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ZOFIA JACHIMOWICZ

Zmiany w prawie
dotyczace samowoli budowlane;j

1. W $wiecie, w ktérym rozwdj zawsze oznaczal rozrost miast, nowe
drogi i ogdlny rozwdj urbanistyczny, prawo regulujace budownictwo
bardzo szybko stalo sie nieodlacznym elementem rozwinietych cywili-
zacji. Na zachodnich terenach polskich prawo to pojawito sie w XVII w.,
gdy Polska znajdowala sie pod zaborami, a stojace na wysokim poziomie
prawo niemieckie zostalo narzucone'. Koniecznos¢ ujednolicenia prawa
budowlanego po odzyskaniu niepodleglosci wymusito bardzo wczesne
uchwalenie aktu normatywnego, ktéry regulowal te kwestie. Ustawo-
dawca oparl sie wtedy na prawie magdeburskim?, ktére z powodzeniem
funkcjonowato juz na terenach zaboru. Ogoélne zalozenia, ktére wtedy
pojawily sie w prawie polskim, przerabiane i uzupeiniane o nowe realia
wynikajace z postepu, do dnia dzisiejszego sa obecne w ustawach.
Postep gospodarczy oraz nadgorliwos¢ ustawodawcy sprawiaja, ze

przepisy regulujace prawo, w tym prawo budowlane, sa ciagle zmienia-
ne, czego nie da sie oceni¢ pozytywnie. W 2016 r. organizacja audytowa
Grant Thornton wydata raport?, w ktérym przedstawiono w konkretnych,

! Z.Niewiadomski, Ksztaltowanie sig prawa procesu inwestycyjno-budowlanego w Polsce,
w: Prawna regulacja procesu inwestycyjno-budowlanego, pod red. Z. Niewiadomskiego,
Warszawa 2009, s. 16.

2 Por. H. Kisilowska, D. Sypniewski, Prawo budowlane, w: Prawna regulacja..., s. 16—-18.

3 Grant Thornton, Produkcja prawa w Polsce najwieksza w historii. Barometr stabilnosci
otoczenia prawnego w polskiej gospodarce. Edycja 2017, http://grantthornton.pl/wp-content/
uploads/2017/02/BarometrPrawa_GT2017.pdf (dostep: 21 11 2017).
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duzych liczbach, jak czesto dochodzi do zmian legislacyjnych w na-
szym kraju i jak ciezko by¢ na biezaco z nowymi regulacjami. W 2016 .
weszto w zycie 31 906 stron nowych aktéw prawnych, co stanowito
wzrost w stosunku do roku weze$niejszego (2015 r.), ktdry jak twierdza
autorzy — byt rokiem rekordowym, o 7%. Z raportu wynika, ze aby by¢
na biezaco z samymi zmianami, trzeba poswieci¢ 63 812 minut. To 44
doby. Mozna sie spodziewa¢, ze w 2017 r. dojdzie do podobnej sytuacji.

Przepisy zmieniaja sie w takim tempie, Ze trudno o pewnos$¢ prawa,
ktéra powinna by¢ przewodnia idea ustawodawcy. Wptywa to negatyw-
nie na opinie spoteczna i zniecheca ludzi do zapoznawania sie z nor-
mami prawnymi, ktére ich obowiazuja.

Od czerwca 2015 r. nastepuja intensywne zmiany w prawie budow-
lanym dotyczace samowoli, ktore nalezy traktowac jako prébe popra-
wy sytuacji obywateli, ktérzy staneli przed konicznoscia rozwiazania
problemu istniejacej samowoli budowlanej. W dniu 28 czerwca 2015 r.
zmienily sie przepisy Ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane?,
dotyczace oplaty legalizacyjnej za samowole budowlana, ktora jest alter-
natywa dla rozbiérki, jednoczesnie bedac na tyle wysoka, ze stanowila
duze obciazenie, na ktére niewielu mogto sobie pozwoli¢. Pomimo ze
nie zostala ona wprost zdefiniowana, ustawodawca wprowadzit dotkli-
we konsekwencje zwigzane z samowola. Nowelizacje z dnia 28 czerwca
2015 r. oraz z 8 czerwca 2017 r.° przyniosty rozwiazania, ktére moga
by¢ korzystne dla obywateli, a zmiana wprost dotyczaca konsekwencji
samowoli jest nadanie uprawnienia wojewodzie do roztozenia na raty,
odroczenia lub umorzenia (w cze$ci badz catosci) optaty legalizacyjnej.
Artykut 45¢, nadajac uprawnienia wojewodzie, odsyla do Ordynacji
podatkowej°. RozlozZenie na raty, odroczenie lub umorzenie wynika
z art. 67a tej ustawy.

Wsréd zmian znajduje sie odmowa zatwierdzenia projektu budow-
lanego i uzyskania pozwolenia na budowe w sytuacji, gdy na terenie
budowy znajduje sie obiekt podlegajacy rozbidérce na mocy decyzji
organu.

* Ustawa z dnia 15 11 2015 r. o zmianie ustawy — Prawo budowlane oraz niektérych
innych ustaw (Dz.U. poz. 443).

® Obwieszczenie Marszatka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 8 VI 2017 r.
w sprawie ogloszenia jednolitego tekstu ustawy — Prawo budowlane (tekst jedn. Dz.U.
poz. 1332 ze zm.), dalej: ,pr. bud.”.

¢ Ustawa z dnia 29 VIII 1997 r. Ordynacja podatkowa (tekst jedn. Dz.U. 2017, poz. 201
ze zm.).
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Ustawodawca w 2016 r. zmienit art. 30 ust. 5 Prawa budowlanego’,
skracajac termin na wniesienie przez organ sprzeciwu na zgloszenie
budowy z 30 do 21 dni, co nalezy uzna¢ za zmiane pozytywna dla
strony postepowania inwestycyjno-budowlanego. Jednakze, jak zauwa-
zyl w wyroku z 28 wrzesnia 2016 r. Wojewddzki Sad Administracyjny
(WSA) w Bydgoszczy?®, dla zachowania terminu okreslonego w art. 30
ust. 5 Prawa budowlanego wystarczajace jest wydanie decyzji zawie-
rajacej sprzeciw niezaleznie od tego, ze zostanie ona doreczona juz po
uplywie terminu. Natomiast Naczelny Sad Administracyjny (NSA) w wy-
roku z 25 maja 2017 r.° wskazal, ze ,Zgodnie z art. 30 ust. 5 ustawy
z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (t.j. Dz.U. z 2013 r. poz. 1409
ze zm.) sprzeciw moze by¢ przez organ administracji wniesiony tyl-
ko woéwczas, gdy roboty budowlane nie zostaly jeszcze rozpoczete.
Sprzeciw jest bowiem brakiem zgody na realizacje proponowanego
zamierzenia budowlanego, nie zas brakiem zgody na kontynuowanie
juz rozpoczetych robét budowlanych. Rozpoczecie rob6t budowlanych
z naruszeniem terminu wymienionego w art. 30 ust. 5 ustawy Prawo
budowlane oznacza, ze roboty budowlane wykonywane sa z narusze-
niem prawa. To z kolei skutkuje obowiazkiem podejmowania dziatan
przez organy nadzoru budowlanego, nie zas przez organy administracji
architektoniczno-budowlanej”.

Ostatnia istotng zmiang wprowadzona Ustawa z dnia 16 grudnia
2016 r. 0 zmianie niektérych ustaw w celu poprawy otoczenia prawnego
przedsiebiorcow, dotyczaca samowoli budowlanej, ktéra réwniez jest
odbierana pozytywnie w srodowisku, jest ztagodzenie przepisu o odsta-
pieniu od zatwierdzonego juz projektu budowlanego w ten sposéb, ze
,nie jest istotnym odstapieniem od zatwierdzonego projektu budowla-
nego lub innych warunkéw pozwolenia na budowe zmiana wysokosci,
szerokosci lub dlugosci obiektu budowlanego niebedacego obiektem
liniowym, jezeli odstapienie facznie spelnia nastepujace warunki:

1) nie przekracza 2% wysokosci, szerokosci lub dlugosci obiektu
budowlanego okreslonych w projekcie budowlanym;

2) nie zwieksza obszaru oddzialywania obiektu;

3) nie miesci sie w zakresie odstepstw, o ktérych mowa w ust. 5
pkt 3-6, z wyjatkiem odstepstwa od projektowanych warunkéw ochrony

7 Ustawa z dnia 16 XII 2016 r. o zmianie niekt6rych ustaw w celu poprawy otoczenia
prawnego przedsiebiorcéw (Dz.U. poz. 2255).

¢ Wyrok WSA w Bydgoszczy z 28 IX 2016 r., sygn. Il SA/Bd 788/16, LEX nr 2152095.

? Wyrok NSA z 25V 2017 r., sygn. Il OSK 2431/15, LEX nr 2338667.
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przeciwpozarowej, jezeli odstepstwo zostalo uzgodnione z rzeczoznaw-
ca do spraw zabezpieczen przeciwpozarowych;

4) nie narusza przepisow techniczno-budowlanych” (art. 36a ust. 5a
pr. bud.).

W tym jednak przypadku nalezy bra¢ pod uwage, co podkreslit row-
niez Wojewddzki Sad Administracyjny w Krakowie w wyroku z 19 stycz-
nia 2018 r.!%, Ze naruszenie przepiséw Prawa budowlanego powinno
by¢ oceniane wedlug stanu prawnego w dacie popelnienia samowoli
budowlanej, podczas gdy usuwanie jej skutkéw nalezy ocenia¢ w swie-
tle przepisow obowiazujacych w momencie wydania decyzji administra-
cyjnej. ,Nie mozna uzna¢, aby przepis intertemporalny zawarty w art. 26
ust. 2 ustawy z 2016 r. o zmianie niektérych ustaw w celu poprawy oto-
czenia przedsiebiorcéw (Dz.U. z 2016 r., poz. 2255) uprawniat organy
nadzoru budowlanego prowadzace juz postepowania legalizacyjne
w trybie art. 48 czy 49b p.b. do ponownej weryfikacji rob6t budowalnych
w kontekscie katalogu zawartego w art. 29i 30 p.b.".

Prawo budowlane reguluje przepisy procesu inwestycyjno-budowla-
nego, wraz z jego uczestnikami, i jest to prawo o charakterze reglamen-
tacyjnym®. Jak wskazano w opracowaniu Samowola budowlana w polskim
prawie budowlanym M. Cherki i W. Greckiego, jest to r6wnoznaczne
z faktem posiadania uprawnien wtadczej ingerencji. Prawo budowlane
nakfada liczne obowiazki na podmioty, ktére chca prowadzi¢ roboty
budowlane, m.in. zebrania szczegétowych dokumentéw, licznych oplat,
a przede wszystkim zgloszenia lub ubiegania sie o pozwolenie na bu-
dowe. Zderza sie to z ogdlna niechecia do stalego korzystania z pomocy
prawnej profesjonalnych pelnomocnikéw, ktérzy mogliby na biezaco
sprawdzi¢, czy podejmowane dziatania sa zgodne z obowiazujacymi
normami prawa. W badaniach przeprowadzonych w 2016 r. z inicjatywy
Kwartalnika ,Iustitia”? przedstawiono dane, ktére pokazuja, iz 32% re-
spondentéw uwaza, ze w ogéle nie potrzebuje pomocy prawnej, a 31%,
ze rzadziej niz raz na dwa lata. Dane w nich zawarte pokazuja nie tylko
bardzo niska edukacje prawna w spoleczenstwie, ale tez brak istnienia
$wiadomosci konsekwencji tych brakéw, a w prawie budowlanym sa
one wyjatkowo dotkliwe.

10 Wyrok WSA w Krakowie z 19 12018 r., sygn. II SA/Kr 1402/17, LEX nr 2447087.

1 M. Cherka, W. Grecki, Samowola budowlana w polskim prawie budowlanym, Warszawa
2013, s.13.

2 Ogdlnopolski Panel Badawczy Ariadna, Diagnoza swiadomosci prawnej Polakéw 2016,
http://zpp.net.pl/wp-content/uploads/2017/08/omt9ag_09.03.2016Niewiadomopraw-
naPolakw2016.pdf (dostep: 9 III 2016).
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2. Jak juz wspomniano, w polskim prawie nie istnieje legalna definicja
samowoli budowlanej, ale jest to okreslenie powszechnie uzywane
w doktrynie i orzecznictwie. Brak legalnej definicji prowadzi do pod-
wazenia zaufania do organdw panstwa, a przeciez taki obowiazek wy-
nika zaréwno z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej'?, w sposéb
posredni, jak i wprost z mocy art. 8 Kodeksu postepowania administra-
cyjnego’. Nasuwa sie wiec wniosek, ze ustawodawca nie przemyslat
kwestii rodzacych sie problemdw, zwlaszcza ze niewiele 0s6b jest Swia-
domych, jak szeroko organy definiuja samowole budowlana, stawiajac
w ten sposob ludzi przed koniecznoscia poniesienia powaznych i bardzo
uciazliwych konsekwencji. Nie ma bowiem, jak to zwykle bywa przy
braku jasnej definicji podanej przez ustawodawce, powszechnej zgody
w zakresie tego, co miesci sie pod tym pojeciem, przy jednoczesnym
traktowaniu samowoli budowlanej jako odrebnej instytucji prawne;j.
W orzecznictwie najczesciej mozna sie spotkac ze stanowiskiem pro-
wadzacym do zawezenia zakresu przedmiotowego samowoli budow-
lanej wylacznie do robét budowlanych, co w konsekwencji ma miejsce
w przypadku, gdy obiekt budowlany lub jego czes¢ jest w budowie albo
juz zostala ona ukonczona, ale nie bylo wymaganego pozwolenia na
budowe, albo miato miejsce takie zgloszenie, ktére zostalo dokonane
z naruszeniem art. 30 ust. 1 pr. bud., badz gdy roboty budowlane byly
lub sa kontynuowane pomimo wniesienia sprzeciwu wlasciwego organu.
Kolejna koncepcja dotyczaca samowoli jest nie tylko powielenie pierw-
szej, ale dodanie do niej rozszerzenia, z ktérego wynika, ze samowola
budowlana bedzie prowadzenie robdt w taki sposdb, iz moga one spo-
wodowac zagrozenie bezpieczenstwa dla ludzi badz mienia czy zagro-
zenie dla srodowiska albo ktére w sposéb istotny odbiegaja od ustalen
i warunkéw okreslonych w pozwoleniu na budowe lub w przepisach'®.
W powszechnej swiadomosci, gdy mowa o samowoli budowlanej,
chodzi o postawienie budynku bez pozwolenia. Wynika to zapewne
stad, ze ,roboty budowlane” sa na ogét rozumiane bardzo wasko i faczy
sie je z duza ekipa budowlana i ciezkim sprzetem. Prawo budowlane

13 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 IV 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483
ze zm.).

14 Ustawa z dnia 14 VI 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.
Dz.U. 2017, poz. 1257 ze zm.).

15 M. Cherka, W. Grecki, op. cit., s. 32.

¢ Por. ibidem; Z. Niewiadomski, op. cit., s. 214; R. Lewicka, Wolnos¢ budowlana i jej
ograniczenia - samowola budowlana, w: Prawo administracyjne materialne, pod red. Z. Du-
niewskiej, B. Jaworskiej-Debskiej, M. Stahl, Warszawa 2014, s. 560.
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jednak bardzo szeroko rozumie ten termin, a jego legalna definicje daje
art. 3 pkt 7 pr. bud. stanowiacy, ze za roboty budowlane nalezy uzna¢
,budowe, a takze prace polegajace na przebudowie, montazu, remoncie
lub rozbidrce obiektu budowlanego”. Problemy pojawiaja sie najczesciej
przy remoncie, ktéry w niektérych przypadkach bedzie dozwolony
bez koniecznosci dodatkowego informowania organéw o nim, w pew-
nych sytuacjach wymagac¢ bedzie zgloszenia, a w niektérych wrecz
pozwolenia budowlanego. Jesli robimy generalny remont mieszkania,
moze sie okaza¢, ze przeprowadzane roboty zmusza do dokltadnego
przeanalizowania Prawa budowlanego. Jesli dochodzi do przebudowy,
nadbudowy lub rozbudowy, bedzie potrzebne pozwolenie na budowe.
Jednak nie zawsze: zamurowanie drzwi nie wymaga zgloszenia, stwo-
rzenie nowych wymaga juz pozwolenia budowlanego.

Organem, ktéry wydaje pozwolenie na budowe, jest organ admini-
stracji architektoniczno-budowlanej. W pierwszej instancji jest nim sta-
rosta, natomiast w drugiej — wojewoda. Warto tu zaznaczy¢, ze starosta
nie moze powierzy¢ gminie, w drodze porozumienia, sprawy z zakresu
swojej wlasciwosci jako organu administracji architektoniczno-budow-
lanej, o czym stanowi wprost art. 82a pr. bud.

3. Problem braku konkretnej definicji samowoli sprawia, ze nalezy ja
omawiac¢ na podstawie analizy przepisow, w ktérych ustawodawca
przewidziat konsekwencje prawne zwiazane z prowadzonymi robotami
budowlanymi. Zréznicowany charakter samowoli budowlanej pozwala
na dokonanie jej podzialu w zaleznosci od etapu realizacji robot bu-
dowlanych. Bedziemy wiec mie¢ do czynienia z samowola powstata
w czasie etapu przystapienia do robét, ich trwania, a takze oddania
obiektu do uzytkowania, tj. w sytuacjach, gdy:

a. przystapiono do budowy bez wymaganego pozwolenia na budo-
we. Pomimo braku pozwolenia na budowe powoddw, dla ktérych trwaja
roboty budowlane, wbrew pozorom, moze by¢ kilka. Czasem inwestor
po prostu o to pozwolenie w ogoéle nie wystapil — i jest to najprostsza
podstawa oceny istnienia samowoli budowlanej. Czasem powodem jest
fakt rozpoczecia rob6t przed otrzymaniem decyzji, chociaz istnieje prze-
konanie, ze jest ona pewna. Tu réwniez mamy do czynienia z samowola
budowlang, jednak — jak zauwazaja M. Cherka i W. Grecki - ta sytuacja
okazala sie juz znacznie bardziej problematyczna, a stanowisko doktryny
w tej sprawie zmienilo sie catkowicie. Wczesniejsze stanowisko dok-
tryny i orzecznictwa wskazywato, ze taki obiekt nalezato traktowac tak,
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jakby inwestor w ogdle nie zglosit budowy, i w zwiazku z tym podlegat
rozbidérce. Pézniej jednak stanowisko doktryny sie zmienilo i obecnie
przewazaja glosy, ze prowadzenie robét na podstawie nieostatecznej
decyzji o pozwoleniu budowlanym nie moze by¢ tozsame z catkowitym
jej brakiem'. Naczelny Sad Administracyjny uznat, ze ,[nlie mozna
postawi¢ znaku rownosci pomiedzy inwestorem, ktéry przystepuje do
budowy bez uprzedniego uzyskania pozwolenia na budowe, a inwe-
storem, ktory legitymuje sie ostateczna decyzja o ustaleniu warunkéw
zabudowy i zagospodarowania terenu, a ponadto decyzja o pozwoleniu
na budowe, mimo Ze nie posiada ona przymiotu ostatecznosci. Przepis
art. 48 Prawa budowlanego ma niewatpliwie charakter represyjny (prze-
widuje niezwykle surowa sankgcje) i juz tylko z tej przyczyny nie moze
by¢ interpretowany rozszerzajaco. W zalozeniu przepis ten ma by¢ wy-
mierzony przeciwko tym, ktérzy przystepuja do budowy, nie poddajac
sie zasadom procedury ustalonej przez Prawo budowlane. Chodzi wiec
o sytuacje budowy bez wystepowania na droge postepowania administra-
cyjnego, a nie o odpowiedzialno$¢ za procesowe skutki wydanego aktu
administracyjnego”'®. M. Cherka stoi na stanowisku, Ze sa tez takie sytua-
cje, w ktérych ostateczna decyzja o pozwoleniu na budowe istniala, ale
zostata z jakiegos powodu ,wyeliminowana z obrotu prawnego”"’. Tu jed-
nak orzecznictwo, w ugruntowanej linii orzeczniczej, stanelo po stronie
inwestora, stwierdzajac, iz nie mozna przyja¢, ze obiekt wybudowany na
podstawie ostatecznej decyzji o pozwoleniu budowlanym stat sie ex tunc
samowola budowlana, gdyz godziloby to w poczucie sprawiedliwosci®’;

b. jesli wymagane bylo zgloszenie robét lub gdy sa one prowadzo-
ne pomimo sprzeciwu organu. W tej sytuacji organ ma, po nowelizacji,
21 dni na wniesienie sprzeciwu (wczesniej termin ten wynosit 30 dni).
Jesli organ dokona sprzeciwu, prowadzenie robét budowlanych jest
niedopuszczalne, a w takim przypadku w sposéb oczywisty prowadze-
nie ich spowoduje powstanie samowoli budowlanej. Natomiast jesli
inwestor po uptywie okresu 21 dni nie otrzymat sprzeciwu, a wplynie
on po terminie, to nie mozna méwi¢ o samowoli budowlanej. B. Maj-
chrzak® trafnie wskazal, ze ,nie do zaakceptowania byloby zatoze-
nie, ze legalne w danej chwili zachowanie strony bedzie w przysztosci

7 M. Cherka, W. Grecki, op. cit., s. 87-88.

8 Wyrok NSA z 21 III 2001r., sygn. IV SA 241/99, LEX nr 657238.

1 M. Cherka, W. Grecki, op. cit., s. 85.

20 Ibidem.

21 B. Majchrzak, Procedura zgtoszenia robot budowlanych, Warszawa 2008, s. 69.
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oceniane negatywnie z perspektywy po6zniejszego doreczenia aktu
administracyjnego”.

c. na podstawie art. 50 ust. 1 Prawa budowlanego - czyli przez pro-
wadzenie robét, ktére nie sa budowlami w rozumieniu art. 3 pkt 6
tej ustawy oraz w innych szczegoélnych przypadkach. W artykule tym
ustawodawca zawart dwa przypadki, ktére sa bardzo szerokie, i to ten
artykul powoduje najczesciej powstanie samowoli budowlanych. Tymi
przypadkami sa: po pierwsze, wykonywanie bez wymaganego pozwo-
lenia na budowe lub zgloszenia robét budowlanych niebedacych bu-
dowa, czyli prac polegajacych na przebudowie, montazu, remoncie lub
rozbidrce obiektu budowlanego; po drugie, wykonywanie wszystkich
roboét budowlanych w sposéb wskazany wyzej, bez wzgledu na to, czy
roboty te sa realizowane samowolnie, czy tez sa one wykonywane na
podstawie wymaganego pozwolenia albo zgloszenia, jesli sa one pro-
wadzone w sposdb mogacy spowodowac zagrozenie bezpieczenstwa
ludzi lub mienia badz zagrozenie srodowiska lub w sposdb istotnie
odbiegajacy od ustalen i warunkéw okreslonych w pozwoleniu na bu-
dowe, projekcie budowlanym lub w przepisach na podstawie zgtoszenia
z naruszeniem art. 30 ust. 1 pr. bud.

Wstrzymanie takich robdt nastepuje w formie postanowienia, na
ktére przystuguje zazalenie. Zgodnie z art. 50 ust. 4 pr. bud. takie po-
stanowienie traci waznos$¢ po uplywie 2 miesiecy od dnia doreczenia,
chyba ze w tym terminie zostanie wydana decyzja w sprawie obiektu.
Naruszenie art. 50 pr. bud. jest o tyle dotkliwe, ze stanowi przestepstwo
zagrozone kara grzywny, ograniczenia wolnosci lub pozbawienia wol-
nosci do 2 lat (art. 90 pr. bud.);

d. przystapienie do uzytkowania obiektu budowlanego bez wy-
maganego pozwolenia na uzytkowanie, zawiadomienia o zakonczeniu
budowy badz pomimo wniesienia sprzeciwu przez organ. Oddanie
obiektu, dla ktérego byto potrzebne uzyskanie pozwolenia budowla-
nego, do uzytku moze nastapi¢ w trybach okreslonych w art. 54 i 55
pr. bud. Sa nimi: skuteczne zawiadomienie organu o zakonczeniu bu-
dowy i uzyskanie ostatecznej decyzji. Jesli warunki zawarte w kazdym
z tych artykuléw nie zostana spelnione, organ wymierza kare z tytulu
nielegalnego uzytkowania obiektu budowlanego.

4. Pojawia sie pytanie, dlaczego samowola budowlana w ogdle po-
wstaje. Niekiedy wynika to ze Swiadomego dziatania, ktére najczesciej
ma miejsce, gdy inwestor wie, Ze nie uzyska zgody organu z powodu
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niezgodnosci z prawem planowanej inwestycji*2. Zwykle jednak dzieje
sie tak z powodu nieswiadomosci inwestora. Niektore rzeczy, w po-
wszechnej opinii, uwaza sie za oczywiste (,przeciez wszyscy sasiedzi
i znajomi robia remonty bez ich zgtaszania”). Bardzo czesto dochodzi
do tego takze wewnetrze przekonanie, ze skoro co$ jest moja wlasnoscia,
to mam prawo z tym zrobi¢ wszystko®.

Dopuszczenie sie przez inwestora samowoli budowlanej, czy to swia-
dome czy nieswiadome, prowadzi do wydania przez wtasciwy organ nad-
zoru decyzji nakazujacej rozbiérke obiektu (lub jego czesci). Inwestor
moze ja zalegalizowa¢, jednak zalozenie jest takie, Ze samowola podlega
rozbidrce — zwlaszcza ze legalizacja samowoli budowlanej nie jest ani
tatwa, ani tania, nie jest tez obowiazkowym etapem przed rozbidrka.

W przypadku wydania takiej decyzji caltkowita odpowiedzialnos¢
ponosi inwestor, wiasciciel lub zarzadca obiektu budowlanego, i to na
nich spoczywac bedzie rozwiazanie problemu istnienia samowoli - po-
przez realizacje decyzji organu, tj. poprzez legalizacje samowoli czy tez
dokonanie rozbidérki obiektu budowlanego na swdj koszt. Jesli tego nie
dopelni, rozbiérka odbywa sie w trybie wykonania zastepczego, o kto-
rym mowa w przepisach o postepowaniu egzekucyjnym w administra-
¢ji**. Jest to o tyle trudna sytuacja, Ze niezaleznie od tego, kto zauwazyt
powstanie samowoli, czy strona sama zglosi jej istnienie, czy nie — groza
takie same, dotkliwe konsekwencje, ktére ciezko zaakceptowadé, np.
koniecznos¢ rozbidrki na wlasny koszt nowo postawionego domu.

Dlaczego ustawa rozréznia inwestora od wiasciciela badz zarzadcy?
Bo wraz ze zmiana wlasciciela obiektu to na niego przechodzi cata
odpowiedzialnos¢ za ewentualne ponoszenie konsekwencji samowoli.
Niezwykle wazne jest zatem to, by kupujac dom, zazada¢ odpowied-
niej dokumentacji (dokumentacji budowy i decyzji o pozwoleniu na

22 Por. M. Cherka, W. Grecki, op. cit., s. 32; R. Lewicka, op. cit., s. 560.

» Mam dziatke — moge postawi¢ dom. Mam mieszkanie — nikogo nie powinno
obchodzi¢, czy mam zamiar zlikwidowac sciane, ktéra mi przeszkadza, czy nie. Rzecz
w tym jednak, Ze przepisy maja za zadanie chroni¢ innych przed naszymi dzialaniami.
Jesli wszyscy wlasciciele mieszkan w budynku zburza sciane nosna, to istnieje realne
zagrozenie, ze budynek sie zawali. Nie mozna wycia¢ bez pozwolen catego lasu tylko
dlatego, ze posiada sie do niego prawa wtasnosci, bo moze sie okazag, ze istniejacy tam
ekosystem jest kluczowy dla regionu. Czasem przepisy nie chronia innych, tylko dbaja
0 0golna estetyke miejsca. Doceniamy to, ale nie wtedy, gdy sprawia to, Ze musimy
zrezygnowac ze zmian umieszczenia rozkladu okien w bloku, lecz wéweczas, gdy tego
tadu brakuje w miejscach, na ktérych wyglad nie mamy wptywu — gdy np. piekne, stare
kamienice Krakowa sa zasloniete przez bilboardy reklamujace samochody.

2 Ibidem.
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uzytkowanie obiektu), w celu upewnienia sie, ze za jaki$ czas organ
nadzoru budowlanego nie nakaze dokonania jego rozbidrki i jedynym
wyjsciem bedzie wylozenie kwoty kilkudziesieciu lub kilkunastu tysiecy
ztotych dla zalegalizowania obiektu. Wlasciciel ma prawny obowiazek —
zgodnie z art. 60 i 63 ust. 1 pr. bud.: przechowywania przez okres ist-
nienia obiektu ,dokumentacje budowy i dokumentacje powykonawcza.
Przekazaniu podlegaja rowniez inne dokumenty i decyzje dotyczace
obiektu, a takze, w razie potrzeby, instrukcje obstugi i eksploatacji:
obiektu, instalacji i urzadzen zwiazanych z tym obiektem, oraz opra-
cowania projektowe i dokumenty techniczne robét budowlanych wy-
konywanych w obiekcie w toku jego uzytkowania”. W razie sprzedazy
musi przekazac te dokumenty, nalezy wiec sie o nie upomnie¢ przed
podpisaniem umowy i nie pozwoli¢ sobie wmowi¢, ze na pewno sa zlo-
zone w organie wydajacym zezwolenie. Jesli wiasciciel twierdzi, ze ich
nie posiada, nalezy zazadac¢ od niego wykonania ich odpisu, pamietajac,
ze organ, wydajac nakaz rozbioérki, nie bedzie zainteresowany naszymi
tlumaczeniami.

Legalizacja samowoli jest jak najbardziej mozliwa po spelnieniu
kilku przestanek: budowla musi by¢ zgodna z ustawa o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym, a w szczegolnosci z ustaleniami
obowiazujacego miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
(dalej ,MPZP"), w przypadku zas jego braku — z ustaleniami ostatecz-
nej decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu (dalej
,WZTT"), natomiast budowa nie moze naruszac przepiséw, w tym tech-
niczno-budowlanych, w zakresie uniemozliwiajacym doprowadzenie
obiektu budowlanego lub jego czesci do stanu zgodnego z prawem
(art. 48-52 pr. bud.)®.

W takim przypadku wlasciwy organ nadzoru budowlanego wstrzy-
muje (ewentualne) roboty budowlane postanowieniem, w ktérym
okresla wymagania dotyczace niezbednych zabezpieczen budowy
oraz naklada obowiazek przedstawienia, w wyznaczonym terminie,
zaswiadczen i dokumentéw (30 dni dla samowoli objetej obowiazkiem
zgloszenia). Chodzi tu o zaswiadczenia, ktére wydaje wojt (burmistrz,
prezydent miasta) o zgodnosci zabudowy z ustaleniami obowiazuja-
cego MPZP albo ostatecznej decyzji o WZZT czy dokumenty, ktore
dotacza sie do wniosku o pozwolenie na budowe?.

» Por. R. Lewicka, op. cit., s. 561-562.
2 Ibidem.
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Po ztozeniu tych dokumentéw w terminie organ bada ich komplet-
nos¢ oraz zgodnos¢ projektu zagospodarowania przestrzennego te-
renu z przepisami o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
w szczegdlnosci z obowiazujacym MPZP, a nastepnie, w drodze po-
stanowienia, ustala wysokos¢ optaty legalizacyjnej?’. A ta jest wysoka.
Moze wynosi¢ od 2,5 do 5 tys. zI w sytuacji, gdy nie ma zgloszenia.
Jednak, jesli bylo wymagane pozwolenie na budowe, kwote do za-
platy oblicza sie ze wzoru: stawka podstawowa (500 z1) razy 50 razy
wspotczynnik kategorii obiektu razy wspdtczynnik wielkosci obiektu.
Wyliczenia te wynikaja z tabeli, stanowiacej zatacznik do ustawy. A to
oznacza, ze najnizsza kwota do zaplaty bedzie kwota 25 tys. zI, najwyz-
sza za$ — 900 tys. zI. Moze sie wiec okaza¢, ze zaplacenie kwoty prawie
miliona zlotych bedzie mniej optacalne niz dokonanie rozbioérki obiektu.

5. Jak juz wspomniano, jedna ze zmian, ktéra mozna z cata pewnoscia
uznac za pozytywna, jest przyznanie wojewodzie prawa do roztozenia
oplaty legalizacyjnej na raty lub odroczenia terminu ptatnosci, a nawet
umorzenia optaty (art. 49¢ pr. bud.). Jest to decyzja uznaniowa. Inwestor
moze zwrocic sie z wnioskiem do wojewody niezwtocznie po wydaniu
postanowienia przez Powiatowy Inspektorat Nadzoru Budowlanego.
Pospiech zwiazany ze skladaniem wniosku do wojewody nie wyni-
ka wprost z przepiséw, niemniej Prawo budowlane daje inwestorowi
7 dni od chwili doreczenia i tego terminu nalezy dochowag, a zlozenie
wniosku skutkuje zawieszeniem postepowania. Wojewoda nie ma ob-
ligatoryjnego obowiazku roztozenia na raty lub odroczenia ptatnosci,
jednak mozna sadzi¢, ze sytuacja, w ktérej do budzetu wplynie koricowo
duza suma, moze dziatla¢ motywujaco na przychylenie sie do prosby.
W wyroku z 23 sierpnia 2018 r. Naczelny Sad Administracyjny?*
stwierdzil, Ze wskazane przestanki umorzenia w Ordynacji podatkowej
sa klauzulami generalnymi, a organy powinny kierowac sie zasada stusz-
nosci i sprawiedliwosci spolecznej. Wedtug sadu ,wazny interes podat-
nika to sytuacja, gdy z powodu nadzwyczajnych, losowych przypadkéw,
podatnik nie jest w stanie uregulowac zaleglosci podatkowych. Bedzie
to utrata mozliwosci zarobkowania, utrata losowa majatku, ale takze
sytuacja ekonomiczna podatnika (por. wyrok NSA z 6 lutego 2018 r.,
sygn. akt [l FSK168/16). W przypadku umorzenia optaty legalizacyjnej

27 Ibidem.
2 Wyrok NSA z 23 VIII 2018 r., sygn. Il FSK 1387/17, LEX nr 2540452.
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przy ocenie waznego interesu podatnika i interesu publicznego nalezy
mie¢ ponadto na uwadze cel, jaki przyswiecat ustawodawcy przy wpro-
wadzeniu tej regulacji, bylo niewatpliwie umozliwienie zmniejszenia
lub niepobierania optaty (okreslonej w przepisach w sztywnej wyso-
kosci), gdy jej pobranie w catosci lub w cze$ci kiécitoby sie z zasadami
stusznosci i sprawiedliwosci spotecznej”.

Nalezy ocenic¢ te zmiane zdecydowanie pozytywnie. Pewne jest, ze
inwestor, ktéry wybudowat obiekt budowlany od poczatku, bedzie wolat
zalegalizowa¢ samowole, niz zréwnywac ja z ziemia na wlasny koszt.
Jednak wysokos¢ oplaty, ktéra nalezy uisci¢ w krotkim czasie, stanowita
oraz wciaz stanowi problem.

W wyroku z 23 kwietnia 2013 r. Naczelny Sad Administracyjny?*
stwierdzil, ze w zwiazku z brakiem mozliwosci roztozenia optaty na
raty inwestor ,musi wobec tego liczy¢ sie z tym, ze albo uisci w pelni
stosowna oplate, czego nastepstwem bedzie legalizacja stwierdzonej
samowoli budowlanej (przywrdcenie stanu zgodno$ci z prawem), albo
tez dojdzie do uruchomienia sankcji w postaci nakazu rozbiorki obiek-
tu. Dopuszczenie trzeciej mozliwosci (p6zniejszego zmniejszenia wy-
sokosci optlaty i/badz przyznania ulgi w formie roztozenia optaty na
raty) przeczytoby zasadom logiki i czynito wprowadzone unormowanie
prawne niejasnym w swych celach i zalozeniach”.

Nieuiszczenie oplaty legalizacyjnej skutkuje wydaniem decyzji
o nakazie rozbiorki. Jesli ja uiszczono, wlasciwy organ wydaje decyzje
o zatwierdzeniu projektu budowlanego i — jesli budowa wciaz trwa —
o pozwoleniu na wznowienie robdt, a w przypadku gdy wymagane
byto tylko zgloszenie, w drodze postanowienia zezwala sie na dokon-
czenie budowy. Natomiast jesli obiekt jest juz ukonczony — naktada sie
dodatkowo, oprécz zatwierdzenia projektu budowlanego, obowiazek
uzyskania pozwolenia na uzytkowanie®.

Jedynym wyjatkiem od koniecznosci uiszczenia oplaty legalizacyjnej,
zgodnie z art. 103 pr. bud., sa budynki wzniesione przed 1 stycznia
1995 r., gdyz obowiazywata wtedy poprzednia ustawa z 1961 r.*! Istotne
jest to, ze inwestor musial zakonczy¢ roboty budowlane do tego okresu,
w innym przypadku zastosowanie miata juz nowa ustawa.

Artykut 103 pr. bud. zostat wprowadzony po to, by adresaci przepiséw
budowlanych, ktérzy w tym przejsciowym okresie byli w trakcie trwania

2 Wyrok NSA z 23 IV 2013 r., sygn. Il FSK 113/12, LEX nr 1302160.
30 Ibidem.
3 Ustawa z dnia 31 11961 r. Prawo budowlane (Dz.U. Nr 7, poz. 46).
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roboét budowlanych, nie musieli sie obawia¢ koniecznosci dostosowy-
wania dopiero co ukoniczonej budowli do nowego rezimu prawnego.
Jak stusznie podkreslono w komentarzu do tego artykulu, ,nalezy to
traktowac jako swoista lojalnos¢ ustawodawcy wobec adresatéw norm
prawnych”* Istnieje jednak wazny problem — mamy do czynienia z ko-
niecznoscia stosowania dwdch ustaw. Uprawnienia, ktére organy nabyty
lub stracity w nowej ustawie, realnie moga utrudnic¢ rozwiazywanie
probleméw — réwniez samowoli budowlane;j.

Jesli natomiast w wyznaczonym przez organ terminie nie uda sie
spelni¢ przestanek wymaganych do zalegalizowania samowoli budow-
lanej poprzez oplate legalizacyjna albo w sytuacji, w ktdrej inwestor
w ogole nie staral sie o takie rozwiazanie, organ nadzoru wydaje decyzje
o obowiazku rozbidrki obiektu budowlanego®.

Roboty majace na celu zabezpieczenie obiektu, a takze same prace
rozbiérkowe mozna rozpoczac jeszcze przed uzyskaniem pozwolenia
na rozbiorke, a nawet przed ich zgtoszeniem, jezeli maja one na celu
usuniecie bezposredniego zagrozenia bezpieczenstwa ludzi lub mienia.
Rozpoczecie takich robét nie zwalnia od obowiazku bezzwlocznego
uzyskania pozwolenia na rozbidrke lub zgloszenia o zamierzonej roz-
bidrce obiektu budowlanego (art. 31 ust. 5 pr. bud.).

32 S. Wronkowska, M. Zielinski, Zasady techniki prawodawczej. Komentarz, Warszawa
1997, s. 49-50.
3 Ibidem.



