowac trze-
ba, ze legalizacja samowoli nie jest obowigzkiem, ale uprawnieniem inwesto-
ra, ktory zobligowany jest dowies¢, ze wzniesiony przez niego obiekt Iub jego
czes$¢ nie narusza obowiazujacych przepisow prawa lub mozna go doprowadzi¢
do zgodnosci z prawem'3. W toku postepowania w tym przedmiocie wlasciwy
organ nadzoru budowlanego winien ustali¢, czy roboty budowlane przeprowa-
dzono zgodnie z przepisami prawa oraz — ewentualnie — jakie czynnoS$ci nalezy

1 Ustawa z 27.03.2003 r. Prawo budowlane (Dz.U. nr 80, poz. 817).

12 7. Niewiadomski, w: T. Asman, K. Jaroszynski, J. Kopyra, Z. Niewiadomski, A. Szmytt,
L. Ztakowski, Prawna regulacja procesu inwestycyjno-budowlanego. Uwarunkowania. Bariery.
Perspektywy, red. Z. Niewiadomski, LexisNexis, Warszawa 2009, s. 220.

13 Wyrok WSA w Gdafisku z 15.02.2012 r., IT SA/Gd 310/11, Lex nr 1123178.
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przedsiewzia¢, aby zaistnialy stan doprowadzi¢ do zgodnosci z prawem. Wyda-
nie stosownej decyzji konczacej postepowanie musi poprzedzaé ciag czynno$ci
dowodowych, majacych na celu ochrong praw zaréwno inwestora, jak i 0sob
trzecich'4.

Wskazane wyzej przepisy art. 48 i 49b odnosza si¢ do sytuacji, w ktorej
inwestor zrealizuje inwestycj¢ nie uzyskujac wczesniej stosownego pozwolenia,
ani nie dokonujac zgloszenia zamiaru wykonania robdt, badz przy sprzeciwie
wlasciwego organu, stanowigcym reakcje na zgloszenie zamiaru wykonania ro-
bét, czyli do sytuacji, w ktorej inwestor od samego poczatku dziala nielegal-
nie. Powstaly obiekt moze zosta¢ zalegalizowany, ale pod warunkiem spetnienia
przez inwestora wszystkich wymogdéw wynikajacych z art. 48 (jezeli konieczne
byto uzyskanie pozwolenia na budowe) lub art. 49b (jezeli na realizacje inwesty-
cji konieczne bylo zgloszenie). Przepis art. 48 Prawa budowlanego ma charakter
restytucyjny, a nie represyjny, czyli karzacy z nawiazka ponad to, co zostalo wy-
budowane z naruszeniem prawa'>, a tryb postepowania w nim omowiony przed-
stawia si¢ w nastepujacy sposob.

Stwierdziwszy, ze obiekt budowlany lub jego czes$¢ jest w budowie albo
wybudowany zostat bez wymaganego pozwolenia na budowe, wilasciwy or-
gan w pierwszej kolejnosci zobowigzany jest ustali¢, czy budowa jest zgodna
z przepisami o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, a w szczegolno-
$ci z ustaleniami obowiazujgcego miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego albo ustaleniami ostatecznej decyzji o warunkach zabudowy i zago-
spodarowania terenu przy braku obowigzujgcego planu miejscowego oraz czy
nie narusza przepisow, w tym techniczno-budowlanych, w zakresie uniemozli-
wiajagcym doprowadzenie obiektu budowlanego lub jego cze¢sci do stanu zgodne-
go z prawem. Jezeli wlasciwy organ uzna, ze inwestycja odpowiada wskazanym
przepisom, wstrzymuje niezaskarzalnym postanowieniem prowadzenie robot
budowlanych. Wydanie postanowienia o wstrzymaniu inicjuje procedure legali-
zacyjng. W postanowieniu tym organ ustala wymagania dotyczace niezbgdnych
zabezpieczen budowy oraz naklada obowigzek przedstawienia, w wyznaczonym
terminie, wskazanych dokumentow, tj.:

1. Zaswiadczenia wdjta, burmistrza albo prezydenta miasta o zgodnos$ci
budowy z ustaleniami obowigzujacego miejscowego planu zagospodarowania

14 Wyrok WSA w Gorzowie Wlkp. z 18.04.2012 r., I1 SA/Go 204/12, Lex nr 1138482.

15 Wyrok NSA z 17.04.2000 r., IV SA 394/98, www.orzeczenia.nsa.gov.pl; R. Dziwinski,
Glosa do wyroku NSA z 17.4.2000 r., IV SA 354/98, OSP 2001 r., nr 7-8, poz. 107.



Legalizacja obiektu wybudowanego w warunkach samowoli budowlanej... 305

przestrzennego albo ostatecznej decyzji o warunkach zabudowy i zagospoda-
rowania terenu, w przypadku braku obowigzujacego planu zagospodarowania
przestrzennego.

2. Czterech egzemplarzy projektu budowlanego wraz z opiniami, uzgodnie-
niami, pozwoleniami i innymi dokumentami wymaganymi przepisami szczego6l-
nymi oraz zaswiadczeniem o wpisie projektanta na liste cztonkdéw wiasciwej izby
samorzadu zawodowego, aktualnym na dzien opracowania projektu (nie dotyczy
to uzgodnienia i opiniowania przeprowadzanego w ramach oceny oddziatywania
przedsiewzigcia na $rodowisko albo oceny oddziatywania przedsigwzigcia na
obszar Natura 2000), oswiadczenia o posiadanym prawie do dysponowania nie-
ruchomoscig na cele budowlane, a takze w przypadku obiektow zaktadow gor-
niczych oraz obiektow usytuowanych na terenach zamknietych i terenach pasow
technicznych, portéw 1 przystani morskich, morskich wodach wewnetrznych,
morzu terytorialnym i wylacznej strefie ekonomicznej, a takze na innych terenach
przeznaczonych do utrzymania ruchu i transportu morskiego — postanowienia
0 uzgodnieniu z wlasciwym organem administracji architektoniczno-budow-
lanej projektowanych rozwigzan w zakresie: 1) linii zabudowy oraz elewacji
obiektow budowlanych projektowanych od strony drog, ulic, placow i innych
miejsc publicznych; 2) przebiegu i charakterystyki technicznej drog, linii komu-
nikacyjnych oraz sieci uzbrojenia terenu, wyprowadzonych poza granice tere-
nu zamknietego, portow morskich i przystani morskich, a takze podtaczen tych
obiektow do sieci uzytku publicznego.

3. Specjalistycznej opinii wydanej przez osobe¢ fizyczng lub jednostke or-
ganizacyjng wskazang przez wlasciwego ministra, jezeli wybudowane zostaty
obiekty, ktorych wykonanie lub uzytkowanie moze stwarza¢ powazne zagroze-
nie dla uzytkownikow, czyli takich jak: obiekty energetyki jadrowej, rafinerie,
zaktady chemiczne, zapory wodne, lub ktérych projekty budowlane zawieraja
nowe, niesprawdzone w krajowej praktyce rozwigzania techniczne, nieznajduja-
ce podstaw w przepisach i Polskich Normach.

Nalezy zwroci¢ uwagg, ze w razie prowadzenia postgpowania opartego na
art. 48 Prawa budowlanego do projektu architektoniczno-budowlanego nie stosuje
si¢ przepisu art. 20 ust. 3 pkt 2 Prawa budowlanego, zgodnie z ktorym obowigzek
zapewnienia przez projektanta sprawdzenia projektu architektoniczno-budowla-
nego pod wzgledem zgodnosci z przepisami, w tym techniczno-budowlanymi,
przez osobe z uprawnieniami budowlanymi do projektowania bez ograniczen
w odpowiedniej specjalnosci lub rzeczoznawcg budowlanego, nie dotyczy
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projektéw obiektéw budowlanych o prostej konstrukeji, jak: budynki mieszkalne
jednorodzinne, niewielkie obiekty gospodarcze, inwentarskie i skladowe. Inny-
mi stowy, w postepowaniu legalizacyjnym dotyczacym ktoregos$ z tych obiek-
tow, przedtozone przez inwestora projekty budowlane musza zosta¢ sprawdzone
przez uprawniong osobg.

W przypadku niespetnienia przez inwestora w wyznaczonym terminie na-
tozonych obowigzkdw, organ zobligowany jest do orzeczenia rozbiorki wybudo-
wanego samowolnie obiektu lub jego czeséci. Przedlozenie w wyznaczonym ter-
minie dokumentow traktuje si¢ natomiast jak wniosek o zatwierdzenie projektu
budowlanego i pozwolenie na wznowienie robot budowlanych, o ile budowa nie
zostata jeszcze zakonczona.

Dalsza procedura legalizacyjna przewidziana jest w art. 49. Organ prowa-
dzacy postgpowanie ma obowigzek sprawdzi¢ prawidlowos¢ i zgodnos¢ z obo-
wigzujacym prawem ztozonych przez inwestora dokumentow, czyli zgodnos¢
projektu zagospodarowania dziatki lub terenu z przepisami o planowaniu i za-
gospodarowaniu przestrzennym, a w szczeg6lnosci z ustaleniami obowigzujace-
go miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, kompletno$¢ projektu
budowlanego i uzyskanie wymaganych opinii, uzgodnien, pozwolen i spraw-
dzen oraz wykonanie projektu budowlanego przez osobe¢ posiadajacg wymaga-
ne uprawnienia budowlane. W przypadku samowoli budowlanej relacje miedzy
projektem budowlanym a budowg sg czasowo odwrécone, gdyz w normalnych
warunkach budowy na podstawie pozwolenia na budowe najpierw powstaje pro-
jekt budowlany, a dopiero pdzniej, po jego zatwierdzeniu, rozpoczyna si¢ budo-
wa. W przypadku samowoli projekt budowlany stanowi odzwierciedlenie zbu-
dowanego juz obiektu'®.

Kolejng czynno$cig organu w postepowaniu legalizacyjnym jest usta-
lenie wysokosci optaty legalizacyjnej i nalozenie na inwestora obowigzku jej
uiszczenia. Wysokos$¢ optaty legalizacyjnej jest niezalezna ani od uznania or-
ganu, ani od wartosci obiektu; sztywne zasady jej wyliczania okreslajg prze-
pisy Prawa budowlanego. O obowiazku uiszczenia oplaty organ orzeka w for-
mie zaskarzalnego postanowienia, ktore wydawane jest w toku postgpowania
wpadkowego w ramach prowadzonego postepowania gtownego, jakim jest po-
stepowanie legalizacyjne. Niewptacenie wyliczonej przez organ kwoty, ktora co
prawda jest obligatoryjnym elementem legalizacji, ale organ nie ma kompetencji

16 A. Gliniecki, w: Prawo budowlane. Komentarz, red. A. Gliniecki, Wydawnictwo Lexis-
Nexis, Warszawa 2012, s. 458.
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do przymuszenia samowolnego inwestora do jej uiszczenia, skutkuje orzecze-
niem rozbiorki obiektu!”.

W razie natomiast spetnienia przez inwestora wszystkich obowigzkéw le-
galizacyjnych, organ prowadzacy postepowanie wydaje jedna z dwoch przewi-
dzianych przez art. 49 ust. 4 decyzji, tzn. albo decyzj¢ o zatwierdzeniu projektu
budowlanego i pozwoleniu na wznowienie robot (jesli nie zostaty one jeszcze
zakonczone), albo tylko decyzje o zatwierdzeniu projektu budowlanego (jeze-
li budowa zostata zakonczona) i konczy tym samym postepowanie legalizuja-
ce samowol¢ budowlang. Decyzje te moga zosta¢ wydane dopiero po uprzed-
nim przeprowadzeniu oceny oddzialywania przedsiewziecia na Srodowisko
albo oceny oddziatywania przedsigwzigcia na obszar Natura 2000, jezeli jest
ona wymagana przepisami Ustawy z 3 pazdziernika 2008 roku o udost¢pnia-
niu informacji o $rodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochro-
nie $rodowiska oraz o ocenach oddziatywania na $rodowisko'®. W szczeg6l-
nos$ci art. 59 tej ustawy przewiduje, ze przeprowadzenia oceny oddziatywania
przedsiewziecia na sSrodowisko wymaga realizacja planowanego przedsiewzigcia
mogacego zawsze znaczaco oddziatywac na §rodowisko, a takze planowanego
przedsiewzigcia mogacego potencjalnie znaczaco oddzialywaé na $srodowisko,
o ile obowigzek przeprowadzenia oceny oddziatywania przedsigwzigcia na $ro-
dowisko zostat stwierdzony postanowieniem przez organ wiasciwy do wydania
decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach. Realizacja planowanego przed-
siewzigcia, innego niz wskazane wyzej, wymaga przeprowadzenia oceny od-
dzialywania przedsiewzigcia na obszar Natura 2000, jezeli przedsigwziecie to
moze znaczaco oddzialywaé na ten obszar, a nie jest bezposrednio zwigzane
z ochrong tego obszaru lub nie wynika z tej ochrony, a takze gdy obowigzek
przeprowadzenia oceny oddzialywania przedsiewzigcia na obszar Natura 2000
zostat stwierdzony przez wlasciwy organ.

W kazdej z decyzji okreslonej w art. 49 ust. 4 Prawa budowlanego organ
naktada na inwestora obowigzek uzyskania pozwolenia na uzytkowanie obiektu.

Podobnie jak legalizacja wzniesionych obiektow budowlanych bez wyma-
ganego pozwolenia na budowe, przedstawia si¢ procedura legalizacji obiektu
lub jego czgsci wzniesionego bez wczesniejszego dokonania zgloszenia wihasci-
wemu organowi lub przy sprzeciwie wyrazonym przez organ w formie decyzji

17 Wyrok WSA w Krakowie z 1.02.2012 r., II SA/Kr 1432/11, Lex nr 1109007.
¥ Dz.U. 2008, nr 199, poz. 1227 ze zm.
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administracyjnej. Obiekty budowlane oraz roboty budowlane, ktorych budowa
nie wymaga uzyskania pozwolenia na budowg, ale wymaga dokonania zgtosze-
nia wlasciwemu organowi administracji architektoniczno-budowlanej, zosta-
ly skatalogowane w art. 29 i 30 Prawa budowlanego, przy czym lista obejmuje
29 rodzajow obiektow. Obiekty budowlane wskazane w punktach 1-3 oraz 5-21
moga zosta¢ wybudowane, zgodnie z art. 30 ust. 1 ustawy, dopiero po skutecz-
nym zgloszeniu wlasciwemu organowi zamiaru ich wzniesienia.

Z kolei przepis art. 29 ust. 2 zawiera wyczerpujace wyliczenie robot budow-
lanych, do wykonywania ktorych mozna przystapi¢ rowniez bez konieczno$ci
uprzedniego uzyskania pozwolenia, obejmujac tym wyliczeniem 14 rodzajow ro-
bot. W tym wypadku art. 30 ustawy naktada na inwestora obowigzek dokonania
zgloszenia wlasciwemu organowi zamiaru wykonania rob6t budowlanych wska-
zanych w punktach 1, 4—6 oraz 9-13. Dodatkowo wskaza¢ nalezy, ze zgodnie
z art. 30 ust. 1 pkt 3 Prawa budowlanego zgloszenia wymaga budowa ogrodzen
od strony drog, ulic, placéw, torow kolejowych i innych miejsc publicznych oraz
ogrodzen o wysokosci powyzej 2,20 m, a takze wykonywanie robot budowlanych
polegajacych na instalowaniu krat na budynkach mieszkalnych wielorodzinnych,
uzytecznos$ci publicznej 1 zamieszkania zbiorowego oraz obiektach wpisanych
do rejestru zabytkow, urzadzen o wysokosci powyzej 3 m na obiektach budow-
lanych, a takze budowa obiektéw matej architektury w miejscach publicznych.

Do wykonywania rob6t zwigzanych z budowa wskazanych obiektéw inwe-
stor moze przystapic, jezeli w ciagu 30 dni od daty zgloszenia wlasciwy organ
nie wniesie sprzeciwu w drodze decyzji administracyjnej. Wykonywanie robot
natomiast bez wczesniejszego zgloszenia lub przy sprzeciwie organu stanowi sa-
mowole budowlang. Procedure legalizacji obiektéw, wykonanych w warunkach
samowoli, przewiduje art. 49b Prawa budowlanego. Zgodnie z tym przepisem, je-
zeli obiekt budowlany lub jego czes$¢ zostal wzniesiony bez wymaganego prawem
zgloszenia, wlasciwy organ nakazuje jego rozbiorke, chyba ze budowa jest zgod-
na z przepisami o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, a w Szcze-
golnosci ustaleniami obowigzujacego miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego albo, w przypadku jego braku, ostatecznej decyzji o warunkach
zabudowy i1 zagospodarowania terenu oraz nie narusza przepiséw, w tym tech-
niczno-budowlanych. Wtedy wlasciwy organ wstrzymuje postanowieniem, gdy
budowa nie zostala zakonczona, prowadzenie rob6t budowlanych oraz naktada
na inwestora obowiazek przedlozenia w terminie 30 dni:
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1. Dokumentow, o ktorych mowa w art. 30 ust. 2 albo art. 30 ust. 2 i 3, albo
art. 30 ust. 2 1 4, tj. oswiadczenia o prawie do dysponowania nierucho-
moscia na cele budowlane oraz, w zaleznosci od potrzeb, odpowiednich
szkicéw, rysunkow, pozwolen, uzgodnien i opinii wymaganych przepi-
sami odrebnymi. Ponadto, w wypadku budowy instalacji zbiornikowych
na gaz ptynny przeznaczonych do zasilania instalacji gazowych w bu-
dynkach mieszkalnych jednorodzinnych, inwestor powinien przedtozy¢
projekt zagospodarowania dziatki lub terenu wraz z opisem technicz-
nym instalacji, wykonany przez projektanta posiadajacego odpowiednie
uprawnienia budowlane, wraz z uzgodnieniem z podmiotem wlasciwym
do spraw zabezpieczen przeciwpozarowych. Projekt zagospodarowania
terenu z opisem technicznym inwestycji powinien zosta¢ przedtozony
réwniez w wypadku budowy przylaczy: elektroenergetycznych, wodo-
ciggowych, kanalizacyjnych, gazowych, cieplnych i telekomunikacyj-
nych.

2. Projektu zagospodarowania dziatki lub terenu.

3. Zaswiadczenia wojta, burmistrza albo prezydenta miasta o zgodnosci
budowy z ustaleniami obowigzujacego miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego albo ostatecznej decyzji o warunkach zabudowy
i zagospodarowania terenu, w przypadku braku obowigzujacego planu
zagospodarowania przestrzennego.

W razie niespetnienia powyzszych obowiazkow, organ prowadzacy poste-
powanie orzeka rozbidrke obiektu lub jego czesci, a w przeciwnym wypadku
ustala wysoko$¢ optaty legalizacyjnej, ktora jest zalezna od rodzaju legalizowa-
nego obiektu i wynosi 2500 zI lub 5000 zt. Po wniesieniu oplaty wlasciwy organ
postanowieniem zezwala na dokonczenie budowy, a w przypadku jej nieuiszcze-
nia, wydaje decyzje o rozbiorce. W przeciwienstwie do legalizacji na podstawie
art. 48 Prawa budowlanego, postepowanie legalizacyjne samowoli budowlanej,
o ktoérej mowa w art. 49b, nie ma wyraznego zwienczenia w postaci aktu ad-
ministracyjnego. Skoro jednak postanowienie o ustaleniu optaty legalizacyjne;j
powinno zosta¢ podjete juz po zrealizowaniu obowigzkéw natozonych przez
organ wczesniejszym postanowieniem, mozna przyjac, ze w przypadku robot
zakonczonych, postanowienie o natozeniu optaty konczy proces legalizacji sa-
mowoli budowlanej'.

19°7. Kostka, Prawo budowlane. Komentarz, O$rodek Doradztwa i Doskonalenia Kadr,
Gdansk 2007, s. 164—165.
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Tres¢ art. 48 i art. 49b Prawa budowlanego jednoznacznie wskazuje, ze
przewidziany w nim obligatoryjny nakaz rozbiorki obiektu budowlanego lub
jego czesci oparty jest na przestance formalnoprawnej, tj. niedopelnieniu przez
inwestora przed rozpoczeciem robot budowlanych wymogu uzyskania pozwole-
nia na budowe lub dokonania wymaganego prawem zgloszenia, a takze prowa-
dzeniu robo6t budowlanych pomimo wniesienia przez wlasciwy organ sprzeciwu.
W przepisach tych chodzi o catkowite zignorowanie wymogdw prawnych, jakie
powinien spelni¢ inwestor przed przystgpieniem do realizacji inwestycji. Ich ce-
lem jest ograniczenie samowoli budowlanej, czyli niedopuszczenie do realizacji
obiektu niezgodnego z prawem; przepisy te stuzg rowniez ochronie interesu pu-
blicznego. Wolnos¢ gospodarcza nie wyklucza bowiem regulacyjnej roli panstwa
w okreslonych obszarach zycia spoteczno-gospodarczego. Panstwo powinno
wkracza¢ tam, gdzie interes publiczny jest zagrozony, do czego niewatpliwie do-
chodzi przy realizowaniu wolno$ci zabudowy w ramach samowoli budowlanej*°.
Wykonywanie robdt budowlanych w warunkach przewidzianych zarowno w art.
48, jak i art. 49b Prawo budowlane jest przestgpstwem zagrozonym kara grzyw-
ny, karg ograniczenia wolno$ci albo pozbawienia wolnosci do lat 2 (art. 90).

Ustawa Prawo budowlane nie reguluje kwestii zwigzanej ze zrealizowa-
niem inwestycji na podstawie ostatecznej decyzji o pozwoleniu na budowg, kto-
ra nastgpnie zostata wyeliminowana z obrotu prawnego wskutek stwierdzenia
jej niewaznosci. Przypomnie¢ w tym konteks$cie nalezy, ze istota postgpowania
w sprawie udzielenia pozwolenia na budowe jest wyrazenie przez powolany do
tego organ administracji publicznej zgody na rozpoczecie zamierzonych przez
inwestora robot budowlanych. Jak juz wyzej wspomniano, zgoda ta przybiera
forme¢ decyzji administracyjnej, do ktorej niewatpliwie zastosowanie znajduje
uregulowana w art. 16 § 1 ustawy z 14 czerwca 1960 roku Kodeks postepowania
administracyjnego’' zasada trwato$ci decyzji ostatecznych. Zgodnie z tym prze-
pisem decyzje, od ktorych nie stuzy odwotanie w administracyjnym toku instan-
cji lub wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy, sg ostateczne, a ich uchylenie
lub zmiana, stwierdzenie ich niewaznoS$ci oraz wznowienie postepowania moze
nastgpi¢ tylko w przypadkach przewidzianych w kodeksie Iub ustawach szcze-
golnych. Do wyeliminowania z obrotu prawnego decyzji ostatecznej moze do-
chodzi¢ wylacznie w sytuacjach wyjatkowych, przewidzianych przez przepisy

20 7 Niewiadomski w: T. Asman..., s. 214.

21 Ustawa z 14.06.1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz.U. 2000, nr 98,
poz. 1071 ze zm.).
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prawa i wylacznie w trybie postepowan administracyjnych o charakterze nad-
zwyczajnym?2, Jednym z takich nadzwyczajnych postepowan administracyjnych
jest postgpowanie w sprawie stwierdzenia niewazno$ci decyzji uregulowane
w art. 156 i nastgpnych kpa. W mysl przepisu art. 156 § 1 pkt 1-7 organ admini-
stracji publicznej stwierdza niewazno$¢ decyzji, ktora:

— wydana zostala z naruszeniem przepisé6w o wlasciwosci,

— wydana zostata bez podstawy prawnej lub z razacym naruszeniem pra-

wa,

— dotyczy sprawy juz poprzednio rozstrzygnigtej inng decyzjg ostateczna,

— zostata skierowana do osoby niebgdacej strong w sprawie,

— bylaniewykonalna w dniu jej wydania i jej niewykonalno$¢ ma charakter

trwaty,

— w razie jej wykonania wywotalaby czyn zagrozony kara,

— zawiera wade powodujaca jej niewaznos$¢ z mocy prawa.

Wskazane sytuacje, w ktorych decyzja administracyjna moze zosta¢ uzna-
na za niewazng stanowig katalog zamkniety. Zaistnienie cho¢by jednej z nich
obliguje wlasciwy organ do wszczecia postgpowania administracyjnego, majace-
go na celu nie ponowne wszechstronne rozpoznanie sprawy, ale wylacznie oce-
n¢ wystgpienia podstaw niewaznosci. Postgpowanie nadzwyczajne nie stanowi
kontynuacji postepowania zwyklego, ale rodzaj sprawowanego nad nim nadzo-
ru. W toku tego postgpowania organ nie jest wladny rozstrzygaé jakichkolwiek
innych kwestii odnoszacych sie do istoty sprawy?*. Zadaniem organu jest jedynie
ocena decyzji pod katem kwalifikowanej niezgodno$ci z prawem?*,

Pozwolenie na budowe, jako akt administracyjny, konkretyzuje prawa i obo-
wigzki inwestora, ktore w §wietle zasady trwatosci decyzji ostatecznych réwniez
winny charakteryzowac trwato$¢, a pozbawienie inwestora tychze praw i obo-
wigzkoéw dopuszczalne jest jedynie w okreslonych sytuacjach; podlega nie tylko
ograniczeniom wynikajacym z powyzszej zasady trwalos$ci decyzji ostatecznych,
ale réwniez z konstytucyjnej zasady praworzadnosci. Stwierdzenie niewaznoS$ci
decyzji administracyjnej wywiera skutek ex tunc, co oznacza, ze od poczatku jej
wydania dotknigta byta jedng z wad niewazno$ci wymienionych w art. 156 kpa?>.

22 Wyrok WSA w Lodzi z 3.02.2012 r., IT SA/Ed 1223/11, Lex nr 1114111.

23 Wyrok WSA w Bialymstoku z 3.04.2012 r., IT SA/Bk 25/12, Lex nr 11383438.
2 Wyrok WSA w Warszawie z 12.03.2012 r., IV SA/Wa 1991/11, Lex nr 1139661.
25 Wyrok NSA z 7.09.2012 r., IT OSK 908/11, Lex nr 1218700.
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Jesli wigc pozwolenie na budowe, ktdrego niewaznos¢ stwierdzono, byto od sa-
mego poczatku wadliwe (niewazne), to mamy do czynienia z sytuacja zreali-
zowania inwestycji bez wymaganego pozwolenia, co w §wietle art. 48 Prawa
budowlanego powinno pociagac za sobg daleko idace skutki dla inwestora z obo-
wigzkiem rozbiorki wiacznie. Nie ulega watpliwosci, ze jezeli pozwolenie na
budowg traci wazno$¢, to tym samym tracg waznos¢ (wygasaja) uprawnienia
i obowigzki w nim przewidziane. W takich warunkach brakuje zatem podstawy
dla czynienia zarzutu pod adresem inwestora naruszenia istotnych warunkow
pozwolenia, skoro zostaly uchylone wraz z pozwoleniem?®. Uzyskanie decyzji
o pozwoleniu na budowe przed przystapieniem do wykonywania robot budow-
lanych oznacza, ze inwestor dopetnit wszelkich wymaganych prawem formal-
nosci, a wiec rozpoczat budowe legalnie. Nie mozna wigc zarzuci¢ inwestorowi
dopuszczenia si¢ samowoli budowlanej, a co za tym idzie nie mozna postawié¢
znaku réwnos$ci miedzy nim a inwestorem budujacym z naruszeniem przepisow
ustawy Prawo budowlane?’. Nie jest bowiem zamiarem inwestora budujacego na
podstawie ostatecznej decyzji o pozwoleniu podejmowanie dziatan niezgodnych
z prawem, jakich dopuszcza si¢ inwestor lekcewazacy przepisy, rozpoczynajacy
budowg bez pozwolenia. Inwestor budujacy na podstawie zgody wlasciwego or-
ganu, rozpoczynajac budowe niewatpliwie dziata w dobrej wierze 1 w zaufaniu
do prawidtowosci rozstrzygnie¢ organow administracji publicznej. Uzyskanie
pozwolenia na budowe¢ oznacza, ze zostalo przeprowadzone cate postepowanie
poprzedzajace jego wydanie, w toku ktorego zostata przeprowadzona kontrola
inwestycji pod wzgledem jej zgodnosci z powszechnie obowigzujgcymi przepi-
sami prawa. Jezeli planowana inwestycja bylaby niezgodna z prawem, inwestor
pozwolenia na jej realizacj¢ by nie otrzymal, a w takim wypadku jej zrealizowa-
nie wypelnialoby dyspozycje art. 48 Prawa budowlanego obligujaca wiasciwy
organ do wydania nakazu rozbiorki wybudowanego obiektu?®. Artykut 48 do-
tyczy sytuacji, w ktorej inwestor calkowicie zignorowal wladcze uprawnienia

26

W. Szwajdler, T. Bakowski, Proces inwestycyjno-budowlany, Torun 2004, s. 345-346.

27 Ugruntowany poglad w orzecznictwie sagdéw administracyjnych: m.in. wyrok NSA
7 18.06.1998 1., IV SA 1399/96; wyrok NSA z28.05.2001 r., OSA 2/01; wyrok NSA z23.04.2009 1.,
11 OSK 611/08; wyrok WSA w Olsztynie z 11.08.2009 r., I SA/O1 587/09; wyrok WSA w Rzeszo-
wie z 22.10.2008 r., II SA/Rz 841/07; wyrok NSA z 4.07.2012 r., IT OSK 560/11 (tres¢ orzeczen
dostgpna na stronie internetowej www.orzeczenia.nsa.gov.pl).

2 Wyrok NSA z 5.09.2001 r., SA/Sz 2652/00, www.orzeczenia.nsa.gov.pl.
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organow budowlanych do oceny w zakresie zgodnosci z prawem zamierzenia
inwestycyjnego oraz udzielenia formalnej zgody na jego realizacje®.

Wobec powyzszego nalezy jednoznacznie stwierdzié, ze w sytuacji, gdy
inwestor realizuje inwestycje legalnie, czyli na podstawie ostatecznej decyzji
o pozwoleniu na budowe, ktéra nastepnie zostanie uniewazniona, nie znajduje
zastosowania art. 48 Prawa budowlanego. Mimo ze w takiej sytuacji nie mamy
do czynienia ze zjawiskiem samowoli budowlanej, to jednak nie mozna tez robot
budowlanych wykonanych w takich warunkach uzna¢ za prawnie skutecznie do-
konanych. Podstawa prawna ich realizowania w postaci pozwolenia na budowe
nie istnieje juz w obrocie prawnym, a wigc inwestor nie moze si¢ skutecznie
powotywa¢ na te decyzje dla sankcjonowania swoich dziatan’®. W takiej sytu-
acji podstawa rozstrzygnie¢ zapadtych w postepowaniu sg przepisy art. 50-51
Prawa budowlanego, ktore normuja szczegdlny tryb legalizacji wszystkich robot
budowlanych wykonanych z naruszeniem przepisow Prawa budowlanego innych
niz budowa obiektu lub jego czgsci bez wymaganego pozwolenia lub zgloszenia
badz pomimo wniesienia sprzeciwu przez wtasciwy organ. Zastosowanie wobec
inwestora realizujacego inwestycj¢ na podstawie pozwolenia tych samych prze-
pisow co wobec inwestora budujacego nielegalnie, oznaczatoby niezasadne prze-
rzucenie na niego negatywnych skutkow prawnych dziatan niezgodnych z pra-
wem, niejednokrotnie zawinionych przez organy, a nie przez inwestora. Stan taki
nie datby si¢ pogodzi¢ z zasadami panstwa prawnego i poczuciem sprawiedli-
wosci. O tym, ze do nietypowej sytuacji realizowania inwestycji na podstawie
niewaznej decyzji o pozwoleniu na budowg nalezy stosowa¢ wskazane przepisy,
$wiadczy poczatek zdania pierwszego art. 50 ust. 1, ktore brzmi ,,W przypad-
kach innych niz okres§lone w art. 48 ust. 1 lub w art. 49b ust. 1...”.

Przystepujac do omowienia trybu postegpowania uregulowanego w art. 50—
51 ustawy, w pierwszej kolejno$ci nalezy zaznaczy¢, ze nie jest w nich przewi-
dziany obowiazek uiszczenia przez inwestora optaty legalizacyjnej, co wobec
znacznej dolegliwos$ci tych optat zwigzanej z ich wysokoscia, stawia inwesto-
ra budujacego na podstawie wyeliminowanego z obrotu prawnego pozwolenia
w znacznie lepszej sytuacji niz inwestora budujacego od poczatku ze swiado-
mym naruszeniem prawa. Zgodnie z art. 50 Prawa budowlanego wlasciwy organ
wstrzymuje postanowieniem prowadzenie robot budowlanych wykonywanych:

2 Wyrok WSA w Gorzowie Wlkp. z 29.12.2011 r., II SA/Go 762/11, www.orzeczenia.nsa.
gov.pl.
30 Wyrok WSA we Wroctawiu z 13.11.2008 r., [T SA/Wr 189/08, Lex nr 541090.
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bez wymaganego pozwolenia na budowg albo zgloszenia,

w sposob mogacy spowodowaé zagrozenie bezpieczenstwa ludzi lub
mienia badz zagrozenie srodowiska,

na podstawie zgloszenia z naruszeniem art. 30 ust. 1,

— w sposob istotnie odbiegajacy od ustalen i warunkow okreslonych w po-
zwoleniu na budowe badz w przepisach.

Postanowienie o wstrzymaniu robot budowlanych wydawane jest wylgcz-
nie w sytuacji, gdy roboty nie zostaly jeszcze zakonczone, w innym przypadku
bytoby to bezcelowe. W postanowieniu tym organ ma obowigzek podac przy-
czyne wstrzymania robot oraz ustali¢c wymagania dotyczace niezbednych za-
bezpieczen budowy. Moze tez natozy¢ na inwestora obowigzek przedstawienia,
w terminie 30 dni od dnia dorgczenia postanowienia, inwentaryzacji wykona-
nych robét budowlanych Iub odpowiednich ocen technicznych badz ekspertyz.
Omawiane postanowienie jest zaskarzalne i ma charakter czasowy, tzn. traci
wazno$¢ po uptywie 2 miesiecy od dnia dorgczenia, chyba ze w tym terminie
zostanie wydana decyzja, o ktorej mowa w art. 50a pkt 2 lub art. 51 ust. 1. Prze-
pis art. 50a pkt 2 wskazuje, ze jezeli pomimo wstrzymania wykonywania robot
budowlanych inwestor w dalszym ciaggu roboty te wykonuje, organ prowadzacy
postepowanie ma obowigzek nakaza¢, w drodze decyzji, rozbiorke czgsci obiek-
tu budowlanego wykonanego po doreczeniu postanowienia albo doprowadzenie
obiektu budowlanego do stanu poprzedniego. W przypadku wydania nakazu,
o ktorym mowa w tym przepisie, postegpowanie legalizacyjne nie moze by¢ da-
lej prowadzone. Przepis art. 51 ust. 1 dotyczy natomiast trzech alternatywnych
przypadkow prowadzenia postgpowania legalizacyjnego:

— samowolnych robdt budowlanych, ktérych nie mozna zalegalizowac,

— samowolnych rob6t budowlanych podlegajacych legalizacji,

— istotnego odstgpienia od zatwierdzonego projektu budowlanego lub wa-

runkoéw pozwolenia na budowe.

Zgodnie z jego tre$cig przed uptywem 2 miesiecy od dnia wydania posta-
nowienia o wstrzymaniu rob6dt budowlanych, wlasciwy organ ma obowigzek wy-
dac ktoras z trzech ponizszych decyzji:

1. Nakazujaca zaniechanie dalszych robot budowlanych badz rozbiorke
obiektu budowlanego lub jego czesci, badz doprowadzenie obiektu do
stanu poprzedniego.

2. Naktadajaca obowiazek wykonania okreslonych czynnosci lub robot

budowlanych w celu doprowadzenia wykonywanych rob6t budowlanych
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do stanu zgodnego z prawem, okreslajac jednoczesnie termin ich wyko-
nania.

3. W wypadku istotnego odstapienia od zatwierdzonego projektu budowla-
nego lub innych warunkow pozwolenia na budowe — decyzj¢ naktadajaca
obowiazek sporzadzenia i przedstawienia projektu budowlanego zamien-
nego, uwzgledniajacego zmiany wynikajace z dotychczas wykonanych
robdt budowlanych oraz — w razie potrzeby — wykonania okreslonych
czynnosci lub robot budowlanych w celu doprowadzenia wykonywanych
robot budowlanych do stanu zgodnego z prawem; przepisy dotyczace
projektu budowlanego stosuje si¢ odpowiednio do zakresu tych zmian.

Innymi stowy, jezeli w trakcie postgpowania wyjasniajacego okaze sig, ze

wykonane roboty budowlane naruszaja prawo w sposob niedajacy si¢ usunac,
wowczas organ jest zobowigzany zastosowa¢ art. 51 ust. 1 pkt 1 1 wydaé decy-
zj¢ zakazujacg prowadzenia dalszych robot budowlanych, nakazujaca rozbior-
ke obiektu budowlanego lub jego czesci, badz doprowadzenie obiektu do stanu
poprzedniego. Decyzja taka konczy postepowanie naprawcze. Jezeli natomiast
w trakcie postgpowania okaze si¢, ze wykonane roboty mogg zostac¢ zalegali-
zowane i1 nie mamy do czynienia z istotnym odstgpstwem od zatwierdzonego
projektu budowlanego albo warunkoéw pozwolenia na budowe, organ, stosujac
art. 51 ust. 1 pkt 2, wydaje decyzje o natozeniu obowigzku wykonania okreslo-
nych czynnosci lub robot budowlanych w celu doprowadzenia juz wykonywa-
nych robot budowlanych do stanu zgodnego z prawem i jednocze$nie wyznacza
termin ich wykonania. Decyzja taka nie konczy jeszcze postegpowania w sprawie.
Po uptywie wyznaczonego terminu lub na wniosek inwestora, wlasciwy organ
prowadzacy postgpowanie sprawdza wykonanie natozonych obowigzkéw. Sto-
sownie do wynikéw sprawdzenia wydaje decyzje, w ktorej stwierdza wykonanie
obowigzku, albo w wypadku jego niewykonania, nakazuje zaniechanie dalszych
robot budowlanych, badz rozbidrke obiektu lub jego czgsci, badz tez doprowa-
dzenie obiektu do stanu poprzedniego. W przypadku, gdyby inwestycja nie zo-
stata zakonczona, roboty budowlane mozna kontynuowa¢ dopiero po uzyskaniu
przez inwestora pozwolenia na budowe lub po dokonaniu przez niego zgloszenia
zamiaru wykonania robot budowlanych niezbednych do zakonczenia inwestycji.
Zaréwno w orzecznictwie sagdow administracyjnych, jak i w literaturze
podkresla si¢, ze nalozenie na podstawie art. 51 ust. 1 pkt 2 ustawy obowigzku
wykonania okreslonych czynnosci w celu doprowadzenia wykonywanych robot
do stanu zgodnego z prawem nie moze sprowadzac si¢ — co czesto btednie organa
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czynig — do natozenia na inwestora obowigzku dostarczenia dokumentéw, eks-
pertyz i ocen, poniewaz przez natozenie takiego obowiazku nie mozna dopro-
wadzi¢ inwestycji do stanu zgodnego z prawem. Decyzja wydana na podstawie
wskazanego przepisu musi precyzyjnie okresla¢ czynno$ci faktyczne, ktorych
zrealizowanie jest konieczne do doprowadzenia wykonywanych robot budow-
lanych do stanu zgodnego z prawem. Dostosowywanie robot do stanu zgodne-
go z prawem musi polega¢ na robotach budowlanych takich, ktére beda zgodne
z dokumentacjg, a nie na dostosowywaniu dokumentacji do istniejacego stanu
robot>l.

Zadania przez organy nadzoru budowlanego okreslonych dokumentow
na kazdym etapie postgpowania administracyjnego mozliwe jest natomiast na
podstawie art. 81c ust. 2 Prawa budowlanego®. Uprawnienie organu wynikajace
Z tego przepisu polega na mozliwosci natozenia na uczestnikow procesu budow-
lanego, wlasciciela obiektu lub jego zarzadcy w drodze postanowienia, na ktore
przystuguje zazalenie, obowigzku dostarczenia w wyznaczonym terminie odpo-
wiednich ocen technicznych lub ekspertyz. Omawiana instytucja ma charakter
ogoblny i znajduje zastosowanie w kazdym przypadku, gdy organ prowadzacy
postgpowanie na podstawie przepisow ustawy powezmie watpliwos¢ co do ja-
kosci wyrobow budowlanych Iub rob6t budowlanych, a takze stanu techniczne-
go obiektu budowlanego. Watpliwosci te nie moga by¢ jakiekolwiek, muszg by¢
uzasadnione, o charakterze kwalifikowanym. Obowigzek wykazania, ze watpli-
wosci sg uzasadnione, spoczywa na organie stosujacym ten przepis, a jego stano-
wisko musi by¢ oparte na zgromadzonym materiale dowodowym*. Uzasadnione
watpliwos$ci z pewno$cig bedg wystepowac w razie samowolnego zrealizowania
obiektu przez osoby, ktore nie majg stosownych uprawnien budowlanych34.

W orzecznictwie sadow administracyjnych panuje ugruntowany poglad co
do charakteru prawnego postanowienia wydawanego na podstawie art. 81c ust. 2.
Przyjmuje si¢ mianowicie, ze postanowienie to nie rozstrzyga sprawy co do isto-
ty, nie konczy prowadzonego postepowania administracyjnego, nie jest orze-
czeniem merytorycznym. Postepowanie, w ktorym omawiane postanowienie
jest wydawane, jest czg$cig innego toczacego si¢ przed organem postgpowania

3 Wyrok WSA w Lublinie z 28.09.2000 r., II SA/Lu 930/99, www.orzeczenia.nsa.gov.pl;
wyrok NSA z 16.01.2001 r., IT SA/Kr 1556/00, www.orzeczenia.nsa.gov.pl.

32 7. Niewiadomski w: T. Asman..., s. 556—557.
3 Wyrok NSA z 13.09.2011 r., I OSK 1331/10, Lex nr 1151841.
34 Wyrok WSA we Wroctawiu z 10.06.2008 r., II SA/Wr 686/07, Lex nr 518825.
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(tu: legalizacyjnego) albo jest elementem wyjasnienia przez organ okolicznosci,
ktore moglyby uzasadnia¢ jego wszczgcie. Ma dostarczy¢ materiatu dowodowe-
go niezbgdnego do dokonania poréwnania stanu faktycznego z wzorcem wyni-
kajacym z przepisow prawa budowlanego i wystarczajacego do podjecia jednej
z decyzji przewidzianej przez Prawo budowlane®. Takie uksztattowanie oma-
wianej instytucji jest uzasadnione szerokim zakresem uprawnien organdéw bio-
racych udziat w procesie budowlanym i konieczno$cia rozstrzygania zagadnien
wymagajacych fachowej wiedzy i fachowej oceny zjawisk technicznych, a wie-
dza pracownikoéw organdw nie jest wystarczajaca do samodzielnego poczynienia
ustalen faktycznych niezbednych do wydania rozstrzygniecia, np. w przypadku
obiektéw o skomplikowanej strukturze technicznej*®.

Przepisy art. 50-51 Prawa budowlanego majg zastosowanie rowniez w sy-
tuacji, gdy inwestor, realizujac inwestycje, dopusci si¢ istotnych odstepstw od
zatwierdzonego pozwolenia na budowe lub innych warunkéw pozwolenia na bu-
dowe. Wowczas, na podstawie art. 51 ust. 1 pkt 3, wlasciwy organ naktada na
inwestora obowigzek sporzadzenia i przedstawienia w wyznaczonym terminie
projektu zamiennego, uwzgledniajacego zmiany wynikajace z dotychczas wy-
konanych robot budowlanych oraz — w razie potrzeby — wykonania okreslonych
czynnosci lub robot budowlanych w celu doprowadzenia wykonywanych robot
do stanu zgodnego z prawem. Po uptywie terminu lub na wniosek inwestora,
wlasciwy organ sprawdza wykonanie obowiazku natozonego ta decyzjg i wy-
daje decyzje w sprawie zatwierdzenia projektu budowlanego i pozwolenia na
wznowienie robot budowlanych albo — jezeli budowa zostata zakonczona — o za-
twierdzeniu projektu budowlanego zamiennego. Decyzja ta organ naktada na
inwestora obowigzek uzyskania decyzji o pozwoleniu na uzytkowanie.

Wyeliminowanie z obrotu prawnego decyzji o pozwoleniu na budowe przez
stwierdzenie jej niewazno$ci ma ten skutek, ze robot budowlanych wykonanych
do daty usunigcia decyzji z obrotu nie mozna oceniac¢ jako samowoli budowlane;.
W takiej sytuacji naprawa wad, ktore legly u podstaw stwierdzenia niewazno$ci
decyzji o pozwoleniu na budowg i doprowadzenie wykonanych robot budowla-
nych do stanu zgodnego z prawem, a w dalszej kolejnosci uzyskanie pozwolenia
na wznowienie robot budowlanych, mozliwe jest wylacznie w powyzej opisanym

35 Wyrok NSA z 15.05.2012 r., IT OSK 353/11, Lex nr 1219138; wyrok NSA z 3.03.2011 r.,
IT OSK 393/10, Lex nr 1080264; wyrok WSA w Lodzi z 23.02.2012 r., II SA/Ed 1252/11, Lex
nr 1139054.

36 Wyrok NSA z20.02.2009 r., IT OSK 213/2008, Lex nr 545346.
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trybie. Dotyczy to oczywiscie sytuacji, gdy wyeliminowanie decyzji o pozwole-
niu na budowe nastapilo juz po rozpoczeciu robot budowlanych. Jezeli natomiast
roboty budowlane nie zostaly jeszcze rozpoczete, moze zosta¢ wydana na rzecz
inwestora decyzja o pozwoleniu na budowe na podstawie art. 37 ust. 2 Prawa
budowlanego, w $wietle ktérego rozpoczgcie budowy w razie stwierdzenia nie-
wazno$ci badz uchylenia decyzji o pozwoleniu na budowe, moze nastapi¢ po
wydaniu nowej decyzji o pozwoleniu na budowe?’.

LEGALIZATION OF ILLEGALLY BUILT CONSTRUCTION
AND LEGALIZATION OF CONSTRUCTION BUILT
ON THE BASIS OF INVALID CONSTRUCTION PERMIT

Summary

The prerequisite to initiate legally the construction process is to obtain consent of
competent architecture and construction administration authorities for the implementa-
tion of the planned investment in the form of an administrative decision. The rule arising
from the act dated 7 July 1994 (building law) is that the construction works may start on
the basis of the final decision on a building permit. Exceptions to this rule are specified
by particular provisions of the act determining the closed list of buildings and construc-
tion works the execution process of which, admittedly, does not have to be preceded by
obtaining the building permit, however, it is necessary to declare the intention of con-
structing a building or performing the construction works to a competent public admin-
istration authority. Beginning as well as carrying out the construction works without the
required by law building permit, without notifying or with the objection of a competent
authority, is referred to as “illegal construction”, which as a rule results in the obligation
to demolish such an unpermitted building unless an investor meets the conditions pro-
vided for by the building law allowing its legalization.

This article presents the principles of conducting administrative procedure aimed
at legalizing illegal construction and also deals with the situation of the investor who has
completed his investment on the basis of the final decision on the building permit but
later on eliminated from the legal system due to the declaration of invalidity of such a de-
cision. Obtaining the building permit prior to launching the construction works means
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that the investor has accomplished all the legal formalities and that is why he has begun
the construction on a legal basis. Therefore, it is impossible to treat in the same way such
an investor and another investor who constructs, from the beginning, without a proper
permit. Furthermore, the purpose of this article is to explain the principles of recovery
proceedings whose object is to bring the construction works performed on the basis of
a faulty building permit into conformity with the law.
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