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Ewolucja odpowiedzialnosci karnej za samowole
budowlana w polskim prawie budowlanym

Wstep

Przez pojecie samowoli budowlanej, wypracowane w istocie przez prak-
tyke 1 teorie prawa, rozumie sie wszelkie naruszenia przepiséw budowla-
nych, ktore moga zaistnie¢ zar6wno na etapie budowy, jak i utrzymania oraz
rozbidrki obiektu budowlanego. Samowola budowlana sensu largo to zatem
szereg zjawisk, ktore zawsze nalezy taczy¢ z naruszeniem prawa budowlane-
go badz aktéw do niego wykonawczych. W wezszym ujeciu, wykorzystywa-
nym na potrzeby niniejszego artykulu, powszechnie utozsamia sie samowole
budowlana z przystapieniem do realizacji inwestycji budowlanej lub jej zre-
alizowaniem bez wymaganego pozwolenia na budowe, zgloszenia albo mimo
wniesionego przez organ administracyjny sprzeciwul.

Celem artykulu jest przyblizenie 1 usystematyzowanie wszystkich
zmian przepisow dotyczacych odpowiedzialno$ci karnej za samowole budow-
lana w polskim prawie budowlanym z uwzglednieniem niebudzacej sporéw
w doktrynie kwestii niezaleznoéci odpowiedzialnoéci karnej za samowole od
odpowiedzialno$ci administracyjnej, wskazanie wpltywu wprowadzonej usta-
wa z dnia 13 lutego 2020 r. o zmianie ustawy Prawo budowlane oraz niekto-
rych innych ustaw modyfikacji penalizacji, tj. kontrawencjonalizacji samo-
woli budowlanej, na status sprawcy popelnienia samowoli budowlanej oraz
wskazanie aktualnych réznic miedzy przestankami tej odpowiedzialnoéci od
przestanek odpowiedzialno$ci administracyjnej za popelnienie samowoli bu-
dowlane;.

1 M. Panek, Legalizacja samowoli budowlanej w ustawie z 18.02.2020 r. o zmianie ustawy
Prawo budowlane oraz niektérych innych ustaw, ,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 2020,
nr 11, s. 37-45.
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Geneza samowoli budowlanej w polskich regulacjach
prawa budowlanego

Regulacje karne dotyczace samowoli budowlanej znane sa od dawna
w naszym ustawodawstwie budowlanym. Rozporzadzenie Prezydenta Rze-
czypospolitej z dnia 16 lutego 1928 r. o prawie budowlanym i zabudowaniu
osiedli uznawato w art. 399 pkt 1 samowole budowlanag tylko za wykroczenie.
W mysél tego przepisu winny: wzniesienia, przebudowy, uzytkowania budyn-
ku lub urzadzenia albo zniesienia budynku bez pozwolenia, wymaganego
przez rozporzadzenie lub przepisy miejscowe, miat by¢ karany aresztem do
dwoch tygodni lub grzywna do pieciuset ztotych?.

Zmiana oceny powyzszego zachowania nastapila w ustawie z dnia 31 stycz-
nia 1961 r. Prawo budowlane, gdzie samowole budowlang uznano za przestep-
stwo. W artykule 80 ust. 1 postanowiono bowiem, ze osoba przystepujaca do
budowy obiektu budowlanego bez wymaganego przepisami pozwolenia na bu-
dowe badz zgloszenia albo niezgodnie z warunkami takiego pozwolenia lub
zgloszenia podlegata karze aresztu do 1 roku lub karze grzywny do 50 000 zt
albo tym karom lacznie?, z tym ze jezeli w nastepstwie doszto do powstania
okoliczno$ci wymienionych w art. 52 ust. 1 stwierdzonych wydanym naka-
zem przymusowe] rozbiorki, przestepstwo woéwczas czyn taki stanowil kwa-
lifikowana postac tego przestepstwa?.

Przestepstwo zatem byto kwalifikowane wtedy gdy spetnione zostaly
warunki z art. 80 ust. 11 w stosunku do takiego obiektu budowlanego doko-
nano przymusowe]j rozbiorki. Rozbidrka byla mozliwa, jezeli wtaéciwy organ
panstwowego nadzoru budowlanego stwierdzil, ze obiekt budowlany: 1) znaj-
dowal sie na terenie, ktéry zgodnie z przepisami o planowaniu przestrzen-
nym nie byt przeznaczony pod zabudowe albo przeznaczony byt pod innego
rodzaju zabudowe; 2) sprowadzal badz w razie wybudowania sprowadzitby
niebezpieczenstwo dla ludzi lub mienia; 3) powodowal, badz w razie wybudo-
wania spowodowalby niedopuszczalne pogorszenie warunkéw uzytkowych
1 zdrowotnych dla otoczenia®.

Kolejna zmiane w zakresie odpowiedzialnosci karnej za samowole bu-
dowlana wprowadzila ustawa z dnia 24 pazdziernika 1974 r. Prawo budow-
lane. W art. 61 ust. 1 przyjeto, ze karze aresztu do 3 miesiecy albo karze
grzywny do 2 500 00 zt bedzie podlegata osoba, ktéra przystepuje do budowy
lub zbudowala obiekt budowlany bez dopelnienia wymagan okreslonych

2 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 16 lutego 1928 r. o prawie budowla-
nym i zabudowaniu osiedli (t.j. Dz.U. z 1928 r., Nr 23, poz. 202).

3 Ustawa z dnia 31 stycznia 1961 r. Prawo budowlane (t.j. Dz.U. z 1961 r., Nr 7, poz. 46).

4 M. Bojarski, W. Radecki, Przewodnik po pozakodeksowym prawie karnym, Wroctaw 1999,
s. 613.

5 Ustawa z dnia 31 stycznia 1961 r. Prawo budowlane (t.j. Dz.U. z 1961 r., Nr 7, poz. 46).
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ustawa lub przepisami wydanymi na jej podstawie albo zmienita bez zgody
wlasciwego terenowego organu administracji panstwowej sposéb uzytkowa-
nia obiektu budowlanego. W ust. 2 tego przepisu uzalezniono surowsza odpo-
wiedzialnoéé osoby, jezeli w nastepstwie tego czynu powstaty okoliczno$ci
wymienione w art. 37 tejze ustawy. Wéwczas sprawca podlegat karze pozba-
wienia wolnosci do 2 lat lub grzywny albo obu tym karom lacznie.

Pierwsza zatem przestanka odpowiedzialno$ci karnej w postaci kwali-
fikowanej bylo przystapienie do budowy albo zbudowanie obiektu budowla-
nego bez dopetnienia wymagan ustawowych lub przepiséw wydanych na jej
podstawie, druga przestanka — ustalenie, ze taka budowa albo obiekt budow-
lany podlegaly przymusowej rozbidrce albo przejeciu na wlasnosé¢ panstwa
bez odszkodowania 1 w stanie wolnym od obciazen, trzecia przestanka — wa-
runek stwierdzenia przez rejonowy organ rzadowej administracji ogdlnej, ze
obiekt budowlany lub jego czesé: 1) znajdowat sie na terenie, ktéry zgodnie
z przepisami o planowaniu przestrzennym nie byl przeznaczony pod zabudo-
we albo przeznaczony byl pod innego rodzaju zabudowe; 2) powodowatl, badz
w razie wybudowania spowodowalby niebezpieczenstwo dla ludzi lub mienia
albo niedopuszczalne pogorszenie warunkéw zdrowotnych lub uzytkowych
dla otoczenia; 3) wtedy gdy bylo to uzasadnione waznymi przyczynami poza
wymienionymi w pkt 11 2 (ust. 2 art. 37). Analogiczne rozwigzanie zostato
przyjete w stosunku do osoby, ktéra zmienita bez zgody wtasciwego tereno-
wego organu administracji panstwowej sposéb uzytkowania obiektu budow-
lanego®.

Ustawodaweca przyjat wiec w 1974 r. taka konstrukcje, wedlug ktérej sa-
mowola budowlana byta z reguty wykroczeniem (art. 61 ust. 1). Z samowola
budowlang zostala zréwnana samowolna zmiana sposobu uzytkowania
obiektu. Dopiero gdy w nastepstwie samowoli doszlo do powstania okoliczno-
§ci, ktére uzasadniaty wydanie decyzji o przymusowej rozbiérce lub przejeciu
obiektu na wlasnoéé¢ panstwa, czyn stawal sie przestepstwem kwalifikowa-
nej samowoli budowlanej (art. 61 ust. 2).

W odréznieniu jednak od regulacji zawartej w prawie budowlanym z 1961 r.
art. 61 ust. 2 prawa budowlanego z 1974 r. pominal wskazanie, ze powstanie
tych okolicznoéci miato byé stwierdzone nakazem przymusowe] rozbiorki.
Zmiana ta doprowadzita do istotnych kontrowersji w literaturze problematyki
prawa karnego 1 prawa budowlanego. Jedni z autoréw uznawali, ze okolicz-
noéciami, o ktéorych mowa w art. 37 prawa budowlanego, sa ustalenia tere-
nowego organu administracji panstwowej. Znawcy natomiast prawa budow-
lanego uwazali, ze przestepstwo popelnial, kto przystepuje do budowy lub
zbudowat obiekt budowlany bez dopelnienia wymagan okre§lonych ustawa

6 Ustawa z dnia 24 pazdziernika 1974 r. Prawo budowlane (t.j. Dz.U. z 1974 r., Nr 38,
poz. 229).
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badz przepisami wydanymi na jej podstawie, jezeli w nastepstwie tego czynu
nakazana zostala rozbiérka obiektu budowlanego lub orzeczono jej przejécie
na wlasnoé¢ panstwa’. Za takim stanowiskiem przemawial réwniez argu-
ment, ze nie wolno byto uzalezniaé¢ kwalifikacji samowoli budowlanej jako
wykroczenia badz jako przestepstwa od tego, czy organ administracji wydat
decyzje, czy jej nie wydat. O kwalifikacji czynu jako przestepstwa mialy de-
cydowaé okolicznos$ci, o ktérych mowa w art. 37 ust. 1 prawa budowlanego
z 1974 r. (a nie takze z ust. 2, ktéry w istocie nie wskazywat na zadne ,,0ko-
licznoéci”), ale ustalenie, ze one nastapity, nalezato nie do organu admini-
stracji, lecz do prokuratora, a nastepnie sadu®.

A zatem art. 399 pkt 1, art. 80 ust. 11 art. 61 ust. 1 wskazanych kolejno
aktow prawnych mialy klarowna konstrukeje 1 nikt w okresie ich obowiazy-
wania nie mial watpliwo$ci, jakie konkretnie zachowanie podlegaly ukara-
niu. W ustawach z 1961 r. 1z 1974 r. wprowadzono kwalifikowanag postacé sa-
mowoli budowlanej, okreslona w art. 80 ust. 2 1 art. 61 ust. 2. Zachodzila ona
w sytuacji, gdy istnialy przestanki do wydania decyzji administracyjnej
o rozbiérce (badz przejeciu obiektu na wlasnoéé panstwa). Na podstawie wy-
mienionych przepiséw sprawca moégt by¢ ukarany, gdy nastapila ingerencja
organu administracyjnego. Sankcja karna byla wiec swego rodzaju dopelnie-
niem sankcji administracyjnej. W ustawach z 1961 r. 1z 1974 r. wprowadzo-
na zostata niejako dwupoziomowa odpowiedzialnoéé karna za samowole bu-
dowlana: 1) gdy sprawca przystapit do budowy obiektu budowlanego (badz
zbudowat go) bez wymaganego zezwolenia; 2) gdy w nastepstwie takiego za-
chowania powstat obiekt budowlany lub jego cze§é, ktéry podlegat decyzji ad-
ministracyjnej o rozbiorce®.

Samowola budowlana jako przestepstwo w prawie
budowlanym z 1994 r.

Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane!® wprowadzita zasadni-
cze zmiany do norm prawnych procesu budowlanego. I tak:
1) zréwnata w prawach 1 obowiazkach uczestnikéw procesu budowlane-
go niezaleznie od przynaleznoéci do sektora gospodarki (uspolecznio-
nego 1 nieuspolecznionego);

7 E. Kulesza, J. Sloninski, Prawo budowlane, Warszawa—Poznan 1978, s. 171.

8 M. Bojarski, W. Radecki, Pozakodeksowe przepisy karne z komentarzem, Warszawa 1992,
s. 89-90.

9 B. Kurzepa, Glosa do wyroku Sqdu Najwyzszego z dnia 25 czerwca 1996 roku, VKKN 43/ 96,
Prokuratura i Prawo” 1998, nr 1, s. 83-88.

10 Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (t.j. Dz.U. z 1994 r., Nr 89, poz. 414)
w brzmieniu obowigzujacym do dnia 10 lipca 2003 r.
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2) okreslita szczegdtowo obowiazki 1 prawa uczestnikéw procesu budow-
lanego, wykonujacych samodzielne funkcje techniczne, ktére wyma-
gaja posiadania uprawnien budowlanych;

3) wzmocnita ochronne interesu publicznego i oséb trzecich w catym
procesie inwestycyjno-budowlanym przez zaostrzenie odpowiedzialno-
$ci uczestnikow tego procesu za wykonane zadania oraz przez zwiek-
szenie zakresu 1 zintensyfikowanie dziatalno$ci inspekcyjnych;

4) wprowadzila obowiazkowy egzamin na uprawnienia budowlane dla
podwyzszenia kwalifikacji uczestnikéw procesu budowlanego;

5) uproscita tryb postepowania we wszystkich fazach procesu budowla-
nego, szczegdlnie ograniczyla wymagania odnoénie projektéw i trybu
ich uzgadniania;

6) uporzadkowata zasady 1 rygory przebiegu procesu budowlanego;

7) stworzyla podstawy prawne 1 organizacyjne do utworzenia ujednoli-
conego, powszechnego panstwowego nadzoru budowlanego, wykonu-
jacego swoje zadanie inspekcyjno-kontrolne w catkowitym oderwaniu
od funkcji inwestorskich 1 obowiazkéw uzytkownika.

7 punktu widzenia samowoli budowlanej ta ustawa wprowadzita rygory-
styczne regulacje prawne, znacznie ja ograniczajace, w tym zmieniajace ro-
dzaj odpowiedzialno$ci karnej!!.

Celem zobrazowania tych zmian nalezy przywotac tresé art. 90, ktory
odnosit sie do samowoli budowlanej. Zgodnie z nim kazdy, kto w przypad-
kach okreslonych w art. 48, art. 50 ust. 1 pkt 1 lub art. 50 ust. 1 pkt 2 wyko-
nywat roboty budowlane, miat podlegaé¢ karze pozbawienia wolnosci do lat 2
albo karze ograniczenia wolnosci, albo karze grzywny. Oznaczato to, ze kaz-
de popelnienie samowoli budowlanej stanowito przestepstwo.

7 zakresu przestepstw ustawodawca definitywnie wytaczyl dokonang
bez pozwolenia zmiane przeznaczenia uzytkowanego obiektu budowlanego,
ktora stala sie tylko wykroczeniem (art. 93 pkt 4).

W doktrynie pojawil sie natomiast poglad, ze przestepstwo stypizowane
w art. 90 nie moglo juz by¢ juz nazywane samowola budowlana, gdyz okre-
§lone zostato jako ,,wykonywanie rob6t budowlanych” w trzech przypadkach
okres§lonych w nastepujacych przepisach:

1) w art. 48, tj. wykonywanie robét budowlanych polegajacych na budo-
wie obiektu budowlanego bez wymaganego pozwolenia na budowe
albo bez zgloszenia, albo mimo wniesienia sprzeciwu przez wlasciwy
organ;

2) w art. 50 ust. 1 pkt 1, tj. wykonywanie innych robét budowlanych bez
wymaganego pozwolenia albo zgloszenia;

11 T, Bilinski, Prawo budowlane wczoraj i dzis, ,,Przeglad Budowlany” 2009, s. 27.
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3) w art. 50 ust. 1 pkt 2, tj. wykonywanie wszelkich robét budowlanych
w sposob mogacy spowodowaé zagrozenie bezpieczenstwa ludzi lub
mienia badz zagrozenie Srodowiska.

Takie ujecie moglo oznaczaé, ze samowola budowlana w tradycyjnie
przyjmowanym rozumieniu byly tylko dwie postacie tego przestepstwa —
pierwsza i druga. Byly one ujete szerzej niz w prawie budowlanym z 1974 r.,
gdyz poza samym naruszeniem obowigzkéw o charakterze formalnym (sa-
mowola) nic wiecej ustawa nie wymagala dla przypisania sprawcy odpowie-
dzialnoéci za przestepstwo.

Postaé trzecia przestepstwa z art. 90 samowolg nie byla, skoro polegata
na wykonywaniu rob6t takze na podstawie pozwolenia na budowe lub po do-
konaniu zgloszenia, ale w sposéb mogacy spowodowaé zagrozenie bezpie-
czenstwa ludzi lub mienia badz zagrozenie srodowiska'2.

Z powyzszym pogladem nie mozna sie zgodzi¢. Mimo takiej wieloznacz-
nos$ci zawartej w tresci art. 90 bez watpienia ustawodawca dokonat penaliza-
¢ji samowoli budowlanej. Powstawato tylko pytanie, czy od momentu wydania
decyzji lub postanowienia przez organ administracyjny, czy tez od momentu
przystapienia przez sprawce do wykonywania obiektu? Za druga mozliwo-
$cig przemawiata przede wszystkim wyktadnia historyczna i systemowals.

W jednym z wczeéniejszych judykatéw dotyczacych prawa budowlanego
Sad Najwyzszy przyjat w 1996 r., ze art. 90 prawa budowlanego obejmuje
kryminalizacja samowole budowlana zaréwno poprzedzajaca decyzje orga-
néw nadzoru budowlanego wydanych w mys§l art. 48 1 50 ust. 1 pkt 1 lub 2,
jak 1 dalsza samowole, mimo wydanych decyzji o rozbidérce lub wstrzymaniu
rob6t budowlanych!t. Uzasadniajac ten poglad, Sad Najwyzszy odwotal sie
do wyktadni gramatycznej, systemowej, historycznej 1 teleologicznej, w szcze-
gblnosci zas podkreslil, ze samowola budowlana byla penalizowana w art. 61
ustawy z dnia 24 pazdziernika 1974 r. Prawo budowlane, a motywem uchwa-
lenia nowej ustawy byla potrzeba wprowadzenia mechanizméw bardziej
skutecznego przeciwdzialania przejawom samowoli budowlanej, zwlaszcza
przez zaostrzenie sankcji za czyny tego rodzaju oraz przez wprowadzenie ob-
ligatoryjnego nakazu rozbiérki obiektéw budowlanych wzniesionych z naru-
szeniem prawa.

Wyktadnia systemowa potwierdzala rowniez wniosek, ze w obowiazuja-
cym wowcezas prawie budowlanym ustawodawca nie zrezygnowal z penaliza-
¢ji samowoli budowlanej. Zestawienie art. 90 1 art. 92 ust. 2 pkt 1 prawa bu-
dowlanego potwierdzalo te teze. Przepis art. 92 ust. 2 pkt 1 ustawy stwierdzat,
ze karze aresztu albo karze ograniczenia wolnoéci lub grzywny podlegal, kto

12 M. Bojarski, W. Radecki, Przewodnik..., s. 614.
13 B. Kurzepa, Glosa do wyroku Sqdu Najwyzszego z dnia 25 czerwca 1996 roku..., s. 83—88.
14 Wyrok SN z 25 czerwca 1996 r., sygn. akt V KKN 43/96, OSNKW 1997, Nr 1-2, poz. 17.
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mimo zastosowania $rodkéw egzekucji administracyjnej nie stosowat sie do
wydanych, na podstawie ustawy, decyzji wlasciwych organdéw. W sytuacji
opisanej w art. 48 prawa budowlanego, tzn. gdy organ administracyjny wy-
dat juz decyzje o rozbidrce obiektu budowlanego, a organ egzekucyjny wyko-
nat ja, nie istnial przedmiot czynnoéci wykonawczej (czyli obiekt budowla-
ny), wzgledem ktorego sprawca mégltby dalej uprawiaé¢ samowole budowlana
(,nie stosowal sie do decyzji wtasciwych organéw”). W takim przypadku nie
miatby rzecz jasna zastosowania art. 92 ust. 2 pkt 1 prawa budowlanego.
Gdyby przyjaé, ze odpowiedzialno§é z art. 90 ustawy dotyczytaby tylko za-
chowania po wydaniu decyzji administracyjnej, to jesli sprawca po tym fakcie
nie przedsiewzigl zadnych czynnoéci (nie wykonywat rob6t budowlanych), nie
bytoby podstaw do pociagniecia go do odpowiedzialno$ci za przestepstwo
z omawianego przepisu. Byl to rzecz jasna absurd, ktéry jednak przemawiat
za przyjeciem stanowiska Sadu Najwyzszego, ze art. 90 prawa budowlanego
obejmuje kryminalizacja samowole budowlang zaréwno poprzedzajaca decy-
zje organdéw nadzoru budowlanego, jak 1 dalsza, wskutek wykonywania robét
budowlanych?.

Stosujac natomiast wykladnie gramatyczna art. 90, rodzito sie najwiecej
problemoéw. Stylizacja przepisu, a szczegblnie uzycie zwrotu ,,wykonuje robo-
ty budowlane”, sugerowala, ze sprawca samowoli budowlanej byla wylacznie
osoba, ktéra w przypadkach okre§lonych w art. 48, art. 50 ust. 1 pkt 1 lub
art. 50 ust. 1 pkt 2, mimo wydania decyzji lub postanowienia przez organ ad-
ministracyjny, nadal kontynuuje wykonywanie rob6t budowlanych. Sita rze-
czy prowadzenie robdot budowlanych bez zezwolenia wlasciwego organu,
przed wydaniem decyzji administracyjnej, bytoby niekaralne. Jednak nie ta-
kie bylo ratio legis analizowanego przepisu.

Zarowno wykladnia systemowa, jak 1 historyczna dowodza, ze ustawo-
dawca chcial spenalizowaé samowole budowlana w calym okresie trwania
procesu budowlanego, niezaleznie od decyzji organu administracyjnego wy-
danych w nastepstwie prowadzenia robét bez zezwolenia.

Bledem bylo przyjmowanie, ze dopiero wydanie nakazu przymusowej
rozbidrki lub postanowienia o wstrzymaniu robét decydowato o tym, iz czyn
jest przestepstwem. Interpretacja taka byltaby sprzeczna z podstawowymi
zasadami procedury karnej. Nie mozna bylo uzalezniaé prawnokarnej oceny
czynu od tego, czy organ administracji wydal czy nie wydat rozstrzygnie-
cia administracyjnego (decyzji lub postanowienia)'®. Przestepstwo okreslone

15 B. Kurzepa, Glosa do wyroku Sadu Najwyzszego z dnia 25 czerwca 1996 roku..., s. 83—88.

16 M. Bojarski, W. Radecki, Pozakodeksowe przepisy o przestepstwach i wykroczeniach z ko-
mentarzem. Suplement pierwszy (zmiany i uzupetnienia z lat 1992-1995), Warszawa 1996, s. 46;
7. Niewiadomski (red.), Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa 2011, s. 800-801; A. Gliniecki
(red.), Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa 2012, s. 700-702; wyrok SN z 3 listopada 2010 r.,
sygn. akt IV KK 149/10, R-OSNKW 2010, poz. 2140.
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w art. 90 ustawy w czesci odsylajacej do unormowan art. 48, art. 49b 1 art. 50
ust. 1 pkt 1 tej ustawy byto przestepstwem formalnym; odpowiedzialnosé na
jego podstawie ponosit takze ten, kto wykonywat (wykonat) roboty budowla-
ne bez ostatecznej decyzji pozwalajacej na rozpoczecie 1 prowadzenie budowy
lub wykonywanie robét budowlanych innych niz budowa obiektu, a takze ten,
kto wykonywat (wykonat) zgloszone roboty przed uptywem terminu przewi-
dzianego na decyzje o wniesieniu w tym przedmiocie sprzeciwu!’. Odpowie-
dzialno§¢ karna za samowole budowlana na podstawie art. 90 zalezala od po-
wstania okolicznoéci lezacych u podstaw stwierdzenia tej samowoli, nie za$
od faktu wydania lub niewydania w jej przedmiocie decyzji przez wlasciwy
organ administracji (za brak respektu dla takiej decyzji sprawca ponosit od-
powiedzialno$é za wykroczenie z art. 92 ust. 2 pkt 1)!8.

W innym orzeczeniu Sad Najwyzszy wskazal na to, ze art. 90 prawa bu-
dowlanego zostal sformulowany niestety w sposéb odbiegajacy od przyjete)
w Kodeksie karnym konstrukcji norm karnych, gdyz nie zawieral doktadne-
go okreélenia znamion czynu. Rezultatem przyjetej techniki legislacyjnej,
polegajacej na odestaniu do innych przepiséw, byty wystepujace nadal rézni-
ce interpretacyjne 1 trudnosci w jego stosowaniu w praktyce orzeczniczej'®.

Rozwazania ukierunkowano w celu rozstrzygniecia kwestii o zasadni-
czym znaczeniu, a mianowicie — jak nalezy rozumieé sformulowanie uzyte
w art. 90 prawa budowlanego ,,(...) w przypadkach okreslonych w (...)”, czy
takie przypadki zachodzily dopiero po wydaniu postanowienia o wstrzyma-
niu robét budowlanych (art. 50 ust. 1 pkt 11 2) albo po wydaniu decyzji o roz-
biérce obiektu budowlanego lub jego czeSci (art. 48), czy tez nie zalezaly od
wydania pozwolenia albo wymaganego zgloszenia.

Byt przestepstwa nie mogt byé uzalezniony od tego, czy organ admini-
stracji wydal postanowienie o wstrzymaniu prowadzenia rob6t budowlanych
lub decyzje o rozbidérce obiektu budowlanego, czy tez ich nie wydal, gdyz za-
leznoé¢ ta nie wynikata z treéci art. 90 prawa budowlanego. Gdyby wola
ustawodawcy byto uzaleznienie penalizacji czynu przewidzianego w art. 90
wylacznie od postepowania wbrew wydanym w trybie art. 50 ust. 4 postano-
wieniom, a nastepnie whrew wydanym w trybie art. 51 ust. 1 decyzjom, to
owa zalezno$¢ musiataby znalezé wyrazne 1 jednoznaczne odzwierciedlenie
w brzmieniu tego przepisu. Art. 90 nie sankcjonowal niestosowania sie do
wydanych uprzednio postanowien albo decyzji, tak jak to przyktadowo czynit
art. 92 ust. 2 pkt 1 w wypadku niestosowania sie do wydanej decyzji wtasci-
wych organéw, mimo zastosowania $rodkéw egzekucji administracyjnej, lecz

17 Tak: postanowienie SN z 29 pazdziernika 2012 r., sygn. akt I KZP 10/12, OSNKW
2012/11/113, Lex nr 1227751; B. Kurzepa, Glosa do wyroku Sqdu Najwyzszego z dnia 9 grudnia
2016 roku, sygn. akt IV KK 398/ 16, ,,Prokuratura i Prawo” 2017, nr 4, s. 167-171.

18 Tbidem.

19 Zob. uchwate SN z 27 lutego 2001 r., sygn. akt I KZP 1/01, OSNKW 2001, Nr 5-6, poz. 44.
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sankcjonowal wykonywanie robét budowlanych bez wymaganego pozwole-
nia lub zgloszenia, ktérych brak zaréwno w sytuacji przewidzianej w art. 48,
jak 1w art. 50 ust. 1 pkt 11 2 byl bardzo istotnym elementem czynu przestep-
nego. Za przyjeta wykladnia przemawial oczywisty wniosek wynikajacy
wprost z treéci art. 90 w zw. z art. 50 ust. 1 pkt 2 prawa budowlanego (zawie-
rajacej trzecia postaé tego przestepstwa), ze odpowiedzialnoéé¢ za spowodo-
wanie zagrozenia bezpieczenstwa ludzi lub mienia albo érodowiska wiazata
sie z wadliwym prowadzeniem rob6t budowlanych, niezaleznie od tego, czy
sprawca uzyskal uprzednio pozwolenie lub roboty te zglosil. Nie sposob zas
przyjac byto, aby art. 90 w zw. z art. 50 ust. 1 pkt 1 byt inaczej interpretowa-
ny niz art. 90 w zw. z art. 50 ust. 1 pkt 22,

Odmienna interpretacja stanowitaby daleko idace ograniczenie zakresu
odpowiedzialno$ci, a nawet swoista zachete do samowoli budowlanej, skoro
niezglaszanie podejmowanych rob6t budowlanych byloby optacalne i w re-
zultacie bezkarne, az do chwili wydania stosownych postanowien lub decyzji
przez wlasciwy organ. Jesli za$§ sprawca po ich wydaniu nie wykonywat juz
zadnych rob6t budowlanych, to nie byloby podstaw do pociagniecia go do od-
powiedzialnoSci za przestepstwo okreslone w art. 902!,

Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o zmianie ustawy Prawo budowlane
oraz o zmianie niektérych ustaw?? w przepisie art. 90 prawa budowlanego
dodano art. 49b. Miat on stuzy¢ likwidacji samowoli budowlanej, ktore mimo
stosowania od lat réznych metod i1 rodkéw byly ciagle problemem, z ktérym
organy do tego powolane nie mogly sobie poradzi¢. Regulacja dotyczyla
obiektéw budowlanych, ktére byly w budowie albo zostaty wybudowane bez
wymaganego zgloszenia badz mimo wniesienia sprzeciwu przez wlasciwy or-
gan. We wczeéniejszej regulacji takie samowole byty objete regulacja art. 48,
czyli razem z samowola budowlang polegajaca na budowie obiektu budowla-
nego bez wymaganego pozwolenia na budowe.

Przepis art. 49b dotyczyt trzech stanéw faktycznych, kiedy: 1) obiekt bu-
dowlany (lub jego czescé) jest w budowie bez wymaganego zgloszenia; 2) obiekt
budowlany (lub jego czeéé) zostat wybudowany bez wymaganego zgloszenia;
3) obiekt budowlany (lub jego cze§é) zostal wybudowany lub byt w budowie
mimo sprzeciwu wniesionego przez wlasciwy organ administracji architekto-
niczno-budowlanej. A zatem art. 49b mial mieé¢ zastosowanie tylko w takiej

20 Tbidem.

21 Por. takze B. Kurzepa, Prawo budowlane. Komentarz prawny do ustawy z dnia 7 lipca
1994 r. Prawo budowlane, Warszawa 1996, s. 59; W. Radecki, J. Sommer, K. Stoga, A. Zwierz-
chowski, Ustawa Prawo budowlane. Komentarz, Wroctaw 1998, s. 162—168; J. Siegien, Prawo bu-
dowlane. Komentarz, Warszawa 2000, s. 345-347; L. Bar, E. Radziszewski, Kodeks budowlany,
Warszawa 1999, s. 182.

22 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o zmianie ustawy Prawo budowlane oraz o zmianie nie-
ktérych ustaw (Dz.U. z 2003 r., Nr 80, poz. 718).
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sytuacji, gdy bylo wymagane zgloszenie (a nie pozwolenie na budowe) 1 —
mimo wniesienia sprzeciwu przez wlasciwy organ — rozpoczeto budowe lub
wybudowano obiekt budowlany. Uzupelnienie art. 90 o art. 49b oznaczato
przyjecie expressis verbis penalizacji samowoli budowlanej, ktéra powstata
w warunkach wskazanych w tym przepisie?®.

Takim rozwigzaniem ustawodawca ujednolicil kwestie odpowiedzialno-
$ci karnej we wszystkich przypadkach powstania samowoli budowlanej?:.

Depenalizacja samowoli budowlanej w ustawie z dnia
27 marca 2003 r. o zmianie ustawy Prawo budowlane
oraz o zmianie niektérych ustaw

W dniu 13 lutego 2020 r. Sejm przyjal ustawe o zmianie ustawy Prawo
budowlane oraz niektérych innych ustaw?, opracowana na podstawie pro-
jektu Ministerstwa Inwestycji 1 Rozwoju. Ustawa zmieniajaca stanowita ko-
lejna probe ograniczenia liczby samowoli budowlanych istniejacych w Polsce.
Przepis art. 90 zostal uchylony ze wzgledu na przeniesienie zawartych
w nim regulacji do art. 93 pkt 13 ustawy. W dodanym pkt 13 zostala na nowo
uregulowana kwestia dotyczaca kary przewidzianej za naruszenie wymagan
ustawy, zwiazanych z wykonywaniem rob6t budowlanych bez uzyskania
wlasciwej zgody organu administracji architektoniczno-budowlanej. Zgodnie
z obecnie obowigzujacym brzmieniem art. 93 pkt 13 — w przypadkach okre-
$lonych w art. 48 ust. 1, art. 50 ust. 1 pkt 1 lub 2 — kto wykonuje roboty bu-
dowlane, podlega karze grzywny.

W obecnym stanie prawnym samowola budowlana stanowi wiec wykro-
czenie, do ktérego popelnienia nie jest wymagane wywolanie przez sprawce
okreglonego skutku, lecz jedynie samo zachowanie zabronione przez ustawe.
Wykroczenie okre$lone w art. 93 pkt 13 polega na: 1) budowie lub wybudo-
waniu obiektu budowlanego lub jego czesci bez wymaganego pozwolenia na
budowe, bez wymaganego zgloszenia albo pomimo wniesienia sprzeciwu od
tego zgloszenia (art. 48); 2) prowadzeniu rob6t budowlanych innych niz bu-
dowa obiektu budowlanego (np. prac polegajacych na przebudowie, montazu
lub remoncie) bez wymaganego pozwolenia na budowe lub bez wymaganego
zgloszenia (art. 50); 3) prowadzeniu robét budowlanych wykonywanych
w sposdb mogacy spowodowaé zagrozenie bezpieczenstwa ludzi lub mienia

23 J. Siegien, op. cit., s. 346-347.

24 R. A. Stefanski, Przeglqd uchwat Izby Karnej Sqdu Najwyzszego w zakresie prawa karne-
go materialnego, prawa karnego wykonawczego i prawa wykroczen za 2001 rok, ,Wojskowy Prze-
glad Prawniczy” 2002, nr 1, s. 101 i nast.

25 Ustawa z dnia 13 lutego 2020 roku o zmianie ustawy Prawo budowlane oraz niektérych
innych ustaw (Dz.U. z 2020 r., poz. 471).
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lub zagrozenie $rodowiska. A zatem z dniem wejScia w zycie tej ustawy, tj.
w dniu 19 wrzesénia 2020 r., doszlo nie tyle do pelnej depenalizacji, tj. calko-
witego zniesienia karalno$ci opisanych w tym przepisie zachowan, ale do
modyfikacji penalizacji, tj. do przekwalifikowania tych czynéw z przestepstw
na wykroczenia, a wiec do ich kontrawencjonalizacjiZ®.

Skutki przeksztalcenia przestepstwa w wykroczenie uregulowane zosta-
ty w art. 2a Kodeksu wykroczen?". Z jego § 1 wynika, ze jezeli wedlug nowe;j
ustawy czyn objety prawomocnym wyrokiem skazujacym za przestepstwo na
kare pozbawienia wolnoéci stanowi wykroczenie, orzeczona kara podlegajaca
wykonaniu ulega zamianie na kare aresztu w wysokoéci réwne)j goérnej gra-
nicy ustawowego zagrozenia za taki czyn, a jezeli ustawa nie przewiduje za
ten czyn kary aresztu — na kare ograniczenia wolnoéci, a jezeli ustawa nie
przewiduje za ten czyn kary ograniczenia wolno§ci — na kare grzywny, przyj-
mujac jeden dzien pozbawienia wolnoSci za rownowazny grzywnie w kwocie
od 10 do 250 z! 1 nie przekraczajac gérnej granicy tego rodzaju kary przewi-
dzianej za ten czyn. W sytuacji gdy wedlug nowej ustawy czyn objety prawo-
mocnym wyrokiem skazujacym za przestepstwo na grzywne lub kare ograni-
czenia wolnoSci stanowi wykroczenie, orzeczone kary ulegaja zamianie tylko
wowczas, gdy kara grzywny lub ograniczenia wolnoéci podlegajaca wykona-
niu przekroczylaby goérna granice ustawowego zagrozenia przewidziana za
ten czyn. Wowczas orzeczona kare grzywny lub ograniczenia wolno$ci zamie-
nia sie na kare w wysokosci gérnej granicy ustawowego zagrozenia przewi-
dzianej za dany czyn. Jezeli za dany czyn nie jest przewidziana kara ograni-
czenia wolnoéci, orzeczona kare ograniczenia wolnoéci zamienia sie na kare
grzywny, przy czym miesigc ograniczenia wolnosci przyjmuje sie za réwno-
wazny grzywnie od 100 do 2500 zt nieprzekraczajacej gbrnej granicy ustawo-
wego zagrozenia za ten czyn (§ 2). Jesli wedlug nowej ustawy czyn objety
prawomocnym wyrokiem skazujacym za przestepstwo stanowi wykroczenie,
orzeczone §rodki karne, $rodki kompensacyjne, érodki zwigzane z poddaniem
sprawcy probie, érodki zabezpieczajace oraz przepadek podlegaja wykonaniu
na podstawie przepiséw dotychczasowych (§ 3). I wreszcie jezeli wedtug nowej
ustawy czyn objety prawomocnym wyrokiem skazujacym na kare pozbawie-
nia wolno$ci za przestepstwo stanowi wykroczenie 1 kara ta byla podstawa
orzeczenia kary tacznej, kara laczna traci moc. Jezeli wedlug nowej ustawy
czyn objety prawomocnym wyrokiem skazujacym na kare ograniczenia wol-
noéci albo grzywny stanowi wykroczenie 1 kary te byly podstawa orzeczenia
kary lacznej, kara laczna traci moc tylko w razie wydania postanowienia
w wypadku, o ktérym mowa w art. 2a § 2. W razie potrzeby sad wydaje wyrok

26 Wyrok SN z 25 stycznia 2022 r., sygn. akt IT KK 581/21, Lex nr 3394805; A. Plucinska-
-Filipowicz (red.), Prawo budowlane. Komentarz, 2024, Lex.
27 Ustawa z dnia 20 maja 1971 r. Kodeks wykroczen (t.j. Dz.U. z 2025 r., poz. 734).
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taczny (§ 4). Przepisy zawarte w art. § 1-4 nie maja zastosowania, jezeli ich
zastosowanie powoduje skutki prawne mniej korzystne dla sprawcy niz stoso-
wanie ustawy obowiazujacej poprzednio (§ 5 Kodeksu wykroczen)?®.

Kontrawencjonalizacja dotyczy jednak wylacznie kary 1 nie powoduje
zmiany prawomocnego skazania za przestepstwo na skazanie za wykrocze-
nie. Takie rozwiazanie przyjete przez ustawodawce wyraznie przesadza, ze
jego intencja bylo nadanie wskazanym powyzej czynom przymiotu wykro-
czen — ze wszystkimi tego konsekwencjami, a w tym skréconym w stosunku
do przestepstw okresem, po ktorym nastepuje przedawnienie ich karalno$ci.
I tak karalno$§¢ wykroczenia ustaje, jezeli od czasu jego popelnienia uptynat
rok; jezeli w tym okresie wszczeto postepowanie, karalno$é wykroczenia
ustaje z uptywem 2 lat od zakonczenia tego okresu?. Zatarcie za$ skazania
za wykroczenie popelnienia samowoli budowlanej nastepuje automatycznie
po uplywie okreslonego czasu od wykonania kary, tj. 6 miesiecy od wykona-
nia kary grzywny, pod warunkiem ze skazany nie popelnit w tym okresie no-
wego wykroczenia®.

Dobrem chronionym w art. 93 pkt 13 prawa budowlanego jest tad, bez-
pieczenstwo ludzi i mienia oraz wlasciwe warunki zdrowotne i uzytkowe dla
otoczenia. Powolany w tym przepisie art. 48 ust. 1 upowaznia organ nadzoru
budowlanego do wstrzymania budowy (postanowieniem) w przypadku obiek-
tu budowlanego lub jego czesci bedacego w budowie albo wybudowanego bez
wymagane] decyzji o pozwoleniu na budowe, albo bez wymaganego zglosze-
nia, albo mimo wniesienia sprzeciwu do tego zgloszenia. Z kolei art. 50 ust. 1
pkt 1 lub 2 daje organom nadzoru budowlanego prawo wstrzymania (posta-
nowieniem) prowadzenia rob6t budowlanych (innych niz okreélone w art. 48
ust. 1 lub w art. 49f) wykonywanych bez wymaganej decyzji o pozwoleniu na
budowe albo zgloszenia lub w sposéb mogacy spowodowac zagrozenie bezpie-
czenstwa ludzi lub mienia badz tez zagrozenia Srodowiska. Dla bytu analizo-
wanego wykroczenia wystarczy, ze sprawca wypelni znamiona chociazby
jednego z wymienionych w art. 48 ust. 11 art. 50 ust. 1 pkt 1 lub 2 sposobéw
zachowania sie. Jednak w kazdym z nich wystepuje znamie ,,roboty budow-
lane”, ktére nalezy rozumiecé jako budowe, a takze prace polegajace na prze-
budowie, montazu, remoncie lub rozbiérce obiektu budowlanego?®:.

Wobec sprawcy, ktérym moze by¢ nie tylko inwestor (jezeli powierzy wyko-
nywanie robot budowlanych bez prawomocnej decyzji o pozwoleniu na budowe),
ale réwniez moga by¢ inni uczestnicy procesu budowlanego (tj. np. inspektor
nadzoru inwestorskiego, projektant oraz kierownik budowy lub kierownik

28 B. Kurzepa, Prawo budowlane — aspekty prawnokarne, ,Prokuratura i Prawo” 2021, nr 5,
s. 92—121.

29 Por. wyrok SO w Siedlcach z 5 maja 2021 r., sygn. akt IT Ka 138/21, Lex nr 3175190.

30 Tbidem.

31 B. Kurzepa, Prawo budowlane — aspekty prawnokarne, s. 92—121.
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robét)??, za wyzej wymienione zachowania mozna wymierzy¢ kary grzywny
w wysokosci od 20 do 5000 zl.

Orzekanie nastepuje na podstawie Kodeksu postepowania w sprawach
o wykroczenia®®. Oznacza to, ze stosownie do postanowien tej ustawy w spra-
wach o wykroczenia w pierwszej instancji orzeka sad rejonowy, w ktérego
okregu popelniono wykroczenie. Jezeli nie mozna ustali¢ miejsca popelnienia
wykroczenia, wlasciwy jest sad, w ktorego okregu czyn ten ujawniono. W po-
stepowaniu w sprawach o wykroczenia sad rejonowy orzeka na rozprawie
1 na posiedzeniu jednoosobowo. Rozstrzygniecia zapadaja w postaci orzeczen,
zarzadzen albo mandatéw karnych. Orzeczenie wydaje sie w formie wyroku
lub postanowienia, przy czym postanowieniem rozstrzyga sie, gdy ustawa
nie wymaga wydania wyroku.

Grzywna moze zosta¢ natozona w drodze mandatu karnego przez upraw-
niony organ w przypadkach wskazanych w ustawie 1 na zasadach w niej
okresélonych. Organem uprawnionym jest Policja lub sa nim inne organy, gdy
przepis szczegblny tak stanowi. Sprawca samowoli budowlanej moze odmo-
wi¢ przyjecia mandatu karnego. W razie odmowy przyjecia mandatu karne-
go lub nieuiszczenia w wyznaczonym terminie grzywny natozonej mandatem
organ, ktérego funkcjonariusz natozyt grzywne, wystepuje do sadu z wnio-
skiem o ukaranie®.

W odniesieniu do prawa budowlanego przepisami szczegbélnymi nadaja-
cymi wlasciwym organom uprawnienia mandatowe sa przepisy rozporzadze-
nia Prezesa Rady Ministréw z dnia 16 pazdziernika 2002 r. w sprawie nada-
nia pracownikom organéw nadzoru budowlanego uprawnien do nakladania
grzywien w drodze mandatu karnego®, na mocy ktérego pracownicy organow
nadzoru budowlanego zostali upowaznieni do naktadania grzywien w drodze
mandatu karnego, w szczegdlnosci za popelnienie samowoli budowlane;j.
Zgodnie z § 3 powolanego rozporzadzenia upowaznienia do nakladania grzy-
wien w drodze mandatu wydaje: a) pracownikom Gtéwnego Urzedu Nadzoru
Budowlanego wykonujacym czynnosci instrukcyjno-kontrolne — Gtéwny In-
spektor Nadzoru Budowlanego; b) pracownikom wojewo6dzkich inspektora-
tow nadzoru budowlanego, na wniosek wojewddzkiego inspektora nadzoru
budowlanego — wlasciwy wojewoda; ¢) pracownikom powiatowych inspekto-
ratéw nadzoru budowlanego, na wniosek powiatowego inspektora nadzoru
budowlanego — wlasciwy wojewoda.

32 D. Sypniewski (red.), Prawo budowlane. Komentarz, 2025, Lex.

33 Ustawa z dnia 24 sierpnia 2001 r. Kodeks postepowania w sprawie o wykroczenia (t.j.
Dz.U. z 2025 r., poz. 860).

34 Tbidem.

35 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 16 pazdziernika 2002 r. w sprawie nada-
nia pracownikom organéw nadzoru budowlanego uprawnien do nakladania grzywien w drodze
mandatu karnego (t.j. Dz.U. z 2002 r., poz. 174).
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Ten rodzaj odpowiedzialnoéci jest w dalszym ciagu postepowaniem nie-
zaleznym od odpowiednich procedur administracyjnych uruchamianych na
podstawie przepiséw prawa budowlanego w zwiazku z popelnieniem samo-
woli budowlanej. Wszczecie postepowania wykroczeniowego nie jest uzalez-
nione od tego, czy w trakcie wykonywania robét budowlanych zostato wydane
przez wlasciwy organ postanowienie o wstrzymaniu tych robét, lecz od tego,
czy byly one wykonywane bez wymaganego pozwolenia lub zgtoszenia3®.

Odpowiedzialno$¢é wykroczeniowa, a odpowiedzialnosé
administracyjna

Wobec sprawy wykroczenia, ktore zostato stypizowane w art. 93 pkt 13
prawa budowlanego, mozliwa jest odpowiedzialno§¢ administracyjna w dwoch
postaciach, tj. w wydaniu decyzji o rozbidérce oraz nalozeniu oplaty legaliza-
cyjnej na wniosek inwestora, wtaéciciela lub zarzadcy obiektu budowlanego
(art. 48a). Wydanie decyzji o rozbidérce nastepuje w przypadku: 1) niezlozenia
wniosku o legalizacje w wymaganym terminie; 2) wycofania wniosku o lega-
lizacje; 3) nieprzedlozenia, w wyznaczonym terminie, dokumentéw legaliza-
cyjnych; 4) niewykonania, w wyznaczonym terminie, postanowienia o usu-
nieciu nieprawidlowoséci w dokumentach legalizacyjnych; 5) nieuiszczenia
oplaty legalizacyjnej w wyznaczonym terminie; 6) kontynuowania budowy
pomimo postanowienia o jej wstrzymaniu (at. 49e).

Ratio legis nakazu rozbiorki obiektu budowlanego lub jego czesci jest da-
zenie do wyeliminowania, a przynajmniej maksymalnego ograniczenia zja-
wiska tzw. samowoli budowlanej. Pierwszoplanowym celem tej sankcji jest
przywrécenie stanu zgodnoéci z prawem. Sankcja przewidziana w art. 49e
stuzy zapobieganiu sytuacjom lamania prawa, tym samym ma ona charakter
prewencyjny®’. Nakaz rozbidrki nie jest dodatkowsa kara, ale Srodkiem nad-
zoru rozumianym jako instytucja materialnego prawa administracyjnego,
gwarantujaca poszanowanie porzadku prawnego 1 przywrdcenie stanu zgod-
nego z prawem?,

Nakaz rozbiérki nie jest pozbawiony elementéw represyjnych, gdyz po-
niesione koszty zwigzane z nielegalna budowa oraz koszty rozbiérki budowla-
nej stanowia niewatpliwie dolegliwoéé dla jej adresata oraz przyczyniaja sie
do zwiekszenia uéwiadomienia spoleczenstwa, jaka wage ustawodawca przy-
pisuje ochronie zasad wynikajacych z prawa budowlanego 1 konsekwencji ich

36 D. Sypniewski (red.), op. cit.; A. Sakowicz, Zbieg odpowiedzialnosci wykroczeniowej i ad-
ministracyjnej w Prawie budowlanym, ,Samorzad Terytorialny” 2022, nr 3, s. 43-57.

37 Wyrok TK z 12 stycznia 1999 r., sygn. akt P 2/98, OTK 1999, Nr 1, poz. 2.

38 Wyrok TK z 26 marca 2002 r., sygn. akt 2/01, OTK 2002, Nr 2, poz. 15; wyrok NSA
z 17 kwietnia 2000 r., sygn. akt IV SA 394/98, OSP 2001, Nr 7-8, poz. 107.
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naruszenia®. Nakaz rozbiérki spoérdod instrumentéw administracyjnych okre-
$lonych w prawie budowlanym jest érodkiem najsilniej oddziatujacym na sytu-
acje prawna jednostki. Sankcja ta moze dotkngé wszystkie sytuacje samowoli
budowlanej niezaleznie od tego, czy obiekt budowlany faktycznie naruszat do-
bra, takie jak: zagwarantowanie tadu publicznego w zakresie ksztaltowania te-
renu, jego architektury, ochrony §rodowiska, praw oséb trzecich, czy tez nie®.

Oplata legalizacyjna to jednorazowa optata nakladana przez organ nad-
zoru budowlanego w toku postepowania legalizacyjnego samowoli budowla-
nej. Ustala sie ja postanowieniem na podstawie art. 49d, stosujac przy tym
odpowiednio zasady obliczania optat okre§lone w art. 59f (a wiec — w uprosz-
czeniu — wielokrotno$ci standardowej optaty za pozwolenie na budowe) lub
state stawki (5000 zt lub 2500 zt, w zaleznoéci od rodzaju obiektu). Po uisz-
czeniu tej oplaty organ wydaje decyzje w przedmiocie legalizacji obiektu 1 —
jezeli wymaga tego charakter obiektu — nakazuje inwestorowi uzyskanie po-
zwolenia na uzytkowanie. W doktrynie prawa i w orzecznictwie brakuje jed-
nolitego stanowiska na temat optaty legalizacyjnej.

7 jednej strony mozna spotkaé¢ poglad o jej charakterze represyjnym.
Prezentowane jest stanowisko, ze optata legalizacyjna jest sui generis kara
za niedopelnienie obowigzku prawem przewidzianego, tj. braku pozwolenia
na budowe*!. Jej efektem jest umozliwienie pozostawienia samej inwestycji
pod warunkiem spelnienia wyznaczonych przez organy obowiazkéw w posta-
ci uiszczenia okreSlonej sumy pienieznej, w zwigzku z niezastosowaniem sie
do wymogow ustawowych. Z drugiej strony zostat wyrazony poglad méwiacy,
ze oplata legalizacyjna nie jest kara administracyjna, lecz stanowi element
procesu legalizacji samowolnie wybudowanego obiektu*?. Postepowanie lega-
lizacyjne, w toku ktorego zapada postanowienie ustalajace taka optate, stwarza
stronie mozliwos$¢ odstapienia od nakazania rozbiérki samowolnie wybudo-
wanego obiektu budowlanego, z ktérej ma ona prawo, a nie obowiazek sko-
rzystac*®. Oplata legalizacyjna nie jest kara, a jej uiszczenie jest bezwzglednym
warunkiem legalizacji obiektu budowlanego zrealizowanego bez wymagane-
go prawem pozwolenia na budowe**.

39 S. Jedrzejewski, Glosa do wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego we Wroclawiu
z dnia 12 grudnia 1996 roku, sygn. akt II SA/Wr 236/96, OSP 1997, Nr 11, poz. 202.

40 S, Jedrzejewski (red.), Postepowanie administracyjne w procesie budowlanym. Ksiega pa-
miqtkowa profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 1999, s. 160.

41 H. Kisilowska (red.), Prawo budowlane z umowami w dzialalnosci inwestycyjnej. Komen-
tarz, Warszawa 2008, s. 221.

42 Wyrok WSA w Lublinie z 25 stycznia 2005 r., sygn. akt II SA/Lu 860/04, Lex nr 815291.

43 Wyrok WSA w Bydgoszczy z 4 listopada 2010 r., sygn. akt IT SA/Bd 336/10, Lex nr 75204;
wyrok WSA w Gdansku z 9 marca 2011 r., sygn. akt IT SA/Gd 778/10, Lex nr 992958; wyrok WSA
w Lublinie z 7 marca 2013 r., sygn. akt II SA/Lu 1092/12, Lex nr 1343055.

44 Wyroki WSA w Bialymstoku: z 23 maja 2005 r., sygn. akt IT SA/Bk 23/06, Lex nr 928842
1z 25 marca 2021 r., sygn. akt II SA/Bk 23/21, Lex nr 3167815.
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Odnoszac sie do analizowanego zbiegu odpowiedzialno$ci wykroczeniowej
oraz administracyjnej, nalezy stwierdzié, ze sprawca, ktory naruszyt normy
okre§lone w art. 48 ust. 1, art. 50 ust. 1 pkt 1 lub 2 prawa budowlanego, wy-
konujac roboty budowlane, poniesie podwdjna odpowiedzialno§é, tj. wykro-
czeniowg na podstawie art. 93 pkt 13 oraz administracyjna w postaci sankcji
polegajacej na nakazie rozbidrki lub nalozeniu oplaty legalizacyjnej. Przepi-
sy prawa budowlanego oraz Kodeksu wykroczen nie pozwalaja zredukowaé
surowoséci dolegliwoéci wynikajacej z uprzedniego ukarania w postepowaniu
kolejnym, niezaleznie od tego, czy bedzie to postepowanie wykroczeniowe,
czy postepowanie administracyjne.

Podsumowanie

Samowola budowlana jeszcze przed 1994 r. byla karana jedynie w naj-
bardziej razacych przypadkach, a brak jasnych definicji 1 przepiséw prowa-
dzil do rzadkiego stosowania sankcji. Dopiero wejécie w zycie ustawy z dnia
7 lipca 1994 r. Prawo budowlane wprowadzito precyzyjna wykladnie art. 90,
penalizujaca kazdy etap prowadzenia robdt bez wymaganego pozwolenia,
zgloszenia lub mimo sprzeciwu organu nadzoru. Sankcje — od dziennych sta-
wek grzywny po ograniczenie wolnosci — objely inwestoréw 1 uczestnikow
procesu budowlanego.

Ustawa z marca 2003 roku uzupetnila katalog samowoli o przypadki
prowadzenia rob6t na zgloszenie, wprowadzajac art. 49b 1 wyraznie penali-
zujac takze te nieliczne dotad infractions.

Najistotniejsza zmiana ostatnich lat byla depenalizacja czesci samowoli
w 2020 r., przeksztalcajaca niektére czyny z przestepstw w wykroczenia.
Skrdcito to terminy przedawnienia, rozszerzylo instytucje zatarcia skazania
1 zmniejszyto surowoéé kar grzywny nakladanej w postepowaniu wykrocze-
niowym.

Obecnie polskie prawo budowlane taczy rygorystyczna odpowiedzialnosé
karna z kontrola administracyjna — powiatowy inspektor nadzoru moze wsz-
czaé postepowanie karnoprocesowe w dowolnym momencie, a inwestorzy
musza liczy¢ sie zarowno z nakazami rozbiérki czy wstrzymania robdt, jak
1 z odpowiedzialno$cia wykroczeniowa.
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Summary

The evolution of criminal liability for unauthorized
construction in Polish Construction Law

Keywords: construction law, unauthorised construction, crime of unauthorised construction, of-
fence of unauthorised construction.

Unauthorised construction, as a legal phenomenon, was first regulated
in Polish legislation at the beginning of the twentieth century. With the
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development of urbanisation and the growing importance of spatial order,
the legislator recognised the need to control the investment process. In the
initial period, the perpetrator of unauthorised construction bore criminal li-
ability exclusively under misdemeanour law, which entailed a more lenient
regime of responsibility — most often in the form of a fine or detention. Over
time, in response to the increasing scale of illegal developments and the need
for more effective law enforcement, the legislator decided to tighten the
sanctions. Unauthorised construction ceased to be treated solely as a misde-
meanour and, upon satisfying specific statutory requirements, was also clas-
sified as a criminal offence, becoming so only as of 1994. Since 2020, unau-
thorised construction — given its characterisation as an act of relatively low
social harm — has again been treated as a misdemeanour. The aim of the art-
icle is to present legislative changes and to determine whether criminal liab-
ility for unauthorised construction is contingent upon the prior issuance of
an administrative decision by the construction supervision authority. In
summary, despite changes in the legal qualification of the act, doctrine, and
case law consistently hold that criminal (currently misdemeanour) liability
for committing unauthorised construction does not depend on the issuance
of an administrative decision. The circumstances surrounding unauthorised
construction may be the subject of both administrative proceedings and mis-
demeanour proceedings. These proceedings are autonomous, differing in the
sanctions imposed on the offender and in their respective functions with re-
spect to the factual situation.
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