Rozdzial I. Zagadnienia wprowadzajace

§ 1. Wolnos¢ zabudowy i jej ograniczenia

Zasada wolnosci zabudowy zostata okreslona w art. 4. PrBud, zgodnie
z ktérym kazdy ma prawo zabudowy nieruchomosci gruntowej, jezeli wy-
kaze prawo do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane, pod wa-
runkiem zgodnosci zamierzenia budowlanego z prawem. W doktrynie mozna
spotkac si¢ z réznym definiowaniem wolnosci zabudowy, np. K. Zamyslew-
ska-Ggrzoch twierdzi, ze wolno$¢ zabudowy przejawia si¢ w mozliwosci podej-
mowania nieskrepowanych dzialan zwigzanych z wykorzystaniem nierucho-
moéci na cele budowlane poprzez budowe, remont, uzytkowanie i utrzymanie
obiektu budowlanego oraz jego rozbidrke!. Z kolei A. Gliniecki rozumie wol-
no$¢ budowlana, jako obszar nieskr¢powanych dziatan zwiazanych z korzysta-
niem z prawa wlasnosci nieruchomosci poprzez budowe, remont, utrzymanie
obiektu budowlanego i jego rozbiérke? Natomiast S. Zwolak twierdzi, ze wol-
nos¢ zabudowy jest pochodna wolnoéci cztowieka, ktéra gwarantuje autono-
mie¢ woli obywatela wobec panstwa i przejawia si¢ w swobodnym podejmowa-
niu dziatan zwiazanych z budownictwem?. Biorac pod uwage powyzsze, nalezy
wiec wolnos¢ budowlang utozsamiac z obowigzkiem wobec ustawodawcy oraz
wladz publicznych urzeczywistniania dzialan jednostki zwigzanych z realizacja
zabudowy, jej uzytkowaniem, utrzymaniem i w koncu z jej rozbiorka.

Wolnos¢ zabudowy wywodzi si¢ z konstytucyjnej zasady ochrony wlasno-
$ci zawartej w art. 21 Konst., stanowiacej jedna z podstawowych zasad ustro-
jowych* i oznaczajacej nakaz tworzenia przez prawodawce takich instytucji
prawnych, ktore zagwarantuja podmiotom prawa prywatnego korzystanie z tej

1 K. Zamyslewska-Gorzgch, Wolno$¢ budowlana i jej prawne ograniczenia, ST 2005, Nr 10,
s. 57.

2 W. Pigtek, w: A. Gliniecki (red.), Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa 2016, art. 4.

3 8. Zwolak, Istota wolnosci budowlanej, PPP 2016, Nr 3, 5. 17.

4 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, art. 21.



Rozdziat I. Zagadnienia wprowadzajgce

wolnosci®. Ponadto zasada ta jest uzupetniona® przez art. 64 Konst., ktorego
celem jest ochrona wlasnosci od strony podmiotowej” poprzez ustanowienie
przez wladze publiczne regulacji prawnych zabezpieczajacych wlasnos¢ przed
ingerencja ze strony podmiotéw niepublicznych®. Warto takze wskazaé, ze
ochrona wilasnosci nie moze mie¢ charakteru absolutnego, a sama wtasnos¢
nie moze by¢ traktowana jak ius infinitum®. Niemniej twierdzi sie, ze zasade
wolnosci budowlanej mozna pojmowac jako zasade¢ prawa, ktdra wykorzysty-
wana jest do interpretacji przepisow PrBud!® oraz jako prawo podmiotowe,
ktdre przejawia sie w realizacji prawa zabudowy.

Pojmowanie zasady wolnosci zabudowy jako zasady prawa oznacza obo-
wiazek jej uwzglednienia przy podejmowaniu decyzji przez organy administra-
¢ji publicznej. Oznacza to, ze zasada ta pelni role wskazowki dla interpretacji
przepisow PrBud i organ kierujacy sie tg zasada powinien dazy¢ do jej urze-
czywistnienia poprzez umozliwienie zabudowy. Jednoczesnie nie powinno sie
stosowac takiej interpretacji, ktora rozszerzala bedzie ograniczenia w tym za-
kresie. I tak Z. Leorniski wskazuje, ze zasada ta wymaga takiej interpretacji prze-
pisow prawnych, ktéra w razie watpliwosci pierwszenstwo daje rezultatowi
wykladni najmniej ograniczajacej wolnosci i uprawnienia podmiotu'!. W tym
tez miejscu nalezy wskazacd, za orzecznictwem, ze przepisy Konst. ani tez prze-
pisy PrBud nie wprowadzaja do tej ostatniej ustawy zasady in dubio pro liber-
tate. Zasada ta charakterystyczna jest raczej dla prawa karnego, a nie dla prawa
budowlanego, ktore ma charakter reglamentacyjny. Z tego tez wzgledu wol-
no$¢ budowlana wymaga zapewnienia zgodnosci z przepisami prawa!'.

W ujeciu podmiotowym wolnos¢ zabudowy wyrazona w art. 4 PrBud
oznacza mozliwos¢ wykonania prawa wlasnosci przez wlasciciela nierucho-

5 P. Tuleja, w: P. Tuleja (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa
2023, art. 21.

6 K. Zaradkiewicz, w: M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom I, Warszawa 2016, art. 64.

7 Wyr. TK z 1.7.2014 r., SK 6/12, OTK-A 2014, Nr 7, poz. 68.

8 L. Garlicki, S. Jarosz-Zukowska, w: M. Zubik (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskie;j.
Komentarz. Tom II, Warszawa 2016, art. 64.

9 Wyr. TK: z 12.1.2000 r., P 11/98, OTK 2000, Nr 1, poz. 3; z 16.10.2007 r., K 28/06, OTK-
A 2007, Nr 9, poz. 104.

10 Z. Leotiski, M. Szewczyk, Podstawowe instytucje planowania przestrzennego i prawa bu-
dowlanego, Poznan 1999, s. 37 i n.

11 Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Krus, Prawo zagospodarowania przestrzeni, Warszawa 2019,
s. 253.

12 Wyr. NSA z 13.9.2012 r., I OSK 903/11, Legalis.
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mosci poprzez mozliwos¢ realizowania zabudowy" czy podejmowania robot
budowlanych. Rola ustawodawcy powinno by¢ urzeczywistnienie tej zasady,
przez przyjecie takich regulacji prawnych, ktére umozliwig realizacje zabu-
dowy przez okreslony podmiot. Zasada wolnosci zabudowy tworzy wiec dla
uprawnionego podmiotu publiczne prawo podmiotowe do uzyskania zgody
administracyjnej na realizacje przedsiewziecia budowlanego po spelnieniu wa-
runkow stawianych przez przepisy prawa'4.

Zrédel zasady wolnosci budowlanej mozna sie takze doszukiwaé w przepi-
sach KC. Zgodnie z art. 140 KC w granicach okreslonych przez ustawy i zasady
wspolzycia spolecznego, z wylaczeniem innych osob, wlasciciel moze korzysta¢
z rzeczy zgodnie ze spolteczno-gospodarczym przeznaczeniem swego prawa.
W kontekscie zasady wolnosci zabudowy szczegdlne znaczenie ma wskazana
w tym przepisie mozliwo$¢ korzystania z rzeczy, ktora nalezy utozsamiac
z mozliwoscig zabudowy nieruchomosci gruntowej czy przeprowadzenia ro-
bét budowlanych dotyczacych nieruchomosci budynkowych lub lokalowych!s.
Warto takze przytoczy¢ za J. Ignatowiczem opracowana przez niego negatywna
definicje prawa wlasnosci, zgodnie z ktdrg wlascicielowi mozna z rzecza zrobié
wszystko, z wyjatkiem tego, co jest mu zakazane'®. W doktrynie prawa cywil-
nego wskazuje si¢ wlasnie, ze zakres prawa zabudowy ksztaltowany jest przez
prawo publiczne'’, co w konsekwencji powoduje, ze wlasciciel nieruchomo-
$ci nie moze korzysta¢ z nieruchomosci w sposob dowolny's. Zakres przed-
miotowy zasady wolnos$ci zabudowy jest bardzo szeroki, bowiem odnosi sie
zarowno do wykonania obiektu budowlanego, odbudowy, rozbudowy i nad-
budowy istniejacego obiektu budowlanego!, jak i pdzniejszego uzytkowania
obiektu budowlanego?.

W doktrynie wskazuje sie rowniez, ze zasada wolnosci zabudowy kore-
sponduje z zasadg praworzadnosci wyrazona w art. 6 KPA, powodujac, ze or-

13 Podobnie S. Zwolak, Istota wolnosci budowlanej, PPP 2016, Nr 3, s. 9-17.

14]. Ziety, Charakter prawny o$wiadczenia inwestora o dysponowaniu nieruchomoécia na cele
budowlane - zagadnienia cywilnoprawne i administracyjne, Civitas et Lex 2020, Nr 4, s. 61.

15T, Asman, Z. Niewiadomski, w: Z. Niewiadomski (red.), Prawo budowlane. Komentarz, War-
szawa 2024, art. 4.

16 J. Ignatowicz, K. Stefaniuk, Prawo rzeczowe, 2009, s. 70.

17 M. Habdas, w: M. Habdas, M. Fras (red.), Kodeks cywilny. Komentarz. Tom II. Wtasnos§¢
iinne prawa rzeczowe (art. 126—-352), Warszawa 2018, art. 140.

18 Wyr. WSA w Gliwicach z 11.12.2015 r., II SA/GI 805/15, Legalis.

19 Wyr. WSA w Krakowie z 28.9.2017 r., II SA/Kr 1099/16, Legalis.

20 Ibidem.
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gany administracji publicznej moga ingerowa¢ w planowang lub realizowana
zabudowe jedynie w zakresie okreslonym przez przepisy prawa?!.

1. Ograniczenia wolnosci budowlane;j

Wolnoé¢ budowlana nie ma charakteru bezwzglednego, bowiem podlega
ograniczeniom wynikajacym z art. 31 ust. 3 Konst., przepisow rangi ustawo-
wej, przepisow wykonawczych oraz aktow prawa miejscowego??. Warto przy
tym zaznaczy¢, ze wprowadzone ograniczenia nie moga prowadzi¢ do catkowi-
tego zniesienia wolnosci czy do naruszenia ich istoty. Ponadto ograniczenia te
mogg by¢ wprowadzone jedynie wtedy, gdy sg konieczne w demokratycznym
panstwie prawnym?. Wskazuje si¢ rowniez, ze przepisy PrBud oraz innych
ustaw, ktore kieruja sie dobrem wspdlnym, prowadza w istocie do ogranicze-
nia tej wolnosci przez wprowadzenie obowiazku uzyskania zgody administra-
cyjnoprawnej na realizacje robot budowlanych?* albo tez uniemozliwiaja jej
realizacjg. Ograniczenia wolnosci zabudowy wynikaja przede wszystkim z re-
gulacji publicznoprawnych. Wérdd tych przepisow nalezy wymieni¢ przepisy
z zakresu ochrony $rodowiska, gruntéw rolnych i lesnych, zabytkow, dotycza-
cych stref ochrony uzdrowiskowej czy prawo wodne, geologiczne i gornicze,
jak tez z aktéw prawa miejscowego — miejscowych plandéw zagospodarowania
przestrzennego. Z uwagi na interes publiczny przepisy te wprowadzaja ograni-
czenia w wolnosci zabudowy, ktére moga nawet uniemozliwic realizacje zabu-
dowy. W orzecznictwie wskazuje sie, ze przepisy prawa materialnego powinny
wyczerpujaco okresla¢ zakres i formy ingerencji organéw administracji w pro-
ces inwestycyjno-budowlany?. A zatem ograniczenie wolnosci zabudowy nie
moze by¢ interpretowane rozszerzajgco.

Co do zasady prawo budowlane przewiduje konieczno$¢ uzyskania przez
inwestora pozwolenia na budowe. Ustawodawca jednoczesnie okreslil, ktore
z zamierzen budowlanych wymaga dokonania zgloszenia organowi, a ktdre sa
zwolnione z takich obowigzkéw. Wolno$¢ zabudowy w ujeciu podmiotowym
ujmowana jest jako pozwolenie, ktore kreowane jest zgoda wydana przez or-

21 R. Dziwinski, P. Ziemski, w: R. Dziwiriski, P. Ziemski, Prawo budowlane. Komentarz, War-
szawa 2006, art. 4.

22 P. Ruczkowski, Wolno$¢ w prawie administracyjnym, PPP 2016, Nr 7-8, s. 98.

23 K. Complak, w: M. Haczkowska (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
Warszawa 2014, art. 31.

24 T. Bgkowski, O wolnosci budowlanej de lege lata i de lege ferenda, GSP 2015, Nr 1, s. 63-72.

25 Wyr. WSA w Krakowie z 6.6.2018 r., IT SA/Kr 443/18, Legalis.
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gan®. Reglamentacja ta ma na celu zapewnienie fadu, porzadku i bezpieczen-
stwa w budownictwie?”. W doktrynie wskazuje si¢, ze w PrBud przyjeto zasade
powszechnosci reglamentacji rob6t budowlanych i jedynie te roboty budow-
lane, ktdre zostaly enumeratywnie wskazane przez ustawodawce, wolne sg od
pozwolenia na budowe?®. Reglamentacja ta wystepuje na wszystkich stadiach
procesu budowlanego?®.

Skoro prawo zabudowy uzaleznione jest od zgodnosci z przepisami prawa,
to w istocie samowola budowlana jest wykonywaniem wolnosci zabudowy
z naruszeniem przepiséw prawa. Nie mozna wiec uznac, ze pojecie to miesci
sie¢ w ramach wykonywania wolnosci zabudowy. Jak wskazuje si¢ w doktry-
nie, ujmujac wolnos¢ zabudowy, jako prawo podmiotowe o tresci negatywnej,
tj. jako wolnos¢ od ingerencji panstwa w granicach okreslonych przez prawo,
oznacza jednoczesnie swobode postepowania takze w granicach okreslonych
przez prawo. Podjecie przez wladze publiczng ingerencji w prawo wlasnosci
w celu wyeliminowania samowoli budowlanej nie stanowi natomiast narusze-
nia zasady wolnosci zabudowy czy prawa wlasnosci®!. Ingerencja ta jest kon-
sekwencja podjecia przez podmiot dzialan naruszajacych przepisy prawa bu-
dowlanego®.

W kontekscie zasady swobody zabudowy nalezy zastanowi¢ si¢ nad tym,
jak samowola budowlana wplywa na t¢ zasade. Jak juz wspomniano, wolnos¢
zabudowy nie jest prawem nieograniczonym, a zatem przepisy prawne wpro-
wadzajg ograniczenia wplywajace na realizacje tego prawa. Samowola budow-
lana jest swego rodzaju wykonaniem wolnosci zabudowy w sposdb absolutny,
niezaleznie od wprowadzonych przez ustawodawce ograniczen. Mozna wiec
hipotetycznie stwierdzi¢, ze gdyby wolnos$¢ zabudowy nie byta ograniczona
przez ustawodawce, to samowola budowlana w ogdle by nie wystepowata, bo-
wiem kazde zachowanie zwiazane z pracami budowlanymi byloby realizacja
tej wolnosci.

26 T. Kietkowski, Nabycie prawa na mocy decyzji administracyjnej, Warszawa 2012, s. 263.

27 Z. Leoriski, M. Szewczyk, Zasady prawa budowlanego i zagospodarowania przestrzennego,
Bydgoszcz-Poznan 2002, s. 207.

28 H. Kisilowska (red.), Gospodarka i obrét nieruchomoséciami, Wzory pism i uméw z komen-
tarzem, Warszawa 2018, s. 689.

29 7. Leotiski, M. Szewczyk, M. Krus, Prawo zagospodarowania przestrzeni, Warszawa 2019,
S. 465.

30 W. Jakimowicz, Wolno$¢ zabudowy w prawie administracyjnym, Warszawa 2012, s. 43 i n.

31 Wyr. TK 2 12.1.1999 r., P 2/98, OTK 1999, Nr 1, poz. 2.

32 Wyr. NSA w Lodzi z 21.9.2000 r., IT SA/Ld 1203/97, Legalis.
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2. Dysponowanie nieruchomoscia na cele budowlane
jako niezbedny element zasady wolnosci zabudowy

Jak wskazuje art. 4 PrBud, prawo zabudowy nieruchomosci gruntowej ma
kazdy podmiot, ktéry dysponuje nieruchomoscia na cele budowlane. Ustawo-
dawca w art. 3 pkt 11 PrBud zawart definicje legalna zgodnie, z ktérg prawo
do dysponowania nieruchomoscig na cele budowlane utozsamia si¢ z tytu-
tem prawnym wynikajacym z prawa wiasnosci, uzytkowania wieczystego, za-
rzadu, ograniczonego prawa rzeczowego albo stosunku zobowiazaniowego,
przewidujacego uprawnienia do wykonywania robét budowlanych. W dok-
trynie mozna spotkac si¢ z pogladem, Ze przepis ten nie okresla zakresu ro-
zumienia, czym jest w istocie prawo do dysonowaniu nieruchomoscia na cele
budowlane, lecz pozwala na okreslenie podmiotéw, ktérym to prawo przystu-
guje®.

W orzecznictwie wskazuje si¢, ze prawo do dysponowania nieruchomo-
$cig na cele budowlane moze wynikac z kazdego stosunku zobowiazaniowego,
oile przewiduje on w swej tresci uprawnienie do wykonywania robdt budowla-
nych*. A zatem w tresci umowy faczacej strony powinno by¢ okreslone w spo-
sOb wyrazny i precyzyjny postanowienie, ktére przyznaje stronie uprawnienie
do wykonywania rob6t budowlanych okreslonego rodzaju oraz w wyznaczo-
nym zakresie. Oznacza to, ze prawo do dysponowania nieruchomoscia na cele
budowlane musi by¢ dokfadnie okreslone i nie mozna jego domniemywac?*
ani tez nie moze by¢ warunkowe. W doktrynie mozna jednak spotkal si¢
z pogladem, ze zgoda wlasciciela na dysponowanie nieruchomoscia na cele
budowlane moze by¢ wyrazona w sposdb dorozumiany, ktéry to wynika z ca-
toksztattu okolicznosci stanu faktycznego, przy czym ustalenie, ze w istocie
doszto do jej udzielenia, wymagaloby przeprowadzenia postegpowania dowo-
dowego?.

33 A. Mgczynski, Ograniczenie ochrony wlasnosci w postepowaniu dotyczacym zgtoszenia bu-
dowy, Pal. 2014, Nr 9, s. 214-226.

34 Wyr. NSA z 16.2.2023 r., IT OSK 516/20, Legalis.

35 Wyr. WSA w Poznaniu z 12.1.2023 r., IV SA/Po 666/22, Legalis; wyr. WSA w Gdansku
216.2.2022 r., II SA/Gd 563/21, Legalis.

36 Wyr. WSA w Lublinie z 27.5.2021 r., IT SA/Lu 631/20, Legalis.

37 K. Radzikowski, Odliczenie i zwrot podatku VAT zwigzanego z zakupem ustug budowla-
nych. Glosa do wyr. NSA z 10.4.2001 r., ITI SA 2996/99, Glosa 2005, Nr 3, s. 118—127.
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§ 2. Samowola budowlana a ingerencja
w prawo wlasnosci nieruchomosci

Prawo wlasnos$ci chronione jest przez przepisy Konst., a w szczegdlnoséci
przezjej art. 64 ust. 1, ktéry gwarantuje wolnos¢ nabywania mienia, jego zacho-
wania oraz dysponowania nim. Jak wskazat TK, przepis ten naklada na ustawo-
dawce dwa rodzaje obowiazkow. Jeden o charakterze pozytywnym - tj. usta-
nowienia regulacji prawnych udzielajacych ochrony prawnej prawom majat-
kowym oraz drugi o charakterze negatywnym, ktéry polega na powstrzymaniu
sie paiistwa od przyjmowania regulacji, ktore pozbawialyby lub ograniczatyby
te ochrone prawng*®. Ponadto TK stwierdzit, ze podstawa ustawowa wprowa-
dzajaca ograniczenia prawa wlasnosci musi mie¢ na tyle rozwiniete ujecie, by
byta okreslona w dostatecznym stopniu®.

Przyjecie odpowiednich regulacji prawnych, ktére maja wyeliminowac zja-
wisko samowoli budowlanej, wymaga poszanowania konstytucyjnej zasady
proporcjonalnosci wyrazonej w art. 31 ust. 3 Konst. Zgodnie z tym przepisem
ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga
by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokra-
tycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego badz dla
ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej albo wolnosci i praw in-
nych os6b. Ograniczenia te nie mogg naruszac istoty i wolnosci praw.

Zasada proporcjonalno$ci wyznacza granice ingerencji panstwa w konsty-
tucyjne wolnosci lub prawa*, ktdra to powinna by¢ przemyslana, niezbedna
i efektywna. Wymaga, aby zastosowany $rodek byt wtasciwie wywazony, opty-
malnie intensywny i ucigzliwy oraz prowadzil do osiagniecia zamierzonego
celu*t. W orzecznictwie TK wskazuje sig, ze zasada proporcjonalnosci obliguje
ustawodawce do stosowania skutecznych srodkéw prawnych, tj. takich, ktore
osiagng zamierzone cele. Warto przy tym zaznaczy¢, ze chodzi tu o $rodki
niezbedne, ktérych nie mozna zastgpi¢ innymi, w tym srodkami mniej uciaz-
liwymi“*2. Oznacza to, ze ustawodawca powinien wybra¢ sposréd dopuszczal-

38 Wyr. TK z 13.4.1999 r.,, K 36/98, OTK 1999, Nr 3, poz. 40.

39 Wyr. TK z 21.3.2001 r., K 24/00, OTK 2001, Nr 3, poz. 51.

40 P. Tuleja, w: P. Tuleja (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa
2023, art. 31.

41 Z. Duniewska, Zasada proporcjonalnosci a prawo administracyjne - zagadnienia wybrane,
Studia Prawno-Ekonomiczne 2022, t. CXXIII, s. 11.

42 Wyr. TK z 16.7.2009 r., Kp 4/08, OTK-A 2009, Nr 7, poz. 112.
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nych §rodkow dziatania te, ktdre bedg najmniej uciazliwe lub dolegliwe w stop-
niu nie wigkszym, niz jest to niezb¢dne do osiagnigcia zalozonego przez usta-
wodawce celu®.

Zdaniem TK ustalajac, czy okreslone przepisy prawne nie stanowia nad-
miernej ingerencji w prawa i wolnosci, nalezy odpowiedzie¢ na trzy pytania.
Po pierwsze, czy okreslona regulacja jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzo-
nych przez ustawodawce skutkow. Po drugie, czy regulacja ta jest niezbedna
dla ochrony interesu publicznego, z ktorym jest powiazana. I po trzecie, czy
zachodza proporcje miedzy efektami wprowadzanej regulacji a ciezarami lub
niedogodnosciami wynikajacymi z niej dla podmiotow*. Ocena, czy okreslone
uregulowania stanowig nieproporcjonalng ingerencj¢, wymaga jednak relaty-
wizacji stosownie do charakteru okreslonych praw i wolnosci jednostki. W od-
niesieniu do regulacji praw i wolnosci osobistych nalezy przyklada¢ surowsze
standardy niz do praw ekonomicznych i socjalnych®.

Na gruncie prawa administracyjnego zasade proporcjonalnosci postrzega
sie jako ,granice dozwolonego dzialania organdéw wladzy’#. Przestrzeganie
zasady proporcjonalnosci wymaga wiec dokonania oceny, czy ingerencja byt
przydatna i konieczna w stosunku do uszczerbku w prawach i wolnosciach,
ktore sg jej skutkiem. W rezultacie wymagane jest ustalenie, czy wyznaczony
przez ustawodawce cel przepiséw usprawiedliwia wykorzystanie przewidzia-
nych srodkéw prawnych?.

W kontekscie przepisoéw prawa budowlanego dotyczacych samowoli bu-
dowlanej TK w kilku orzeczeniach ocenial, czy przyjete przez ustawodawce
srodki zwiazane z likwidacja samowoli budowlanej pozostaja w zgodzie z za-
sada proporcjonalnosci. Warto chociazby przytoczy¢ wyrok, ktéry zapadt
na gruncie brzmienia PrBud, w ktérym TK stwierdzil, ze stopien intensywno-
$ci ingerencji ustawodawcy w prawo wlasnosci przewidziane w 6wczesnym
brzmieniu art. 48 PrBud nie pozostaje w sprzecznosci z konstytucyjna zasada
proporcjonalnosci. Jak wskazal TK, celem tego przepisu jest zapewnienie zgod-
nosci z prawem, zas ingerencja organ6w administracji publicznej nastepuje je-
dynie w przypadku podjecia przez podmiot zachowan naruszajacych przepisy
prawa budowlanego. A zatem ingerencja organu w postaci wydania nakazu
rozbiérki samowoli budowlanej stanowi konsekwencje naruszenia prawa. Do-

43 Wyr. TK z 25.10.2004 r., SK 33/03, OTK-A 2004, Nr 9, poz. 94.

44 Orz. TK 2 17.10.1995 r., K 10/95, OTK 1995, Nr 2, poz. 10.

45 Wyr. TK 2 12.1.1999 r., P 2/98, OTK 1999, Nr 1, poz. 2.

46 Wyr. NSA z 23.3.2011 r., I FSK 764/10, Legalis.

47 D.R. Kijowski, Zasada adekwatnosci w prawie administracyjnym, PiP 1990, z. 4, s. 63.
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dal, Ze rolg art. 48 PrBud jest ochrona takich wartosci konstytucyjnych, jak po-
rzadek publiczny, ochrona srodowiska oraz ochrona przed ewentualnym za-
grozeniem dla praw lub wolnosci innych os6b*. To wlasnie wynikajacy z tego
przepisu wymog bezwzglednego przestrzegania obowiazku uzyskania pozwo-
lenia administracyjnego w pelni odpowiada warunkom ograniczenia praw
obywatelskich sformulowanych w art. 31 ust. 3 Konst., bowiem stuzy ochronie
ww. wartosci. Wynikajacy natomiast z art. 48 PrBud nakaz rozbidrki stanowi
srodek nadzoru, ktéry gwarantuje poszanowanie porzadku prawnego®.

Trybunat Konstytucyjny odnidst sie takze do zgodnosci z zasada propor-
cjonalnosci wprowadzonej przez ustawodawce penalizacji samowoli budow-
lanej. Uchylony art. 90 PrBud przewidywal odpowiedzialnos¢ karng za nie-
przestrzeganie okreslonych przepisow prawa budowlanego - tj. art. 48, art. 50
ust. 1 pkt 1 lub art. 50 ust. 1 pkt 2. Zachowanie takie zagrozone bylto karg
grzywny, karg ograniczenia wolnosci albo pozbawienia wolnosci do lat 2. Sad
pytajacy wskazal, ze watpliwosci, co do zgodnosci z zasadg proporcjonalno-
$ci budzi multiplikacja sankcji za dopuszczenie si¢ samowoli budowlanych,
tj. sankcji administracyjnych i karnych. Odpowiadajac na pytanie prawne, TK
wskazal, ze sad pytajacy nie podal argumentow, ktére obalalyby konstytucyj-
nos$¢ art. 90 PrBud, za$ przewidziana w prawie budowlanym dolegliwo$¢ zwia-
zana z dopuszczeniem si¢ samowoli budowlanej w postaci nakazu rozbidrki
i jednoczesnie odpowiedzialnosci karnej, nie jest nadmierna®. Warto podkre-
8li¢, ze legalizacja samowoli budowlanej nie znosita odpowiedzialnosci karnej
za czyn zabroniony, okreslony w art. 90 PrBud®'. Ustawodawca nie przewidziat
wiec ograniczenia odpowiedzialnosci karnej w przypadku zalegalizowania sa-
mowoli budowlanej*2.

§ 3. Pojecie samowoli budowlane;j

Zaden z przyjetych w Polsce aktéw prawnych regulujacych sfere budow-
nictwa nie postugiwat si¢ okresleniem samowoli budowlanej. W stowniku je-
zyka polskiego PWN pojecie samowoli rozumiane jest jako ,,postepowanie wy-

48 Wyr. TK 2 12.1.1999 r., P 2/98, OTK 1999, Nr 1, poz. 2.

49 Wyr. TK z 26.3.2002 r., SK 2/01, OTK-A 2002, Nr 2, poz. 15.

50 Wyr. TK 2 9.10.2012 r.,, P 27/11, OTK-A 2012, Nr 9, poz. 104.

51 Wyr. SN z 14.3.2013 r., IV KK 390/12, Legalis.

52 P. Juchacz, Prawnokarna problematyka wykonywania rob6t budowlanych niezgodnie z pra-
wem, Prok. i Pr. 2019, Nr 3, s. 56—74.
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facznie wedlug wtasnej woli, bez liczenia si¢ z zakazami i obowiazujacym pra-
wem”*. Na gruncie prawa budowlanego pojecie samowoli budowlanej nalezy
utozsamiac¢ z zachowaniem inwestora, ktdry nie zwaza na przepisy prawa bu-
dowlanego®. W literaturze mozna si¢ spotkaé rowniez z okresleniem ,dzika
zabudowa”’, odnoszacym si¢ do zabudowy powstajacej bez poszanowania re-
glamentacji budowlanej czy nawet prawa wlasnosci. Odnoszac si¢ do okresle-
nia samowola budowlana, nalezy wskaza¢, ze zostalo ono przyjete przez dok-
tryne i orzecznictwo na podstawie stosowania i interpretacji przepiséw prawa
budowlanego — w szczegdlnosci ustaw z lat 1974 i 1994%. Pojecie samowoli
budowlanej zostalo wyksztalcone w jezyku prawniczym i nie ma ono jedno-
znacznej definicji. Niemniej pojecie to jest powszechnie stosowane w praktyce
orzeczniczej, jak i w doktrynie®”.

W doktrynie pojecie samowoli budowlanej nie jest rozumiane w sposdb
jednolity. Znaczna cze$¢ autorow opowiada si¢ za tym, ze nalezy je rozumied,
jako naruszenie przepiséw prawa budowlanego zwigzane z realizacja obiektu
budowlanego®®, czy tez prowadzenie lub wykonywanie robdt budowlanych bez
uprzedniego uzyskania pozwolenia na budowe albo bez uprzedniego dokona-
nia zgloszenia® badz pomimo wniesienia sprzeciwu przez wlasciwy organ®.
Czes$¢ autorow twierdzi takze, Ze samowole budowlang stanowi wykonywanie
robdt budowlanych niezgodnie z prawem w innych przypadkach niz wskazane
w art. 50°' i 51 PrBud®. Natomiast W. Miskat wskazuje, ze samowola budow-

53 W. Doroszewski (red.), Stownik jezyka polskiego, sjp.pwn.pl/doroszewski/, dostep:
10.12.2024 r.

54 Podobnie E. Sleszyriska, Obowiazki wlascicieli obiektow budowlanych oraz inwestordw.
Przeglad, konserwacja i roboty budowlane, Warszawa 2022, s. 955.

55 M. Drozdowski, Warszawiacy i ich miasto w latach Drugiej Rzeczypospolitej, Wiedza Po-
wszechna 1973, s. 44.

56 ]. Smarz, Problematyka legalnosci i nielegalnosci w polskim prawie budowlanym, PB 2013,
Nr 6, s. 34.

57 N. Nowak, Proceduralne mozliwosci odwolalnosci skutkéw samowoli budowlanej,
PPP 2020, Nr 2, s. 55-70.

58 A. Gliniecki (red.), Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa 2014, s. 598; B. Bodziony,
R. Dziwitiski, P. Gniadzik, Nowe prawo budowlane z komentarzem wraz z ustawa o zagospoda-
rowaniu u planowaniu przestrzennym, Jaktoréw 1999, s. 159; E. Kulesza, ]. Stonirski, Prawo bu-
dowlane, Warszawa-Poznan 1978, s. 140.

59 H. Kisilowska, D. Sypniewski, Samowola budowlana, w: H. Kisilowska, D. Sypniewski, Prawo
budowlane, Warszawa 2012, s. 247 i n.

60 Z. Niewiadomski, w: Z. Niewiadomski (red.), Prawo budowlane, art. 48; B. Kurzepa, Prawo
budowlane, Komentarz do ustawy i orzecznictwo, Torun 2008, s. 382; P. Jarzynski (red.), Inwesty-
cje budowlane w praktyce, Warszawa 2022, s. 257.

61 R. Godlewski, w: H. Kisilowska (red.), Prawo budowlane, art. 48.
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lana nie jest rozbidrka obiektu budowlanego lub jego czesci dokonana bez uzy-
skania odpowiedniej zgody administracyjnej®>. Rdwniez A. Ostrowska twierdzi,
ze rozpoczgcie robot budowlanych na podstawie nieostatecznej decyzji o po-
zwoleniu na budowe takze stanowi samowole budowlana®, a Z. Czarnik wska-
zuje, ze stanowi ja prowadzenie budowy obiektu budowlanego, jak i realiza-
¢ja innych robdt budowlanych z pominieciem procedury przewidzianej przez
ustawodawce®,

Za wyrdznieniem dwoch kategorii samowoli budowlanej opowiadajq si¢
M. Krus i M. Szewczyk. Pierwsza kategorie stanowi wykonywanie robé6t bu-
dowlanych bez uzyskania pozwolenia na budowe lub ich zgloszenia - a wiec
bez poddania ocenie przez organ dopuszczalnosci okreslonych rob6t budowla-
nych. Druga kategorie stanowig przypadki nieprawidlowego prowadzenia ro-
bét budowlanych, na ktére uzyskano pozwolenie na budowe lub dokonano
ich zgloszenia. Bedzie tu chodzito np. o odstapienie od warunkéw okreslonych
w pozwoleniu na budowe®.

Za szerokim znaczeniem pojecia samowoli budowanej opowiada si¢ A. Gli-
niecki, twierdzac, ze stanowig ja wszelkie naruszenia prawa budowlanego,
ktére ,,moga wystapi¢ na etapie budowy, utrzymania i rozbiérki obiektéw bu-
dowlanych™’. Autor ten wskazal rowniez przypadki, w ktérych dochodzi do
samowoli budowlanej sa: budowa obiektu budowlanego bez uzyskania wyma-
ganego pozwolenia na budowe lub dokonania zgloszenia; wykonywanie ro-
bét budowlanych bez uzyskania wymaganego pozwolenia na budowe lub do-
konania ich zgloszenia albo pomimo wniesionego sprzeciwu wtasciwego or-
ganu; budowa z odstepstwami od zatwierdzonego projektu budowlanego lub
innymi warunkami pozwolenia na budowe albo z odstepstwami od dokona-
nego zgloszenia; wykonywanie rob6t budowlanych pomimo ich wstrzymania
przez wlasciwy organ; przystapienie do uzytkowania obiektu budowlanego
bez wczesniejszego zawiadomienia wlasciwego organu o zakonczeniu budowy
lub bez uzyskania ostatecznej decyzji o pozwoleniu na uzytkowanie obiektu;

62 D. Sypniewski (red.), Prawo budowlane, s. 434.

63 W. Misiak, Poradnik inwestora budowlanego, Warszawa 1997, s. 127 i n.

64 A. Ostrowska, Pozwolenie na budowe, Warszawa 2012, s. 242.

65 Z. Czarnik, Konstytucyjnos¢ legalizacji samowoli budowlanej, ZNSA 2008, Nr 3, s. 71; po-
dobnie J. Dziedzic-Bukowska, J. Jaworski, P. Sosnowski, Leksykon prawa budowlanego, planowania
przestrzennego, gospodarki nieruchomo$ciami, Warszawa 2016, s. 188.

66 M. Krus, M. Szewczyk, Samowola budowlana, w: M. Krus, M. Szewczyk, Z. Leotiski, Prawo
zagospodarowania przestrzeni, Warszawa 2012, s. 506.

67 A. Gliniecki, w: A. Gliniecki (red.), Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa 2016, art. 48.
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zmiana sposobu uzytkowania obiektu budowlanego lub jego cz¢sci bez wyma-
ganego zgloszenia, jak rowniez rozbidrka obiektu budowlanego bez wymaga-
nego zgloszenia lub pozwolenia na rozbiorke®. Jednak Andrzej Gliniecki wska-
zuje, Ze najczesciej pojecie to uzywane jest w ujeciu waskim, oznaczajacym, ze
samowola budowlang jest jedynie budowa obiektu budowlanego lub wykony-
wanie robo6t budowlanych z naruszeniem przepiséw prawa budowlanego®.

Analizujac poglady wyrazone w doktrynie i orzecznictwie, M. Cherka
i W. Grecki opowiedzieli si¢ za szerokim rozumieniem pojecia samowoli bu-
dowlanej. Wskazali, ze samowola budowlana moze wystapi¢ na etapie rozpo-
czecia robot budowlanych, ich realizacji oraz na etapie oddawania do uzytko-
wania obiektu budowlanego”. Sformutowali oni katalog, ktory obejmuje przy-
padki uznane jako samowola budowlana, tj.:

1) budowa obiektu budowlanego lub jego czesci bez uzyskania pozwolenia
na budowe, dokonania zgloszenia badz pomimo wniesienia przez organ
sprzeciwu;

2) wykonywanie rob6t budowlanych:

a) bez wymaganego pozwolenia na budowe albo zgloszenia,

b) w sposoéb mogacy spowodowal zagrozenie bezpieczenstwa ludzi
lub mienia, lub zagrozenia srodowiska,

¢) na podstawie zgloszenia z naruszeniem art. 29 ust. 1 PrBud,

d) w sposdb istotnie odbiegajacy od ustalen i warunkéw okreslo-
nych w decyzji o pozwoleniu na budowe, projekcie zagospodaro-
wania dziatki lub terenu, projekcie architektoniczno-budowlanym
lub w przepisach;

3) przystapienie do uzytkowania obiektu budowlanego lub jego cz¢sci bez
wymaganego pozwolenia na uzytkowanie, zawiadomienia o zakoncze-
niu budowy badz pomimo wniesienia sprzeciwu;

4) budowa obiektu budowlanego z naruszeniem warunkow okreslonych
w decyzji w pozwolenia na budowe’!.

W orzecznictwie wskazuje sig, ze pojecie samowoli budowlanej, cho¢ nie
zostalo zdefiniowane przez ustawodawce, to jest powszechnie uzywane przez
sady, jak 1 doktryne. Analizujac orzecznictwo, nalezy stwierdzi¢, ze sady opo-

68 [bidem.

69 Ibidem.

70 Podobnie Z. Jachimowicz, Zmiany w prawie dotyczace samowoli budowlanej, Studia Prawa
Publicznego 2018, Nr 3, s. 216.

71 M. Cherka, W. Grecki, Samowola budowlana w polskim prawie budowlanym, Warszawa
2013, s. 381 39.
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wiadaja si¢ jednak za wezszym rozumieniem tego pojecia. Mozna tu poda¢
chociazby poglad WSA, zgodnie z ktérym pojecie to odnosi si¢ do prowadzenia
robot budowlanych bez uzyskania wymaganego prawem pozwolenia na bu-
dowe lub uprzedniego ich zgloszenia’?, wykonywania rob6t budowlanych nie-
zgodnie ze zgloszeniem albo ponad zgloszenie” czy poglad NSA, ktdry uznaje
za samowole budowlang ,,obiekt budowlany lub jego czes¢ bedacy w budo-
wie albo wybudowany bez wymaganej decyzji o pozwoleniu na budowg, bez
wymaganego zgloszenia albo pomimo wniesienia sprzeciwu do tego zgtosze-
nia”74. Warto takze przytoczy¢ stanowisko NSA, zgodnie z ktérym wyktadnia
historyczna przepiséw prawa budowlanego, a w szczegdlnosci art. 380 rozp.
Prezydenta RP z 16.2.1928 r. o prawie budowlanym i zabudowaniu osiedli’>,
art. 52 ustawy z 31.1.1961 r. — Prawo budowlane’, art. 37 ust. 1 PrBud74 oraz
brzmienie art. 48 PrBud prowadza do wniosku, Ze istota samowoli budowlanej
jest realizacja obiektu budowlanego bez uprzedniego uzyskania, wymaganego
przez przepisy prawa, pozwolenia na budowe””. Brak jest jednak takiego orze-
czenia, ktore w szerszy sposob wskazywaloby, co nalezy rozumie¢ pod poje-
ciem samowoli budowlane;.

Waznym dla wyjasnienia pojecia samowoli budowlanej jest takze orzecz-
nictwo TK, ktéry wskazal, ze samowola budowlana obejmuje swym zakresem
nie tylko rozpoczecie budowy bez wymaganego pozwolenia, ale takze kon-
tynuacje takiej budowy az do chwili uzyskania wymaganego przez przepisy
prawa pozwolenia (lub decyzji ekwiwalentnej) albo do usuniecia skutkow sa-
mowoli budowlanej. A zatem TK uznal, Ze samowola budowlana trwa przez
caly czas naruszenia przepiséw prawa budowlanego, ktore to naruszenie kon-
czy rozbidrka samowoli budowlanej lub jej legalizacja. Istota samowoli budow-
lanej jest takze to, ze stanowi ona zdarzenie prawne o charakterze ciaglym.
Powstaje wraz z rozpoczeciem budowy, na ktdra nie uzyskano uprzednio po-
zwolenia na budowe i trwa przez caly czas prowadzenia budowy oraz po jej
zakonczeniu. Dopiero legalizacja samowoli budowlanej lub jej likwidacja po-
przez nakaz rozbidrki kladzie jej kres”.

72 Wyr. WSA w Krakowie z 31.5.2022 r., IT SA/Kr 281/22, Legalis.

73 Wyr. WSA w Krakowie z 8.12.2021 r., IT SA/Kr 1040/21, Legalis.

74 Wyr. NSA z 10.5.2022 r., III FSK 558/21, Legalis.

75 Dz.U. Nr 23, poz. 202.

76 Dz.U. Nr 7, poz. 46 ze zm.

77 Uchw. NSA(7) z 16.12.2013 r., IT OPS 2/13, ONSAiWSA 2014, Nr 6, poz. 89.
78 Orz. TK z 31.1.1996 r., K 9/95, OTK 1996, Nr 1, poz. 2.
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Majac na uwadze powyzsze poglady, nalezy opowiedzie¢ si¢ za szerokim
rozumieniem pojecia samowoli budowlanej, ktora bedzie stanowito rozpocze-
cie i wykonywanie robdt budowlanych z naruszeniem przepiséw PrBud, o kto-
rych mowa w Rozdziale 5b PrBud. Postepowanie w sprawie rozpoczecia i pro-
wadzenia rob6t budowlanych z naruszeniem ustawy, jak tez naruszenie prze-
piséw PrBud zwiazanych z uzytkowaniem obiektu budowlanego. Biorac pod
uwage to, ze celem prawodawcy jest wyeliminowanie samowoli budowlanej, jej
cechg charakterystyczna jest ciaglos¢. Z chwila wydania nakazu rozbioérki lub
legalizacji nastepuje eliminacja samowoli budowlanej i tym samym przestaje
godzi¢ ona w dobra chronione przez przepisy prawa budowlanego. To wlasnie
eliminacja samowoli budowlanej jest stanem pozadanym przez ustawodawce,
bowiem w ten sposob nastepuje przywrdcenie stanu zgodnego z prawem.

§ 4. Pojecie legalizacji samowoli budowlane;j

Zgodnie ze stownikiem jezyka polskiego legalizacja oznacza m.in. uzna-
nie za zgodne z prawem. W jezyku prawnym i prawniczym pojecie legaliza-
¢ji utozsamiane jest z ,zalegalizowaniem™’, a zatem nadaniem mocy praw-
nej okreslonym rzeczom czy zdarzeniom®. Pojeciem tym postuguje sie prawo-
daweca, stanowiac o legalizacji urzadzen pomiarowych, pobytu cudzoziemcéw,
swiadectwa pochodzenia towaru czy dokumentéw. W leksykonie nierucho-
mosci pojecie to rozumiane jest jako postepowanie, dzieki ktoremu mozliwe
jest unikniecie konsekwencji zwigzanych z budowaniem w warunkach samo-
woli budowlanej®!. Warto nadmieni¢, ze ustawodawca nie postuguje sie termi-
nem ,legalizacja” w PrBud, a jedynie wyrazeniem ,,oplata legalizacyjna”, ktora
to jest warunkiem wydania decyzji o legalizacji obiektu budowlanego.

Na gruncie PrBud przyjmuje sig, ze legalizacja stanowi jeden z etapéw po-
stepowania administracyjnego®?, ktore obejmuje stwierdzenie samowoli bu-
dowlanej, ustalenie wysokosci optaty legalizacyjnej i wydanie decyzji o lega-

79 P. Skuczynski, Status etyki prawniczej, Warszawa 2010, s. 44.

80 J. Czlowiekowska, Wartosci lezace u podstaw legalizacji samowoli budowlanej, w: J. Zim-
mermann (red.), Wartosci w prawie administracyjnym, Warszawa 2015.

81 A. Kaczor, A. Klimczyk, P. Pucher, R.T. Skowron, R. Wypiér, G. Zawada, Leksykon nieru-
chomos$ci, Warszawa 2008, s. 94.

82 M. Koped, Stwierdzenie niewaznoéci pozwolenia na budowg i pozwolenia na uzytkowanie
w $wietle nowelizacji Prawa budowlanego ustawg z 13.2.2020 r. o zmianie ustawy — Prawo bu-
dowlane oraz niektdrych innych ustaw, ST 2022, Nr 3, s. 86—94.
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lizacji®®. Legalizacja samowoli budowlanej zostata okreslona przez przepisy
zawarte w Rozdziale 5b PrBud. Postepowanie w sprawie rozpoczecia i prowa-
dzenia robdt budowlanych z naruszeniem ustawy. Celem tych przepiséw nie
jest represjonowanie sprawcy samowoli budowlanej, lecz dazenie do przywro-
cenia obiektow budowlanych czy robét budowlanych do stanu zgodnego z pra-
wem budowlanym?®‘. Legalizacja samowoli budowlanej w istocie dazy do jej
»haprawy” wlasnie przez osiagniecie takiego stanu, w ktérym samowola ta nie
narusza juz przepisow prawa budowlanego. Stad pojecie legalizacji samowoli
budowlanej nalezy utozsamiac ze wszystkimi regulacjami, ktére doprowadzaja
do zgodnosci z prawem. W niektérych przypadkach ustawodawca wprost po-
stuguje sie tym okresleniem — np. art. 49f PrBud stanowi o uproszczonym po-
stepowaniu legalizacyjnym, za$ w innych, cho¢ nie postuguje si¢ tym okresle-
niem, to wskazuje na cel, jakim jest przywrdcenie stanu zgodnego z prawem.
Nalezy jednak mie¢ na uwadze, ze legalizacja nie jest mozliwa w kazdym
przypadku. Stan zgodnosci z prawem, tj. sytuacja, w ktorej samowola budow-
lana nie narusza przepiséw prawa budowlanego, w tym przepiséw z zakresu
zagospodarowania przestrzennego, moze by¢ czesto osiagniety przez wyelimi-
nowanie takiej samowoli, a wigc nakazanie jej rozbiérki. Stad legalizacja sa-
mowoli budowlanej nie jest mozliwa w kazdym przypadku. W zasadzie, gdyby
tak bylo, wrecz zachecatoby to do tego typu zachowan. W doktrynie mozna
spotkac si¢ z pogladem, Ze instytucja legalizacji samowoli budowlanej jest wy-
soce kontrowersyjna, bowiem stanowi swego rodzaju wyraz akceptacji przez
prawodawce naruszania prawa®. Mozna oczywiscie wprowadzi¢ takie prze-
pisy, ktére nie beda przewidywaly mozliwosci legalizacji, a kazda samowola
bedzie musiata zosta¢ rozebrana. Jednak z uwagi na to, Ze racjonalnos¢ jest
podstawowq wartoscig prawa administracyjnego i w konsekwencji dziatania
administracji tez powinny by¢ racjonalne®, prawodawca dopuszcza mozliwosé
legalizacji samowoli budowlanej, okreslajac, w jakich przypadkach bedzie to
mozliwe. W ten sposdb ustawodawca dopuszcza ,,naprawe” naruszenia prawa
budowlanego w tych przypadkach, w ktorych uznaje, ze jest mozliwe przywro-
cenie do stanu zgodnego z prawem. Legalizacja samowoli budowlanej pozwala
tez unikna¢ negatywnych konsekwencji ekonomicznych dla jednostki zwiaza-

83 M. Rydzewska, Postepowania administracyjne przed organami nadzoru budowlanego, War-
szawa 2022, s. 170.

84 . Basitiska-Cedro, Postepowanie w sprawie rozpoczecia i prowadzenia robét budowlanych
z naruszeniem ustawy, w: P. Jarzysiski (red.), Inwestycje budowlane w praktyce, Warszawa 2022.

85 W. Jakimowicz, Wolnos¢ zabudowy w prawie administracyjnym, Warszawa 2012, s. 248 i n.

86 J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 88—89.
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