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KONSTYTUCYJNA ZASADA LEGALIZMU
W KONTEKSCIE PODSTAW PRAWNYCH WYDAWANIA
DECYZJI O WARUNKACH ZABUDOWY, NA POTRZEBY
POSTEPOWAN LEGALIZACYJNYCH I NAPRAWCZYCH
PROWADZONYCH NA PODSTAWIE PRZEPISOW
USTAWY PRAWO BUDOWLANE

Niniejsza praca koncentruje si¢ na analizie konstytucyjnej zasady legalizmu w kontek-
$cie podstaw prawnych wydawania decyzji o warunkach zabudowy. Szczegélna uwaga zo-
stata po$wigcona ich znaczeniu w postgpowaniach legalizacyjnych i naprawczych prowa-
dzonych na podstawie art. 48-49 oraz art. 50-51 ustawy Prawo budowlane. Celem pracy jest
ocena dopuszczalnos$ci wydawania decyzji o warunkach zabudowy dla istniejacych inwesty-
cji oraz ich wptywu na procesy nadzoru budowlanego.

W pracy przedstawiono rozwdj polityki przestrzennej w Polsce, analizujac historycz-
ne oraz wspotczesne regulacje dotyczace planowania i zagospodarowania przestrzenne-
go. Omowiono proces inwestycyjny w §wietle prawa budowlanego, zwracajagc uwage na
konieczno$¢ zachowania zgodnosci inwestycji z miejscowymi planami zagospodarowania
przestrzennego lub decyzjami administracyjnymi. Szczegotowo przeanalizowano procedury
legalizacyjne, wskazujac na ich uwarunkowania formalnoprawne oraz konsekwencje dla in-
westoréw 1 organow administracji.

Istotnym elementem rozwazan jest problematyka decyzji o warunkach zabudowy jako
narz¢dzia umozliwiajacego legalizacj¢ obiektow budowlanych. W pracy przeanalizowa-
no rowniez watpliwosci zwigzane z ich wydawaniem, w tym mozliwos$¢ zastosowania
tych decyzji w postepowaniach legalizacyjnych oraz ich skuteczno$¢ w przywracaniu tadu
przestrzennego.

W koncowej czesci pracy przedstawiono postulaty de lege ferenda wskazujace na koniecz-
no$¢ zmian w systemie legalizacji i planowania przestrzennego. Zaproponowano reformy
majace na celu zwigkszenie transparentnosci oraz efektywnosci procedur administracyjnych
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w zakresie nadzoru budowlanego i ochrony tadu przestrzennego. Podkreslono znaczenie
rownowagi migdzy interesem publicznym a prawami inwestorow, wskazujac na potrzebe
klarownych i jednoznacznych regulacji prawnych.

Stowa Kkluczowe: decyzja o warunkach zabudowy, postegpowanie legalizacyjne, samo-
wola budowlana, ustawa Prawo budowlane, ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, nowelizacja ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, pla-
nowanie przestrzenne, miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego

1. POLITYKA PRZESTRZENNA PANSTWA —
RYS HISTORYCZNY

Postulaty de lege ferenda

Przestrzen geograficzna kraju stanowi dobro wspodlne o charakterze ograniczo-
nym, co implikuje konieczno$¢ jej racjonalnego i zrbwnowazonego uzytkowania.
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej naktada na panstwo obowigzek zapewnienia
zréwnowazonego rozwoju, co w polaczeniu z art. 21 oraz art. 64 Konstytucji gwa-
rantujacymi ochron¢ wlasnosci w kontek$cie gospodarowania przestrzenig wymaga
bardzo precyzyjnego wywazenia intereséw publicznych i prywatnych.

Zgodnie z art. 64 ust. 3 Konstytucji RP ,,wlasnos¢ moze by¢ ograniczona tylko
w drodze ustawy i tylko w zakresie, w jakim nie narusza ona istoty prawa wiasno-
$ci”, za$ zgodnie z Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym planowanie przestrzenne jest procesem realizowanym w interesie
publicznym i ma na celu ksztaltowanie polityki przestrzennej oraz ustalanie zasad
zagospodarowania terenu przy uwzglednieniu zasad tadu przestrzennego, zréowno-
wazonego rozwoju oraz ochrony $rodowiska. Efektywne zarzadzanie przestrzenig
wymaga wiec kompleksowej analizy jej komponentéw — zarowno naturalnych, jak
i antropogenicznych — oraz uwzglednienia ich wzajemnych relacji. Dopiero wiedza
pozyskana na podstawie tak sporzadzonej analizy umozliwia optymalizacj¢ rozwo-
ju, ochrone¢ oraz modernizacj¢ struktury przestrzennej panstwa, odpowiadajac jed-
noczesnie na potrzeby réznych grup uzytkownikow, w tym mieszkancow, podmio-
tow gospodarczych oraz instytucji publicznych.

Planowanie przestrzenne mozna zatem zdefiniowac jako systematyczny proces
zarzadczy, ktorego celem jest efektywne wykorzystanie przestrzeni w sposob har-
monizujacy interesy jej uzytkownikéw oraz realizujacy cele polityki spoteczno-go-
spodarczej panstwa z uwzglednieniem konstytucyjnych zobowigzan panstwa wo-
bec obywateli i sSrodowiska naturalnego.

Poza zakresem niniejszej pracy pozostaé musza rozwazania, czy ogranicza-
nie prawa zabudowy nieruchomosci nalezacej do podmiotow prywatnych lub tez
okreslenia jej przeznaczenia w akcie prawa miejscowego stanowi¢ moze — w pew-
nych warunkach — naruszenie istoty wilasnosci, czy tez nie. Poza granicami ni-
niejszej pracy pozostawi¢ nalezy takze rozwazania, czy plany zagospodarowania
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przestrzennego bedace aktami prawa miejscowego sg aktami prawnymi odpowied-
niej rangi do ograniczania prawa wiasnosci. Te watpliwosci zostaty zreszta juz wy-
czerpujaco rozstrzygnigte zarbwno w orzecznictwie, jak 1 w judykaturze.

Jak to ujat prof. Marek Szewczyk: ,,Zamyst planowego zagospodarowania prze-
strzeni towarzyszyl spoteczno$ci ludzkiej od zarania dziejoéw. Na udowodnienie
powyzszej tezy wystarczy powota¢ chocby powszechnie znane ilustracje z pod-
recznikow historii starozytnej przeznaczonych dla ucznidow szkoét srednich, w szcze-
golnosci za$ rysunkowe rekonstrukcje zabudowy grodu biskupinskiego, obozow
legionow rzymskich czy plan zabudowy Aleksandrii z czaséw Ptolemeuszy. Nie
ulega takze watpliwos$ci, ze efektem $wiadomej i zaplanowanej wcze$niej dziatal-
nosci cztowieka byta sie¢ drog. Od najdawniejszych czasoéw az do kresu feudalizmu
sterowanie rozwojem przestrzennego zagospodarowania obszarow — cho¢ wptywa-
1o na publiczny wymiar zycia spotecznego i zalezato od wladzy o publicznym wla-
$nie charakterze — nie miescito si¢ we wspotczesnym rozumieniu prawa publiczne-
g0. Rozstrzygniecia dokonywane w interesujagcym nas przedmiocie miaty bowiem
charakter nie tylko jednostronnych (jak to jest rowniez wspolczesnie), lecz takze
jednostronnie wigzacych nakazow i zakazow, ktorych wydawanie stanowito prze-
jaw wladzy monarszej. Zrodlo takiej wtadzy stanowit feudalny tad spoteczny i eko-
nomiczny. Pan feudalny traktowany byt jako podmiot, ktéremu shuzyto feudalne
prawo zwierzchniej wlasnos$ci ziemi. Z tego wzgledu w literaturze np. niemieckiej
prezentowany jest poglad, wedle ktorego az po kres epoki feudalnej pan feudalny
petit role czynnika tadu przestrzennego. Wskazuje si¢ jednak przy tym, ze ow-
czesne mechanizmy zapewniania tadu przestrzennego byly antydemokratyczne”
[Szewczyk 2019].

Za pierwsza w Polsce regulacj¢ problematyki planowania i zagospodarowania
przestrzennego o charakterze ogdlnokrajowym nalezy uzna¢ Dekret z dnia 2 kwiet-
nia 1946 r. o planowym zagospodarowaniu przestrzennym kraju*. Wprowadzat on
do polskiego systemu prawnego zasad¢ zabudowy planowej. W mysl art. 1 tego
dekretu ,,wszystkie poczynania publiczne i prywatne w zakresie uzycia terenu
i rozmieszczenia ludno$ci powinny by¢ dostosowane do postanowien plandéw za-
gospodarowania przestrzennego”. Regulacja ta ksztattowata wigc zasade, ze cele
inwestycyjne mozna bylo realizowa¢ wylacznie na terenach przeznaczonych na
te cele w planach miejscowych. W tej sytuacji brak planu uniemozliwiat przezna-
czenie terenu na cele inwestycyjne. Powyzsza zasade jednoznacznie potwierdzit
Sad Najwyzszy w Wyroku z dnia 28 czerwca 1985 r.: ,,Terenem, ktory zgodnie
z przepisami o planowaniu przestrzennym nie jest przeznaczony pod zabudowe,
jest nie tylko teren przeznaczony w istniejacym planie ogdlnym lub szczegdlnym
na inne cele lub pod innego rodzaju zabudowg, ale takze teren nieprzeznaczony pod

4

Ustawa z dnia 3 stycznia 1945 r. o trybie wydawania dekretow z moca ustawy (Dz.U. Nr 1 poz. 1).
Rada Ministrow postanowita, a Prezydium Rady Narodowej zatwierdzito Dekret z dnia 2 kwiet-
nia 1946 r. o planowym zagospodarowaniu przestrzennym kraju.
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zabudowe ze wzgledu na brak takich planow”. Innymi stowy, zgodnie z zasada za-
budowy planowej, realizacja inwestycji nie byta mozliwa ani wbrew miejscowemu
planowi zagospodarowania przestrzennego, ani bez niego.

Dekret ten zostal uchylony Ustawg z dnia 31 stycznia 1961 r. o planowaniu prze-
strzennym. Nowa ustawa wprowadzata obowigzek planowania przestrzennego dla
obszaru catego panstwa (w ramach perspektywicznych planow rozwoju gospodarki
narodowej), dla obszarow poszczegdlnych wojewodztw lub ich czgsci (w ramach
planéw perspektywicznych rozwoju wojewodztw lub ich cze¢sci, zwanych plana-
mi regionalnymi) oraz dla obszarow poszczegolnych jednostek osadniczych lub ich
czesci, zespotow tych jednostek, a w przypadkach szczegolnych — rowniez dla miej-
scowosci niemajacych charakteru jednostek osadniczych — w ramach miejscowych
planéw zagospodarowania przestrzennego zwanych planami miejscowymi — przy
czym plany miejscowe dzielity si¢ na ogdlne plany zagospodarowania przestrzen-
nego jednostek osadniczych oraz szczegotowe plany zagospodarowania przestrzen-
nego czesci jednostek osadniczych zwane planami szczegétowymi.

1 stycznia 1985 r. weszla w zycie Ustawa z dnia 12 lipca 1984 r. o planowa-
niu przestrzennym, ktora uchylata ustawe z 1961 r., utrzymywata obowigzek pla-
nowania przestrzennego na trzech poziomach podziatu terytorialnego, ale tez
wprowadzata wiele nowos$ci — po raz pierwszy w polskim prawie planowania prze-
strzennego pojawila si¢ decyzja o lokalizacji inwestycji jako indywidualny akt
administracyjny wydawany na wniosek inwestora. Art. 35 ust. 1 Ustawy z dnia
12 lipca 1984 r. o planowaniu przestrzennym okreslat kategorie inwestycji, kto-
re wymagaty wydania tejze decyzji, i byly to inwestycje przemystowe, ustugowe
i handlowe. Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 27 czerwca 1985 r. w spra-
wie podziatu inwestycji oraz zakresu, zasad i trybu ustalenia ich lokalizacji (Dz.U.
Nr 31 poz. 149) wydane na podstawie Ustawy z dnia 12 lipca 1984 r. okreslato w § 1,
jakie inwestycje nalezg do inwestycji o znaczeniu krajowym, a jakie do inwestycji
o znaczeniu lokalnym.

Przepis § 2 ust. 1 tego rozporzadzenia wskazywat ponadto, ze wydania decyzji
o ustaleniu lokalizacji inwestycji wymagaja inwestycje wymienione w § 1 oraz in-
westycje, ktorych wykonanie mogloby spowodowac¢ wprowadzenie, utrwalenie lub
zwigkszenie ograniczen i ucigzliwo$ci, pogorszenie stanu ochrony §rodowiska, sa-
nitarnego albo bezpieczenstwa ludzi lub mienia na terenach sasiednich, a § 2 ust. 4
tego rozporzadzenia wprowadzal ponadto obowiazek ustalenia, na wniosek inwe-
stora, lokalizacji inwestycji nicobjetych § 11§ 2 ust. 1.

Poréwnanie wymienionych wyzej przepisow rozporzadzenia i ustawy pozwo-
lito w 1987 r. Naczelnemu Sadowi Administracyjnemu na wyprowadzenie wnio-
sku, ze na prosbe inwestora, bedacego osoba fizyczna, decyzja o lokalizacji in-
westycji moze by¢ wydana tylko wowczas, gdy ma by¢ realizowana inwestycja
o charakterze przemystowym, ustugowym lub handlowym. Tego rodzaju decyzja
nie moze by¢ wydana dla innych inwestycji 0sob fizycznych, np. w zakresie bu-
downictwa jednorodzinnego, przy czym wprowadzenie w § 2 ust. 4 omawianego
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rozporzadzenia obowigzku wydania decyzji o lokalizacji inwestycji tylko na wnio-
sek inwestora w ocenie Sadu nie zmienialo przyjetej zasady. Wniosek strony ma
bowiem znaczenie wytacznie procesowe, gdyz powoduje wszczecie postepowania,
ale tylko w sprawach, o ktorych mowa w art. 35 ust. 1 cytowanej ustawy. Nalezato
zatem uznac, ze decyzja oraz utrzymana przez nig w mocy decyzja organu | instan-
cji dotyczaca ustalenia lokalizacji budynku mieszkalnego jednorodzinnego zostaty
wydane bez podstawy prawnej, a tym samym dotkni¢te wada niewaznosci wska-
zang w art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a., co obligowato Sad do stwierdzenia niewaznosci
decyzji obu instancji [Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie
z dnia 3 grudnia 1987 r.]. Powyzsza zasada przetrwata Polsk¢ Ludowa i zosta-
fa zmodyfikowana przepisami Ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym z dnia
7 lipca 1994 1.

Art. 2 ust. 2 tej ustawy stanowit: ,,1. Ustalenie przeznaczenia i zasad zagospodaro-
wania terenu dokonywane jest w miejscowym planie zagospodarowania przestrzen-
nego z zachowaniem warunkéw okreslonych w ustawach. 2. W przypadku braku
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, z zastrzezeniem art. 13 ust. 1,
okreslenie przeznaczenia i ustalenie warunkow zagospodarowania terenu nastepuje
w decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, wydanej na podsta-
wie obowigzujacych ustaw”. Byla to zmiana rewolucyjna, cho¢by przez to, ze po raz
pierwszy w historii o parametrach i przeznaczeniu nowej zabudowy nie decydowat
akt prawa miejscowego, jakim jest plan zagospodarowania przestrzennego, lecz in-
dywidualny akt administracyjny — decyzja o warunkach zabudowy — wydawany na
wniosek inwestora. Niosto to ze soba dalekosigzne skutki w postaci przesunigcia
wladztwa planistycznego ze sfery stanowienia prawa powszechnie obowiazujacego
do sfery zwyczajnego postepowania administracyjnego, w ktéorym to postgpowaniu
organy miaty obowiazek stosowania wszystkich zasad ogolnych, w tym takze zasa-
dy uwzglednienia z urzedu interesu spolecznego i stusznego interesu strony oraz za-
sady przekonywania oraz szybkosci i prostoty postgpowania.

W orzecznictwie sadow administracyjnych dlugo nie byto wida¢ skutkow tego
przepisu, a miat on fundamentalne znaczenie — mianowicie brak miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego przestat by¢ przeszkoda dla realizacji inwestycji,
poniewaz okreslenia przeznaczenia danego terenu oraz warunkow jego zagospoda-
rowania — w przypadku braku miejscowego planu zagospodarowania przestrzenne-
go —mozna byto dokonywa¢ w drodze decyzji o warunkach zabudowy i zagospoda-
rowania terenu, a wigc — w istocie — w drodze decyzji zawierajacej rozstrzygnigcie
lokalizacyjne. Ustawodawca ustanowil wigc zasade subsydiarnosci indywidual-
nego aktu administracyjnego wobec aktu prawa miejscowego, wskazujac decyzje
o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu jako alternatywe dla miejsco-
wego planu zagospodarowania przestrzennego. Na poczatku owa zastgpowalnosé
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego przez decyzje o warunkach
zabudowy i zagospodarowania terenu zostata w cytowanym wyzej przepisie art. 2
ustawy ograniczona przez zastrzezenie, ze nie dotyczy to przypadkéw okreslonych
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w art. 13 ust. 1 ustawy, a wigc nie odnosita si¢ ona wszystkich zamierzen o charak-
terze publicznym.

Rezultatem tego zastrzezenia byto utrzymanie w mocy zasady zabudowy plano-
wej w odniesieniu do ogétu inwestycji publicznych. Ich realizacja w dalszym ciggu
uzalezniona byta od tego, czy zostaly one przewidziane w miejscowym planie za-
gospodarowania przestrzennego.

Ostateczne zniesienie zasady zabudowy planowej nastgpito dopiero z dniem
wejécia w zycie obecnie obowigzujacej Ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym (tekst jedn.: Dz.U. z 2003 r. poz. 717),
a wigc z dniem 11 lipca 2003 r. Od tej daty bez miejscowego planu zagospodarowa-
nia przestrzennego mozliwe jest realizowanie nie tylko inwestycji prywatnych, ale
takze publicznych. Ustawa ta przy tym w istotny sposob uprzywilejowata inwesty-
cje publiczne poprzez okreslenie o wiele bardziej liberalnych materialnoprawnych
przestanek ustalania lokalizacji inwestycji celu publicznego w poréwnaniu z re-
strykcyjnymi materialnoprawnymi przestankami ustalania lokalizacji inwestycji
prywatnych w drodze decyzji o warunkach zabudowy.

Takie uregulowanie niosto za soba konsekwencje, jak si¢ obecnie wydaje — glow-
nie negatywne, polegajace na niekontrolowanym rozlewaniu si¢ zabudowy, szcze-
golnie na terenach podmiejskich. W rezultacie realizacja inwestycji na terenach po-
zbawionych miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego jest mozliwa,
z tym ze warunki przygotowania takich inwestycji sa co do zasady zupetnie inne
dla inwestycji publicznych, ktére ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym faworyzuje, niz warunki przygotowania inwestycji prywatnych, ktore
ustawa ta co do zasady traktuje znacznie bardziej restrykcyjnie.

W spotecznej §wiadomosci zasada zabudowy planowej oparta na przepisach pra-
wa miejscowego obowigzujagcych wszystkich inwestoréw utrwalita si¢ jednak bar-
dzo mocno, wptywajac na sposob postrzegania przepisow nowej ustawy. Wyrazato
si¢ to w roznych probach udowadniania ograniczonego zakresu stosowania insty-
tucji decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu. Wywody tego
rodzaju sprowadzaty si¢ generalnie do kwestionowania tezy, ze decyzje o warun-
kach zabudowy i zagospodarowania terenu stanowig alternatywe i swego rodzaju
surogat dla miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Mimo oczywi-
stego i niewymagajacego specjalnych zabiegow interpretacyjnych brzmienia nowe-
g0 przepisu znoszacego zasadg zabudowy planowej w dyskursie publicznym dtugo
forsowano tezg, jakoby decyzje o warunkach zabudowy i zagospodarowania tere-
nu — a w szczeg6lnosci decyzja o warunkach zabudowy — wydawane dla przygoto-
wania realizacji inwestycji prywatnych stanowilty wyjatek, podczas gdy zasada jest
przygotowanie inwestycji poprzez uchwalenie miejscowego planu zagospodarowa-
nia przestrzennego.

Tymczasem zaré6wno uwarunkowania normatywne, jak i stan faktyczny byty zu-
pelnie inne. W rzeczywistosci zdecydowanie przewazajaca cz¢s¢ kraju pozbawiona
byta (i jest do tej pory) miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego, co
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oznacza, ze przygotowanie realizacji inwestycji na tych terenach przebiegato wy-
lacznie w drodze postepowania administracyjnego konczacego sie decyzja ustalaja-
ca warunki zabudowy i zagospodarowania terenu. Rowniez same uwarunkowania
normatywne decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu (przepisy
art. 59 1 61 Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym) na przestrze-
ni lat ewoluowaty i podlegaty licznym nowelizacjom.

W mysl art. 59 ust. 1 Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
z dnia 27 marca 2003 r. w przypadku braku miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego zmiana zagospodarowania terenu polegajaca na budowie obiektu
budowlanego lub wykonaniu innych robdt budowlanych wymaga ustalenia w dro-
dze decyzji warunkéw zabudowy. Stosownie natomiast do art. 61 ust. 1 ww. ustawy
wydanie decyzji o warunkach zabudowy jest mozliwe w wypadku tacznego spet-
nienia nastepujacych warunkow:

1) co najmniej jedna dziatka sasiednia, dostgpna z tej samej drogi publicznej, jest
zabudowana w sposob pozwalajacy na okres$lenie wymagan dotyczacych no-
wej zabudowy w zakresie kontynuacji funkcji, parametrow, cech i wskaznikow
ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu, w tym gabarytow i for-
my architektonicznej obiektow budowlanych, linii zabudowy oraz intensywno-
$ci wykorzystania terenu,

2) teren ma dostep do drogi publicznej;

3) istniejace lub projektowane uzbrojenie terenu, z uwzglednieniem ust. 5, jest wy-
starczajace dla zamierzenia budowlanego;

4) teren nie wymaga uzyskania zgody na zmiang¢ przeznaczenia gruntéw rolnych
i lesnych na cele nierolnicze i nielesne albo jest objety zgoda uzyskang przy spo-
rzadzaniu miejscowych planow, ktore utracity moc na podstawie art. 67 ustawy,
o ktorej mowa w art. 88 ust. 1;

5) decyzja jest zgodna z przepisami odr¢gbnymi;

6) zamierzenie budowlane nie znajduje si¢ w obszarze:

a) w stosunku do ktorego decyzja o ustaleniu lokalizacji strategicznej inwesty-

cji w zakresie sieci przesylowej, o ktorej mowa w art. 5 ust. 1 Ustawy z dnia
24 lipca 2015 r. o przygotowaniu i realizacji strategicznych inwestycji w za-
kresie sieci przesytowych (Dz.U. z 2021r., poz. 428, 784 1 922), ustanowiony
zostat zakaz, o ktorym mowa w art. 22 ust. 2 pkt 1 tej ustawy,

b) strefy kontrolowanej wyznaczonej po obu stronach gazociagu,

¢) strefy bezpieczenstwa wyznaczonej po obu stronach rurociggu.

Na podstawie delegacji zawartej w art. 61 ust. 6 ustawy Minister Infrastruktury
wydat 26 sierpnia 2003 r. Rozporzadzenie w sprawie sposobu ustalenia wymagan
dotyczacych nowej zabudowy i zagospodarowania terenu w przypadku braku miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego. W mysl jego postanowien wia-
sciwy organ w celu ustalenia wymagan dla nowej zabudowy i zagospodarowania
terenu wyznaczat wokot dziatki budowlanej, ktorej dotyczy wniosek o ustalenie wa-
runkow zabudowy, ,,obszar analizowany” i przeprowadzal na nim analize¢ funkcji



12 Paulina Rozniakowska, Ewa Przybylska, Agata Gawlak

oraz cech zabudowy i zagospodarowania terenu w zakresie warunkow z art. 61 ust.
1-5 ustawy (§ 3 ust. 1). Granice tego obszaru wyznaczane byly na kopii mapy, o kto-
rej mowa w art. 52 ust. 2 pkt 1 ustawy, tj. kopii mapy zasadniczej, w przypadku jej
braku na kopii mapy katastralnej, przyjetych do zasobu geodezyjno-kartograficzne-
go obejmujgcego teren, ktorego wnioski dotyczg w skali 1 : 500, 1 : 1000. Granice
tego obszaru wyznaczane byly w odleglosci nie mniejszej niz trzykrotna szeroko$¢
frontu dzialki objgtej wnioskiem, nie mniejszej niz 50 metréw (§ 3 ust. 2 rozpo-
rzadzenia). Analizujac funkcje oraz cechy zabudowy i zagospodarowania terenu,
zgodnie z rozporzadzeniem nalezato bra¢ pod uwage obowigzujaca linie zabudowy
na dziatkach sgsiednich (§ 4), wskaznik wielko$ci zabudowy w stosunku do po-
wierzchni dziatki wystepujacej w obszarze analizowanym (§ 5), szeroko$¢ elewa-
cji frontowych istniejgcej zabudowy na dziatkach na obszarze analizowanym (§ 6),
wysokos$¢ gornych krawedzi elewacji frontowych istniejacej zabudowy na dziat-
kach sgsiednich (§ 7), a takze wystepujaca w analizowanym obszarze geometri¢
dachu (§ 8). Stosownie natomiast do przepisu § 9 ust. 1-4 powotanego rozporza-
dzenia Ministra Infrastruktury warunki i wymagania dotyczace nowej zabudowy
i zagospodarowania terenu ustalane byty w decyzji o warunkach zabudowy zawie-
rajacej czes$¢ tekstowa 1 graficzng. Wyniki analizy, o ktorej mowa w § 3 ust. 1 roz-
porzadzenia, zawierajace cze$¢ tekstowa i graficzna, stanowily zalacznik do decy-
zji o warunkach zabudowy. Cze$¢ graficzng decyzji o warunkach zabudowy oraz
cze$¢ graficzng analizy, o ktérej mowa w § 3 ust. 1, nalezalo sporzadza¢ na kopiach
mapy, o ktorej mowa w art. 52 ust. 2 pkt 1 ustawy, w czytelnej technice graficznej
zapewniajacej mozliwos¢ wykonywania ich kopii. Czg¢$¢ graficzna analizy, o ktorej
mowa w § 3 ust. 1, sporzadzana byla z uwzglednieniem nazewnictwa i oznaczen
graficznych stosowanych w decyzji o warunkach zabudowy. Mapa stuzgca analizie
powinna byta spetnia¢ te same wymagania co mapa stanowigca zatacznik graficzny
do decyzji ustalajgcej warunki zabudowy.

Na mocy art. 2 Ustawy z dnia 17 wrze$nia 2021 r. o zmianie ustawy — Prawo
budowlane oraz ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym do usta-
wy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym wprowadzono wiele zmian,
ktore gtéwnie sprowadzajg si¢ do tego, ze unormowania regulujace zasady spo-
rzadzania analizy urbanistycznej zostaly przeniesione z aktu nizszej rangi, jakim
jest rozporzadzenie (Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia
2003 r. w sprawie sposobu ustalania wymagan dotyczacych nowej zabudowy i za-
gospodarowania terenu w przypadku braku miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego), do aktu wyzszej rangi, czyli ustawy.

Wydanie pozytywnej decyzji ustalajacej warunki zabudowy uzaleznione jest od
spetnienia wszystkich warunkéw wymienionych w art. 61 ust. 1 Ustawy o planowa-
niu i zagospodarowaniu przestrzennym: ,,Wydanie decyzji o warunkach zabudowy
jest mozliwe jedynie w przypadku lacznego spelnienia nastgpujacych warunkow
[...]”. Natomiast niespetnienie tych przestanek obliguje organ do wydania decyzji
odmawiajacej ustalenia warunkow zabudowy.
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Przechodzac do szczegdtowego omowienia pozytywnych przestanek wydania
decyzji ustalajacej warunki zabudowy, wskazac nalezy, ze przepis art. 61 ust. 1 pkt 1
Ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
uzaleznia m.in. wydanie decyzji o warunkach zabudowy od zaistnienia co najmnie;j
jednej dzialki sgsiedniej, dostepnej z tej samej drogi publicznej zabudowanej w spo-
sob pozwalajacy na okreSlenie wymagan dotyczacych nowej zabudowy w zakre-
sie kontynuacji funkcji, parametréw, cech 1 wskaznikéw ksztattowania zabudowy
oraz zagospodarowania terenu, w tym gabarytéw i formy architektonicznej obiek-
tow budowlanych, linii zabudowy, a takze intensywno$ci zagospodarowania terenu.
Jak wynika z orzecznictwa sadowego [ Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
w Warszawie z dnia 22 lutego 2006 r.] ,,dziatkami sasiednimi” sa nie tylko dziatki
graniczace z wnioskowang nieruchomoscia, ale takze nieruchomosci terenow poto-
zonych w okolicy tworzacej pewna urbanistyczng catos¢. W doktrynie podkresla sie,
ze przepis ten wprowadzal zasade dobrego sasiedztwa uzalezniajaca zmiane zago-
spodarowania terenu od dostosowania si¢ do okreslonych cech zagospodarowania
przestrzennego. Planowana inwestycja nie moze wigc odbiega¢ od istniejacej sgsied-
niej zabudowy. Ratio legis przepisu art. 61 ust. 1 Ustawy o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym jest ochrona tadu przestrzennego [ Wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 17 kwietnia 2007 r.]. Na gruncie wymienionej ustawy,
zgodnie z art. 2 pkt 1, jako tad przestrzenny nalezy rozumie¢ takie uksztattowanie
powierzchni, ktére tworzy harmonijng calo$¢ oraz uwzglednia w uporzadkowanych
relacjach wszelkie uwarunkowania i wymagania funkcjonalne, spoteczno-gospodar-
cze, srodowiskowe, kulturowe oraz kompozycyjno-estetyczne. Jakkolwiek sg to okre-
$lenia ocenne, to jednak ich wyktadnia powinna mie¢ na wzgledzie z jednej strony
interes inwestora, w tym przystugujace mu prawo do wihasnosci i do wolnosci za-
gospodarowania terenu, z drugiej za$ — szerszy interes spoteczny rozumiany jako
ochrona istniejacego stanu zabudowy. Powyzsze ustalenia sg niezbgdne dla prawi-
dtowego zastosowania art. 61 ust. 1 pkt 1 ww. ustawy zar6wno w fazie sporzagdzania
analizy urbanistycznej, jak i wydania decyzji o warunkach zabudowy.

Do ustalenia warunkow zabudowy terenu moze zatem dojs¢ tylko woéwczas, gdy
projektowana inwestycja bedzie kontynuowata funkcje, wykazywala podobne ce-
chy oraz zblizony do zabudowy zlokalizowanej na dzialce sgsiedniej sposob za-
gospodarowania terenu. Tylko znaczny stopien podobienstwa pod wzgledem kaz-
dego z determinantdéw pozwala na stwierdzenie, ze wydanie decyzji o warunkach
zabudowy terenu objetego inwestycjg bedzie stanowito kontynuacje¢ dotychczaso-
wej zabudowy terenu w znaczeniu art. 61 ust. 1 pkt 1 Ustawy o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym [ Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
16 pazdziernika 2007 r.].

Zgodnie z art 61 ust. 5a ww. ustawy w celu ustalenia wymagan dla nowej zabu-
dowy i zagospodarowania terenu wlasciwy organ wyznacza wokot terenu, o kto-
rym mowa w art. 52 ust. 2 pkt la, na kopii mapy zasadniczej lub mapy ewidencyj-
nej dotaczonej do wniosku o ustalenie warunkow zabudowy obszar analizowany
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w odlegtosci nie mniejszej niz trzykrotna szerokos¢ frontu terenu, jednak nie mniej-
szej niz 50 metrow, i przeprowadza na nim analiz¢ funkcji oraz cech zabudowy i za-
gospodarowania terenu w zakresie warunkow, o ktorych mowa w ust. 1 przywoty-
wanego artykutu.

Najdalej idace zmiany w zakresie ustalania warunkow zabudowy w drodze decyz;ji
administracyjnej wprowadzita jednak Ustawa z dnia 7 lipca 2023 r. 0 zmianie ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektérych innych ustaw.

Do dnia wejscia w zycie tej ustawy art. 59 Ustawy o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym stanowit (ust. 1), ze zmiana zagospodarowania terenu w przy-
padku braku planu miejscowego, a takze zmiana sposobu uzytkowania obiektu
budowlanego lub jego czesci, z uwzglednieniem art. 50 ust. 1 i art. 86, wymaga
ustalenia, w drodze decyzji, warunkéw zabudowy. Przepis art. 50 ust. 2 pkt 1 nale-
zalo stosowac odpowiednio, a do jednorazowej, trwajacej do roku, zmiany zagospo-
darowania terenu lub zmiany sposobu uzytkowania obiektu budowlanego lub jego
czesci nie nalezato stosowaé przepisu ust. 1.

Zmiana zagospodarowania terenu dotyczaca obiektow budowlanych, o ktérych
mowa w art. 29 ust. 1 pkt 4-6, 8-12, 17, 21-28 i 30 oraz ust. 2 Ustawy z dnia 7 lipca
1994 r. — Prawo budowlane, nie wymaga uzyskania decyzji o warunkach zabudowy
i zagospodarowania terenu. Art. 29 ust. 1 1 2 ustawy Prawo budowlane zawiera enu-
meratywne wyliczenie inwestycji, dla ktorych nie jest konieczne uzyskiwanie decy-
zji 0 pozwoleniu na budowe, a na mocy omawianego przepisu dla niektorych z tych
inwestycji nie jest takze konieczne uzyskiwanie decyzji o warunkach zabudowy.

Zwolnienia okreslonego rodzaju inwestycji z obowiazku uzyskiwania decyzji
o warunkach zabudowy nie stosuje si¢ do zmiany zagospodarowania terenu doty-
czacej obiektow budowlanych wpisanych do rejestru zabytkow lub potozonych na
obszarze wpisanym do rejestru zabytkow, sytuowanych na obszarze parkow naro-
dowych i rezerwatow i ich otulin, niektorych obiektéw sytuowanych na obszarach
Natura 2000 czy niektorych obiektéw sytuowanych na obszarach objetych forma-
mi ochrony przyrody, o ktérych mowa w art. 6 ust. 1 pkt 3, 4 1 6-9 Ustawy z dnia
16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody.

W przypadku zmiany zagospodarowania terenu bedacej poza zakresem przed-
miotowym ustawy Prawo budowlane, czyli takich inwestycji, ktore nie wymagaja
pozwolenia na budowg albo zgloszenia, o ktérym mowa w art. 30 ust. 1b Ustawy
z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane, wlodarzowi gminy (wojtowi, burmi-
strzowi albo prezydentowi miasta), przystuguje prawo wydania decyzji nakazujacej
wiascicielowi lub uzytkownikowi wieczystemu nieruchomos$ci wstrzymanie uzyt-
kowania terenu, z wyznaczeniem terminu, w ktérym nalezy wystapi¢ z wnioskiem
o wydanie decyzji o ustaleniu warunkéw zabudowy, albo nakazujacej przywroce-
nie poprzedniego sposobu zagospodarowania.

Natomiast istotnym novum, jakie przyniosta nowelizacja Ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym, jest wprowadzenie terminu ,,obszar uzupetnie-
nia zabudowy”.



Konstytucyjna zasada legalizmu w kontekscie podstaw prawnych wydawania... 15

Oto6z zgodnie z trescig art. 61 ust. 1 Ustawy o planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym wydanie decyzji o warunkach zabudowy jest mozliwe jedynie
w przypadku lacznego spetnienia nastepujgcych warunkow:

1) co najmniej jedna dziatka sgsiednia, dost¢pna z tej samej drogi publicznej, jest
zabudowana w sposob pozwalajacy na okreslenie wymagan dotyczacych nowej
zabudowy w zakresie kontynuacji parametrow, cech 1 wskaznikow ksztattowa-
nia zabudowy oraz zagospodarowania terenu, w tym gabarytow i formy archi-
tektonicznej obiektéw budowlanych, linii zabudowy oraz intensywnosci wyko-
rzystania terenu;

la) teren jest potozony na obszarze uzupetnienia zabudowys;

2) teren ma dostep do drogi publicznej;

3) istniejace lub projektowane uzbrojenie terenu, z uwzglednieniem ust. 5, jest wy-
starczajace dla zamierzenia budowlanego;

4) teren nie wymaga uzyskania zgody na zmiang przeznaczenia gruntow rolnych
i lesnych na cele nierolnicze i nielesne albo jest objety zgoda uzyskang przy spo-
rzadzaniu miejscowych planow, ktore utracity moc na podstawie art. 67 ustawy,
o ktorej mowa w art. 88 ust. 1;

5) decyzja jest zgodna z przepisami odrgbnymi;

6) zamierzenie budowlane nie znajdzie si¢ w obszarze:

a) w stosunku do ktorego decyzja o ustaleniu lokalizacji strategicznej inwesty-

cji w zakresie sieci przesytowej, o ktorej mowa w art. 5 ust. 1 Ustawy z dnia
24 lipca 2015 r. o przygotowaniu i realizacji strategicznych inwestycji w zakre-
sie sieci przesytowych (Dz.U. z 2022 1. poz. 273 1 1846 oraz z 2023 1. poz. 595),
ustanowiony zostat zakaz, o ktérym mowa w art. 22 ust. 2 pkt 1 tej ustawy,

b) strefy kontrolowanej wyznaczonej po obu stronach gazociagu, o ktérym

mowa w art. 53 ust. Se pkt 2,

c) strefy bezpieczenstwa wyznaczonej po obu stronach rurociagu.

Warunek, by teren objety wnioskiem o wydanie decyzji o warunkach zabudo-
wy byl polozony na obszarze uzupetnienia zabudowy, cho¢ znajduje si¢ wsrod wa-
runkéw w Ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, w petni za-
cznie obowigzywac dopiero z dniem uchwalenia planu ogélnego, lecz nie p6zniej
niz 1 stycznia 2026 r. Podkresli¢ nalezy, ze brak uchwalenia planu og6élnego do
1 stycznia 2026 r. oznacza brak mozliwosci uzyskania decyzji o warunkach zabu-
dowy — mozliwo$¢ jej uzyskania pojawi si¢ dopiero po uchwaleniu planu ogélnego.
Podobnie jest z uchwaleniem planu ogoélnego, ktory nie przewiduje obszarow uzu-
petnienia zabudowy, powoduje brak mozliwo$ci uzyskania decyzji o warunkach za-
budowy. Oznacza to, ze po uplywie 30 lat ksztaltowania przestrzeni na podstawie
indywidualnych aktow administracyjnych wydawanych bez zadnego planu ustawo-
dawca znoéw powrocit do koncepcji ksztattowania przestrzeni, opierajac si¢ na dtu-
gofalowych planach majacych range aktéw prawa miejscowego.

W tym miejscu wskaza¢ rowniez trzeba na przepisy przejsciowe do ww. usta-
wy, tj. zgodnie z art. 59 ust. 1 tej ustawy do spraw dotyczacych ustalenia lokalizacji
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inwestycji celu publicznego lub wydania decyzji o warunkach zabudowy wszczetych
i niezakonczonych decyzjg ostateczng przed dniem wejScia w zycie niniejszej usta-
Wy stosuje si¢ przepisy ustawy zmienianej w art. 1 w brzmieniu dotychczasowym.

2. PRZEBIEG PROCESU INWESTYCYJNEGO

Realizacja inwestycji w Polsce to skomplikowany proces, ktory podlega Scistym
regulacjom administracyjnym. Wymaga on spetnienia wielu wymogoéw prawnych
oraz uzyskania odpowiednich decyzji i pozwolen. Caty przebieg inwestycji regulo-
wany jest przede wszystkim przez Ustawg z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowla-
ne (Dz.U. z 2024 r. poz. 725), Ustawg z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym (Dz.U. z 2024 r. poz. 1130) oraz przepisy dotyczace
ochrony srodowiska.

Kazda inwestycja rozpoczyna si¢ od etapu planowania i analizy mozliwosci jej
realizacji. Przedsiewziecie musi by¢ zgodne z miejscowym planem zagospodaro-
wania przestrzennego (MPZP), ktory okresla sposob uzytkowania terenu. Jesli dla
danej lokalizacji nie zostat uchwalony plan miejscowy, inwestor musi uzyskac de-
cyzje o warunkach zabudowy, ktorg wydaje wojt, burmistrz lub prezydent miasta.
Decyzja ta stanowi podstawe dalszych dzialan i precyzuje podstawowe parame-
try przysztej zabudowy. Procedura ustalania warunkow zabudowy zostala opisa-
na w poprzednim rozdziale. Kolejnym istotnym elementem jest ocena oddziatywa-
nia inwestycji na srodowisko. Jesli planowane przedsiewzigcie moze mie¢ znaczacy
wplyw na przyrode lub zdrowie ludzi, konieczne jest uzyskanie decyzji o $rodo-
wiskowych uwarunkowaniach, ktoérej wydanie regulowane jest przepisami Ustawy
z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochro-
nie (Dz.U. z 2024 r. poz. 1112). W ramach tego post¢powania organ administracji
moze wymagac sporzadzenia raportu o oddziatywaniu przedsigwzigcia na $rodo-
wisko, a takze przeprowadzenia konsultacji spotecznych.

Jednak gtéwnym dokumentem, ktory umozliwia rozpoczecie robot budowlanych,
jest pozwolenie na budowe wydawane przez staroste lub prezydenta miasta. Proces
ten reguluje ustawa Prawo budowlane, ktora okresla zakres wymaganej dokumen-
tacji, w tym projekt budowlany, uzgodnienia branzowe oraz warunki techniczne
przytaczy do sieci wodociggowej, kanalizacyjnej i energetycznej. Decyzja o pozwo-
leniu na budowe jest wigzaca i okresla zakres prac, jakie moga zosta¢ wykonane.

Po uzyskaniu pozwolenia inwestor musi zglosi¢ rozpoczecie robdt do powiato-
wego inspektoratu nadzoru budowlanego (PINB) oraz wyznaczy¢ kierownika bu-
dowy, ktory prowadzi dziennik budowy i nadzoruje jej zgodno$¢ z zatwierdzonym
projektem. W trakcie realizacji inwestycji organy nadzoru mogg przeprowadzac
kontrole majace na celu sprawdzenie zgodnosci prowadzonych prac z warunkami
pozwolenia na budowe.
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Rozpoczecie prac budowlanych musi by¢ zgodne z projektem i wydanym po-
zwoleniem. W tym czasie moga wystapi¢ dodatkowe obowiazki administracyjne,
takie jak uzyskanie pozwolenia wodnoprawnego, jesli inwestycja dotyczy terenow
narazonych na oddziatywanie wod lub obejmuje korzystanie z ciekow wodnych.

Podczas realizacji budowy istotne jest prowadzenie dziennika budowy, ktd-
ry stanowi dokumentacj¢ wszystkich dziatan i decyzji podjetych na placu budo-
wy. W razie wystgpienia niezgodnosci z projektem nadzér budowlany ma prawo do
wstrzymania prac i natozenia sankcji administracyjnych.

Po zakonczeniu prac budowlanych inwestor musi zglosi¢ zakonczenie inwestycji
do nadzoru budowlanego. W zaleznos$ci od rodzaju obiektu moze by¢ wymagane
uzyskanie pozwolenia na uzytkowanie, ktore jest konieczne dla budynkow uzytecz-
nos$ci publicznej, a takze obiektow mogacych oddziatywac na srodowisko. W tym
celu nadzér budowlany przeprowadza kontrole, podczas ktorej sprawdza zgodno$¢
wykonanej inwestycji z zatwierdzonym projektem oraz obowiazujgcymi normami
bezpieczenstwa. Jezeli obiekt spetnia wszystkie wymogi, organ administracyjny
wydaje pozwolenie na uzytkowanie, co oznacza, ze moze on zostac oficjalnie odda-
ny do eksploatacji.

Proces realizacji inwestycji w Polsce to wieloetapowa procedura wymagajaca
Scislego przestrzegania przepisow administracyjnoprawnych. Kazdy etap — od pla-
nowania, przez uzyskanie decyzji srodowiskowych, pozwolenia na budowe, az po
zakonczenie prac i oddanie obiektu do uzytkowania — wigze si¢ z koniecznos$cia
spetnienia okreslonych wymagan prawnych. Pominigcie ktoregokolwiek z tych kro-
kow moze skutkowac konsekwencjami administracyjnymi, takimi jak nakaz roz-
bidrki lub wstrzymanie inwestycji, co podkresla istotnos¢ odpowiedniego przygoto-
wania i przestrzegania obowiazujacych regulacji.

Omowienie ustawowych szczegdtdow i niuansdéw procesu inwestycyjnego dalece
wykraczaloby poza temat niniejszej pracy, dlatego powyzej opisany przebieg reali-
zacji inwestycji jest zaledwie schematem wystarczajacym na potrzeby niniejszego
opracowania, ktorego zasadniczg problematyka jest powigzanie przepisoéw Ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, a konkretnie norm regulujgcych
ustalanie warunkow zabudowy, z normami ustawy Prawo budowlane w przypad-
ku samowoli budowlanej oraz istotnego odstgpienia od zatwierdzonego projektu
budowlanego.

Problematyka samowoli budowlanej, a zwlaszcza sposob jej zwalczania czy
zapobiegania jej powstawaniu, stanowi niezwykle trudng materi¢ do uregulowa-
nia w przepisach prawnych. Co do zasady obecnie obowigzujace przepisy ustawy
Prawo budowlane przewiduja dwie procedury usuwania samowoli budowlanych,
ktore zostang poddane szczegdtowej analizie w dalszej kolejnosci:

- tzw. legalizacyjng — normowang przepisami rozdziatu 4 ustawy Prawo budow-
lane — ktora dotyczy budowy obiektéw budowlanych bez wymaganego pozwo-
lenia na budowe,
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- tzw. naprawczg, ktora ma zastosowanie w sytuacjach innych niz brak pozwo-
lenia na budowe, gdy inwestor wykonuje prace niezgodnie z przepisami prawa.

W obydwu przypadkach warunkiem uznania przez wlasciwe organy, ze obiekt
budowlany lub roboty budowlane zostaly doprowadzone do stanu zgodnosci z pra-
wem, jest stwierdzenie, ze sg one zgodne z przepisami o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym. Problemem pozostaje forma, w jakiej nalezy stwierdzi¢
zgodno$¢ zrealizowanej inwestycji z przepisami o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym.

W ustawie Prawo budowlane z 1974 r. (tzw. stare prawo budowlane) [Ustawa
z dnia 24 pazdziernika 1974 r. — Prawo budowlane] zawarte byly bardzo liberalne
normy, ktore dawaty podstawe do zalegalizowania (nieodptatnego) wiekszosci obiek-
tow budowlanych wzniesionych bez wymaganego pozwolenia na budowe. Niemniej
jednak art. 37 ust. 1 starej ustawy Prawo budowlane formutowat wyrazny nakaz orze-
kania rozbiorki obiektu, ktory znajdowat si¢ na terenie, ktory zgodnie z przepisami
o planowaniu przestrzennym nie byt przeznaczony pod zabudowe albo przeznaczo-
ny byt pod innego rodzaju zabudowg lub powodowatby niebezpieczenstwo dla ludzi
lub mienia albo niedopuszczalne pogorszenie warunkéw zdrowotnych lub uzytko-
wych dla otoczenia. Organy nadzoru budowlanego, prowadzac postgpowania lega-
lizacyjne oparte na tych przepisach, napotykaly trudnosci natury intertemporalnej
na etapie ustalania, czy konkretna inwestycja jest zgodna z przepisami o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym. Rozbiezno$ci w orzecznictwie sagdowoadmini-
stracyjnym wywotywata bowiem kwestia, ktore przepisy o planowaniu przestrzen-
nym nalezy stosowac przy rozpoznaniu sprawy w przedmiocie przymusowej rozbior-
ki: przepisy obowigzujace w trakcie trwania procesu budowlanego czy tez przepisy
obowigzujace w dniu orzekania przez organ administracji. Ostatecznie NSA pod-
jat 16 grudnia 2013 r. uchwate w sktadzie siedmiu sedziéw [Uchwata NSA z dnia
16 grudnia 2013 r.], ktora przesadzil, ze przepisami o planowaniu przestrzennym,
o ktorych mowa w art. 37 ust. 1 pkt 1 Ustawy z dnia 24 pazdziernika 1974 r. — Prawo
budowlane (Dz.U. Nr 38 poz. 229 ze zm.), w zwiazku z art. 103 ust. 2 Ustawy z dnia
7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz.U. z 2010 r. Nr 243 poz. 1623 ze zm.), sg prze-
pisy obowigzujace w dacie orzekania przez organy administracji, z tym ze w poste-
powaniu w przedmiocie nakazania przymusowej rozbiorki nalezy uwzglednié¢ takze
przeznaczenie terenu, na ktorym powstat obiekt budowlany, od daty jego budowy.

W Ustawie z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane ustawodawca zdecydowat si¢
na przyjecie jednoznacznych norm przewidujacych bezwarunkowy nakaz rozbiorki
obiektu budowlanego (lub jego czgsci) realizowanego bez wymaganego pozwolenia
na budowe lub skutecznego zgloszenia. Tak radykalne rozwigzanie w znacznej mie-
rze odniosto zaktadany skutek. Mozliwosci unikniecia rozbiorki byty w ustawie Sci-
sle regulowane i wigzaty si¢ albo z terminem popelnienia samowoli (przed wejsciem
w zycie ustawy, tzn. przed 1 stycznia 1995 r. — art. 103 ustawy Prawo budowlane),
albo z uplywem czasu, w jakim samowola nie zostata wykryta (zgodnie z art. 49
w brzmieniu przed nowelizacjg z dnia 27 marca 2003 r. byto to 5 lat).
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Nalezy zauwazy¢, ze rozwigzanie to, cho¢ odniosto zamierzony skutek, byto
czesto krytykowane za nadmierna restrykcyjnos¢ oraz automatyzm. Doczekalo sig
rowniez zaskarzenia do Trybunatu Konstytucyjnego, ktory uznat jednak, ze prze-
pis 6wczesnego art. 48 jest zgodny z Konstytucjg RP. Wielu autoréw podnosito tez,
ze przepis mial charakter represyjny (i to nadmiernie). W orzecznictwie sagdowoad-
ministracyjnym i piSmiennictwie przewazyt jednak poglad, ze tak restrykcyjny
przepis miat charakter przede wszystkim charakter restytucyjny, chodzito bowiem
o przywrdcenie stanu zgodnego z porzadkiem prawnym.

Ustawa Prawo budowlane doczekata si¢ nowelizacji tak restrykcyjnego przepisu,
kiedy to nowelizacjg z dnia 27 marca 2003 r., uzupelniong Ustawa z dnia 16 kwiet-
nia 2004 r., ustawodawca zdecydowat si¢ jednak na pewne ztagodzenie przepisow
odnoszacych si¢ do samowoli budowlanej. Wynikalto to przede wszystkim z faktu,
ze — jak si¢ wydaje — formuta tak surowych rozwigzan uleglta pewnemu wyczer-
paniu, a ponadto mozliwe byty przypadki, ze w miejsce przymusowo rozebranego
obiektu wzniesionego w warunkach samowoli budowlanej mozliwe byto wybudo-
wanie jedynie doktadnie takiego samego obiektu, ale juz na podstawie pozwolenia
na budowe. Dlatego tez wprowadzone zostaly do ustawy Prawo budowlane mecha-
nizmy umozliwiajace, w $cisle okreslonych przypadkach, odstgpienie od przymu-
sowej rozbidrki obiektu i jego zalegalizowanie. Znalazty si¢ one w przepisach art.
48-49a (budowa bez wymaganego pozwolenia na budowe) oraz art. 49b (bez wyma-
ganego zgloszenia albo pomimo wniesienia sprzeciwu).

Omawiajac art. 48, trzeba zwrdci¢ uwage, ze odnosi si¢ on wytacznie do budo-
wy obiektu budowlanego (Iub jego czesci) bez wymaganego pozwolenia na budowg.
Pojecie budowy nalezy przy tym rozumie¢ zgodnie z definicjg zawartg w art. 3 pkt
6 ustawy Prawo budowlane. Budowy prowadzone bez wymaganego zgloszenia lub
pomimo wniesienia sprzeciwu podlegaja regulacjom art. 49b, a pozostate przypad-
ki nielegalnego wykonywania robdot budowlanych podlegaja regulacji z art. 50-51
ustawy Prawo budowlane w tzw. postgpowaniu naprawczym.

Przepis art. 48 ust. 1 podtrzymat dotychczas obowigzujaca zasade, ze w przy-
padku wystapienia samowoli budowlanej organ nadzoru budowlanego bedzie wy-
dawat nakaz rozbiorki obiektu budowlanego lub jego czegsci bedacych w budowie
lub wybudowanych bez wymaganego pozwolenia na budowe i formutowat od tego
jedyny wyjatek, ze zasada ta nie bedzie miata zastosowania jedynie w przypadku,
gdy zostanie udowodnione, ze samowolna budowa jest zgodna z przepisami o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, a zwlaszcza z ustaleniami miejsco-
wego planu zagospodarowania przestrzennego. Oznaczato to, ze nie bylo mozliwe,
w owczesnych uwarunkowaniach prawnych, zalegalizowanie samowoli budowlanej
niezgodnej z ustaleniami planu miejscowego, przy czym warunkiem umozliwiajg-
cym legalizacje byta pozytywna, ,,wykrywalna” zgodnos$¢ z planem, a nie zaledwie
niesprzeczno$¢ z nim. Niemozliwe bylo tez zalegalizowanie samowoli budowlanej
wzniesionej na terenie nieobjetym obowigzujgcym miejscowym planem zagospo-
darowania przestrzennego.
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Nowelizacja z dnia 16 kwietnia 2004 r. przewidywala jeszcze jedng sytuacje, a mia-
nowicie taka, kiedy to inwestor przed popetnieniem samowoli budowlanej w sytuacji
braku planu miejscowego dysponowat ostateczng decyzja o ustaleniu warunkow za-
budowy i zagospodarowania terenu. Wymog ostatecznosci tej decyzji oraz faktu jej
posiadania przed popetnieniem samowoli zostat jednoznacznie okreslony, co oznacza,
ze niespetnienie ktoregokolwiek z tych warunkow wykluczato mozliwos¢ legalizacji.
Oczywiste przy tym bylo — i to zar6wno w §wietle orzecznictwa sgdow administracyj-
nych, jak i w opinii judykatury — Zze przedmiot decyzji o warunkach zabudowy i zago-
spodarowania terenu musi by¢ tozsamy z legalizowanym obiektem.

Kolejnym warunkiem sine qua non umozliwiajagcym odstgpienie od przymuso-
wej rozbiorki obiektu lub jego czesci byto wykazanie, ze budowa nie narusza prze-
pisow, w tym zwlaszcza techniczno-budowlanych, w zakresie uniemozliwiajagcym
doprowadzenie obiektu do stanu zgodnego z prawem.

Ustaliwszy, ze zachodzg przedstawione powyzej okolicznos$ci, organ nadzoru bu-
dowlanego, zgodnie z art. 48 ust. 2 ustawy Prawo budowlane, wstrzymywat w dro-
dze postanowienia (na ktore przyshuguje zazalenie) prowadzenie robdt budowlanych.
Postanowienie to organ nadzoru budowlanego byl zobowigzany wyda¢ bez wzgledu
na stopien zaawansowania robot, a wiec rowniez w przypadku, gdy roboty zostaty
juz faktycznie zakonczone. W postanowieniu tym organ nadzoru budowlanego usta-
lat tez wymagania dotyczace niezbgdnych zabezpieczen budowy oraz informowat
o mozliwosci ztozenia wniosku o legalizacje obiektu budowlanego lub jego czesci,
zwanego dalej wnioskiem o legalizacje, oraz o konieczno$ci wniesienia optaty legali-
zacyjnej w celu uzyskania decyzji o legalizacji obiektu budowlanego lub jego czesci,
zwanej dalej decyzja o legalizacji, a takze o zasadach obliczania optaty legalizacyjne;.

Obecnie — w obowigzujacym dzi$ stanie prawnym (ustawa Prawo budowlane
w wersji obowigzujacej od 20 stycznia 2025 r. do 31 grudnia 2025 r. [Ustawa z dnia
7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane]) — organ nadzoru budowlanego po stwierdzeniu
samowoli budowlanej (precyzyjnie rzecz ujmujac — po stwierdzeniu budowy obiek-
tu budowlanego bez wymaganego prawem pozwolenia na budowe) najpierw wydaje
postanowienie o wstrzymaniu budowy, w ktérym informuje o mozliwosci ztozenia
wniosku o legalizacje obiektu budowlanego Iub jego czg¢sci, zwanego dalej wnio-
skiem o legalizacje, oraz o konieczno$ci wniesienia oplaty legalizacyjnej w celu uzy-
skania decyzji o legalizacji obiektu budowlanego lub jego czesci, zwanej dalej decy-
zja o legalizacji, a takze o zasadach obliczania optaty legalizacyjnej, a nastepnie — po
ztozeniu przez wiasciciela lub zarzadce obiektu budowlanego wniosku o legaliza-
cje —na mocy art. 48b ust. 1 ustawy Prawo budowlane — organ nadzoru budowlanego
naktada, w drodze postanowienia, obowigzek przedtozenia dokumentow legalizacyj-
nych w terminie nie krétszym niz 60 dni od dnia dorgczenia tego postanowienia.

Fundamentalne znaczenie ma przy tym art. 48b ust. 2 ustawy Prawo budowlane,
ktory w sposob wyrazny okresla, ze do dokumentow legalizacyjnych naleza: 1) za-
$wiadczenie wojta, burmistrza albo prezydenta miasta o zgodnosci budowy z usta-
leniami: obowigzujacego miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
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1 innymi aktami prawa miejscowego albo decyzji o warunkach zabudowy i zago-
spodarowania terenu, w przypadku braku obowigzujacego planu zagospodarowa-
nia przestrzennego lub uchwal w sprawie ustalenia lokalizacji inwestycji mieszka-
niowej lub towarzyszacej; 2) dokumenty, o ktorych mowa w art. 33 ust. 2 pkt 1,214,
oraz dwa egzemplarze projektu technicznego (ust. 2). Podobnie tez art. 48b ust. 3
ustawy Prawo budowlane wskazuje, ze w przypadku budowy innej niz budowa wy-
magajaca decyzji o pozwoleniu na budowg lub budowy innej niz budowa, o ktorej
mowa w art. 29 ust. 1 pkt 1-3, do dokumentow legalizacyjnych naleza: 1) zaswiad-
czenie wojta, burmistrza albo prezydenta miasta o zgodnosci budowy z ustalenia-
mi obowiazujacego miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego i innymi
aktami prawa miejscowego albo decyzji o warunkach zabudowy i zagospodaro-
wania terenu, w przypadku braku obowigzujacego planu zagospodarowania prze-
strzennego lub uchwat w sprawie ustalenia lokalizacji inwestycji mieszkaniowej lub
towarzyszacej; 2) oswiadczenie, o ktorym mowa w art. 32 ust. 4 pkt 2; 3) projekt
zagospodarowania dziatki lub terenu (ust. 3).

Wyraznie w tym miejscu nalezy podkresli¢, ze obydwa wyzej przytoczone prze-
pisy, tj. zarowno art. 48b ust. 2 ustawy Prawo budowlane oraz art. 48b ust. 3 ustawy
Prawo budowlane, stanowig wyrazng i niekwestionowang podstawe do wszczecia
przez wdjta, burmistrza czy prezydenta miasta (oczywiscie na wniosek inwesto-
ra, ktorym moze by¢ wilasciciel badz zarzadca obiektu budowlanego) postepowania
w sprawie ustalenia warunkow zabudowy dla legalizowanej inwestycji.

Niespetnienie przez inwestora przedstawionych powyzej obowiazkow w wyzna-
czonym terminie oznacza dla organu nadzoru budowlanego obligatoryjne wydanie
nakazu rozbidrki zgodnie z ust. 1 omawianego artykutu (ust. 4), natomiast przed-
lozenie w wyznaczonym terminie wymaganych dokumentow jest traktowane jako
wniosek o zatwierdzenie projektu budowlanego i pozwolenie na wznowienie ro-
bot budowlanych (jezeli budowa zostata zakonczona, to tylko o zatwierdzenie pro-
jektu), a takze umozliwia dalsze prowadzenie procedury legalizacyjnej okreslonej
w art. 49 ustawy Prawo budowlane.

W artykule tym, stanowiacym kontynuacj¢ przepisow art. 48, zostata uregu-
lowana dalsza procedura legalizacji samowoli budowlanej. I tak organ nadzoru
budowlanego, ktory otrzymat w wyznaczonym terminie dokumenty, o ktérych
mowa w art. 48b ustawy Prawo budowlane, traktowane jako wniosek o zatwier-
dzenie projektu budowlanego i (lub) wydanie pozwolenia na wznowienie robot
budowlanych, jest zobowiazany zbada¢ zgodnos$¢ projektu zagospodarowania
dziatki lub terenu z przepisami o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
a w szczegdlnosci z ustaleniami obowigzujgcego miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego, kompletno$¢ projektu budowlanego i posiadanie wyma-
ganych opinii, uzgodnien, pozwolen i sprawdzen oraz wykonanie projektu budow-
lanego przez osobe posiadajgca wymagane uprawnienia budowlane.

Do dokumentow legalizacyjnych w kazdym przypadku nalezy takze zas§wiad-
czenie wojta, burmistrza albo prezydenta miasta o zgodnosci budowy z ustaleniami
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obowigzujagcego miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego i innymi
aktami prawa miejscowego albo decyzji o warunkach zabudowy i zagospodaro-
wania terenu, w przypadku braku obowiazujacego planu zagospodarowania prze-
strzennego lub uchwat w sprawie ustalenia lokalizacji inwestycji mieszkaniowej lub
towarzyszacej. W przypadku takiego zaswiadczenia w toku post¢gpowania legali-
zacyjnego organ nadzoru budowlanego ma bada¢ jego kompletnos¢, ale juz nie we-
ryfikowa¢ zgodno$ci tresci zaswiadczenia ze stanem faktycznym. Organ nadzoru
budowlanego polega tu zatem w peini na ustaleniach poczynionych przez wojta,
burmistrza albo prezydenta miasta i nie dokonuje juz wlasnych ustalen, ktdre mo-
gtyby wskazywac na brak przedmiotowej zgodnosci (tj. na brak zgodnosci budowy
z ustaleniami obowigzujgcego miejscowego planu zagospodarowania przestrzenne-
g0 1 innymi aktami prawa miejscowego albo decyzji o warunkach zabudowy i zago-
spodarowania terenu, w przypadku braku obowigzujacego planu zagospodarowania
przestrzennego lub uchwat w sprawie ustalenia lokalizacji inwestycji mieszkanio-
wej lub towarzyszacej). Stanowi to istotng zmiang w stosunku do zasad wynikaja-
cych z tresci art. 49 ust. 1 pkt 1 ustawy Prawo budowlane w brzmieniu sprzed nowe-
lizacji z 13 Iutego 2020 r. Jak wskazano w uzasadnieniu projektu noweli z 13 lutego
2020 r., nieuzasadniona jest ponowna ocena w tym zakresie przez organ nadzoru
budowlanego, zwtaszcza ze w sprawie wypowiada si¢ sam autor miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego [por. uzasadnienie do projektu ustawy, IX ka-
dencja, druk sejm. nr 121, s. 38].

2.1. Procedura doprowadzenia do stanu zgodnos$ci z prawem obiektéw
budowlanych realizowanych z naruszeniem przepiséw — art. 48-49 ustawy
Prawo budowlane

Z art. 83 ust. 1 ustawy Prawo budowlane wynika, ze do wlasciwosci powiato-
wego inspektora nadzoru budowlanego nalezg m.in. zadania wynikajace z przepi-
sow art. 48-51 tej ustawy. Zgodnie z ust. 1 art. 50 ustawy Prawo budowlane organ
nadzoru budowlanego wstrzymuje postanowieniem prowadzenie robdt budowla-
nych innych niz te wymienione w art. 48 ust. 1 lub art. 49f ustawy Prawo budow-
lane. Przypadkami okreslonymi w art. 48 ust. 1 tej ustawy sa przypadki budowy
obiektu budowlanego lub jego czg¢sci bedace w budowie albo wybudowane bez wy-
maganej decyzji o pozwoleniu na budowe, bez wymaganego zgtoszenia albo po-
mimo wniesienia sprzeciwu do tego zgloszenia, za$ przepis art. 49f odnosi si¢ do
budowy obiektu budowlanego lub jego czgsci bez wymaganej decyzji o pozwoleniu
na budowe albo bez wymaganego zgloszenia lub pomimo wniesienia sprzeciwu
do tego zgloszenia — jezeli od zakonczenia budowy uptyneto co najmniej 20 lat.
Sa to wprawdzie najbardziej spektakularne naruszenia prawa budowlanego majace
najwigkszy ciezar gatunkowy, lecz w praktyce najczestszymi przypadkami naru-
szen prawa budowlanego sa wiasnie te, do ktorych zastosowanie znajdzie art. 50
ust. 1 ustawy Prawo budowlane.
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Pojecie robot budowlanych, zgodnie ze stowniczkiem, jest okresleniem szer-
szym od budowy, a zatem art. 50 ust. 1 ustawy Prawo budowlane ma zastosowanie
takze do robot budowlanych innych niz budowa, ktére wymagaja zgtoszenia albo
pozwolenia na budowe, w tym do innych robdt budowlanych niewymagajacych po-
zwolenia na budowe albo zgloszenia. W tym miejscu przytoczy¢ nalezy uchwate
NSA w sktadzie siedmiu sedziéw z 20 pazdziernika 1997 r., w ktorej Sad wywiddt,
ze: ,,[...] mozna dokona¢ rozgraniczenia zakresu obydwu regulacji. Na plan pierw-
szy wysuwa si¢ oczywisty wniosek: obiekty budowlane, ktére nie wymagaja ani
uzyskania pozwolenia na budowg, ani zgloszenia wlasciwemu organowi, nie sg ob-
jete hipoteza art. 48. Zasadno$¢ tego stwierdzenia wynika zreszta wprost z brzmie-
nia art. 48, w ktorym mowa jest jedynie o takich obiektach, ktore zostaty wybudo-
wane (lub s3 w budowie) bez wymaganego pozwolenia albo zgloszenia. A zatem
obiekty niewymagajace ani pozwolenia, ani zgloszenia nie mieszcza si¢ w hipotezie
art. 48. Konsekwentnie trzeba przyjaé, ze mieszczg si¢ w hipotezie art. 50. Poza
tym nalezy wyjs¢ od rozumienia pojecia prowadzenie robot budowlanych uzyte-
go w art. 50. Nie powinno ulega¢ watpliwosci, ze prowadzenie robot budowlanych
jest pojeciem szerokim i w zakresie tego pojecia mieszczg si¢ takze pojecia uzyte
w art. 48. Z tych wzgledow ustawodawca w art. 50 stanowi o prowadzeniu robdt bu-
dowlanych innych niz te, o ktéorych méwi art. 48. W slowniczku poje¢ ustawowych
w tym zakresie wyjasnia si¢, ze przez roboty budowlane nalezy rozumie¢ budowe,
a takze prace polegajqce na montazu, remoncie lub rozbiorce obiektu budowlane-
go. Mozna zatem zasadnie twierdzi¢, ze zbiorcze pojgcie prowadzenia robot bu-
dowlanych obejmuje: budowe, montaz, rozbidrke i remont obiektéw budowlanych.
Uprawniony wigc jest poglad, ze art. 50 ust. 1 pkt 1 prawa budowlanego odnosi si¢
do takich robot budowlanych, ktore wymagaja pozwolenia na budowe albo zglosze-
nia, ale ktdére nie sg budowa w rozumieniu art. 48 tego prawa (np. rozbidrka lub re-
mont obiektu budowlanego)”.

W art. 50 ust. 1 pkt 1-4 ustawy Prawo budowlane prawodawca okresla prze-
stanki obligujace organ nadzoru budowlanego do wszczecia postgpowania nazwa-
nego przez orzecznictwo i judykature postepowaniem naprawczym, wskazujac, ze
organ nadzoru budowlanego wstrzymuje postanowieniem prowadzenie robot bu-
dowlanych wykonywanych bez wymaganej decyzji o pozwoleniu na budowe albo
zgloszenia, mogacych spowodowac zagrozenie bezpieczenstwa ludzi lub mienia
lub zagrozenie $rodowiska, prowadzonych na podstawie zgloszenia z naruszeniem
art. 29 ust. 1 i 3 ustawy Prawo budowlane lub prowadzonych w sposob istotnie od-
biegajacy od ustalen i warunkéw okreslonych w decyzji o pozwoleniu na budowe,
projekcie zagospodarowania dziatki lub terenu, projekcie architektoniczno-budow-
lanym lub w przepisach.

W postanowieniu wydanym na podstawie tego przepisu organ nadzoru budow-
lanego winien podac przyczyng wstrzymania rob6t oraz ustali¢c wymagania doty-
czace niezbednych zabezpieczen. Organ nadzoru budowlanego moze tez nalozy¢
na inwestora obowiazek przedstawienia, w terminie 30 dni od dnia doreczenia
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postanowienia, inwentaryzacji wykonanych robot budowlanych lub odpowiednich
ocen technicznych badz ekspertyz.

Po uptywie dwdch miesiecy od daty wydania postanowienia organ nadzoru bu-
dowlanego nakazuje zaniechanie dalszych robdt budowlanych badz rozbiorke obiek-
tu budowlanego lub jego cz¢sci albo doprowadzenie obiektu do stanu poprzedniego
lub tez naktada obowigzek wykonania okreslonych czynnosci, robot budowlanych
w celu doprowadzenia wykonywanych robdt budowlanych do stanu zgodnego z pra-
wem, okre$lajac termin ich wykonania. W trzecim przypadku, kiedy przedmiotem
postgpowania organu nadzoru budowlanego bylo istotne odstgpienie od zatwier-
dzonego projektu zagospodarowania dziatki lub terenu, projektu architektoniczno-
-budowlanego lub innych warunkéw decyzji o pozwoleniu na budowg, organ nadzo-
ru budowlanego wydaje decyzje nakladajaca na inwestora obowigzek sporzadzenia
i przedstawienia projektu zagospodarowania dziatki lub terenu albo projektu ar-
chitektoniczno-budowlanego zamiennego uwzgledniajacego zmiany wynikajace
z dotychczas wykonanych robdt budowlanych oraz — w razie potrzeby — wykonania
okreslonych czynnosci lub robot budowlanych w celu doprowadzenia wykonywa-
nych robdt budowlanych do stanu zgodnego z prawem, przy czym przepisy dotycza-
ce projektu zagospodarowania dziatki lub terenu oraz projektu architektoniczno-
-budowlanego stosuje si¢ odpowiednio do zakresu tych zmian.

Stanem prawnym najlepiej obrazujagcym problem badawczy opisany w niniej-
szej pracy jest wykonywanie robot budowlanych w sposoéb istotnie odstepujacy od
zatwierdzonego projektu zagospodarowania dziatki lub terenu, projektu architekto-
niczno-budowlanego lub innych warunkow decyzji o pozwoleniu na budowe.

W takiej sytuacji organ nadzoru budowlanego — po przedtozeniu mu przez in-
westora projektu zagospodarowania dzialki lub terenu albo projektu architektonicz-
no-budowlanego zamiennego uwzgledniajacego zmiany wynikajace z dotychczas
wykonanych robot budowlanych — ma obowigzek wydaé decyzj¢ o zatwierdzeniu
projektoéw, o ktorych mowa w ust. 1 pkt 3, ewentualnie — jezeli roboty budowlane
nie zostaty zakonczone — powinien w tej decyzji dodatkowo postanowic¢ o pozwole-
niu na wznowienie robot budowlanych.

Postgpowanie prowadzone na podstawie wskazanych wyzej przepisow art. 51
ustawy Prawo budowlane, podobnie jak postgpowanie prowadzone na podstawie
art. 48 ustawy Prawo budowlane, zmierza w pierwszej kolejnosci do zalegalizowa-
nia samowolnie wykonanych rob6t budowlanych.

Podstawowymi warunkami uznania przez wlasciwe organy, ze istnieje mozli-
wos¢ doprowadzenia inwestycji do stanu zgodno$ci z prawem, jest zgodno$¢ z wa-
runkami technicznymi i zasadami sztuki budowlanej oraz zgodno$¢ z przepisami
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

O ile przepisy art. 48b ust. 2 pkt 1 ustawy Prawo budowlane formutuja wprost
podstawe do zadania przez organy nadzoru budowlanego zaswiadczenia wojta,
burmistrza albo prezydenta miasta o zgodnosci budowy z ustaleniami: obowia-
Zujacego miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego i innych aktow
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prawa miejscowego albo decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania tere-
nu, w przypadku braku obowigzujacego planu zagospodarowania przestrzennego
lub uchwat w sprawie ustalenia lokalizacji inwestycji mieszkaniowej lub towarzy-
szacej, o tyle ustawodawca nie zastosowat tego rozwigzania takze w przypadku
procedury naprawczej okreslonej w art. 50-51 ustawy Prawo budowlane.

2.2. Analiza poréwnawcza przeslanek wydania decyzji o warunkach zabudowy
dla inwestycji bedacych w toku, wobec ktérych organy nadzoru budowlanego
prowadza postepowania legalizacyjne i naprawcze

Rozwazania begdace trescig niniejszego opracowania maja na celu znalezienie
rozwigzania usuwajacego istniejacy obecnie stan niepewnosci co do dopuszczalno-
$ci wydawania przez organy planowania przestrzennego decyzji o warunkach za-
budowy dla inwestycji juz realizowanych, dla ktorych organy nadzoru budowlane-
go prowadza postepowanie naprawcze oparte na normach art. 50-51 ustawy Prawo
budowlane.

W kontekscie tej ustawy, szczeg6lnie regulacji dotyczacych tzw. postegpowania
naprawczego (art. 50-51 ustawy Prawo budowlane) oraz postgpowania legalizacyj-
nego (art. 48-49 tejze ustawy), decyzja o warunkach zabudowy odgrywa istotna
rol¢ w ustaleniu, czy dana inwestycja (juz zrealizowana lub bedaca w trakcie re-
alizacji) moze zosta¢ doprowadzona do stanu zgodnego z prawem, jezeli na danym
terenie nie ma miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

W obu tych procedurach (naprawczej i legalizacyjnej) ocenia si¢ zgodnos¢ in-
westycji z przepisami, w tym przepisami planistycznymi. W konsekwencji, jesli
na danym obszarze nie obowigzuje plan miejscowy, niezbednym dokumentem po-
twierdzajacym mozliwo$¢ realizacji inwestycji jest wlasnie decyzja o warunkach
zabudowy.

W praktyce pojawiaja si¢ watpliwosci, czy art. 51 (albo szerzej: art. 50-51) usta-
wy Prawo budowlane stanowi wyrazna podstawe do natozenia na inwestora obo-
wigzku uzyskania decyzji o warunkach zabudowy, czy raczej] mowi wytacznie
o obowigzku przedtozenia istniejacych juz dokumentéw lub usunigcia niezgodno-
$ci z prawem w inny sposob. Czgs¢ organdw, jak i komentatorow stoi na stanowi-
sku, ze skoro wymog zgodnos$ci z przepisami planistycznymi jest niekwestionowa-
ny, to organ nadzoru budowlanego moze wymagac decyzji o warunkach zabudowy
jako podstawy do oceny ,,naprawienia niezgodnosci”. Zwolennicy szerokiej wy-
ktadni art. 51 ustawy Prawo budowlane argumentuja, ze za pomoca wyktadni funk-
cjonalnej i systemowej nalezy uzna¢, iz organy nadzoru budowlanego moga naka-
za¢ inwestorowi uzyskanie decyzji o warunkach zabudowy, bo w innym przypadku
nie da si¢ zrealizowa¢ ustawowego celu postepowania naprawczego.

Przyzna¢ nalezy, ze obecnie orzecznictwo sagdoéw administracyjnych dos¢ wy-
raznie stoi na stanowisku, ze istnieja pewne mozliwo$ci prawne konstruowania
podstawy prawnej dla wydawania decyzji o warunkach zabudowy dla inwestycji
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bedacych przedmiotem postepowania naprawczego, niemniej jednak zadne z orze-
czen sadow nie wskazuje konkretnej podstawy prawnej wydania decyzji, uciekajac
si¢ raczej do stosowania regut wykladni celowosciowe;.

Tymczasem jednym z podstawowych fundamentéw kazdego demokratycznego
panstwa prawa jest zasada praworzadnos$ci. W Polsce zostata ona wyrazona w art. 7
Konstytucji RP [Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.]
mowigcym o tym, ze organy wiladzy publicznej dzialajg na podstawie i w grani-
cach prawa. Zasada ta jest szeroko analizowana w nauce prawa i bardzo czgsto sta-
nowi odniesienie do rozmaitych rozstrzygnie¢ sadowych opartych na réznorakich
przepisach materialnoprawnych. Ze wzgledu na uniwersalno$¢ tej normy nie ma
potrzeby, aby w zakresie niniejszej pracy ujmowac rozszerzong egzegeze przepisu
te norme ksztattujacego. Dla potrzeb opracowania wystarczy bowiem analiza zasa-
dy praworzadnosci w polaczeniu z odpowiadajacg jej zasada legalizmu unormowa-
ng w art. 6 Kodeksu postgpowania administracyjnego [Ustawa z dnia 14 czerwca
1960 r. Kodeks postgpowania administracyjnego].

Art. 6 Kodeksu postgpowania administracyjnego (dalej k.p.a.) w doktadnym
brzmieniu stanowi, ze ,,organy administracji publicznej dziataja na podstawie przepi-
sow prawa”. Oczywiste jest, ze norma Kodeksu postgpowania administracyjnego jest
uszczegotowieniem normy konstytucyjnej i musi znalez¢ zastosowanie w kazdym
postepowaniu prowadzonym przez organy administracji publicznej. Wyraznie nalezy
w tym miejscu wskazaé, ze wydanie przez organy administracji publicznej jakiego-
kolwiek rozstrzygniecia, dla ktérego nie mozna wskaza¢ podstawy prawnej, musiato-
by zosta¢ potraktowane jako naruszenie nie tylko zasady ogolnej postepowania admi-
nistracyjnego, ale tez jako naruszenie konstytucyjnej zasady praworzadnosci.

Jak to zostato wywiedzione przez prof. Andrzeja Wrobla w Komentarzu zak-
tualizowanym do kodeksu postegpowania administracyjnego: ,,Z zasady prawo-
rzadnos$ci wynika, ze organy administracji publicznej dzialaja na podstawie
1 w granicach prawa powszechnie obowigzujacego 1 sg tymi przepisami zwigzane.
Zwiazanie organéw administracji publicznej przepisami prawa powszechnie obo-
wigzujgcego oznacza w szczegolnosci, ze nie sg upowaznione — inaczej niz sady
1 trybunaly — do samodzielnego kwestionowania obowigzywania przepisow praw-
nych powszechnie obowiazujacych (nalezycie ogltoszonych) i odmowy zastosowa-
nia tych przepisow jako podstawy prawnej decyzji administracyjnej. Wprawdzie
organy administracji publicznej, podobnie jak wszystkie organy stosujace prawo,
maja obowigzek ustalenia prawidtowej podstawy decyzji administracyjnej, w tym
obowigzek rozstrzygania ewentualnych sprzecznosci i kolizji migdzy wchodzacy-
mi w rachubg¢ przepisami powszechnie obowiazujgcymi réznej rangi, jednak roz-
strzyganie tych kolizji moze nastepowaé wylacznie poprzez odpowiednie zabie-
gi interpretacyjne, w tym stosowanie powszechnie uznanych regut kolizyjnych.
[...] Organy administracji publicznej, przestrzegajac zasady praworzadno$ci, nie
moga odmawiac stosowania obowigzujacych przepiséw, nawet wowczas, gdy do-
strzegaja ich niezgodnos$¢ z ustawg lub Konstytucja, bowiem w przeciwienstwie
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do sadoéw nie korzystajg z przymiotu niezawistosci” (Wyrok z dnia 13 czerwca
2013 r., IOSK 15/12, LEX nr 1328347; Wyrok z dnia 27 lutego 2018 r.,  OSK 873/16,
LEX nr 2561269, w ktorym stwierdzono, ze: ,,Przepisy konstytucyjne nie moga
by¢ podstawg do procedowania przez organ administracji publicznej niezgodnie
z obowigzujagcym kodeksem postgpowania administracyjnego. Tego rodzaju po-
stepowanie stanowitoby bowiem wilasnie naruszenie zasady legalizmu, wyrazonej
w art. 6 k.p.a.”) [Wrdbel 2025].

Przechodzac na materialnoprawny grunt tematyki niniejszego opracowania,
w pierwszej kolejnosci nalezy wskazaé, ze decyzje o warunkach zabudowy wiasci-
wy organ wydaje na wniosek osoby zainteresowanej i nie istnieje w polskim syste-
mie prawa zagospodarowania przestrzennego mozliwos¢ wydania z urzedu decyzji
ustalajacej warunki zabudowy.

Natomiast niedajace si¢ jednoznacznie rozstrzygnaé¢ watpliwosci pojawiajg si¢
na gruncie dopuszczalnosci wydawania decyzji ustalajgcej warunki zabudowy dla
inwestycji juz istniejagcych. W orzecznictwie 1 w judykaturze rozpowszechniony
jest bowiem poglad, ze z samej istoty decyzji o warunkach zabudowy wynika, ze
mozna ja wydac jedynie dla inwestycji przysztych, a ewentualny wyjatek od tej za-
sady moze wprowadzi¢ jedynie przepis rangi ustawowej. I tak w postepowaniu le-
galizacyjnym ustawodawca w art. 48b ust. 2 pkt 1 oraz art. 48b ust. 3 ustawy Prawo
budowlane wyraznie wskazuje, ze jednym z dokumentéw legalizacyjnych niezbed-
nym w tym postepowaniu jest decyzja o warunkach zabudowy. Ustawodawca nie
czyni natomiast tego w odniesieniu do procedury naprawczej okreslonej w art. 50-51
ustawy Prawo budowlane, wprowadzajac tym samym wyraznie rozroznienie.

W tym miejscu konieczne jest przywotanie dyrektywy racjonalnego ustawodaw-
cy odnoszacej si¢ do zasady hermeneutycznej, wedtug ktorej przy wyktadni prze-
pisow prawnych nalezy przyjmowac, ze ustawodawca, sporzadzajac normy praw-
ne, dzialal w sposob racjonalny, kierujac si¢ logiczng spdjnoscia oraz dazeniem
do realizacji okreslonych celow spotecznych, gospodarczych i administracyjnych.
W ujeciu naukowym zasada ta opiera si¢ na kilku kluczowych przestankach takich
jak celowos¢ i racjonalno$¢ ustawodawcy, gdzie przy interpretacji norm prawnych
trzeba przyjac¢ zatozenie, ze ustawodawca przy formulowaniu przepisow uwzgled-
niat ich funkcjonalny cel oraz logiczna konstrukcje systemu prawnego. W zwigzku
z tym wyktadnia przepiséw powinna uwzglednia¢ nie tylko doslowne brzmienie
normy, ale rowniez cele, jakie ustawodawca zamierzat osiagnac. Taka perspektywa
pozwala na identyfikacj¢ zamierzonej logiki normatywnej, eliminujac wyktadnie
prowadzace do absurdalnych lub niespdjnych skutkéw. Ponadto dyrektywa racjo-
nalnego ustawodawcy wymaga wykluczenia wyktadni absurdalnych, ktére w prak-
tyce prowadzilyby do rezultatow nicadekwatnych do celow regulacyjnych ustawo-
dawcy, a takze wymaga analizy kontekstowej, czyli rozpatrywania norm w ramach
calego systemu prawnego.

Taka metodologia hermeneutyczna zaktada, ze przepisy powinny by¢ rozumia-
ne w kontekscie ich umiejscowienia w strukturze prawa, co umozliwia wykazanie
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spojnosci miedzy poszczegdlnymi aktami normatywnymi oraz uwzglednienie inter-
dyscyplinarnych uwarunkowan — ekonomicznych, spotecznych i administracyjnych.

Podsumowujac, dyrektywa racjonalnego ustawodawcy stanowi fundament in-
terpretacji prawa, ktory umozliwia wyktadni¢ przepisow w sposob zgodny z in-
tencjami ustawodawcy oraz z zatozeniami logicznej spojnosci systemu prawnego.
Z naukowego punktu widzenia przyjecie tej dyrektywy pozwala na integracje roz-
nych metod wyktadni i sprzyja tworzeniu jednolitej, racjonalnej i funkcjonalnej
hermeneutyki prawa.

Przenoszac te czysto teoretyczne zagadnienia na grunt niniejszego opracowa-
nia, autorki pracy przyjmuja poglad, ze nalezy w pierwszej kolejnosci wykluczy¢
swego rodzaju niestarannos$¢ ustawodawcy i oprze¢ si¢ pokusie przyjecia zaloze-
nia, ze ustawodawca jedynie przez zapomnienie nie wykreowal w art. 50-51 ustawy
Prawo budowlane ustawowej podstawy do prowadzenia przez organy planowania
przestrzennego postepowania ustalajacego warunki zabudowy, tak jak to uczynit
w art. 48b ustawy Prawo budowlane.

NSA w Wyroku z dnia 4 lipca 2017 r. wypowiedziat si¢ jasno: ,,Naczelny Sad
Administracyjny w skladzie orzekajacym w niniejszej sprawie podziela poglad
Sadu I instancji, wyrazony juz wcze$niej w orzecznictwie sagdow administracyj-
nych, zgodnie z ktorym postgpowanie naprawcze prowadzone w oparciu o art. 50
i 51 ustawy — Prawo budowlane nie daje podstaw do zadania przedtozenia przez
inwestora decyzji o warunkach zabudowy. W postepowaniu naprawczym nie jest
dopuszczalne stosowanie analogii z art. 48 ust. 2 pkt b ustawy — Prawo budowlane,
bowiem przepis ten odnosi si¢ do legalizacji samowoli budowlane;j”.

Podobnie wypowiedziat si¢ NSA w innym skladzie w Wyroku z dnia
16 czerwca 2021 r., wywodzac wprost, ze ,,w postepowaniu naprawczym nie jest
dopuszczalne stosowanie analogii z art. 48 ust. 2 pkt b prawa budowlanego, bo-
wiem przepis ten odnosi si¢ do legalizacji samowoli budowlanej. Sad I instancji
trafnie wskazat, ze ustawodawca wprowadzit dwa rézne tryby majace dopro-
wadzi¢ wykonane nielegalnie roboty budowlane do stanu zgodnego z prawem.
Skoro zatem ustawodawca uznat za wlasciwe odmienne uregulowanie postgpo-
wania legalizacyjnego unormowanego w art. 48 prawa budowlanego oraz poste-
powania naprawczego unormowanego w art. 50-51 prawa budowlanego, to nie
mozna mowi¢ o naruszeniu zasady rownos$ci wobec prawa interpretacji przepisu
art. 48 ust. 3 i art. 51 ust. 1 p.b., poniewaz oba te tryby dotyczg ré6znych sytuacji
faktycznych i prawnych”.

Zgodnie z tym stanowiskiem NSA decyzje ustalajaca warunki zabudowy dla
inwestycji, wobec ktorej organ nadzoru budowlanego prowadzi postepowanie na-
prawcze (art. 50-51 ustawy Prawo budowlane), nalezatoby uzna¢ za decyzje wydana
bez podstawy prawnej, co stanowi bezposrednig przestanke do stwierdzenia jej nie-
waznosci (art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.).

Niemniej jednak zarowno judykatura, jak i aktualne orzecznictwo widza ko-
nieczno$¢ przedktadania przez inwestora decyzji o warunkach zabudowy takze
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W postepowaniu naprawczym prowadzonym na podstawie przepisow art. 50-51
ustawy Prawo budowlane.

W Wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu z dnia 22 czerwca
2020 r., sygn. akt II SA/Op 69/20, wskazano, ze ,,zdaniem Sadu nie mozna zaakcep-
towa¢ stanowiska Kolegium co do braku materialnoprawnej podstawy do wszczecia
postgpowania. Zaro6wno organ pierwszej instancji, jak i Kolegium nieprawidtowo
powotaty sie na t¢ okoliczno$¢, wywodzac, ze decyzja o warunkach zabudowy nie
moze by¢ wydana dla inwestycji, ktora jest sanowana w postepowaniu prowadzo-
nym w trybie art. 50-51 Ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz.U.
72019 r. poz. 1186 z pdzn. zm.), przez co w przedmiotowej sprawie brak jest przepisu,
ktory pozwalatby na wszczecie postepowania w sprawie ustalenia warunkow zabu-
dowy dla wskazanej we wniosku dziatki i wydanie decyzji o warunkach zabudowy.

Sad uznat, ze powyzsza okoliczno$¢ nie mogta stanowi¢ oczywistej i na pierw-
szy rzut oka dostrzegalnej przyczyny uzasadniajacej odmowe wszczecia postepo-
wania. Nie mozna bowiem mowic o oczywistym braku materialnej podstawy praw-
nej do podjecia rozstrzygniecia w sytuacji, gdy tak jak w niniejszej sprawie organ
zostat wskazany przez ustawodawce jako wtasciwy do podejmowania rozstrzygnieé
w okreslonym przedmiocie, natomiast stwierdzenie braku podstaw do podjecia me-
rytorycznego rozstrzygni¢cia wynika z wyktadni przepisow, ktéra nie jest jednolita
i wymaga odniesienia si¢ do konkretnych okolicznosci faktycznych.

Na gruncie niniejszej sprawy uwzgledni¢ nalezato, ze materialng podstawe
prawnag wydania decyzji o warunkach zabudowy stanowi art. 59 Ustawy o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Wtasciwos¢ organéw w sprawie decyzji
o warunkach zabudowy zostala wprost okreslona w art. 60 ww. ustawy, a przestan-
ki dopuszczalno$ci ustalenia warunkéw zabudowy okreslono w art. 60 ust. 1. Ocena
natomiast, czy w okre$lonym stanie faktycznym zachodzg podstawy do ustalenia
warunkow zabudowy, czy tez brak jest podstaw do podjecia takiego rozstrzygnigcia,
stanowi oceng merytoryczna.

Jak juz wczesniej wspomniano, wszelkie wnioski 1 oceny dotyczace meritum zg-
dania moga by¢ formulowane w ramach wszczetego postepowania i nie mogg by¢
uznane za przeszkody do wszczgcia postepowania. Przy ocenie istnienia przestanek
z art. 6la § 1 k.p.a. organ nie bada merytorycznie wniosku, a tam samym nie gro-
madzi dowodow, na podstawie ktorych ustala si¢ stan faktyczny. Wydajac rozstrzy-
gniecie oparte na przepisie art. 6la § 1 k.p.a., organ ogranicza si¢ do stwierdzenia
przestanek formalnych uniemozliwiajacych merytoryczne rozstrzygnigcie sprawy.
Nie mozna tym samym przyjaé, ze wyktadnia przepisow prawa materialnego doko-
nana w odniesieniu do konkretnego stanu faktycznego stanowi uzasadniong prze-
szkode do wszczecia postepowania.

Skoro ocena taka moze by¢ dokonana w ramach wszczetego postepowania ad-
ministracyjnego, uzna¢ nalezato, ze jej dokonanie w niniejszej sprawie w postano-
wieniu wydanym na podstawie art. 6la § 1 k.p.a. byto nieprawidlowe i stanowi o na-
ruszeniu tego przepisu.
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Sktad orzekajacy nie podziela przy tym stanowiska organdw, ze decyzja o wa-
runkach zabudowy nie moze by¢ wydana dla inwestycji, ktoéra podlega legalizacji
w trybie art. 50-51 ustawy Prawo budowlane. W razie gdy organ nadzoru budow-
lanego prowadzi postgpowanie legalizacyjne lub naprawcze w przedmiocie zreali-
zowanych robot budowlanych, to do jego kompetencji nalezy ocena, czy zachodzi
potrzeba uzyskania przez inwestora decyzji o warunkach zabudowy. Obowigzkiem
za$ organu orzekajacego w sprawie o ustalenie warunkéw zabudowy winno by¢
ustalenie rzeczywistego stanu zabudowy istniejacej na dzialce inwestora, a takze
uwzglednienie zapadtych decyzji zarbwno w obszarze planowania i zagospodaro-
wania przestrzennego, jak i ustawy Prawo budowlane.

Sadowi wiadome jest, ze przyjety przez organy poglad znalazl wyraz w orzecz-
nictwie sadowym. Jednak dostrzec nalezy, ze w orzecznictwie wyrazony zostat
takze poglad przeciwny, akceptujacy taka wykladnie art. 59 Ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym oraz art. 50-51 ustawy Prawo budowlane, ktora
dopuszcza wydanie decyzji o ustaleniu warunkéw zabudowy nie tylko dla inwesty-
cji objetej legalizacjg w trybie art. 48 ustawy Prawo budowlane, ale takze dla inwe-
stycji objetych trybem z art. 50-51 tej ustawy.

W $wietle ujawnionych okolicznos$ci faktycznych taki wtasnie kierunek funkcjo-
nalnej i systemowej wyktadni przepisow prawa materialnego nalezato uwzgledni¢
na gruncie niniejszej sprawy, przy czym ocena co do mozliwosci ustalenia warun-
kéw zabudowy dla spornej inwestycji mogta nastapi¢ dopiero po wszczeciu poste-
powania. W przedmiotowej sprawie postepowanie co do zrealizowanej inwestycji
prowadzi organ nadzoru budowlanego i to on zobowigzat inwestora do uzupeinie-
nia ztozonej dokumentacji o decyzje o warunkach zabudowy. Skarzacy wykazali,
ze inwestycja, ktorej dotyczy ich wniosek o ustalenie warunkow zabudowy, objeta
zostata postgpowaniem naprawczym w trybie art. 50-51 ustawy Prawo budowlane.
W ramach tego postepowania, na podstawie art. 51 ust. 1 pkt 3 w zw. z art. 50 ust. 1
pkt 4 ustawy Prawo budowlane, na skarzacych natozony zostat obowigzek przed-
lozenia projektu budowlanego zamiennego, ktorego realizacja wymaga uzyskania
decyzji o warunkach zabudowy celem zataczenia jej do tego projektu. Organy nad-
zoru budowlanego, prowadzac postepowanie naprawcze, uznaty wigc, ze decyzja
o ustaleniu warunkéw zabudowy jest koniecznym elementem projektu budowla-
nego zamiennego. Wniosek skarzacych o ustalenie warunkow zabudowy byt nato-
miast konsekwencja obowigzku natozonego w postgpowaniu naprawczym”.

W orzecznictwie sagdowym wskazuje si¢, ze skoro postepowanie napraw-
cze stuzy doprowadzeniu zrealizowanej inwestycji do stanu zgodnego z prawem,
to nie s3 z tego wylaczone wymagania dotyczace zagospodarowania przestrzen-
nego. W zwigzku z tym nie mozna wykluczy¢, ze w postepowaniu naprawczym,
prowadzonym na podstawie art. 51 ustawy Prawo budowlane, organ nadzoru bu-
dowlanego moze ocenia¢ wykonane roboty budowlane pod katem zgodnosci z miej-
scowym planem lub ostateczng decyzja o warunkach zabudowy czy lokalizacyjna,
chociaz brak tu podobnych przepisow jak w art. 48 ust. 2, ust. 3 pkt 1 i art. 49b
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ust. 2. Stanowisko to mozna odnie$¢ do sytuacji, gdy wystagpito istotne odstgpie-
nie od zatwierdzonego projektu budowlanego lub warunkéw pozwolenia na budo-
we (art. 51 ust. 1 pkt 3), o ktérym mowa w art. 36a ustawy Prawo budowlane, gdy
wiasciwy organ naktada obowigzek sporzadzenia i przedstawienia projektu budow-
lanego zamiennego. Mozliwe jest zatem ustalenie warunkéw zabudowy dla inwe-
stycji realizowanej lub zrealizowanej w sytuacji, gdy decyzja o warunkach zabu-
dowy jest konieczna, aby przedlozy¢ ja w postepowaniu przed organem nadzoru
budowlanego majacym na celu legalizacj¢ wykonanych robdt budowlanych w ra-
mach postgpowania naprawczego. Przed wydaniem decyzji zatwierdzajacej projekt
budowlany zamienny organ nadzoru budowlanego ma obowiazek zbada¢ zgodnos¢
projektu budowlanego zamiennego z ustaleniami miejscowego planu zagospodaro-
wania przestrzennego, a w przypadku jego braku — z decyzja o warunkach zabudo-
wy. Aby zbada¢, czy taka zgodno$¢ istnieje, niezbedna jest wtasnie decyzja o wa-
runkach zabudowy. Taki obiekt budowlany musi nadawac si¢ do wkomponowania
w istniejacy tad architektoniczny. W sytuacji, gdy organ nadzoru budowlanego pro-
wadzi postgpowanie legalizacyjne lub naprawcze w przedmiocie zrealizowanych ro-
bot budowlanych, to do jego kompetencji nalezy ocena, czy zachodzi potrzeba uzy-
skania przez inwestora decyzji o warunkach zabudowy. O ile bowiem ustawodawca
w art. 50-51 ustawy Prawo budowlane nie wprowadzil wprost wymogu badania
zgodnosci zrealizowanej inwestycji z przepisami o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, tak jak to uczynit w art. 48 ust. 2 ustawy Prawo budowlane, to jed-
nak nakazal doprowadzenie zrealizowanej inwestycji do stanu zgodnego z prawem,
nie wylaczajac z tego przepiséw o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
Obowigzkiem organu orzekajacego w sprawie o ustalenie warunkéw zabudowy po-
winno by¢ natomiast, stosownie do art. 53 ust. 3 pkt 2 w zw. z art. 64 Ustawy o za-
gospodarowaniu przestrzennym, ustalenie rzeczywistego stanu zabudowy istnieja-
cej na dziatce inwestora, a takze uwzglednienie obowigzywania decyzji podjetych
zardbwno w obszarze planowania i zagospodarowania przestrzennego, jak i prawa
budowlanego, ktéore mogg mie¢ znaczenie dla oceny legalnosci wydanej decyzji
o warunkach zabudowy [por. Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Lublinie z dnia 13 marca 2018 r., sygn. akt II SA/Lu 1115/17; wyroki Naczelnego
Sadu Administracyjnego z dnia 30 czerwca 2017 r., sygn. akt II OSK 2729/15;
z dnia 11 czerwca 2019 r., sygn. akt II OSK 559/19; z dnia 4 czerwca 2017 r., sygn.
akt IT OSK 2162/16; Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie
z dnia 1 lipca 2019 r., sygn. akt [V SA/Wa 832/19 oraz powotane w tych wyrokach
orzecznictwo).

Jak wyjasnia Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 28 lutego
2018 r., sygn. akt II OSK 11161/16, po przedstawieniu przez inwestora organowi
nadzoru budowlanego projektu budowlanego zamiennego obowigzkiem tego or-
ganu jest dokonanie jego merytorycznej oceny pod katem wymogoéw okreslonych
w art. 35 ust. 1 ustawy Prawo budowlane, a wigc zwlaszcza zgodnosci z ustalenia-
mi decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu w przypadku braku
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miejscowego planu, a takze wymogami ochrony $rodowiska, w tym z przepisami
techniczno-budowlanymi, oraz oceny kompletnosci projektu i posiadanych wyma-
ganych opinii, uzgodnien i pozwolen. Wymogom tym winien odpowiada¢ rowniez
projekt budowlany zamienny, poniewaz do zmian projektu budowlanego stosuje si¢
odpowiednio przepisy dotyczace projektu budowlanego [por. Wyrok Naczelnego
Sadu Administracyjnego z dnia 26 maja 2011 r., sygn. akt II OSK 923/10]. Przepis
art. 51 ust. 4 ustawy Prawo budowlane nie daje podstaw do stwierdzenia, ze or-
gan nadzoru budowlanego w przypadku przedtozenia zamiennego projektu bu-
dowlanego w zakreSlonym terminie obowigzany jest dokonaé jego zatwierdze-
nia bez uprzedniego jego sprawdzenia wedtug kryteriow wyzej przedstawionych.
Przemawia za tym przede wszystkim brzmienie art. 54 ust. 4 ustawy Prawo bu-
dowlane, ktory stanowi, ze po uptywie terminu lub na wniosek inwestora wtasci-
wy organ wydaje decyzje w sprawie zatwierdzenia projektu budowlanego, co ozna-
cza, ze decyzja ta moze by¢ zardbwno pozytywna, jak i negatywna. Nadto przyjecie
odmiennego stanowiska prowadziloby do nieuzasadnionego uprzywilejowania
inwestora, ktory w zwiazku z wykonaniem obiektu budowlanego z istotnymi od-
stepstwami od udzielonego pozwolenia na budowe zostat obcigzony obowiazkiem
przedlozenia zamiennego projektu budowlanego w stosunku do inwestora legity-
mujacym si¢ pozwoleniem na budowe wydanym na zasadach ogélnych. Tym sa-
mym nalezy opowiedzie¢ si¢ za stanowiskiem, zgodnie z ktérym mozliwe jest usta-
lenie warunkéw zabudowy dla inwestycji realizowanej lub zrealizowanej w sytuacji,
gdy decyzja o warunkach zabudowy jest konieczna, aby ja przedtozy¢ w poste-
powaniu naprawczym prowadzonym przez organ nadzoru budowlanego, majacym
na celu legalizacje wykonanych robo6t budowlanych [por. Wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 30 czerwca 2017 r., sygn. akt II OSK 2729/15]. ,,Skoro
stosownie do art. 33 ust. 2 pkt 3 ustawy Prawo budowlane do wniosku o udzielenie
pozwolenia na budowe nalezy dolaczy¢ decyzj¢ o warunkach zabudowy, to rowniez
W postepowaniu naprawczym mozna zadac przedstawienia takiego dokumentu. Nie
do zaakceptowania bytby poglad, Ze rola organu nadzoru budowlanego w postepo-
waniu naprawczym ogranicza si¢ wylacznie do przeprowadzenia oceny pod katem
zgodnos$ci wykonanych robot budowlanych z przepisami techniczno-budowlanymi
w zakresie umozliwiajacym doprowadzenie obiektu budowlanego Iub jego czesci
do stanu zgodnego z prawem [por. Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 15 lutego 2018 r., sygn. akt II OSK 1834/17]".

Wojewddzki Sad Administracyjny w Poznaniu w Wyroku z dnia 6 lutego
2020 r., sygn. akt II SA/Po 320/19, podal, ze ,,w pierwszej kolejnosci wskaza¢ na-
lezy, ze organ odwotawczy btednie uznat, iz nie ma podstaw prawnych do zgdania
od inwestora przedtozenia w toku postepowania naprawczego decyzji o warunkach
zabudowy. Zdaniem Sadu mozliwe jest bowiem uzyskanie decyzji o warunkach za-
budowy na potrzeby postgpowania naprawczego prowadzonego w trybie art. 50-51
Pr. bud., tak jak w przypadku trybu legalizacyjnego prowadzonego na podstawie
art. 48-49 Pr. bud. Co prawda w art. 50-51 Prawa budowlanego brak jest wyraznego
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przepisu, ktéry umozliwiatby organowi zobowigzanie inwestora do przedtozenia
decyzji o warunkach zabudowy, to jednak nalezy mie¢ na uwadze, ze tego rodzaju
czynno$¢ procesowa bezsprzecznie zmierza do doprowadzenia wykonywanych ro-
bot budowlanych do stanu zgodnego z prawem. Osiggnigcie tego stanu, ktory jest
celem postgpowania naprawczego, wymaga zgodnosci ze wszystkimi powszechnie
obowigzujacymi przepisami, w tym takze z przepisami o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym. W konsekwencji organ nadzoru budowlanego prowadzacy
postepowanie naprawcze, badajac zgodnos¢ robot budowlanych z tymi ostatnimi
przepisami w przypadku braku obowigzujacego planu miejscowego, moze natozy¢
obowiazek przedstawienia w wyznaczonym terminie decyzji o warunkach zabudo-
wy. Obowiazek ten moze obejmowac dostarczenie takze innych dokumentow wy-
maganych od podmiotéw ubiegajacych si¢ o pozwolenie na budowe [por. Wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 13 marca 2013 r., II OSK 2180/11].
Tylko wowczas budowa bedzie spelnia¢ te same warunki zgodnosci z prawem, co
budowa zrealizowana od poczatku na podstawie i zgodnie z pozwoleniem na budo-
we. Skoro zatem stosownie do art. 33 ust. 2 pkt 3 Pr. bud. do wniosku o udzielenie
pozwolenia na budowe nalezy dotaczy¢ decyzje o warunkach zabudowy, to row-
niez w postgpowaniu naprawczym mozna zadaé przedstawienia tego dokumen-
tu [por. Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 11 lipca 2017 r., sygn.
akt I OSK 2775/15, Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 15 lutego
2018 r., sygn. akt I OSK 1834/17 — wszystkie powolane w niniejszym wyroku orze-
czenia dostepne sg pod adresem www.orzeczenia.nsa.gov.pl]”.

Ponadto Naczelny Sad Administracyjny w Wyroku z dnia 7 lipca 2017 r., I OSK
2775/15 (opubl. w CBOSA), wskazal, ze w postgpowaniu naprawczym nalezy zba-
da¢ nie tylko zgodno$¢ wykonanych robot budowlanych z miejscowym planem za-
gospodarowania przestrzennego, ale takze z przepisami w tym zakresie obowig-
zujacymi, jezeli na danym terenie plan taki nie obowigzuje. Zdaniem sadu, skoro
postepowanie naprawcze stuzy doprowadzeniu zrealizowanej inwestycji do stanu
zgodnego z prawem, to nie sa z tego wylaczone wymagania dotyczace zagospo-
darowania przestrzennego. W zwiazku z tym nie mozna wykluczy¢, ze w poste-
powaniu naprawczym prowadzonym na podstawie art. 51 ustawy Prawo budow-
lane organ nadzoru budowlanego moze ocenia¢ wykonane roboty budowlane pod
katem zgodnos$ci z miejscowy planem lub ostateczna decyzja o warunkach za-
budowy, chociaz brak tu podobnych przepisow, jak w art. 48 ust. 2, ust. 3 pkt 1
i art. 49b ust. 2 [wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 9 kwietnia
2009 r., IT OSK 534/08; z dnia 6 marca 2012 r., I OSK 2477/10; z dnia 14 stycznia
2014 r., IT OSK 1890/12; z dnia 24 lutego 2017 r., I OSK 1530/15, opubl. w CBOSA].
Naczelny Sad Administracyjny w Wyroku z dnia 30 czerwca 2017 r., I OSK 2729/15,
opubl. w CBOSA, powyzsze stanowisko odniost do sytuacji, gdy wystapilo istotne
odstapienie od zatwierdzonego projektu budowlanego lub warunkéw pozwolenia
na budowg (art. 51 ust. 1 pkt 3), o ktérym mowa w art. 36a ustawy Prawo budowla-
ne, gdy wtasciwy organ naklada obowiazek sporzadzenia i przedstawienia projektu
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budowlanego zamiennego. Zdaniem sadu przed wydaniem decyzji zatwierdzaja-
cej projekt budowlany zamienny organ ten ma obowigzek zbada¢ zgodnosc¢ projek-
tu budowlanego zamiennego z ustaleniami miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, a w przypadku jego braku — z decyzja o warunkach zabudowy.
Zrealizowany obiekt budowlany, ktérego sposob uzytkowania zostat nielegalnie
zmieniony, powinien by¢ zgodny z przepisami budowlanymi, a takze z przepisami
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Aby zbada¢, czy taka zgodno$¢
istnieje, niezbgdna jest wlasnie decyzja o warunkach zabudowy. Taki obiekt bu-
dowlany musi nadawa¢ si¢ do wkomponowania w istniejacy tad architektoniczny,
dlatego tez orzekajace w sprawie organy prawidtowo zastosowaty do rozpatrzenia
wniosku inwestora, ktory zostat ztozony na potrzeby prowadzonego postepowa-
nia naprawczego, dyspozycje art. 61 ust. 1 ustawy, gdyz przepis ten stuzy wtasnie
realizacji normy wynikajacej z art. 59 ust. 1 Ustawy o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym. Sad rozpoznajacy niniejsza skarge podziela ten poglad,
sktania si¢ jednak takze do pogladu przedstawionego w Wyroku Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 4 lipca 2017 r., II OSK 2162/16 i podane tam orzecz-
nictwo opubl. w CBOSA, wedtug ktorego nie jest dopuszczalne, aby inwestor ini-
cjowal postgpowanie co do ustalenia warunkow zabudowy niezaleznie od dziatan
podejmowanych przez organ nadzoru budowlanego. Ze wzgledow systemowych
wykluczy¢ nalezy sytuacje, aby w przedmiocie tej samej inwestycji badz inwesty-
cji czesciowo zrealizowanej w sposob niezalezny od siebie toczyly si¢ dwa odreb-
ne postepowania: jedno nadzorcze o charakterze naprawczym lub legalizacyjnym,
a drugie w przedmiocie warunkéw zabudowy. W razie gdy organ nadzoru budow-
lanego prowadzi postepowanie legalizacyjne lub naprawcze w przedmiocie zreali-
zowanych robot budowlanych, to do jego kompetencji nalezy ocena, czy zachodzi
potrzeba uzyskania przez inwestora decyzji o warunkach zabudowy.

Do podobnego wniosku Naczelny Sad Administracyjny doszedt w Wyroku
z dnia 9 marca 2017 r., sygn. II OSK 1738/15, dowodzac, ze do projektu zamienne-
go taka decyzja jest potrzebna, jednakze tylko w razie doj$cia do takiego przeko-
nania przez organ nadzoru budowlanego na podstawie warunkoéw konkretnej spra-
wy. Obowiazkiem organu orzekajgcego w sprawie o ustalenie warunkéw zabudowy
powinno by¢ natomiast, stosownie do art. 53 ust. 3 pkt 2 w zw. z art. 64 Ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ustalenie rzeczywistego stanu
zabudowy istniejacej na dzialce inwestora, a takze uwzglednienie obowigzywania
decyzji podjetych zarbwno w obszarze planowania i zagospodarowania przestrzen-
nego, jak i prawa budowlanego, ktére moga mie¢ znaczenie dla oceny legalnosci
wydanej decyzji o warunkach zabudowy.

W orzecznictwie NSA [Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
20 lipca 2021 r.] wielokrotnie tez podkreslano, ze wniosek o ustalenie warunkow za-
budowy moze co do zasady dotyczy¢ wylacznie planowanego przedsiewzigcia bu-
dowlanego, a nie inwestycji juz zrealizowanej lub bedacej w toku. Ogodlna zasada, ze
inwestor moze ubiega¢ si¢ o ustalenie warunkoéw zagospodarowania danego terenu
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nawet kilkakrotnie, przedstawiajac we wnioskach rozne warianty zamierzenia in-
westycyjnego, ma zastosowanie do zamierzen inwestycyjnych, a nie do inwestycji
juz zrealizowanych lub bedacych w toku. Wydanie decyzji o warunkach zabudo-
wy w stosunku do inwestycji juz zrealizowanych lub bedacych w toku dopuszczal-
ne jest wyjatkowo, jezeli przepis szczeg6lny przewiduje takg mozliwos¢. Jak pod-
kre$lono w przywotywanym wyzej Wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 4 lipca 2017 r., sygn. akt I OSK 2162/16, postepowanie naprawcze prowa-
dzone na podstawie art. 50 i 51 ustawy Prawo budowlane nie daje podstaw do zada-
nia przedtozenia przez inwestora decyzji o warunkach zabudowy. W postepowaniu
naprawczym nie jest dopuszczalne stosowanie analogii z art. 48 ust. 2 pkt b ustawy
Prawo budowlane, bowiem przepis ten odnosi si¢ do legalizacji samowoli budow-
lanej. Sad I instancji trafnie wskazal, ze ustalenie warunkow zabudowy dla inwe-
stycji zrealizowanej catkowicie lub czesciowo jest, co do zasady, bezprzedmiotowe,
a postepowanie w takiej sprawie, o ile zostalo wszczete, podlega umorzeniu na pod-
stawie art. 105 § 1 k.p.a. Przy tym nawet btedne stanowisko organu nadzoru w tej
materii nie moze stanowi¢ podstawy do wydania decyzji o warunkach zabudowy,
skoro brak jest ustawowego upowaznienia do jej wydania.

Jak juz wspomniano w poprzednich rozdziatach, przewazajaca linia orzecznicza
(zar6wno WSA, jak i NSA) sktania si¢ ku tezie, ze organy nadzoru budowlanego,
dziatajac w ramach postepowania naprawczego, moga (a w praktyce wrecz powin-
ny) wymagac¢ od inwestora wykazania, iz inwestycja jest zgodna z przepisami pla-
nistycznymi, co w przypadku braku planu miejscowego oznacza potrzebe uzyska-
nia decyzji o warunkach zabudowy.

Réznica zdan dotyczy podstawy sformutowania przez organy nadzoru budow-
lanego takiego zadania. W niektorych orzeczeniach sagdow administracyjnych jest
wprost zaakcentowane, ze organ nadzoru moze ,,nakazac¢” uzyskanie decyzji o wa-
runkach zabudowy, w innych — bardziej zachowawczych — wywodzi si¢, ze organy
nadzoru budowlanego moga ,,wezwac” inwestora do wykazania spetnienia warun-
kow planistycznych, przy czym i tak w praktyce sprowadza si¢ to do posiadania de-
cyzji o warunkach zabudowy.

Argument literalny (brak w art. 50-51 wzmianek o decyzji o warunkach zabu-
dowy) jest pomijany w czgsci orzeczen na rzecz wyktadni funkcjonalnej podkre-
slajacej, ze sednem postepowania naprawczego jest doprowadzenie robot do stanu
zgodnego z prawem, co sita rzeczy wymusza przedstawienie odpowiednich doku-
mentow planistycznych.

Argument o rozdzieleniu kompetencji (nadzor budowlany vs. organ wydajacy
decyzje o warunkach zabudowy) jest zasadny w tym sensie, ze nadzor nie ,,wydaje”
decyzji WZ i nie moze ,,zastgpowac’” organu planistycznego; moze jednak zadac¢ od
inwestora, aby ten owa decyzje przedstawit, jezeli chce unikna¢ negatywnych kon-
sekwencji (np. nakazu rozbiorki).

Powyzszy konflikt wyktadni pozostaje jedng z bardziej dyskutowanych kwe-
stii w prawie budowlanym. Praktyczne i bezpieczne podejscie dla inwestora
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to uzyskanie decyzji o warunkach zabudowy (o ile brak planu miejscowego) i przed-
stawienie jej jako elementu potwierdzajacego zgodnos¢ zamierzenia z przepisami
planistycznymi, nawet jesli literalna wyktadnia art. 50-51 wprost o tym nie mowi.

W tym kontekscie wielkim zaskoczeniem dla podmiotéw stosujgcych w co-
dziennej praktyce procedur¢ naprawcza okazala si¢ obecna nowelizacja Ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ktoéra nie rozwigzata w zaden
sposob problemu braku wyraznej podstawy prawnej do wydawania przez organy
planowania przestrzennego decyzji o warunkach zabudowy w postgpowaniu na-
prawczym. Ustawodawca, skupiajac si¢ przede wszystkim na reformie systemu pla-
nowania przestrzennego, nie uregulowat szczegoétowo relacji miedzy decyzjg o wa-
runkach zabudowy a postepowaniem nadzoru budowlanego w trybie naprawczym.

W konsekwencji w dalszym ciagu w orzecznictwie i doktrynie utrzymuje si¢ po-
glad, ze cho¢ przepisow brak, organ nadzoru moze ,,oczekiwaé” decyzji o warun-
kach zabudowy jako dowodu spetnienia wymagan przepiséw planistycznych, lecz
nie stoi za tym wyrazna podstawa w ustawie Prawo budowlane, chociaz mozna tez
przyjac zatozenie, ze ustawodawca nie uregulowat tej kwestii, bo po prostu nie miat
takiego zamiaru, uwazajac, ze brak podstawy prawnej do wydania decyzji o wa-
runkach zabudowy w postepowaniu naprawczym nie jest niedoskonatosciag ustawy,
lecz §wiadomym zabiegiem legislacyjnym.

Niemniej jednak niepewnos¢ podstaw prawnych tylu wydanych juz w kraju de-
cyzji o warunkach zabudowy w postgpowaniach naprawczych nie jest czynnikiem
korzystnym dla pewnosci obrotu gospodarczego oraz z cala pewnoscia godzi w za-
sade zaufania obywatela do organow panstwa.

Proponujemy wigc, aby ustawodawca w ustawie Prawo budowlane ,,wyciggnat
przed nawias” zagadnienie uzyskiwania w toku postgpowania naprawczego decy-
zji o warunkach zabudowy i ustalil jedna, identyczng regulacj¢ do obu postgpowan,
a powinna temu odpowiada¢ regulacja w Ustawie o planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym, ktora jednoznacznie przesadzi, ze wojt, burmistrz czy prezy-
dent moga wydac¢ decyzje o warunkach zabudowy dla inwestycji, dla ktorej organy
nadzoru budowlanego prowadza postgpowanie naprawcze.

W postulowane]j przez autorki opracowania nowelizacji zmianie winien ulec
art. 51 ust. 1 pkt 3 ustawy Prawo budowlane poprzez dodanie do niego po frag-
mencie ,,w przypadku istotnego odstapienia od zatwierdzonego projektu zagospo-
darowania dziatki lub terenu, projektu architektoniczno-budowlanego lub innych
warunkow decyzji o pozwoleniu na budowe naktada, okreslajac termin wykonania,
obowiazek” fragmentu: ,,uzyskania w pierwszej kolejnosci zaswiadczenia wojta,
burmistrza albo prezydenta miasta o zgodnosci budowy z ustaleniami obowigzu-
jacego miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego i innymi aktami pra-
wa miejscowego albo decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu,
w przypadku braku obowigzujacego planu zagospodarowania przestrzennego lub
uchwal w sprawie ustalenia lokalizacji inwestycji mieszkaniowej lub towarzyszace;,
a nastepnie [...]"
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W ten sposob art. 51 ust. 1 pkt 3 ustawy Prawo budowlane formutowatby norme
nakazujaca organowi nadzoru budowlanego prowadzacemu postgpowanie w spra-
wie istotnego odstgpienia od zatwierdzonego projektu zagospodarowania dziatki
lub terenu wydanie decyzji zobowiazujacej inwestora do uzyskania w pierwszej
kolejnosci zaswiadczenia wdjta, burmistrza albo prezydenta miasta o zgodno-
$ci budowy z ustaleniami obowigzujacego miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego i innymi aktami prawa miejscowego albo decyzji o warunkach za-
budowy i1 zagospodarowania terenu, w przypadku braku obowigzujacego planu
zagospodarowania przestrzennego lub uchwatl w sprawie ustalenia lokalizacji in-
westycji mieszkaniowej lub towarzyszacej projektu architektoniczno-budowlanego
lub innych warunkoéw decyzji o pozwoleniu na budowe, a nastepnie dopiero po uzy-
skaniu aktow zagospodarowania przestrzennego sporzadzenie odpowiadajgcej tym
aktom dokumentacji projektowe;j.

Tej regulacji powinna odpowiada¢ kolejna nowelizacja Ustawy o planowaniu
1 zagospodarowaniu przestrzennym — autorki opracowania proponuja wprowadzic¢
do ustawy jednoznacznie brzmiacy przepis zakazujacy prowadzenia postepowania
w sprawie ustalenia warunkow zabudowy dla inwestycji juz istniejacych, z wyjat-
kiem tych inwestycji, dla ktorych organy nadzoru budowlanego wydaty postano-
wienie zobowigzujace inwestora na podstawie art. 48b ust. 2 pkt 1 ustawy Prawo
budowlane lub decyzje na podstawie art. 51 ust. 1 pkt 3 ustawy Prawo budowlane.
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CONSTITUTIONAL PRINCIPLE OF LEGALITY IN THE CONTEXT OF THE
LEGAL BASES FOR ISSUING DECISIONS ON DEVELOPMENT CONDITIONS,
FOR THE PURPOSES OF LEGALISATION AND REMEDIAL PROCEEDINGS
CONDUCTED UNDER THE PROVISIONS OF THE BUILDING LAW ACT

Summary

This paper focuses on an analysis of the constitutional principle of legality in the con-
text of the legal bases for issuing decisions on development conditions. Particular attention
is devoted to their significance in legalisation and remedial proceedings conducted pursu-
ant to articles 48-49 and articles 50-51 of the Building Law Act. The aim of this study is
to assess the admissibility of issuing decisions on development conditions for existing de-
velopments and their impact on building control processes. It further discusses the invest-
ment process in light of the Building Law Act, emphasising the requirement to ensure that
developments comply with local spatial development plans or administrative decisions. The



Konstytucyjna zasada legalizmu w kontekscie podstaw prawnych wydawania... 39

legalisation procedures are examined in detail, with attention to their formal and legal con-
ditions, as well as the consequences for investors and administrative authorities.

A key aspect of the discussion concerns the issue of decisions on development condi-
tions as an instrument enabling the legalisation of building structures. The paper also ad-
dresses doubts related to their issuance, including the potential application of such decisions
in legalisation proceedings and their effectiveness in restoring spatial order. The concluding
section of the paper presents de lege ferenda proposals, highlighting the need for reforms in
the legalisation system and spatial planning framework. The suggested reforms aim to en-
hance the transparency and efficiency of administrative procedures in the areas of building
control and spatial order protection.

Keywords: decision on land development conditions, legalization proceedings,
unauthorized construction, Construction Law Act, Spatial Planning and Development Act,
amendment to the Spatial Planning and Development Act, spatial planning, local spatial
development plan








