ment nadbudowy przeksztafca i umacnia socjalistycz-
ne stosunki produkcji w budownictwie” [8].

W rezultacie otrzymaliSmy w spadku kilka problemow,
ktore nalezatoby w koncu rozwigzac. Wiele wskazu-
je na to, ze wyczerpata sie juz formuta dalszej noweli-
zacji obecnie obowigzujacej ustawy [3]. Wyrazam ten
poglad nie tylko dlatego, ze nalezata ona do najcze-
Sciej nowelizowanych aktow prawnych, lecz rowniez
w nadziei, ze opracowanie od podstaw catkiem nowe-
go prawa budowlanego stwarza przestanki do wypra-
cowania rozwigzan kompleksowych uwzgledniajgcych
z jednej strony interesy uczestnikdw procesu budow-
lanego, a z drugiej strony wtasciwie rozumiany interes
spoteczny.

Wydaje sie, ze pierwszym krokiem w tym kierunku moze
by¢ powotanie w pazdzierniku 2012 r. przez Prezesa
Rady Ministréw — na podstawie [9] — Komisji Kodyfika-
cyjnej Prawa Budowlanego.
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[1] Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z 16 lutego 1928 r.
o prawie budowlanym i zabudowaniu osied|i (tekst jednolity: Dz.U. RP
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RP z 1926 r. nr 78, poz. 443)
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Problematyka legalnosci i nielegalnosci
w polskim prawie budowlanym

Dr Joanna Smarz, Polska Izba Inzynierow Budownictwa

1. Wprowadzenie

Budownictwo to ogromna i wazna gafgz gospodarki,
kt6ra zaspokaja podstawowe potrzeby indywidualne
cztowieka, jak i catego spoteczenstwa. W wyniku prac
budowlanych powstajg obiekty wieloletniej trwatosci
ksztattujgce strukture miast i wsi. Budownictwo wptywa
na krajobraz, ma ogromne mozliwosci oddziatywania
na rozwaj sztuki i wprowadzenie w obiektach budow-
lanych elementow podnoszacych wartosci estetyczne.
Ma tez olbrzymi wptyw na zycie i zdrowie ludzkie oraz
na bezpieczenstwo.

Zapotrzebowanie na obiekty budowlane jest ogrom-
ne. Nie mniejsze jest zapotrzebowanie na inne roboty
budowlane, takie jak przebudowa czy rozbudowa albo
remont obiektow budowlanych. Nie jest to zjawisko
przemijajace, a wrecz przeciwnie, wraz z rozwojem zy-
cia spotecznego i gospodarczego, stale pojawiajg sig
nowe potrzeby w tym zakresie.

Podstawowym zrédtem regulacji wszystkich stosunkow
prawnych zachodzgcych w szeroko pojetym procesie
budowlanym: od przygotowania inwestycji budowla-
nych, poprzez budowe, oddawanie obiektow budowla-

nych do uzytku, utrzymywanie ich w nalezytym stanie
technicznym i estetycznym, az do rozbiorki jest usta-
wa - Prawo budowlane’.

Przedmiotowa ustawa jest fundamentem porzgadku
w dziedzinie budownictwa. Regulacje prawne tej usta-
wy majg istotne znaczenie nie tylko w unormowaniu
procesu budowlanego i w kreowaniu postaw jego
uczestnikow, ale takze dla sprawnosci i racjonalno-
8ci procesow budowlanych. Istnieje wigc szerokie za-
potrzebowanie na znajomos$¢ podstawowych regula-
cji prawa budowlanego, choc¢by dla ustrzezenia sig
od naruszenia jego postanowien przy realizacji in-
westycji budowlanych. Planujgc bowiem inwestycje,
nalezy mie¢ Swiadomos¢ struktury i zakresu catego
procesu budowlanego, podporzgdkowanego przepi-
som prawa budowlanego i przepisom wykonawczym
do tej ustawy?.

' Obecnie ustawa z 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz.U.
z2010r., Nr 243, poz. 1623 z pozn. zm.).

2 Szeroko sprawy te omawia J. Smiafowski, Inwestycyjny proces
budowlany cz. I, Budownictwo i Prawo 2000, nr 2, s. 5-10, cz. |l
Budownictwo i Prawo 2000, nr 4, s. 6-10, cz. lll Budownictwo i
Prawo 2000, nr 6, s. 10-14.
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2. Rozwdj przepisow polskiego prawa
budowlanego

Poczatkow prawa budowlanego doszukiwac sie mozna
juz w Starozytnym Rzymie, cho¢ zwykto sig przyjmowac,
ze prawo to, w bardziej Scistym sensie ksztattowato sie
w sredniowieczu®. Juz w czasach starozytnych docenia-
no sprawe bezpieczenstwa i uzytecznosci obiektow bu-
dowlanych, ale uwzgledniano réwniez tak istotne w bu-
downictwie elementy, jak: trwaftos¢, celowosc i piekno,
oraz koszt obiektow. Ponadto pochodzacy z XVIIl w p.n.e.
kodeks Hammurabiego regulowat sprawy wynagradza-
nia przedsiebiorcy budowlanego oraz odpowiedzialnos¢
wykonawcy, w ktorej tagczono odpowiedzialnos¢ karng
z odpowiedzialnoscig odszkodowawczg®.

Na obszarze Polski, w czasie zaboréw, w poszczegol-
nych dzielnicach panstwa obowigzywaty wydane przez
wtadze zaborcze odrebne przepisy budowlane, ktére
oparte byty na odmiennych zasadach. Taki stan rzeczy
wprowadzat chaos, stad tez wyptywata konieczno$c¢ uni-
fikacji ustawodawstwa w dziedzinie budownictwa, kt6-
ra napotykata jednak na powazne trudnosci. Powodem
byt przede wszystkim zréznicowany poziom budownic-
twa, ktéry w wojewddztwach poznanskim i pomorskim
pod wzgledem bezpieczenstwa byt bardzo wysoki. Jed-
nak stan ekonomiczny ludnosci oraz stan budownictwa
w wojewddztwach wschodnich nie pozwalat na imple-
mentacje podobnych regulacji prawnych.

Wobec takiego stanu rzeczy, wydanie ogdlnopanstwo-
wej, jednolitej ustawy dla catego panstwa byto niepo-
zgdane, a nawet wrecz szkodliwe. Z drugiej zas strony,
wydawanie odrebnych ustaw budowlanych dla poszcze-
goélnych dzielnic panstwa nie byto wtasciwe juz z tego
wzgledu, ze oznaczatoby rezygnacije z idei unifikacji
dzielnicowych odrebnosci, ktére nie wynikaty ze spe-
cjalnych warunkow miejscowych, lecz byty skutkiem dtu-
gotrwatej gospodarki zaborcow. Pozostata wiec droga
posrednia — wydanie ustawy uskuteczniajgcej unifika-
cje ustawodawstwa w takich granicach, w jakich byto
to mozliwe, bez szkody dla ludnosci poszczegodlnych
dzielnic i rbwnoczes$nie ustalajgcej jednolite dla catego
panstwa zasady, na ktérych miaty by¢ oparte przepisy
dzielnicowe, zastosowane do warunkéw lokalnych?®.
Mozliwe wiec byto wowczas wydanie ustawy budowla-
nej ramowej, ktéra upowazniataby wtadze administra-
cyjng lub samorzady do wydawania w jej ramach prze-
pisdw miejscowych, uwzgledniajgcych lokalne warunki
i potrzeby. Takim ramowym aktem byfo rozporzadze-
nie Prezydenta Rzeczypospolitej z 16 lutego 1928 r.
0 prawie budowlanym i zabudowaniu osiedlif, w ktérym
pewne kwestie zostaty uregulowane w sposob jedno-

3 W. Brzezinski, Polskie prawo budowlane, Warszawa 1955, s. 9.

4 Th. McKaig, Katastrofy i awarie budowlane, Warszawa 1968, s.13.

5 G. Szymkiewicz, Komentarz do prawa budowlanego w nowym
brzmieniu, Warszawa 1938, s. 8-9.

8 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczpospolitej Polskiejz 16.02.1928 .
o prawie budowlanym i zabudowaniu osiedli (Dz.U. z 1939 r. Nr 34,
poz. 216 z pdzn. zm).

lity dla catego panstwa, co miato przyczynic¢ sie do za-
tarcia dzielnicowych odrebnosci’. Nie zdotano jednak
pokonac¢ rozbieznych zgdan dotyczgcych budownictwa
miejskiego i wobec tego przewidziano mozliwosc¢ wy-
dawania przepiséw miejscowych dla poszczegodlnych
miast®. Przyjecie tych oraz innych podobnych kompro-
misowych rozwigzan oznaczato, ze prawo budowlane
z 1928 roku nie mogfo zadowoli¢ tych, ktérzy oczeki-
wali jednolitego, mozliwie zwigztego zespotu przepisow
regulujgcych sprawy budownictwa®.

Wobec powyzszego, potrzeba opracowania i wydania
dla budownictwa nowych przepisow ustawodawczych
tacznie z przepisami wykonawczymi byta powszechnie
odczuwana i zakonczyta sie uchwaleniem, 31 stycznia
1961 r., nowego prawa budowlanego™.

Regulacja powyzsza, odmiennie niz poprzednia, obej-
mowata tylko sam proces budowlany. Jednak zbyt da-
leko idgce podporzadkowanie uktadu i tresci prawa bu-
dowlanego z 1961 roku zasadom scentralizowanego
zarzadzania ograniczyto jego elastycznosc i utrudnito
petne wdrozenie w praktyce. Przyktadem nierealistycz-
nej regulacji byt podziat budownictwa na ,powszech-
ne” i ,specjalne”, przy czym ten drugi rodzaj budownic-
twa zostat podzielony migdzy prawie wszystkie resorty
i podporzadkowany blisko 30 ministrom sprawujgcym
funkcje naczelnych organéw panstwowego nadzoru bu-
dowlanego dla budownictwa specjalnego’.

Po 10 latach stosowania prawa z 1961 roku, aktual-
ng stata sie sprawa reformy, ktdra zostata zakonczona
uchwaleniem przez Sejm, 24 pazdziernika 1974 r. no-
wej ustawy — Prawo budowlane'. Przedmiotowa usta-
wa obowigzywata 20 lat, jednak w opinii osob zaintere-
sowanych nie byta w petni skuteczna. Niska sprawnos$c¢
instytucji uczestniczacych w procesie inwestycyjno-
-budowlanym, nieskuteczny nadzo6r budowlany, niedo-
stateczne przygotowanie 0sob petnigcych samodziel-
ne funkcje w budownictwie wobec zniesienia instytuciji
uprawnien budowlanych uzyskiwanych w drodze egza-
minu, to gtébwne przyczyny niskiego poziomu rozwigzan
techniczno-budowlanych, niskiego poziomu projektow,
niskiej jakosci wykonawstwa budowlanego oraz po-
wszechnego zjawiska samowoli budowlanej. Nadszedt
wiec czas kolejnej nowelizacji. Prace nad nowa ustawg
rozpoczeto w latach osiemdziesigtych, a zakohczono

7 G. Szymkiewicz, Prawo budowlane i zabudowanie osiedli, War-
szawa 1928, s. 4-7.

8 Sprawy te szczegétowo omawia L. Bar, Prawo budowlane, Studia
Prawnicze 1965, nr 7, s. 104-131.

° Np. ustawa z 15.02.1933 r. o kierowaniu robotami budowlanymi
i sporzadzaniu projektéw (planéw) tych robot na obszarze mia-
sta Gdyni (Dz.U. Nr 16, poz. 108). Por. B. Ksigzopolski, L. Martan,
Prawo budowlane w zarysie, s. 39 i L. Bar, Kodeks budowlany —
przepisy i objasnienia, Warszawa 1972, s. 28 i 29.

0 Ustawa z 31.01.1961 r. — Prawo budowlane (Dz.U. Nr 7, poz. 46 z
pozn. zm.). Por. takze L. Bar, Kodeks budowlany, s.29in.

""W. Korzeniewski, Poradnik stosowania prawa budowlanego, Ko-
szalin 1994, s. 51 i 52.

2 Ustawa z 24.10.1974 r. — Prawo budowlane (Dz.U. Nr 38, poz. 229
z pozn. zm.).
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uchwaleniem ustawy z 7 lipca 1994 r.'3, ktéra z liczny-
mi zmianami obowigzuje do chwili obecnej'.

3. Budowa prowadzona zgodnie z prawem

Prawidtowos$¢ zamierzen inwestycyjnych podlega kon-
troli w postepowaniu o wydanie pozwolenia na budo-
we lub zgtoszenia zamiaru prowadzenia robét budow-
lanych.

a) Pozwolenie na budowe

Pozwolenie na budowe jest decyzjg administracyjng
o fundamentalnym znaczeniu dla procesu budowy. Na-
daje wtasciwy ksztatt nie tylko zamierzeniom budow-
lanym inwestora, lecz takze okresla warunki realizaciji
tych zamierzen. Nadanie wtasciwego ksztattu zamierze-
niom inwestycyjnym nastepuje przez ocene i aprobate
lub doprowadzenie do odpowiedniej korekty projektu
budowlanego. Pozwolenie na budowe nie tylko otwiera
droge do realizacji zamierzen budowlanych o okreslo-
nym ksztatcie i w okreslonym miejscu z punktu widze-
nia wymogow architektonicznych, techniczno-budow-
lanych i urbanistycznych, ale takze potwierdza prawo
inwestora do zabudowy nieruchomosci'®.

Pozwolenie petni wazng forme kontroli procesu budow-
lanego. Jak bowiem pokazuije praktyka, ,dzikie budow-
nictwo” wyrzadzito powazne szkody urbanistyczne i ar-
chitektoniczne oraz powodowato marnowanie naktadu
pracy i straty $rodkéw finansowych oraz materiatow’e.
Chodzi tu o przypadki, gdy wznoszono budynki niezgod-
nie z planem urbanistycznym, bez projektu architekto-
nicznego, badz niezgodnie z zatwierdzonym projektem.
,,Dzikiego budownictwa” dopuszczali sig¢ zaréwno inwe-
storzy prywatni, jak i uspotecznieni, lekcewazgc obo-
wigzujgce przepisy prawa i zgdania nadzoru budow-
lanego. Nalezy zwroci¢ uwage, ze rozpoczecie robot
budowlanych moze by¢ potaczone z zaktéceniem uzy-
wania drogi publicznej, zagrozeniem bezpieczenstwa
zdrowia lub zycia ludzkiego, z naruszeniem przepisow
dotyczacych ochrony krajobrazu, z pogwaftceniem za-
sad sztuki architektonicznej czy urbanistyki'”.

W celu zapobiezenia samowoli budowlanej, prawo prze-
widywato i nadal przewiduje koniecznosc¢ uzyskania po-
zwolenia budowlanego w stosunku do okreslonych ro-
boét budowlanych. Decyzja powyzsza bytfa i nadal jest
najwazniejszym ze srodkéw stosowanych przez orga-
ny, ktéry umozliwia wtadzy kontrole jeszcze przed roz-
poczeciem robot, czy zamierzone roboty budowlane
nie zagrazajg zyciu, zdrowiu lub mieniu'®.

8 Ustawa z 7.07.1994 r. — Prawo budowlane (tekst pierwotny: Dz.U.
Nr 89, poz. 414).

4 Tekst jednolity — Dz.U. z 2010 r., Nr 243, poz. 1623 z p6zn. zm.

5 S. Jedrzejewski, Prawno-budowlany poradnik inwestora, Bydgo-
szcz 1998, s. 56 i n.

6 E. Chmielewski, Dzikie budownictwo, Miasto 1951, nr 12.

'7L. Bar, W sprawie rewizji prawa budowlanego, Przeglad Usta-
wodawstwa Gospodarczego 1955, nr 7, s. 237.

'8 W. Brzezinski, Polskie prawo budowlane, Warszawa 1955, s. 23.

W rozporzadzeniu Prezydenta Rzeczypospolitej z 16
lutego 1928 r. o prawie budowlanym i zabudowaniu
osiedli'®, w zaleznosci od stopnia spowodowania moz-
liwych zagrozen, przyjeto podziat rob6t budowlanych
na trzy grupy:

1) roboty, na ktére potrzebne bylo pozwolenie budowlane,
2) roboty, ktore nalezato uprzednio zgtosic,

3) roboty wolne od obowigzku zgtoszenia.

Spod obowigzku uzyskania pozwolenia na budowe wy-
taczono budynki parstwowe. Roboty mogty by¢ rozpo-
czete po sporzadzeniu i zatwierdzeniu projektow przez
wilasciwe wtadze, przy czym zatwierdzenie nie byto po-
trzebne w przypadkach, gdy projekt sporzgdzony zostat
przez organy panstwowego nadzoru budowlanego. Usta-
wodawca uznat bowiem, ze przepisy prawa budowlanego
z 1928 roku o wydawaniu pozwolen na prowadzenie robot
budowlanych oraz o zgfoszeniu tych robdt obowigzywaty
w petni inwestora prywatnego, nie miaty natomiast zasto-
sowania w przypadku budownictwa panstwowego.

W okreslonych przypadkach prawo budowlane z 1928 roku
wymagato, aby wiadza przed wydaniem pozwolenia bu-
dowlanego zasiegneta opinii wtadzy zainteresowane;,
np. dyrekcji kolei lub wtadzy szkolnej albo tez wtadzy
gorniczej, gdy roboty miaty by¢ przeprowadzone na te-
renie podlegajacym tej wtadzy. Po rozpatrzeniu poda-
nia, wiasciwa wtadza albo udzielata pozwolenia albo
odmawiatfa podajgc przyczyny odmowy?.

Obok pozwolen na wznoszenie budowli o charakte-
rze statym, prawo budowlane przewidywato mozli-
wo$¢ udzielenia pozwolenia na budowe o charakterze
tymczasowym, na terenie przeznaczonym na inny cel
w poOzniejszym terminie. Wiasciciel tymczasowej bu-
dowli miaf jednak obowigzek usuniecia jej bez zadne-
go odszkodowania po uptywie terminu wyznaczonego
w pozwoleniu?'.

Uzyskanie pozwolenia na budowe byto warunkiem przy-
stgpienia do wykonywania rob6t budowlanych takze pod
rzgdami ustawy z 1961 roku, co oznaczato, ze kazde
inne dziafanie inwestora traktowane byto jako samowo-
la budowlana?. Powyzsze potwierdzat art. 36 ustawy —
Prawo budowlane z 1961 roku, zgodnie z ktérym, przed
przystgpieniem do wykonywania obiektu budowlanego
niezbedne byto uzyskanie przez inwestora pozwolenia
na budowe. Podobne brzmienie przepisow znajdujemy
w ustawie — Prawo budowlane z 1974 roku.
Analogicznie, obecna ustawa wprowadzita zasade, zgod-
nie z ktérg roboty budowlane mozna rozpocza¢ jedynie
na podstawie ostatecznej decyzji o pozwoleniu na budowe,
z zastrzezeniem art. 29-31, ktére okreslaty wyjatki od po-

9 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z 16.02.1928 r.
o prawie budowlanym i zabudowaniu osiedli (Dz.U. z 1939 r. Nr
34, poz. 216 z pdzn. zm).

20W. Brzezinski, Polskie prawo budowlane, Warszawa 1955, s. 25.

21 B. Kurzgpa, Pozwolenie na budowe z lokalizacjg czasowg, Twdj
Filar 1999, nr 5, s. 46 oraz tego autora Obiekt przeznaczony do
tymczasowego uzytkowania, Twoj Filar 1998, nr 26.

2 Powyzsze potwierdza NSA w wyroku z 6.10.1999 r. IV SA 279/99,
LEX nr 47832.
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wofanej wyzej zasady. W art. 29 ustawy Prawo budowla-
ne z 1994 roku, ustawodawca dokonat enumeratywnego
wyliczenia sytuacii, kiedy nie trzeba uzyskiwac¢ pozwolenia
na budowe obiektéw budowlanych (ust. 1) i na wykona-
nie robét budowlanych (ust. 2). Oznacza to, ze tylko takie
obiekty i roboty budowlane o parametrach technicznych
i uwarunkowaniach lokalizacyjnych, jak w wymienionym
przepisie, zostaly zwolnione z obowigzku uzyskania po-
zwolenia na budowe. Stosowanie w takich sytuacjach wy-
ktadni rozszerzajgcej jest niedopuszczalne.

Zwolnienie z obowigzku uzyskania pozwolenia na bu-
dowe, nie oznacza rezygnaciji z wszelkiej kontroli admi-
nistracyjnej odnoszacej sie do budowy obiektow, czy
wykonywania rob6t budowlanych wymienionych w tym
artykule. Stosownie bowiem do przepisu art. 30 ust. 1
ustawy — Prawo budowlane z 1994 roku, budowa i wy-
konywanie okreslonych robot budowlanych niewyma-
gajacych uzyskania pozwolenia na budowe, wymaga
zgtoszenia wtasciwemu organowi?*.

b) Zgtoszenie jako uproszczona forma reglamentaciji
Druga formg kontroli zamierzen inwestora jest obowigzek
zgtoszenia zamiaru prowadzenia robét budowlanych. In-
stytucja zgtoszenia w prawie budowlanym z 1928 roku
pomyslana byta jako uproszczona forma reglamentaciji
odnoszaca sie do takich robdt budowlanych, ktérych wy-
konanie w zasadzie nie mogto wptyng¢ ujemnie ani na bez-
pieczenstwo publiczne, ani na wyglad miejscowosci, ktore
jednak wprowadzaty o tyle istotne zmiany w istniejgcym
stanie budynkow lub ich otoczenia, ze mogty wymagacé
pewnego nadzoru wtadz przy ich wykonaniu®.
Podobnie w przypadku przepiséw ustawy z 1961 roku in-
stytucja zgtoszenia dotyczyta tylko nielicznych przypad-
kéw podejmowania okreslonych robo6t budowlanych i roz-
biorkowych przez jednostki gospodarki panstwowej®.
W praktyce, nawet w tym waskim zakresie zgtoszenie nie
byto jednak wykorzystywane. W przypadkach podejmo-
wania robét podlegajacych zgtoszeniu, inwestorzy wyste-
powali z reguty 0 pozwolenie, a organy administracyjne
rowniez traktowaly te sfere robot budowlanych jako pod-
legajace obowigzkowi uzyskania pozwolenia.

2 E. Kosicki, Zgodnie z prawem, Budujemy 1996, nr 1. Por. takze
A. Despot-Mtadanowicz, A. Gliniecki, Z. Kostka, A. Ostrowska,
Wojciech Piatek pod red. A. Glinieckiego, Prawo budowlane. Ko-
mentarz, Warszawa 2012r., s. 429 i n. oraz R. Dziwinski, P. Ziemski,
Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa 20086, s. 214.

24 T. Maciejewski, Prowadzenie robdt budowlanych wedtug przepiséw
prawa budowlanego, cz. | Poradnik inspektora nadzoru, kierownika
budowy i inwestora 1996, nr 9, s. 10 i cz. Il Poradnik inspektora
nadzoru, kierownika budowy i inwestora 1996, nr 10. Podobnie,
M. Berdysz, J. Bolkowski, Kiedy jest niezbedne pozwolenie na
budowe, a kiedy wystarczy zgtoszenie zamiaru rozpoczecia robot,
Przeglad Budowlany 1999, nr 11, s. 27-28.

2 G. Szymkiewicz, Prawo budowlane i zabudowanie osiedli, War-
szawa 1928, s. 198.

26 Rozporzgdzenie Przewodniczgcego Komitetu Budownictwa, Ur-
banistyki i Architektury z 27.07.1961 r. w sprawie panstwowego
nadzoru budowlanego nad budowa, rozbiérkg i utrzymaniem
obiektow budowlanych budownictwa powszechnego (Dz.U. Nr
37, poz. 197).

Zatem, instytucja zgtoszenia nie przyjeta sie w spotecz-
nej Swiadomosci prawnej, czego przyczyng byt rowniez
fakt, Ze jej zastosowanie nie byto w prawie budowlanym
w Sposob jasny uregulowane.

Instytucje zgtoszenia przejety takze przepisy Prawa
budowlanego z 1974 roku wedtug ktorych zgtoszenie
spetniato jednak wytacznie role podstawowego instru-
mentu reglamentacji w zakresie podejmowania robot
rozbidrkowych?.

Innego charakteru nabrato zgtoszenie w przepisach
prawa budowlanego z 1994 roku Przepis art. 30 usta-
wy z 1994 roku wprowadzit instytucje zgfoszenia budo-
wy lub rob6t budowlanych, a nie jak dotychczas — robot
rozbidrkowych. Dzieki temu mozliwe stato sie rozsze-
rzenie katalogu zwolnier od obowigzku uzyskania po-
zwolenia na budoweg, albowiem w szeregu przypadkow
poinformowanie organu panstwowego nadzoru budow-
lanego o zamierzonej budowie i robotach budowlanych
byto w petni wystarczajgce.

4. ,,Samowola budowlana”

a) Pojecie samowoli budowlanej

Prawo budowlane nie zna pojecia ,,samowoli budow-
lanej”. Pojecie to zostato sformutowane w doktrynie
i orzecznictwie na podstawie interpretacji przepiséw
prawa budowlanego ustaw z lat 1974 i 1994.

O ile przepisy ustawy z 1974 roku ujmowaty samowo-
le budowlang szeroko, jako budowe obiektu niezgodnie
z obowigzujgcymi przepisami, o tyle obowigzujgca usta-
wa ogranicza zakres tego pojecia do budowy obiektu bu-
dowlanego ,,bez wymaganego pozwolenia, zgtoszenia lub
mimo zgtoszenia sprzeciwu przez wtasciwy organ” 28,
Nie jest jednak samowolg budowlang odstepstwo ,,0d usta-
ler i warunkoéw okreslonych w pozwoleniu, badz w prze-
pisach”, ktore potraktowano tu jako inng kategorig nie-
prawidtowoséci procesu budowy?®. Ustawa nie traktuje
réwniez jako samowoli budowlanej, rozbidrki obiektu
budowlanego lub jego czesci dokonanej bez uzyskania
w drodze decyzji pozwolenia na rozbiorke badz dokona-
nej bez wymaganego prawem zgtoszenia albo pomimo
sprzeciwu wniesionego przez wtasciwy organ®.

b) Charakterystyka regulacji dotyczacej samowo-
li budowlanej

Pojecie i problem ,,dzikiego budownictwa” utrudniaja-
cego planowy rozwoj miast, zrodzit sie w pierwszej po-
towie XX wieku, po | wojnie Swiatowej, ktora zostawi-
ta po sobie okrucienstwo zniszczenia, nedzy i gtodu.

27 S. Jedrzejewski, Prawo budowlane, Torun 1981, s. 88.

2 T. B. Babiel, Nakaz rozbiorki obiektu budowlanego, M.P. 2002, nr 8. Por.
takze Wyrok NSA z 21.07.1998 r. Il SA/Ka 1702/96 (nie publ.) oraz
wyrok NSA z 5.04.2001 r. Il SA/Po 2466/99 (nie publ.). Por. takze J.
Siegien, Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa 2003 r., s. 279 i n.

20 Z. Niewiadomski, Sgsiad zgda rozbiorki, Murator 1999, nr 3, s. 29
oraz wyrok NSA z 13.09.1999 r. IV SA 1663/98, LEX nr 48190.

30W. Misiak, Poradnik inwestora budowlanego, Warszawa 1997,
s. 127in.
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Idace w $lad za nig kryzysy gospodarcze wyrzucity z warsz-
tatow pracy i mieszkan tysigce ludzi na bruk, zmuszajgc
ich do szukania schronienia w ogrodach, parkach publicz-
nych, poczekalniach dworcowych lub pod mostami. Wtedy
po raz pierwszy, jako wyraz sprzeciwu przeciwko tak poni-
zajacej dyskryminacji cztowieka pracy, zaroity sie od sta-
tych mieszkancow altany ogrodéw dziatkowych, a dookota
wiekszych miast zaczety powstawac¢ samowolne osiedla,
na wtasnym lub wydzierzawionym gruncie. Pomystowos¢
i zaradno$¢ cztowieka walczgcego o najprymitywniejszy,
lecz wtasny dach nad gfowa, rozwijata ten typ budownic-
twa, doskonalgc go z braku srodkow, nie tyle pod wzgle-
dem konstrukgciji i ksztattu, ile w kierunku szybkich, nie-
zawodnych metod wykonawstwa. Chodzito tu bowiem
0 zaskoczenie organéw wtadzy budowlanej, ktérej tole-
rancyjne przepisy nie pozwalaty na wykonanie rozbiorki
po wzniesieniu budynku. Dziatalnos¢ tych organow ogra-
niczata sie wiec do tzw. pieczetowania rozpoczetej budo-
wy i nekania nakazami karnymi. W tych warunkach budu-
jacy samowolnie zmuszony byt do przyjmowania pomocy
~Specow od dzikiego budownictwa”. Potrafili oni wznies¢
domek w czasie nocy, nakry¢ go dachem i wprowadzi¢ —
czesto jeszcze przed nakryciem budynku — ,,chorg osobe
z t6zkiem”, jako najskuteczniejsze remedium przeciwko
ewentualnym zakusom eksmisji.

Odmiennym sposobem byto wznoszenie budynku we-
wnatrz starej, walacej sie stodoty, z ktorej jak ,Wenus
z mitycznej piany morskiej” wytaniat sie gotowy i za-
mieszkaty juz domek.

[l wojna Swiatowa, rownajgc z ziemig wiele miast i osie-
dli nie oszczedzita tez dzikiego budownictwa. Zas po-
czatkowe proby odbudowy z materiatow rozbiorkowych
napotkaty na powazng przeszkode w postaci dekre-
tu z 26 pazdziernika 1945 r. o wtasnosci i uzytkowaniu
gruntow na obszarze m.st. Warszawy®'. Dekret ten prze-
niost catg wtasnos¢ gruntowg na obszarze m.st. War-
Szawy na rzecz gminy, co zahamowafo spekulacje nimi
i bezplanowosc¢ ich zabudowy?2,

Instrumenty, jakimi dysponowafa 6wczesna wiadza wy-
nikaty m.in. z przepisow art. 379 wymienionego rozpo-
rzgdzenia o prawie budowlanym i zabudowie osiedli,
zgodnie z ktorym wtadza budowlana mogtfa wstrzymac
roboty budowlane, jezeli byly one prowadzone:

1) bez uzyskania przewidzianego prawem dla tych ro-
bét pozwolenia,

2) ze zmianami nieprzewidzianymi w udzielonym po-
zwoleniu, a polegajgcymi na wykonaniu robét, dla kto-
rych byto wymagane pozwolenie w drodze zatwierdze-
nia projektu,

3) w sposdb mogacy narazi¢ na niebezpieczenstwo
zdrowie lub zycie ludzkie.

Niezaleznie od wstrzymania robot, wiadza mogta we-
zwac witasciciela do dokonania przerdbek w budynku

3! Dekret z 26.10.1945 r. o wiasnosci i uzytkowaniu gruntéw na ob-
szarze m. st. Warszawy (Dz.U. R. P. Nr 50, poz. 279).

32 Szerzej na ten temat patrz: E. Chmielewski, Dzikie budownictwo,
Miasto 1951, nr12, s. 11-13.

w celu doprowadzenia go do stanu zgodnego z planem
lub obowigzujacymi przepisami, a takze w celu usunig-
cia niebezpieczenstwa lub zeszpecenia, jezeli budynek
zostat wzniesiony lub jakie$ roboty w nim dokonane zo-
staty bez wymaganego pozwolenia, a ponadto zachodzit
jeden z nastepujacych przypadkéw (art. 380 ust. 1):

1) budynek zostat wzniesiony lub urzgdzenie wykona-
ne niezgodnie z obowigzujgcymi przepisami lub pla-
nem zagospodarowania przestrzennego,

2) budynek lub urzgdzenie zagrazato bezpieczenstwu
publicznemu bgdz tez oddziatywato szkodliwie na zdro-
wie mieszkancow, badz

3) szpecito ulice, place, wyglad miejscowosci lub kra-
jobraz.

Zatem, samo uchybienie formalne — brak pozwolenia
— nie uzasadniat wydania takiego zarzgdzenia, row-
nolegle musiato wystepowac jedno z wymienionych
uchybien rzeczowych. Ponadto, w wyzej wymienio-
nych przypadkach wtadza mogta wezwac¢ wtasciciela
do rozebrania budynku lub urzadzenia, jezeli bezpie-
czenstwo nie mogto by¢ zapewnione lub znieksztat-
cenie czy zeszpecenie nie mogto by¢ usuniete w dro-
dze przerdbek albo jezeli budynek wykraczat poza
linie zabudowania ustalong w prawomocnym miejsco-
wym planie zagospodarowania przestrzennego. We-
zwanie do rozbidrki mogto nastapic tylko wtedy, gdy
w gre wchodzito bezpieczenstwo osobiste lub publicz-
ne, gdyz zeszpecenie powstate na skutek zaniedba-
nia w utrzymaniu budynku, mogto by¢ usuniete bez
zastosowania tego najdalej idgcego srodka zaradcze-
go, jakim jest rozbidrka budynku.

Jezeli Srodki zaradcze majace na celu usuniecie niebez-
pieczenstwa grozacego zyciu lub zdrowiu ludzkiemu,
musiaty by¢ zastosowane bezzwtocznie, wtadza mogta
je przedsiewzigé na koszt wtasciciela. Srodki te mogty
przedsiewzig¢ rowniez organy wykonawcze powotane
do ochrony publicznego bezpieczenstwa, spokoju i po-
rzadku, zawiadamiajgc o tym wtadze budowlane.
Jezeli zas wtasciciel nie stosowat sie do zarzgdzen or-
ganow wiadzy, ta uprawniona byta do wykonania po-
trzebnych napraw lub rozbidrki budynku na koszt wta-
Sciciela (tzw. wykonanie zastepcze). Koszty tych robét
podlegaty egzekucji w trybie administracyjnym3.
Rozwigzania prawne zawarte w rozporzadzeniu o prawie
budowlanym i zabudowaniu osiedli z 1928 roku nie przy-
czynity sie do skutecznego zwalczania zjawiska samo-
woli budowlanej. W tych warunkach otworzyly sie szero-
kie mozliwosci rozwoju samowoli budowlanej prywatnej,
spotdzielczej i niestety rowniez jednostek panstwowych.
Budowano bez projektéw lub niezgodnie z projektami,
na terenach nieprzeznaczonych na takie budownictwo
oraz wbrew wymaganiom urbanistyki. Przebudowywa-
no rowniez i poddawano rozbiorce budowle pozostaja-
ce pod ochrong prawng jako zabytkowe®*. Dlatego tez

33 Por. W. Brzezinski, Prawo budowlane i odbudowa osiedli, Warsza-
wa 1948, s. 70-73. )
34 L. Bar, Budowlana praworzgdnosc, Prawo i Zycie 1960, nr 10.
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tworcy kolejnych ustaw wprowadzili ostrzejsze srodki
do walki z samowolg budowlang®.

| tak, art. 52 ustawy Prawo budowlane z 1961 roku sta-
nowit, ze obiekty budowlane bedgce w budowie lub wy-
budowane bez pozwolenia albo niezgodnie z istotnymi
warunkami pozwolenia, ulegaty przymusowej rozbiérce,
jezeli wtasciwy organ panstwowego nadzoru budowla-
nego stwierdzit, ze obiekt budowlany znajduje sig na te-
renie, ktory zgodnie z przepisami o planowaniu prze-
strzennym nie jest przeznaczony pod zabudowe, albo
przeznaczony jest pod zabudowe innego rodzaju, lub
sprowadza albo w razie wybudowania sprowadzitby
niebezpieczenstwo dla ludzi lub mienia, albo powodu-
je lub w razie wybudowania spowodowatby niedopusz-
czalne pogorszenie warunkow uzytkowych i zdrowot-
nych dla otoczenia®.

Stwierdzajac, ze zachodzi jedna z wymienionych sytu-
acji, wiasciwy organ panstwowego nadzoru budowlane-
go zobowigzany byt wydac¢ inwestorowi, wtascicielowi
lub zarzadcy obiektu budowlanego nakaz przymuso-
wej rozbidrki obiektu budowlanego i okresli¢ termin jej
wykonania. Ponadto, wojewodzki organ panstwowego
nadzoru budowlanego mogt wyda¢ nakaz przymuso-
wej rozbiorki obiektu budowlanego bedacego w budo-
wie lub wybudowanego bez pozwolenia albo niezgodnie
z istotnymi warunkami pozwolenia, jezeli byto to uza-
sadnione innymi waznymi przyczynami poza wymienio-
nymi w art. 52 ustawy.

Podobnie ustawa z 1974 roku ustanowita zasade regla-
mentacji budownictwa, ktéra polegata na tym, ze ro-
boty budowlane z wyjgtkiem rozbiérek, mozna byto
rozpoczac po uzyskaniu pozwolenia na budowe. Prze-
strzeganie tego przepisu miaty zapewnic sankcje o cha-
rakterze administracyjnym, cywilnoprawnym i karnym?%.
Sankcje o charakterze administracyjnym, to w szcze-
golnosci przewidziana w art. 36 mozliwos¢ wstrzyma-
nia robot budowlanych, miedzy innymi, gdy byly one
wykonywane bez wymaganego pozwolenia na budo-
we. A w przypadku, gdy istniaty przestanki przewidzia-
ne w art. 37 tego prawa, zarzgdzenia przymusowej roz-
biérki wybudowanego obiektu®.

Sankcje o charakterze cywilnoprawnym, aczkolwiek re-
alizowang w postepowaniu administracyjnym, ustana-
wiat art. 37 nakazujgc przejecie wybudowanego obiektu
lub jego czesci wraz z dziatkg, na ktdrej zostat wybudo-
wany, na wiasnos¢ panstwa. Sankcja ta nie byfa pro-
stg alternatywg sankcji w postaci nakazania rozbidrki
obiektu. Wydaje sie bowiem, ze rozbiorka mogfa byc¢
zarzgdzona tylko wtedy, gdy wybudowanego obiektu
nie mozna byto ,wfasciwie uzytkowac” *°.

3 L. Bar, Nowe prawo budowlane, Przeglad Budowlany 1961, nr 4, s. 208.

% Na temat rozmiaru tego zjawiska pisatf: E. Chmielewski, Dzikie bu-
downictwo, Miasto 1951, nr 12, s. 11.

37 J. Szreniawski, K. Filipiak, Glosa do wyroku z 22.10.1981 r. SA/Gd
70/81, Panstwo i Prawo 1983, nr 5, s. 148in.

3 Wyrok NSA z21.10.1999 r. IV SA 1601/97, LEX nr 47803.

3 M. Starczewska, Dopuszczalnos¢ wydania decyzji o rozbidrce
obiektu budowlanego wybudowanego bez pozwolenia, Problemy

Za samowole budowlane odznaczajace sie potencjalnie
najwyzszym stopniem szkodliwos$ci spofecznej — pod
rzgdami ustawy z 1974 roku — uznane zostato wykony-
wanie robot budowlanych:

1) bez wymaganego pozwolenia na budowe,

2) w sposbb istotnie odbiegajacy od ustalen i warun-
kow okreslonych w pozwoleniu na budowg, albo

3) w sposob mogacy spowodowac zagrozenie bezpie-
czenstwa ludzi, mienia lub srodowiska.

Prawo budowlane zobowigzywato terenowe organy ad-
ministracji panstwowej do dziatarh majgcych na celu do-
prowadzenie obiektu budowlanego lub jego czesci be-
dacego w budowie, bgdZz wybudowanego niezgodnie
z przepisami, do stanu zgodnego z wymaganiami pra-
wa w drodze wykonania odpowiednich zmian i przero-
bek, a gdy to nie byto mozliwe — do likwidacji skutkow
samowoli budowlanej*.

Obowigzkiem likwidacji skutkow samowoli budowlanej
objete zostaty obiekty budowlane lub ich czesci, jeze-
li wtasciwy terenowy organ administracji panstwowej
stwierdzit, ze obiekt budowlany lub jego cze$c¢:

1) znajduje sie na terenie, ktéry zgodnie z przepisami o pla-
nowaniu przestrzennym nie byt przeznaczony pod zabudo-
we albo przeznaczony pod zabudowe innego rodzaju*',
2) powoduje, badz w razie wybudowania, spowodo-
watby zagrozenie bezpieczenstwa ludzi lub mienia albo
niedopuszczalne pogorszenie warunkow zdrowotnych
lub uzytkowych dla otoczenia. Istotne byfo, czy takie po-
gorszenie nie wynikato z samowolnego dziatania po-
krzywdzonego*.

W przypadku tych ostatnich (pkt 2), likwidacja skutkow
samowoli budowlanej nastepowata w drodze przymu-
sowej rozbiorki, a w stosunku do pierwszych (pkt 1) —
w drodze przymusowej rozbiérki, badz w odniesieniu
do obiektoéw budowlanych realizowanych przez osoby
fizyczne i osoby prawne niebedace jednostkami go-
spodarki uspotecznionej — rowniez w drodze przejecia
obiektu na wtasnos¢ panstwa bez odszkodowania.
Jednak sam fakt wystgpienia samowoli budowlanej po-
zbawionej cech wymienionych w pkt 1-2, nie uzasad-
niat orzeczenia nakazu przymusowej rozbiérki obiektu
budowlanego, poniewaz nie powodowat on niebezpie-
czenstwa dla ludzi lub mienia, albo zagrozenia dla sro-
dowiska. Decyzja nakazujgca rozbiorke obiektu budow-
lanego tylko z tego powodu, ze zostat on wybudowany
bez wymaganego pozwolenia na budowe, byta niewaz-
na, jako wydana bez podstawy prawne;j.

Praworzadnosci 1981, nr7,s. 651 n.

40 Por. wyroki NSA z 5.02.1987 r., IV SA 827/86, ONSA 1988, nr 1,
poz. 1, oraz wyrok NSA z 6.10.1999 r,, IV SA 1079/97, LEX nr
47806 oraz z9.11.1983 r. | SA 924/83, ONSA 1983, nr 2, poz. 98

“1 Powyzsze potwierdzit NSA w wyroku z 25.09.1981 r. | SA 1933/81,
ONSA 1981, nr 2, poz. 941z 27.08.1996 r. SA/Po 2784/95, Prokura-
turai Prawo 1998, nr 4, poz. 49, a takze w wyroku SN z 13.12.1985
r. I ARN 29/85, OSNC 1986, nr 11, poz. 183 oraz wyrok NSA z
30.08.1984 r. | SA 1625/83 ONSA 1984, nr 2, poz. 71.

42 Co potwierdzit NSA w wyroku z 25.09.1981 r. | SA 1933/81, ONSA
1981, nr 1, poz. 94 oraz SN w wyroku z 11.03.1999 . Il RN 127/98,
ONSAP 2000, nr 2, poz. 40.
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O wyborze $rodka likwidacji skutkéw samowoli budow-
lanej decydowat wiasciwy terenowy organ administraciji
panstwowej, biorgc pod uwage spoteczne skutki zaist-
niafej samowoli, pobudki dziatania jej sprawcy, a takze
spotecznie uzasadniong celowosc¢ i mozliwos¢ wykorzy-
stania obiektu budowlanego powstatego z naruszeniem
przepiséw. Zatem z mocy prawa, wybor srodka nie mogt
by¢ dowolny, a powinien wynika¢ z oceny okolicznosci
konkretnej sprawy oraz uwzglednienia w ich aspekcie
interesu spotecznego i stusznego interesu strony*.
Zakres stosowania srodkéw stuzgcych do walki z samo-
wolg, nie byt wiec ani dowolny ani nadmierny. Stoso-
wanie nakazu czy zakazu oznaczato bowiem jakas do-
legliwos¢ dla jego adresata. A dolegliwos¢ ta powinna
by¢ minimalizowana odpowiednio do stopnia narusze-
nia przepisow prawa budowlanego, a przede wszyst-
kim proporcjonalna do wielkosci szkody, na jakg na-
razone zostato dobro spoteczne w wyniku dokonanej
samowoli budowlanej*.

Jak uzasadniano woéwczas, organy panstwowego nad-
zoru budowlanego, stosujgc nawet najbardziej dotkli-
we dla strony srodki prawne i stajgc wobec jaskrawego
przypadku samowoli budowlanej, nie powinny zapomi-
nac, ze sg organami administracji publicznej, kierowac¢
sie zatem powinny ideg stuzby publicznej, ktéra naka-
zuje chroni¢ dobro ogolne w procesie budowlanym, nie
zapominajac jednak o koniecznosci uwzgledniania tak-
ze interesu indywidualnego. W procesie budowlanym
zardéwno interes ogolny (spoteczny), jak i interes indy-
widualny koncentrujg sie przede wszystkim w obiek-
cie budowlanym. W przypadku samowolnie wybudo-
wanego obiektu, przedmiotem oceny w postgpowaniu
administracyjnym powinien by¢ wiec obiekt budowla-
ny, jego usytuowanie i inne podobne wymogi dotycza-
ce obiektu budowlanego, a nie tylko zachowanie sig
inwestora — budowa bez wymaganego pozwolenia czy
zgtoszenia“®.

Kierujgc sie tymi zasadami, ustawodawca przy tworze-
niu ustaw Prawa budowlanego z lat 1961 i 1974 prze-
widywat rygory prawne dla przypadkéw samowoli bu-
dowlanej, ale jednoczesnie pewne odstepstwa od ich
stosowania, ze wzgledu na ochrong interesu strony,
a przede wszystkim ze wzgledow spotecznych i eko-
nomicznych, ktére w procesie budowlanym nie moga
by¢ lekcewazone.

| tak, legalizacja obiektu budowlanego, wzniesione-
go bez pozwolenia na budowe na gruncie, ktéry w za-
twierdzonym planie zagospodarowania przestrzennego
nie byt przeznaczony pod zabudowe albo przeznaczo-
ny pod zabudowe innego rodzaju, byta mozliwa tylko
w razie dokonania odpowiednich odstepstw (zmian)

4 Odmiennego zdania byt sktad orzekajacy NSA, ktéry w wyroku
z 10.03.1994 r. SA/Ka 557/93, Wokanda 1994, nr 8, poz. 39.

4 W. Misiak, Poradnik inwestora budowlanego, Warszawa 1997, s.
131 oraz Z. Niewiadomski, Prawo budowlane. Komentarz, \War-
szawa 2006, s. 486 i n.

4 Wyrok NSA z22.10.1981 r. SA/Gd 70/81 z glosg J. Szreniawskiego
i K. Filipiak, Panstwo i Prawo 1983, nr 5, s. 148-151.

od tego planu?®. Za teren, ktory zgodnie z przepisa-
mi o planowaniu przestrzennym nie byt przeznaczony
pod zabudowe, nalezato przyjg¢ nie tylko teren prze-
znaczony w istniejgcym planie ogoinym lub szczegol-
nym na inne cele lub pod innego rodzaju zabudowe, ale
takze teren nieprzeznaczony pod zabudowe ze wzgle-
du na brak planéw?.

Na podstawie art. 37 ust. 1 pkt 1 ustawy Prawo budow-
lane z 1974 roku mozliwe byto wiec wydanie decyzji
o rozbiérce obiektu budowlanego takze w sytuacii, gdy
obiekt zostat wybudowany bez pozwolenia budowlane-
go na terenie, dla ktérego nie byto planu zagospodaro-
wania przestrzennego, natomiast w momencie orzeka-
nia o rozbidrce plan taki przeznaczat ten teren na inne
cele. Organ administracji nie mogt jednak wydawac de-
cyzji o rozbiorce takiego obiektu, jesli teren, na ktorym
go wzniesiono mogt by¢ wykorzystany w dotychczaso-
wy sposéb, do czasu zagospodarowania go zgodnie
z planem zagospodarowania przestrzennego*.
Ponadto, jezeli z ekspertyzy technicznej fachowej jed-
nostki Naczelnej Organizaciji Technicznej wynikato,
ze budynek nadawat sie do remontu, to nie zachodzi-
ta okoliczno$¢ uzasadniajgca podjecie postepowa-
nia zmierzajacego do wezwania wtasciciela budynku
do jego rozbiorki‘®. Inng mozliwoscig legalizacji obiek-
tu wybudowanego samowolnie byfo wydanie pozwole-
nia na uzytkowanie tego obiektu. Wydanie bowiem ta-
kiej decyzji miato ten skutek, ze wczesniej popetniong
samowole budowlang uznawato sie za niebytg®.
Zwalczanie samowoli budowlanej — w swietle przepiséw
poprzednio obowigzujgcych ustaw — nastepowacé miato
jednak przede wszystkim za pomocg nakazu rozbior-
ki obiektu samowolnie wybudowanego. Rozbiorki ta-
kie owszem miaty miejsce, ale dotyczyty gtdwnie dom-
kow letniskowych wznoszonych nielegalnie w otulinach
parkow narodowych, kioskow handlowych stawianych
»gdzie popadnie” oraz starych obiektéw, ktdre wtasci-
ciele mieli zlikwidowac¢ po zbudowaniu nowego domu,
ale trwaty z powodow sentymentalnych. Rozbiorki wigc
tego typu obiektow nie budzity zywego oddzwigku spo-
tecznego, opinia publiczna byta ,za”.

Tworcy ustawy z 1974 roku szukajac sposobu bardziej
skutecznej walki z samowolg budowlang wprowadzili,
jako alternatywny wobec obligatoryjnego nakazu rozbior-
ki obiektu, nakaz przejecia obiektu na wtasnos¢ panstwa
wraz z dziatkg, bez odszkodowania i w stanie wolnym
od obcigzen®'. Przepis ten nie spotkat sie jednak z apro-

46 Wyrok SN z 13.12.1985 . lll ARN 29/85, OSNC 1986, nr 11, poz. 183.

47 Wyrok SN z 28.07.1985 r. Il ARN 11/85, OSNC 1986, nr 3, poz.
40, glosy: S. Jedrzejewskiego oraz Z. Leonskiego OSP 1986, nr 3,
poz. 55 i J. Dyducha OSP 1987, nr 5-6, poz. 122.

48 Por. uchwate SN z 29.05.1991 r. lll AZP 3/91, Wokanda 1992, nr 3,
poz. 11 z glosg S. Jedrzejewskiego opubl. OSP 1992, nr 2, poz.
50 oraz art. 35 ustawy z 12.07.1984 r. o planowaniu przestrzennym
(tj.: Dz.U. 21989 r,, Nr 17, poz. 99 z pézn. zm.).

49 Co potwierdzit NSA w wyroku z 18.10.1983 r. | SA 852/83, ONSA
1983, nr 2, poz. 89.

%0 Wyrok NSA z 8.06.1988 r. IV SA 287/88, ONSA 1988, nr 2, poz. 68.

51 S. Jedrzejewski, Prawo budowlane, Torun 1981, s. 103.
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batg srodowiska i nie byt stosowany. Nie bylty tez sto-
sowane inne przepisy dotyczgce zwalczania samowoli
budowlanej, a w jeszcze mniejszym stopniu egzekwo-
wane byto wykonywanie wydanych nakazow rozbior-
ki obiektow. Mozna zatem uznac, ze prawo budowla-
ne z 1974 roku nie przyczynito sie do skutecznej walki
z samowolg budowlang.

W istocie tatwiej byto bowiem zalegalizowa¢ samowol-
nie zrealizowany obiekt, niz spetni¢ wiele wymogow nie-
zbednych do uzyskania pozwolenia na budowe. W kon-
sekwencji, utarfo sie przekonanie, ze dziatanie inwestora
wbrew przepisom prawa nie spotykato sie ze skutecz-
nym przeciwdziataniem organdéw nadzoru budowlane-
go. Decyzje o przymusowej rozbidrce byty wprawdzie
wydawane, lecz egzekwowane z ogromnym trudem,
natomiast grzywny w celu przymuszenia byty tak niskie
w stosunku do kosztéw inwestyciji, ze faktycznie wcale
nie przymuszaty do wykonania tego obowigzku.
Sporadyczne wiec byly przypadki zdecydowanego, ry-
gorystycznego przeciwdziatania samowoli budowlanej
i to nie dlatego, ze prawo nie dawato takich podstaw.
Obowigzujgce od stycznia 1975 roku prawo budowlane
zawierato bowiem wystarczajgce instrumenty do prze-
ciwdziatania samowoli budowlanej, dysponowato tak-
ze karg przymusowej rozbiorki obiektu budowlanego.
Najczesciej jednak wtadze terenowe sankcjonowaty sa-
mowole budowlane, czesto réznymi sposobami byty
tez do tego zmuszane. Nie bez znaczenia byt rowniez
zapis art. 39 umozliwiajgcy odroczenie wykonania roz-
biorki. W ten sposob powszechnie sankcjonowane byty
samowole budowlane lub tez przewlekano w nieskon-
czonos¢ wykonanie przymusowej rozbiorki®2.

Taki stan utrzymywat sie od lat, a co wiecej — skala zjawi-
ska wcigz sie poszerzata. Amatorom ,dzikiego” budowa-
nia, nielegalne poczynania na ogoét uchodzity bezkarnie,
badz w ostatecznosci naktadano na nich symboliczne kary
pienigezne, co bynajmniej nie odstreczafo ich nastepcow.
Praktycznie nigdy nie decydowano sie ukara¢ ,dzikiego”
inwestora i nie z powodu braku mozliwosci prawnych,
lecz wskutek braku zdecydowania ze strony wtadz. Tak
wiec wtadza terenowa, jesli stawiano jg wobec faktu do-
konanego, wolata przymyka¢ oczy na bezprawie i tole-
rowac ,,po cichu” to, co oficjalnie potepiata.

Zatem, koronnym argumentem przy uchwalaniu nowego
prawa budowlanego z 1994 roku byto zapewnienie srod-
kow prawnych do skutecznego zwalczania samowoli. Au-
torzy projektu wybrali droge administracyjng. To urzed-
nicy mieli walczy¢ z samowolg budowlang za pomocg
decyzji administracyjnych podejmowanych na wniosek
obywateli lub z wtasnej inicjatywy (z urzedu)®2.

Zgodnie z przepisem art. 48, wtasciwy organ nakazywat,
w drodze decyzji, rozbiorke obiektu budowlanego lub jego
czesci, bedgcego w budowie albo wybudowanego bez wy-

52 T. Bilinski, Regulacje prawne dotyczace zjawiska samowoli budow-
lanych cz. | , Wiadomosci 1998, nr 12.

%3 Glosa S. Jedrzejewskiego do wyroku NSA z 1.10.1991 r. IV SA
293/91, OSP 1993, nr 4, poz. 79.

maganego pozwolenia na budowe albo zgtoszenia, badz
tez pomimo wzniesienia sprzeciwu przez wtasciwy organ.
Przepis ten naktadat zatem na organy nadzoru budowla-
nego obowigzek wydania nakazu rozbiorki, nie dopusz-
czajgc stosowania jakichkolwiek tagodzacych okoliczno-
$ci, uwzgledniania nawet oczywistych raciji stron.

Innym celem, kto wie czy nie istotniejszym, byto pozbawie-
nie organow administracji luzow decyzyjnych, umozliwia-
jacych legalizacje samowoli. Niektorzy twierdzili wprost,
ze byta to jedna z najniebezpieczniejszych patologii, kto-
ra nalezato zwalczac. Pojawily sie jednak watpliwosci za-
sadniczej natury, czy do zwalczania owej patologii za-
stosowano odpowiednie srodki. Nie ulega watpliwosci,
ze sprawca samowoli budowlanej zawsze musi si¢ liczy¢
z negatywnymi skutkami swego dziafania. Nikt nie chciat
sie jednak zgodzi¢ z nakazem rozbiorki.

Przepis art. 48 ustawy — Prawo budowlane nakazujgcy
bezwzgledng rozbidérke kazdej samowoli budowlanej,
spotkat sie wiec z ostrg krytykg®. Podnoszono, ze pra-
wo w tym przypadku byto szczego6lnie bezwzgledne,
nie dopuszczato stosowania jakichkolwiek tagodzacych
okolicznosci®. Udaremniato stosowanie obligatoryjnych
zasad k.p.a., w szczego6lnosci zasady ,uwzgledniania
stusznego interesu strony”, prowadzito do degradacji
zaufania do organdw nadzoru budowlanego, pozbawia-
tfo strone skutecznej ochrony jej interesu i poddawato
ja jednostronnemu dyktatowi tych organow.

Przyjete rozwigzanie prawne zwalczania samowoli bu-
dowlanej, zdaniem jego przeciwnikow, pozostawato
w oczywistej sprzeczno$ci z wymogami zycia, z praw-
nymi zatozeniami celu funkcjonowania administracji pu-
blicznej, godzito w poczucie sprawiedliwosci spotecz-
nej i byto praktycznie niewykonalne. Mozna byto wydac
w ciggu roku dziesigtki tysigcy nakazow rozbiorki, lecz
na pewno nie mozna byto tych nakazéw wykona¢, zda-
jac sobie sprawe, ze znaczna wigkszos¢ musiata podle-
gac¢ wykonaniu w trybie egzekucji administracyjne;.
Podnoszono, ze prawo budowlane powinno przewidy-
wac srodki przeciwdziatania samowoli budowlanej, dajac
jednak takze mozliwosci zalegalizowania wzniesionego
obiektu budowlanego, w przypadkach braku narusze-
nia interesu publicznego lub spotecznego albo zniko-
mej szkodliwosci spotecznej czynu. Prawo budowla-
ne ma bowiem do spetnienia istotng funkcje spofeczna,
obejmujaca zapewnienie porzadku prawnego w budow-
nictwie. Aby porzadek ten byt zgodny z potrzebami spo-
tecznymi, powinien by¢ oparty na poszanowaniu praw
i wolnosci obywatelskich, respektowanych w zadaniach
administracji publicznej oraz zapewnieniu swoistej row-
nowagi w odniesieniu do wolnoséci i praw obywatelskich
oraz wtadztwa organéw administracji publiczne;.

W konsekwencji powyzszego, nowelizacja z 2003 roku
zmienifta kontrowersyjny przepis art. 48, ktory naka-

54 Zob. L. Bar, E. Radziszewski, Nowy kodeks budowlany. Komen-
tarz, Warszawa 1995, Nb 87-90.

% Glosa S. Jedrzejewskiego do wyroku z 12.12.1996 r. Il SA/Wr
236/96, OSP 1997, nr 11, poz. 202.
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zywat rozbiorke obiektu budowlanego postawionego
bez pozwolenia na budowe lub zgtoszenia czy pomi-
Mo whiesienia sprzeciwu przez wiasciwy organ. Zgod-
nie z oczekiwaniami doktryny i orzecznictwa, postulu-
jacymi zmiane rygorystycznego art. 48 ustawy Prawo
budowlane, dopuszczono mozliwos¢ legalizaciji samo-
woli budowlanej. Procedura legalizacji jest jednak skom-
plikowana i wymaga wspotdziatania zainteresowanego
oraz przeprowadzajgcych jg urzednikow.

Legalizacja samowoli budowlanych jest mozliwa w $ci-
Sle okreslonych przypadkach, a mianowicie wowczas,
gdy budowa:

1) jest zgodna z ustaleniami miejscowego planu zago-
spodarowania,

2) nie narusza przepisow techniczno-budowlanych,
3) inwestor przedstawi projekt budowlany oraz wyma-
gane opinie i uzgodnienia,

4) inwestor wniesie optate legalizacyjna, ktérej wyso-
kos¢ zalezy od kategorii budynku i jego wielkosci.
Zatem, obowigzujace od 11 lipca 2003 r. przepisy pra-
wa budowlanego odchodzg od nakazu bezwzglednej
rozbiérki samowolnie wybudowanego obiektu budow-
lanego, dopuszczajgc jego legalizacje po spetnieniu
okreslonych powyzej wymogow.

5. Podsumowanie

Proces budowlany regulowany przepisami Prawa bu-
dowlanego jest dtugotrwaty, skomplikowany i kosz-
towny, a wymogi prawne czesto zbyt sformalizowane,
co utrudnia ich spetnienie.

Zasadniczym elementem postepowania poprzedzajacego
rozpoczecie robot budowlanych jest uzyskanie ostatecz-
nej decyzji o pozwoleniu na budowe lub zgtoszenie wia-
Sciwemu organowi administraciji architektoniczno-budow-
lanej zamiaru budowy lub robo6t budowlanych, dla ktorych
prawo budowlane nie wymaga obowigzku uzyskania po-
zwolenia na budowe. Obowigzek uzyskania pozwolenia
na budowe dotyczy najpowazniejszych robét budowla-
nych. Zgtoszenie natomiast, ze wzgledu na mniejszy sto-
pien ewentualnego zagrozenia bezpieczenstwa dla interesu
ogolnospotecznego w toku wykonywania robét budowla-
nych, jest uproszczong forma reglamentaciji.

Jednak dos¢ niska Swiadomosc¢ czesci spoteczenstwa
utrudnia prawidtowy przebieg budowy, co byto i nadal jest
przyczyna zjawiska samowoli budowlanej. Walka z tym
zjawiskiem jest bardzo trudna, a problem urasta czgsto
do miary problemu spofecznego. Proba jego rozwigzania
rodzi wiele kontrowersji, niekiedy prowadzacych do rozwo-
ju kolejnych zjawisk patologicznych, a osiggniecie niekwe-
stionowanego celu, jakim jest likwidacja samowoli budow-
lanych, bardzo problematyczne. Dowodem na powyzsze
jest bogata literatura przedmiotu, a takze liczne orzecze-
nia sgdow, a nawet Trybunatu Konstytucyjnego.

Walke z samowolg budowlang podejmowano od po-
czatkdw istnienia norm prawa budowlanego. Najbardzie;
jednak radykalne metody zwalczania zjawiska samo-

woli budowlanej, przyjeto w ustawie — Prawo budow-
lane z 1994 roku, w ktérej wprowadzono powszechnie
znany i krytykowany przepis art. 48, naktadajacy na or-
gany nadzoru budowlanego obowigzek bezwzgledne;
rozbiorki obiektu budowlanego, ktory powstat w warun-
kach samowoli budowlane;.

Przepis ten poddawany ostrej krytyce, przyczynit sig
jednak, zdaniem niektorych, do zmniejszenia skali tego
zjawiska. Bulwersujacy przepis, nieugieci pracownicy
organdw nadzoru budowlanego i bezwzgledne sady,
ktére nie mogly stosowac zadnych tagodzacych oko-
licznosci, daty odczuc¢ potege prawa.

Przepis ten uchwalony wbrew opinii publicznej i doktry-
ny, wywotujacy liczne dyskusje i kontrowersje, obowig-
zywat nieprzerwanie ponad 9 lat, mimo ze ustawodawca
zaktadat jego istnienie tylko na 3 lata. Unormowanie po-
wyzsze, podwazane jako niezgodne z Konstytucja, z za-
sadami prawa administracyjnego i prawami cztowieka,
nie zostato uchylone, czego domagano sig kilkakrotnie.
Byfo ono przedmiotem licznych orzeczen sgdow i wyro-
kow Trybunatu Konstytucyjnego, jednak w niezmienione;j
postaci przetrwato do 11 lipca 2003 r., kiedy weszty w zy-
cie przepisy ustawy z 27 marca 2003 r. 0 zmianie usta-
wy Prawo budowlane oraz o zmianie niektorych ustaw®.
Ustawodawca na mocy przywotanej ustawy zmienit kon-
trowersyjny przepis art. 48 stwierdzajgc, ze regulacje po-
WyZzszg mozna zastgpic¢ inng, tagodniejszg sankcja, niz
powszechnie krytykowana rozbiorka.

Ustawodawca uznat, ze cel, jaki byt stawiany ustawie zo-
stat osiggniety — zmniejszyta sie bowiem skala zjawiska
samowoli budowlanej, a ponadto nastgpito uswiadomie-
nie spoteczenstwa, ze prawa nalezy przestrzegac.
Legalizacja samowoli budowlanej nie jest jednak au-
tomatyczna. Niespetnienie przez inwestora ktérego-
kolwiek z ustawowych warunkow legalizacji powoduje
orzeczenie nakazu rozbiorki samowolnie wybudowane-
go obiektu budowlanego lub jego czesci.

Istotng zmiang, ktéra ma na celu zachecanie inwestorow
do podejmowania legalnej budowy jest réwniez odfor-
malizowanie procesu uzyskiwania decyzji o pozwoleniu
na budowe i zwolnienie niektorych robot budowlanych
z obowigzku uzyskiwania takiej decyziji.

Podobne rozwigzania prawne przyjmowat ustawodaw-
ca od poczatku istnienia polskiego prawa budowlane-
go z 1928 roku. Przepisy kolejnych ustaw postrzegaty
samowole budowlang jako ,patologie” procesu budow-
lanego, ktorg nalezato zwalczac¢. Jednak uchwalane
przepisy w tym zakresie okazywaty si¢ mafo skutecz-
ne, a wrecz zmienne i niejasne regulacje umozliwiajgce
legalizacje, sprzyjaty rozwojowi tego zjawiska.

Z przedstawionego rysu historycznego wynika, ze pro-
ces budowlany zostat objety kompleksowg regulacja
normatywna juz w 1928 roku, kiedy to po raz pierwszy
uchwalono prawo budowlane w formie rozporzadze-

%6 Ustawa z 27.03.2003 r. 0 zmianie ustawy Prawo budowlane oraz o
zmianie niektorych ustaw (Dz.U. Nr 80, poz. 718).
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nia z mocg ustawy. Juz wéwczas ustawodawca okreélit
zasady prowadzenia robot budowlanych oraz sankcije
za niedostosowanie sie do obowigzujgcych przepiséw.
Zasady te byty przejmowane przez kolejne ustawy, ktére
dokonywaty jednak pewnych zmian w tym zakresie.
Obowigzujaca ustawa — Prawo budowlane z 1994 roku
jest wiec w pewnym sensie wynikiem przemyslen i do-
Swiadczen poprzednich ustaw. Nowe prawo budowla-
ne nie odbiega od poprzednich regulacji, a wrecz prze-
ciwnie, czerpie z nich wzorce, a czasami nawet wprost
przejmuje z nich pewne postanowienia, dokonujgc jed-
nak ich modyfikacji. Najwiekszy wptyw, poprzez wpro-
wadzenie pierwszych regulacji w omawianym zakresie,
majg jednak przepisy rozporzadzenia z 1928 roku
Obowigzujgca ustawa jest wigc z jednej strony wyni-
kiem doswiadczen, jakie zebraliSmy przez poprzed-
nie lata, z drugiej zas zawiera pewne nowe rewolucyj-
ne rozwigzania dotychczas nieznane naszemu prawu.
Przyktadem jest uchwalenie z premedytacjg przepisu
art. 48 przeznaczonego do walki z samowolg budow-
lang, uznang za najbardziej niebezpieczng patologie,
ktorg nalezato zlikwidowad.
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Ustawy

Ustawa z 15.02.1933 r. o kierowaniu robotami budowlanymi i spo-
rzadzaniu projektow (planow) tych robét na obszarze miasta Gdyni
(Dz.U. Nr 16, poz. 108).

Ustawa z 31.01.1961 r. — Prawo budowlane (Dz.U. Nr 7, poz. 46

z pdzn. zm.).

Ustawa z 24.10.1974 r. — Prawo budowlane (Dz.U. Nr 38, poz. 229

z pozn. zm.).

Ustawa z 12.07.1984 r. o planowaniu przestrzennym (tj.: Dz.U.
21989 r., Nr 17, poz. 99 z p6zn. zm.).

Ustawa z 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz.U. z 2010 r., Nr 243,
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Inne
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