Mitosz Chrusciel

ODPOWIEDZIALNOSC KARNA
ZA SAMOWOLE BUDOWLANA

Samowola budowlana to wciaz aktualny problem w uje¢ciu spotecznym i praw-
nym. Przeprowadzone kontrole przez Gtéwny Urzad Nadzoru Budowlanego w rapor-
cie ,,Ruch budowlany w 2018 roku” wykazaty, ze wydano 1 733 nakazy rozbidrki.
Rozbidrki dotyczyly obiektow powstatych bez wymaganego pozwolenia na budowe
lub zgloszenia z projektem. Nakazy dotyczace samowoli budowlanej w 2018 roku
dotyczyty az 42% ogolnej liczby nakazdéw rozbidrki. Wojewodztwem, w ktorym do-
szto do wydania najwickszej liczby tego typu nakazow jest wojewodztwo mazowie-
ckie — 389",

Przyczyn samowoli budowlanej upatruje si¢ po pierwsze w odniesieniu do
skomplikowanej i czesto niejasnej procedury prawnej uzyskania: wymaganego usta-
wowo pozwolenia na budowe, ztozenia zgloszenia zawierajacego projekt lub zto-
zenie zwyklego zgloszenia, bez ktorego nastepuje rozbiorka z tytutu samowoli bu-
dowlanej w mysl art. 49 b. ustawa z dnia 7 lipca 1994 r., Prawo budowlane (u.p.b.),
o czym w dalszej czesci’.

Podmioty zobowigzane do stosowania prawa budowlanego moga nie rozumie¢
jak i do czego je stosowac lub nie rozumiec jego zapisow, np. przeprowadzania drob-
nych remontow, czego konsekwencja moze sta¢ si¢ okreslona prawem przebudowa,
na ktora konieczne jest ztozenie zgloszenia do odpowiedniego organu administracyj-
nego.

Za druga, bardziej istotng z punktu oceny spotecznej szkodliwosci, przyczyne
popetnienia samowoli budowlanej wskazuje si¢ w petni §wiadome przeprowadzenie
procesu budowlanego bez zachowania wymogow formalnych i prawnych w obszarze
uzyskania odpowiednich pozwolen.

' Ruch budowlany w Polsce w 2018 r. (w:) https:/www.gunb.gov.pl/sites/default/files/attachment/ruch_

budowlany 2018 _informacja_prasowa.pdf, (dostgp dnia: 12.04.2019 r.).
2 Dz.U.z 1994 r. Nr 89, poz. 414 z pézn. zm.
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Jak wskazuje M. Cherka i W. Grecki podmiot przystepujacy do realizacji robot
budowlanych moze uznaé, ze nielegalne rozpoczgcie budowy bedzie oplacalne finan-
SOWO 1 czasowo w wyzszym stopniu niz poddanie si¢ §ciezce procedury administra-
cyjnej, zaktadajac przy tym, ze jego inwestycja bedzie miata zakres czasowy i sam
dokona szybkiej rozbiorki, nim dojdzie do kontroli lub, Ze inwestycja obejmuje maty
zakres robét. Inwestor rowniez moze mie¢ §wiadomos¢, iz realizacja zaplanowanych
robo6t jest czesciowo lub cato$ciowo niezgodna z obowigzujagcym prawem i wobec
tego nie uzyskalby zgody organu administracyjnego, totez woli przeprowadzi¢ ja
W sposob nielegalny?.

Definicja legalna samowoli budowlanej nie jest skodyfikowana. Na jej poje¢-
ciowos¢ w aspekcie prawnym wskazuje u.p.b., art. 48. 1. Organ nadzoru budow-
lanego nakazuje, z zastrzezeniem ust. 2, w drodze decyzji, rozbiorke obiektu bu-
dowlanego lub jego czesci, bedacego w budowie albo wybudowanego: 1) bez wy-
maganego pozwolenia na budowg albo 2) bez wymaganego zgloszenia dotyczacego
budowy, o ktérej mowa w art. 29 ust. 1 pkt la, 2b i 19a, albo pomimo wniesienia
sprzeciwu do tego zgloszenia. 2. Jezeli budowa, o ktérej mowa w ust. 1, jest zgodna
z przepisami o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, a w szczegdlnosci
ustaleniami obowigzujacego miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
1 innymi aktami prawa miejscowego oraz nie narusza przepisow, w tym techniczno-
-budowlanych, w zakresie uniemozliwiajacym doprowadzenie obiektu budowlanego
lub jego czgsci do stanu zgodnego z prawem, organ nadzoru budowlanego wstrzy-
muje postanowieniem prowadzenie robot budowlanych. Na postanowienie przystu-
guje zazalenie. 3. W postanowieniu, o ktorym mowa w ust. 2, ustala si¢ wymagania
dotyczace niezbednych zabezpieczen budowy oraz naktada obowigzek przedstawie-
nia, w wyznaczonym terminie: 1) zaswiadczenia wojta, burmistrza albo prezydenta
miasta o zgodnosci budowy z ustaleniami obowigzujagcego miejscowego planu za-
gospodarowania przestrzennego albo decyzji o warunkach zabudowy i1 zagospoda-
rowania terenu, w przypadku braku obowigzujacego planu zagospodarowania prze-
strzennego; 2) dokumentow, o ktorych mowa w art. 33 ust. 2 pkt 1, 2 1 4 oraz ust. 3;
do projektu architektoniczno-budowlanego nie stosuje si¢ przepisu art. 20 ust. 3 pkt
2. 4. W przypadku niespetnienia w wyznaczonym terminie obowiazkow, o ktoérych
mowa w ust. 3, stosuje si¢ przepis ust. 1. 5. Przedlozenie w wyznaczonym terminie
dokumentow, o ktorych mowa w ust. 3, traktuje si¢ jak wniosek o zatwierdzenie pro-
jektu budowlanego i pozwolenie na wznowienie rob6t budowlanych, jezeli budowa
nie zostata zakonczona.

Wedhug A. Glinieckiego za samowol¢ budowlang mozna uzna¢ ,,wszelkie na-
ruszenia prawa budowlanego, jakie majg miejsce na etapie budowy, utrzymania i roz-
biorki obiektéw budowlanych. W tak szeroko rozumianym pojgciu samowoli budow-
lanej pomiesci¢ mozna: budowg obiektu budowlanego bez wymaganego pozwolenia
na budowe, wykonywania robdt budowlanych bez pozwolenia lub zgloszenia albo
pomimo wniesionego sprzeciwu wiasciwego organu, budowe z odstgpstwami od za-

3

M. Cherka, W. Grecki, Samowola budowlana w polskim prawie budowlanym, Warszawa 2013, s. 20.
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twierdzonego projektu budowlanego lub innych warunkéw pozwolenia na budowe
albo z odstepstwami od dokonanego zgloszenia, wykonywanie robot budowlanych
mimo ich wstrzymania, przystapienie do uzytkowania obiektu budowlanego bez
wezesniejszego zawiadomienia wlasciwego organu o zakonczeniu budowy lub bez
uzyskania ostatecznej decyzji o pozwoleniu na uzytkowanie obiektu, zmian¢ sposobu
uzytkowania obiektu budowlanego lub jego czes$ci bez wymaganego zgloszenia, ale
takze rozbiorke obiektu budowlanego bez wymaganego zgloszenia lub pozwolenia
na rozbidrke... Ujmujac termin ,,samowola budowlana” jeszcze doktadniej mozna
powiedzie¢, ze dotyczy on rozpoczgcia robot budowlanych rozumianych jako budo-
wa, odbudowa, rozbudowa, nadbudowa obiektu budowlanego, a takze polegajacych
na przebudowie, montazu, remoncie lub rozbidrce obiektu budowlanego — bez wy-
maganego zezwolenia lub zgloszenia™.

Organem stwierdzajacym o naruszeniu prawa budowlanego w mysl art. 49b
jest wlasciwy organ, ktéry z zastrzezeniem ust. 2 wydaje w drodze decyzji admini-
stracyjnej rozbiorke obiektu budowlanego lub jego czesci, bedacego w budowie albo
wybudowanego]...]. Wlasciwym organem jest wlasciwy miejscowo organ nadzoru
budowlanego I instancji’. Artykut 80 ust. 2 tejze ustawy wskazuje, ze zadania nad-
zoru budowlanego wykonuja:

e powiatowy inspektor nadzoru budowlanego;

e wojewoda przy pomocy wojewodzkiego inspektora nadzoru budowlanego jako
kierownika wojewodzkiego nadzoru budowlanego, wchodzacego w sktad zespo-
lonej administracji wojewddzkiej;

e  Gléwny Inspektor Nadzoru Budowlanego.

Wydaja one decyzje administracyjne wedlug wlasciwosci rzeczowej, do ich
kompetencji (art. 84 u.p.b.) nalezg m.in. kontrola przestrzegania i stosowania prze-
pisow prawa budowlanego; 2) kontrola dziatania organéw administracji architekto-
niczno-budowlanej; 3) badanie przyczyn powstawania katastrof budowlanych; 4)
wspotdziatanie z organami kontroli panstwowe;j. 2. Organy nadzoru budowlanego sa
obowigzane do: 1) bezzwlocznego przesytania organom administracji architektonicz-
no-budowlanej kopii decyzji i postanowien wynikajgcych z przepisow prawa budow-
lanego; 2) prowadzenia ewidencji decyzji, postanowien i zgloszen, o ktérych mowa
w art. 82b ust. 1 pkt 2; 3) prowadzenia ewidencji rozpoczynanych i oddawanych do
uzytkowania obiektow budowlanych; 4) prowadzenia ewidencji zawiadomien o kon-
trolach, o ktorych mowa w art. 62 ust. 1 pkt 3. Przy czym za kontrolg przestrzegania
1 stosowania przepisOw prawa w omawianym zakresie uwaza sig:

e kontrole zgodno$ci wykonywania robdot budowlanych z przepisami prawa bu-
dowlanego, projektem budowlanym lub warunkami okreslonymi w decyzji o po-
zwoleniu na budowe;

4 A. Gliniecki, Rozdzial 5. Budowa i oddawanie do uzytku obiektow budowlanych (w:) Prawo budowlane.

Komentarz, red. A. Gliniecki, Warszawa 2016, s. 648 — 649.
R. Tymiec, Prawo budowlane (w:) Prawo budowlane i nieruchomosci. Komentarz, red. D. Okolski,
Warszawa 2015, s. 100 — 101.
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e sprawdzanie posiadania przez osoby pelnigce samodzielne funkcje techniczne
w budownictwie wlasciwych uprawnien do petnienia tych funkcji;

e  sprawdzanie wyrobow stosowanych przy wykonywaniu robdt budowlanych
w zakresie zgodnosci z art. 10, w szczegolnos$ci wyrobdéw budowlanych.

Nadto badajg prawidtowo$¢ postgpowania administracyjnego przed organami
administracji architektoniczno-budowlanej oraz wydawanych w jego toku decyzji
1 postanowien, a takze sprawdzaja wykonywanie obowiazkow wynikajacych z decy-
zji i postanowien wydanych na podstawie przepiséw prawa budowlanego.

Gltowny Inspektor Nadzoru Budowlanego moze stanowi¢ I i II instancj¢ w po-
stepowaniu administracyjnym w rzeczonej sprawie dopuszczenia si¢ samowoli bu-
dowlanej przez podmioty biorgce udziat w procesie budowlanym. Sprawuje nadzor
i kontrole rozstrzygnie¢ organdw nizszego stopnia, a w szczegolnosci w mysl art. 88a
u.p.b. pelni funkcj¢ organu wyzszego stopnia w rozumieniu Kodeksu postepowania
administracyjnego w stosunku do wojewodow i wojewddzkich inspektorow nadzoru
budowlanego oraz sprawuje nadzor nad ich dziatalnos$cig oraz kontroluje dziatanie
organdw administracji architektoniczno-budowlanej i nadzoru budowlanego.

Adresatami decyzji organ6w administracji budowlano — architektonicznej
mogg by¢ rdézne podmioty procesu budowlanego, ich wlasciwe okreslenie uzaleznio-
ne jest od stanu robot oraz zakresu dziatan, ktore zostaty dokonane. Adresatem decy-
zji o rozbidrce, przywrdoceniu do stanu poprzedniego i zobowigzanym do uiszczenia
wszelkich kosztow dokonywanych czynno$ci w czasie procesu budowy jest Inwestor.
Po formalnym stwierdzeniu zakonczenia budowy, adresatem zobowigzanym do czy-
nienia zado$¢ odpowiedzialno$ci w obszarze samowoli budowlanej jest wilasciciel
wybudowanego obiektu lub obiektu budowlanego, w ktérym dokonano robo6t budow-
lanych. W literaturze rowniez w tym przypadku mozna upatrywaé odpowiedzialnos$ci
zarzadcy nieruchomos$ci na mocy poczynionych plenipotencji do zarzgdzania nieru-
chomoscig®.

Zakres przedmiotowy popetnienia przez uczestnikow procesu budowlanego
czynu niezgodnego z prawem budowlanym i dopuszczenia si¢ samowoli budowla-
nej moze przybiera¢ rdézne formy. Zakres przedmiotowy enumeratywnie wyliczony
zostal w art. 48 oraz 49b.Pierwsza z kategorii spraw jest dopuszczenie si¢ samowoli
budowlanej bez wymaganego pozwolenia na budowe. Wyjs$¢ tu jednak nalezy od
artykutu 28 ust. 1. u.p.b. a mianowicie kwestii okreslenia czym sg roboty budowlane
i na jakie czynnoS$ci z nimi zwigzane niezbe¢dne jest uzyskanie pozwolenia na budo-
we. Roboty budowlane to budowa, a takze prace polegajace na przebudowie, monta-
zu, remoncie lub rozbiorce obiektu budowlanego’.

¢ J. Siegiefi, M. Wolanin, Decyzje, postanowienia i pisma z zakresu procesu budowlanego, Warszawa 2017, s.

130.

u.p.b. Art. 3 ust. 7 a) przebudowa - nalezy przez to rozumie¢ wykonywanie rob6t budowlanych, w wyniku
ktérych nastgpuje zmiana parametréow uzytkowych lub technicznych istniejacego obiektu budowlanego,
z wyjatkiem charakterystycznych parametrow, jak: kubatura, powierzchnia zabudowy, wysokos¢, dtugos¢,
szerokos¢ badz liczba kondygnacji; w przypadku drog sa dopuszczalne zmiany charakterystycznych
parametrow w zakresie niewymagajacym zmiany granic pasa drogowego; Art. 3 ust. 8 remont - nalezy
przez to rozumie¢ wykonywanie w istniejacym obiekcie budowlanym robot budowlanych polegajacych
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Roboty budowlane mozna rozpoczaé¢ jedynie na podstawie decyzji o pozwo-
leniu na budowg, z zastrzezeniem art. 29-31. la. Decyzj¢ o pozwoleniu na budowe
wydaje organ administracji architektoniczno-budowlanej. Stronami w postgpowaniu
w sprawie pozwolenia na budowe¢ sg: inwestor oraz wlasciciele, uzytkownicy wieczy-
$ci lub zarzadcy nieruchomosci znajdujacych si¢ w obszarze oddziatywania obiektu.
Pozwolenie na budowe lub rozbidrke obiektu budowlanego moze by¢é wydane po
uprzednim: przeprowadzeniu oceny oddziatywania przedsigwzigcia na §rodowisko
albo oceny oddziatywania przedsigwzi¢cia na obszar Natura 2000, jezeli jest ona wy-
magana przepisami ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji
o $rodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie $rodowiska oraz
o ocenach oddziatywania na srodowisko; 2) uzyskaniu przez inwestora, wymaganych
przepisami szczego6lnymi, pozwolen, uzgodnief lub opinii innych organow; 3) wy-
razeniu zgody przez ministra wlasciwego do spraw energii — w przypadku budowy
lub rozbidrki gazociggu przesytowego, linii przesytowej elektroenergetycznej albo
rurociggu dalekosieznego ropy naftowej lub produktéw naftowych, a takze gazocia-
gu, linii elektroenergetycznej albo rurociagu ropy naftowej lub produktéw naftowych
dochodzacych do granicy Rzeczypospolitej Polskiej.

Waznym z punktu widzenia inwestora przystgpujacego do robdt budowlanych
jest otrzymanie ostatecznej decyzji. Ostatecznos$¢ decyzji w przedmiocie wydania po-
zwolenia na budowe¢ bowiem wylacza zastosowanie sankcji za samowole budowlang
stwierdzong w mysl z art. 48 u.p.b. Brak ostatecznosci decyzji administracyjnej skut-
kowa¢ bedzie wszczeciem postgpowania w sprawie odpowiedzialno$ci za samowole
budowlana, gdy np. inwestor rozpocznie budowe bez oczekiwania na skutek odwota-
nia od negatywnej decyzji administracyjnej, w tym zakresie organ odwotawczy moze
nie tylko nie uwzgledni¢ odwolania, ale réwniez nakaza¢ rozbiorke. Takie stanowi-
sko widoczne jest w orzecznictwie Naczelnego Sagdu Administracyjnego stwierdza-
jacego, ze w przypadku gdy budowa zostanie rozpoczeta z pomini¢ciem uzyskania
decyzji o charakterze ostatecznym, to organ administracji winien nie wydawac po-
zwolenia na budowg, ale rozpocza¢ postepowanie ukierunkowane na usunigcie czynu
dopuszczenia si¢ samowoli budowlane;j®.

Kolejna kategori¢ spraw, ktorych niewykonanie skutkowa¢ moze podgciem
postepowania w sprawie dopelnienia si¢ samowoli budowlanej jest budowa obiektu
bez wymaganego prawem budowlanym zgloszenia lub rozpoczecie robdt budowla-
nych pomimo wniesienia sprzeciwu. Kluczowe znaczenie dla odpowiedniej oceny
opisywanej sytuacji prawnej ma artykut 30 u.p.b. Zgloszenia organowi administracji
architektoniczno-budowlanej wymaga, z zastrzezeniem art. 29 ust. 3 i 4:

e budowa, o ktérej mowa w art. 29 ust. 1 pkt 1 lit. b—d, pkt 1a-2b, 3, 3a, 9, 11,
12, 14, 16, 19, 19a, 20b oraz 28; 1a) budowa, o ktorej mowa w art. 29 ust. 1 pkt
20, oraz budowa stacji tadowania w rozumieniu art. 2 pkt 27 ustawy z dnia 11

na odtworzeniu stanu pierwotnego, a niestanowiacych biezacej konserwacji, przy czym dopuszcza si¢
stosowanie wyrobow budowlanych innych niz uzyto w stanie pierwotnym;
8 M. Cherka, W. Grecki, Samowola budowlan..., s. 88.
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stycznia 2018 r. o elektromobilnosci i paliwach alternatywnych, z zastrzezeniem
art. 29a;

e  budowa obiektow, o ktorych mowa w art. 29 ust. 1 pkt 6, 10 i 13, sytuowanych
na obszarze Natura 2000; 2) wykonywanie robot budowlanych, o ktérych mowa
w art. 29 ust. 2 pkt 1b, 6, 9 oraz 11-12a;

e wykonywanie remontu, o ktorym mowa w art. 29 ust. 2 pkt 1, dotyczacego: a)
budowli, ktérych budowa wymaga uzyskania pozwolenia na budowe, b) prze-
grod zewngtrznych albo elementow konstrukcyjnych budynkow, ktérych budowa
wymaga uzyskania pozwolenia na budowg;

e wykonywanie przebudowy obiektéw, o ktorych mowa w art. 29 ust. 1 pkt 1 lit.
b—d oraz pkt 2b, 3, 3a, 11, 12, 14, 16, 19, 19a, 20b i 28; 2c) docieplenie budynkoéw
o wysokosci powyzej 12 m i nie wyzszych niz 25 m;

e budowa ogrodzen o wysokosci powyzej 2,20 m 1 wykonywanie rob6t budowla-
nych polegajacych na instalowaniu: a) krat na budynkach mieszkalnych wielo-
rodzinnych, uzytecznos$ci publicznej i zamieszkania zbiorowego oraz obiektach
wpisanych do rejestru zabytkow, b) urzadzen o wysokosci powyzej 3 m na obiek-
tach budowlanych;

¢ budowa obiecktow matej architektury w miejscach publicznych.

Nalezy jednak pamigtac, ze Inwestor zamiast dokonania zgloszenia dotyczace-
go robot budowlanych, o ktorych mowa w ust. 1 omawianej regulacji, moze wystapié¢
z wnioskiem o wydanie decyzji o pozwoleniu na budowe. Istotng rolg odgrywa tu ter-
min. Zgloszenia w mysl przepisow prawa budowlanego nalezy dokona¢ z uwzgled-
nieniem dwoch kryteriow terminu tj. przed terminem zamierzonego rozpoczecia
robot budowlanych i odczeka¢ maksymalny okres 21 dni, gdyz tyle dni ma organ
administracji architektoniczno-budowlanej na wniesienie sprzeciwu w drodze decy-
zji administracyjnej. Roboty budowlane zgodnie z prawem mozna rozpoczaé, jesli
w ustawowym terminie organ administracji architektoniczno-budowlanej nie wnidst
sprzeciwu. Wczesniejsze rozpoczecie robot budowlanych objetych obowigzkiem
ztozenia zgloszenia, moze odby¢ si¢ wylacznie w sytuacji, gdy organ administracji
architektoniczno-budowlanej z urzedu, przed uptywem terminu wskazanego powy-
zej wyda zas§wiadczenie o braku podstaw do wniesienia sprzeciwu. Wydanie takiego
zaswiadczenia wylacza mozliwo$¢ wniesienia sprzeciwu.

Inwestor musi réwniez pami¢taé, ze w przypadku nierozpoczecia wykonywa-
nia rob6t budowlanych przed uptywem 3 lat od okre§lonego w zgloszeniu terminu ich
rozpoczecia, rozpoczgcie tych robot moze nastapi¢ po dokonaniu ponownego zgto-
szenia.

Wskazane unormowania wydaja si¢ bardzo klarowne i wydawatoby sig, iz po
zachowaniu $ciezki formalnej, braku sprzeciwu organu pozostaje juz tylko rozpo-
czgcie prac budowlanych. Nic bardziej mylnego, ustawodawca zastrzega, ze kazdo-
razowo nadzér budowlany moze wszczaé postepowanie w sytuacji, gdy zachodza
podejrzenia, ze prace budowlane uchybiajg wykonaniu ich zgodnie z ustaleniami
i warunkami okreslonymi w pozwoleniu na budowe, projekcie budowlanym lub w in-
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nych przepisach oraz prowadzone sg one w sposéb mogacy spowodowac zagrozenie
bezpieczenstwa ludzi lub mienia badz zagrozenie srodowiska — art. 50 ust. 1 u.p.b.

Trzecim czynem niedozwolonym opisywanym w ustawie prawo budowlane
(przy zaznaczeniu, ze katalog ten jest katalogiem umownym i nie zamknigtym z racji
ciagle ewoluujacego katalogu przewinien, ktorych dopuszczajg si¢ podmioty procesu
budowlanego) jest uzytkowanie obiektu budowlanego bez pozwolenia na uzytkowa-
nie oraz uzytkowanie obiektu budowlanego bez zawiadomienia o zakonczeniu bu-
dowy badz mimo wniesienia sprzeciwu przez organ administracji architektoniczno-
-budowlane;j.

Kazda rozpoczeta inwestycja budowlana wymaga zakonczenia w sposob pra-
wem przewidziany oraz wskazania mozliwosci zgodnego z prawem uzytkowania.
Kolejno warunkujg to artykuty 54 i 55 u. p. b. Niestety, praktyka wskazuje, ze zasto-
sowanie tych przepisow nie zawsze znajduje wlasciwe zastosowanie.

Art. 54 u.p.b. stanowi bowiem, ze do uzytkowania obiektu budowlanego, na
budowe ktoérego wymagane jest pozwolenie na budowe albo zgloszenie budowy, moz-
na przystapic, z zastrzezeniem art. 55 (uzyskaniu decyzji o pozwoleniu na uzytkowa-
nie) i art. 57 (wylegitymowaniu si¢ prawnie wymaganymi dokumentami przebiegu
rob6t budowlanych), po zawiadomieniu organu nadzoru budowlanego o zakonczeniu
budowy, jezeli organ ten, w terminie 14 dni od dnia dor¢czenia zawiadomienia, nie
zglosi sprzeciwu w drodze decyzji. Organ nadzoru budowlanego w tej sytuacji moze
z urzedu przed uptywem wskazanego terminu wyda¢ zaswiadczenie o braku podstaw
do wniesienia sprzeciwu, co z kolei uprawnia inwestora do rozpoczecia uzytkowania
obiektu. Uzyskania decyzji o pozwoleniu na uzytkowanie w odniesieniu do art. 55
u.p.b. wymagajg inwestycje w ktorych:
¢ na budowe obiektu budowlanego jest wymagane pozwolenie na budowe i jest on

zaliczony do kategorii:

a) V, IX-XVI,

b) XVII — z wyjatkiem warsztatow rzemieslniczych, stacji obstugi pojazdéw,
myjni samochodowych i garazy do pi¢ciu stanowisk wlacznie,

¢) XVIII — z wyjatkiem obiektow magazynowych: budynki sktadowe, chtodnie,
hangary i wiaty, a takze budynkéw kolejowych: nastawnie, podstacje trakcyj-
ne, lokomotywownie, wagonownie, straznice przejazdowe i myjnie taboru
kolejowego,

d) XX,

e) XXII — z wyjatkiem placéw sktadowych, postojowych i parkingdw,

f) XXIV — z wyjatkiem stawow rybnych,

g) XXVII — z wyjatkiem jazow, watow przeciwpowodziowych, opasek i ostrog
brzegowych oraz rowoéw melioracyjnych,

h) XXVIII-XXX — o ktéorych mowa w zalaczniku do ustawy;

e doszlo to tzw. legalizacji samowoli budowlanej, tj. zachodzg okolicznosci, o kto-
rych mowa w art. 49 ust. 5 albo art. 51 ust.;
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e przystapienie do uzytkowania obiektu budowlanego ma nastapi¢ przed wykona-
niem wszystkich robéot budowlanych.

We wskazanych przypadkach inwestor zamiast dokonania zawiadomienia
o zakonczeniu budowy moze wystapi¢ z wnioskiem o wydanie decyzji o pozwoleniu
na uzytkowanie. Nalezy pamigtaé, ze uchybiania przepisu zajda rowniez w sytuacji,
gdy inwestor nie odczeka na uprawomocnienie si¢ stanowiska organu administracji.
Od momentu otrzymania zawiadomienia organ ma 21 dni, liczac od dnia dokonania
zgloszenia, na wskazanie swojego stanowiska. W tym czasie moze dokona¢ sprze-
ciwu wobec zgloszenia. Woweczas jesli podmiot nie odczekat na stanowisko organu,
dojdzie do uzytkowania obiektu bez zezwolenia i zakonczenia procesu budowlanego.
W takiej sytuacji organ nadzoru budowlanego po zbadaniu sprawy moze zastosowaé
srodek karny.

Jak nadmienia M. Cherka i W. Grecki w przypadku uzyskania samego pozwo-
lenia na uzytkowanie sprawa wyglada bardziej klarownie, gdyz organ nie powinien
po zbadaniu sprawy w oparciu o przepisy art. 56 i 59 u.p.b. wydaé negatywnej de-
cyzji jesli inwestor dopehit wszystkich wymogow prawnych. Negatywna decyzja
wydawana jest jedynie w przypadku brakéw w ztozonej dokumentacji utrwalajacych
proces dokonanych robot budowlanych a takze nieprawidtowosci stwierdzonych
podczas ogledzin w miejscu budowy?.

Pozakodeksowa odpowiedzialno$¢ za czyn uwarunkowany dopuszczeniem sig
samowoli budowlanej jest niejednorodna. Jej zakres i zastosowanie §rodka karne-
go uzalezniony jest od kilku czynnikow. Tymi czynnikami sg m.in. zakres i stopien
przeprowadzonych robét budowlanych bez pozwolenia na budowe lub zgloszenia
budowlanego, czy niedopelnienie sporzadzenia w odpowiedni sposéb dokumentacji
budowlanej, a takze rozpoczecie uzytkowania obiektow bez pozwolenia lub bez upra-
womocnienia si¢ decyzji organy lub wyrazenia jego sprzeciwu w sprawie.

Odpowiedzialno$¢ za samowole moze by¢ przeprowadzona w ujgciu admi-
nistracyjnym oraz karnym. W ujeciu administracyjnym w mys$l artykutu 50 u.p.b.
w przypadku braku pozwolenia na budowg organ nadzoru budowlanego wstrzymuje
postanowieniem prowadzenie robot budowlanych wykonywanych:

e bez wymaganego pozwolenia na budowe albo zgloszenia ;

e W sposdb mogacy spowodowac zagrozenie bezpieczenstwa ludzi lub mienia
badz zagrozenie §rodowiska lub na podstawie zgloszenia z naruszeniem art. 30
ust. 1, lub w sposéb istotnie odbiegajacy od ustalen i warunkow okreslonych
w pozwoleniu na budowe, projekcie budowlanym lub w przepisach.

W postanowieniu o wstrzymaniu robdt budowlanych nalezy: 1) podaé przy-
czyng¢ wstrzymania robot; 2) ustali¢ wymagania dotyczace niezbgdnych zabezpie-
czen. Postanowienie o wstrzymaniu rob6t budowlanych traci waznos$¢ po uptywie 2
miesi¢cy od dnia dorgczenia.

Nadto art. 50a. u.p.b. moze nakaza¢ w przypadku wykonywania robdt budow-
lanych (pomimo wstrzymania ich wykonywania postanowieniem):

® M. Cherka, W. Grecki, Samowola budowlana ..., s. 106.
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e w drodze decyzji, rozbiorke obiektu budowlanego Iub jego czesci;

e w drodze decyzji, rozbiorke czgsci obiektu budowlanego wykonanego po do-
rgczeniu postanowienia albo doprowadzenie obiektu budowlanego do stanu
poprzedniego.

Jedyna mozliwg droga, w ktérej wyltaczeniu podlega¢ bedzie decyzja o roz-
bidrce jest w wyniku omawianego wczesniej art. 48 u. p.b. tzw. legalizacja samowoli
budowlanej. Ten proceder jest mozliwy jedynie, gdy ma miejsce zgodnos$¢ z przepi-
sami o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz przepisami techniczno-
-budowlanymi w zakresie wskazujacym, ze doprowadzenie obiektu budowlanego do
stanu zgodnego z prawem jest mozliwe. Wowczas, gdy organ administracji wskaze,
ze budowa jest zgodna z przepisami, moze wydac¢ postanowienie o wstrzymaniu pro-
wadzenia robdt budowlanych wraz z okresleniem wymagan i dokumentéw prowa-
dzacych do legalizacji samowoli budowlane;.

Jesli organ wybierze zastosowanie tej drogi prawnej, inwestor zobowigzany
bedzie w terminie wskazanym w decyzji wykaza¢ usunigcie wszystkich uchybien
mu zarzucanych Jesli tego nie zrobi i uchybi terminowi, organ bgdzie zmuszony do
wydania decyzji nakazujacej rozbiorke!®.

Jak wskazuje E. Sleszynska nakaz rozbiorki rowniez wywotuje skutek wobec
ochrony o0s6b trzecich tj. np. wlascicieli czy uzytkownikéw nieruchomosci bedacych
w obszarze oddziatywania. Przywoluje dla uzasadnienia wyrok WSA w Poznaniu
z dnia 20 marca 2014 r., ktory ujmuje za wlasciwe dla decyzji o rozbidrce wyda-
wanej przez organ ,,wlasciciele nieruchomosci sgsiadujagcych z terenem inwestycji
nabywaja z mocy tejze decyzji uprawnienie do zadania wykonania przez inwestora
obowiazku rozbiorki tego budynku. Oznacza to, ze decyzja ostateczna nakazujaca
rozbiorke obiektu budowlanego tworzy prawo do zadania przez strony domagajace
sie rozbidrki wyegzekwowania przez organ ostatecznej decyzji”!!.

Lagodniejsza forma odpowiedzialnoséci za samowol¢ budowlana bez pozwo-
lenia na budowe lub zgloszenia moze by¢ wydanie postanowienia o wstrzymaniu
robo6t budowlanych. Zastosowanie ma tu przepis art. 50 u.p.b. W postanowieniu po-
daje si¢ przyczyng wstrzymania robot oraz ustala wymagania dotyczace niezbednych
zabezpieczen na terenie budowy. W tym zakresie mozliwe jest rowniez natozenie na
inwestora obowigzku przedstawienia, inwentaryzacji przeprowadzonych robdt bu-
dowlanych lub ekspertyz (w ciagu 30 dni od dnia dorg¢czenia postanowienia).

I tak w mys$l art. 51 omawianej ustawy przed uplywem 2 miesi¢cy od dnia
wydania postanowienia o wstrzymaniu przebudowy powiatowy inspektor nadzoru
budowlanego moze w drodze decyz;ji:

e nakaza¢ zaniechanie dalszych robot budowlanych;

e nakaza¢ doprowadzenie obiektu budowlanego do stanu poprzedniego;

10

J. Strzgpka, Prawo umow budowlanych, red. J. Strzgpka, dostepny w: http://sip.legalis.pl/document-full.sea
m?documentld=mjxw62zogeytkmbug43tcnbogixdqlrt, (dostep dnia: 12.04.2019 r.);
E. Sleszyfiska, Obowigzki wlascicieli obiektéw budowlanych oraz inwestoréw. Przeglgd, konserwacja
i roboty budowlane, Warszawa 2016, s. 555.
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e nalozy¢ obowigzek wykonania okreslonych czynnosci lub robot budowlanych
w celu doprowadzenia wykonanych robot budowlanych do stanu zgodnego z pra-
wem;

e naltozy¢ obowiazek sporzadzenia i przedstawienia zamiennego projektu budowla-
nego uwzgledniajacego zmiany wynikajace z dotychczas wykonanych robot bu-
dowlanych oraz nalozy¢ obowigzek wykonania niezbednych robot budowanych
w celu doprowadzenia wykonywanych rob6t budowlanych do stanu zgodnego
z prawem'2,

Po bezskutecznym uplywie terminu i niezastosowaniu si¢ inwestora do jedne-
g0 z powyzszych wskazan organ nadzoru budowlanego wydaje decyzje nakazujaca
zaniechanie dalszych robdt budowlanych lub doprowadzenie obiektu budowlanego
do stanu poprzedniego. Kosztami obcigzony zostaje inwestor, wlasciciel lub zarzadca
nieruchomosci.

O odpowiedzialno$ci w tym zakresie stanowi z art. 90 u.p.b., ktéry wskazuje,
ze m.in. inwestor wykonujacy roboty budowlane bez wymaganego zgtoszenia lub
pozwolenia na budowe podlega¢ moze:

* grzywnie,

e karze ograniczenia wolno$ci lub jej pozbawienia do lat 2.

Kary powyzsze naklada organ nadzoru budowlano - architektonicznego.

Zgodnie z wyrokiem Sadu Najwyzszego (OSNKW Nr 5-6/2001, poz. 44) od-
powiedzialno$¢ karna na podstawie art. 90 u.p.b. nie jest uzalezniona od tego, czy
w trakcie wykonywania robot budowlanych (np. przebudowy) zostato wydane po-
stanowienie o wstrzymaniu tych robot, lecz od tego czy byly one wykonywane bez
wymaganego pozwolenia lub zgloszenia. Oznacza to wszak, ze grzywna moze zosta¢
natozona na inwestora, zarowno w przypadku gdyby organ nadzoru wydatl postano-
wienie o wstrzymaniu przebudowy i inwestor zastosowat si¢ w praktyce do tego obo-
wigzku, jak rowniez w sytuacji kiedy inwestor wcigz kontynuowat prace zakazane
postanowieniem organu'>,

Odpowiedzialno$¢ za uzytkowanie obiektu budowlanego bez pozwolenia na
uzytkowanie oraz uzytkowanie obiektu budowlanego bez zawiadomienia o zakon-
czeniu budowy badZ mimo wniesienia sprzeciwu przez organ administracji archi-
tektoniczno-budowlanej okresla art. 57 u.p.b. ktory wskazuje, ze do kary tej stosuje
si¢ odpowiednio przepisy dotyczace kar, o ktorych mowa w art. 59f ust. 1, z tym
ze stawka optlaty podlega dziesigciokrotnemu podwyzszeniu. Jest to grzywna. Przed
zastosowaniem takiej kary, organ nadzoru przeprowadza obowigzkowa kontrole
w celu stwierdzenia prowadzenia jej zgodnie z ustaleniami i warunkami okreslonymi
w pozwoleniu na budowe (zgodnie z art. 59a u.p.b.). Niniejsza kontrola odbywa si¢
przed uptywam 21 dni od dnia dor¢czenia wezwania albo uzupetnionego wezwania.
Inwestor jest obowigzany uczestniczy¢ w obowigzkowej kontroli w wyznaczonym

12

M. Bielecki, Wybrane aspekty procesu inwestycyjno - budowlanego, 2009, dostgpny w: http://sip.legalis.
pl/document-full.seam?documentld=mjxw62zogyydanbshe3delrrhexde#tabs-metrical-info, (dostgp dnia:
14.04.2019 1.).

3 M. Bielecki, Wybrane aspekty ..., (dostgp dnia: 14.04.2019 r.).
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terminie. W przypadku stwierdzenia w trakcie obowiazkowej kontroli nieprawidto-
wosci, wymierza si¢ kare stanowigcg iloczyn stawki optaty (s), wspotczynnika ka-
tegorii obiektu budowlanego (k) i wspotczynnika wielkosci obiektu budowlanego
(w). Przy czym stawka optaty (s) wynosi 500 zt. Kategorie obiektow, wspdtczynnik
kategorii obiektu oraz wspotczynnik wielkosci obiektu okresla zatacznik do ustawy.
W przypadku, gdy w sktad obiektu budowlanego, z wyjatkiem budynku mieszkalne-
go jednorodzinnego, wchodza czeséci odpowiadajace réznym kategoriom, karg stano-
wi suma kar obliczonych dla r6znych kategorii.

W przypadku stwierdzenia nieprawidtowosci w zakresie, o ktorym mowa
w art. 59a ust. 2 u.p.b., kar¢ oblicza si¢ odrgbnie za kazdg stwierdzong nieprawid-
fowos¢. Karg stanowi suma tak obliczonych kar. W przypadku wymierzenia kary
organ nadzoru budowlanego, w drodze decyzji, odmawia wydania pozwolenia na
uzytkowanie. Kare organ nadzoru budowlanego wymierza w drodze postanowienia,
na ktore przystuguje zazalenie. Wptywy z kar stanowig dochod budzetu panstwa. Do
kar, o ktorych mowa stosuje si¢ odpowiednio przepisy dziatu III ustawy z dnia 29
sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa, z tym ze uprawnienia organu podatkowego,
z wyjatkiem okreslonego w ust. 1, przystuguja wojewodzie.

Waznym wydaje si¢ rowniez fakt uzasadnienia stosowania obu kar w spo-
sob powiazany jesli inwestor narusza oba z wymogoéw prawnych. Opisuje to wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 7 wrzesnia 2017 r. ,,Kara administracyj-
na przewidziana w art. 57 ust. 7 PrBud jest sankcjg odrgbng od sankcji przewidzianej
w art. 59f ustawy PrBud, zwigzanej ze stwierdzeniem w toku kontroli nieprawidto-
wosci w zakresie, o ktorym mowa w art. 59a ust. 2 PrBud, a wigc m.in. stwierdzonego
braku zgodnosci obiektu budowlanego z projektem architektoniczno-budowlanym,
w zakresie charakterystycznych parametrow technicznych: kubatury, powierzchni
zabudowy, wysokosci, dlugosci, szerokosSci i liczby kondygnacji, wykonania wi-
docznych elementéw no$nych uktadu konstrukcyjnego obiektu budowlanego, czy tez
geometrii. Okoliczno$¢, iz inwestor zrealizowal obiekt budowlany z istotnymi od-
stepstwami od zatwierdzonego projektu budowlanego i moze z tego powodu poniesé
konsekwencje przewidziane w art. 59f ust. 1 PrBud nie skutkuje zwolnieniem go od
obowiazku uzyskania pozwolenia na uzytkowanie tak pobudowanego obiektu.

W przypadku przystapienia do uzytkowania obiektu wzniesionego z istotnymi
odstepstwami od zatwierdzonego projektu budowlanego, bez uzyskania pozwolenia
na jego uzytkowanie wymaganego regulacjg art. 55 PrBud, okoliczno$¢ ta nie zwal-
nia inwestora od odpowiedzialnoéci przewidzianej w art. 57 ust. 7 PrBud. Inne sa
bowiem przestanki odpowiedzialno$ci z art. 59f ust. 1 i z art. 57 ust. 7 PrBud i tylko
od dzialan inwestora zalezy czy w przypadku zrealizowania obiektu budowlanego
z istotnymi odstepstwami od zatwierdzonego projektu budowlanego dotkng go sank-
cje przewidziane w jednej, badZ obu wskazanych wyzej regulacjach, co nastapi, gdy
pomimo zrealizowania obiektu z istotnymi odstepstwami od zatwierdzonego projek-
tu budowlanego samowolnie przystapi do jego uzytkowania. NSA podzielit poglad
wyrazony w skardze kasacyjnej, iz inwestor, ktory zrealizowat obiekt budowlany
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z istotnymi odstepstwami od projektu budowlanego i przystapit do jego uzytkowa-
nia, popelnia dwa delikty administracyjne. Pierwszy delikt polega na wybudowaniu
obiektu z istotnymi odstepstwami od projektu budowlanego, a jego konsekwencja
jest wymierzenie inwestorowi kary pieni¢znej przewidzianej w art. 59f ust. 1 PrBud.
Drugi delikt polega za$ na przystapieniu do uzytkowania ww. obiektu. Skutkiem po-
petienia tego deliktu jest wymierzenie inwestorowi kary pienigznej przewidzianej
w art. 57 ust. 7 w zw. z art. 59f ust. 1 PrBud...."".

Podsumowujac, samowola budowlana to wciagz aktualny problem z zakresu
prawa budowlanego. Uchybienia natury prawnej i faktycznej podmiotow bioracych
udzial w procesie budowlanym sg wcigz znaczne. Takiego stanu rzeczy upatruje si¢
zarowno w podej$ciu podmiotéw do zasadno$ci stosowania prawa w omawianym
zakresie. Skomplikowana procedura administracyjna i nie do konca sprecyzowane
znaczenie pojeciowe poszczegolnych czynnosci z zakresu robot budowlanych, wpro-
wadza wsrod wlascicieli, zarzadcow 1 innych inwestoréw czesto chaos w odbiorze
1 nieumiejetnos$¢ stosowania przepisow adekwatnie do wystepujacego stanu faktycz-
nego. Pocigga to za sobg konsekwencje prawne i odpowiedzialno$¢ za tzw. czyny
samowoli budowlanej. Katalog kar za niniejsze przewinienia jest zalezny od stop-
nia naruszen prawa. Organy nadzoru budowlanego i administracji budowlano-archi-
tektonicznej moga zastosowa¢ m.in. nakaz rozbiorki, konieczno$¢ przywrocenia do
stanu poprzedniego, wstrzymanie robot lub chociazby grzywne, ktorej suma moze
by¢ ogromna. Dopuszczanie si¢ samowoli budowlanej to rowniez wystepki natury
prawno-karnej, za ktore mozna ponies¢ np. kare pozbawienia wolnosci.

Katalog kar i §rodkéw prewencji majacych uchroni¢ proces budowlany przed
procederem samowoli budowlanej jest szeroki. W orzecznictwie trwa wciaz polemi-
ka na temat zasadnoS$ci stosowania kar tacznie za te same lub podobne przewinienia
budowlane. Jednak mnogos$¢ kar to pewien gwarant zapewnienia tadu i porzadku
w zagospodarowaniu przestrzennym i bezpieczenstwie budowlanym w kraju.

4 A. Plucinska-Filipowicz, T. Filipowicz, A. Kosicki, dostgpny w: http:/sip.legalis.pl/document-full.seam?d

ocumentld=mjxw62zogi3damrsgm3dcng, (dostgp dnia: 17.04. 2019 r.).



