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Abstract
Legalisation of unlawful building work in the Polish legal system

This paper presents a legal regulation regarding the institution of unlawful building work legali-
sation in Poland combining its historical review and evaluation. The paper shows the complex-
ity of the problem and the difficulty of providing a legal regulation of the matter. The updated
regulations on the procedure of unlawful building work legalisation came into force in Poland
on 19 September 2020. After changing the legal regulations, the final decision on the legalisa-
tion of unlawful building work still remains in the hands of construction supervision authorities.
However, in contrast to the previous legal status, a legalisation procedure can be initiated only
upon developer’s request. In addition, the lawmaker has introduced an option to legalise unlaw-
ful building work completed over 20 years ago in a simplified legalisation procedure. The final
part of the paper presents all procedures for unlawful building work legalisation effective from
19 September 2020 as well as general conclusions regarding the institution under scrutiny.

Keywords: administrative proceedings, building law, unlawful building work, unlawful buil-
ding work legalisation

Streszczenie

Niniejszy artykul przedstawia regulacje prawna dotyczaca instytucji legalizacji samowoli bu-
dowlanej w Polsce w ujgciu historycznym oraz jej ewaluacj¢. Zaprezentowano ztozono$¢ za-
gadnienia oraz trudno$¢ witasciwego uregulowania prawnego tej materii. Od 19 wrzesnia 2020
roku w Polsce obowiazuja znowelizowane przepisy w zakresie procedury legalizacji samowoli
budowlanych. Po zmianie prawa to w dalszym ciggu do organéw nadzoru budowlanego nalezy
ostateczna decyzja co do mozliwosci legalizacji samowolnej budowy. Jednakze odmiennie niz
w poprzednim stanie prawnym wszczgcie procedury legalizacyjnej jest mozliwe jedynie na wnio-
sek inwestora. Ponadto ustawodawca wprowadzit mozliwo$¢ legalizacji samowoli budowlanych
zrealizowanych ponad 20 lat temu w uproszczonym postepowaniu legalizacyjnym. W koncowej
czes$ci opracowania przedstawiono wszystkie procedury legalizacji samowoli obowiazujace od
19 wrzesnia 2020 roku oraz zawarto ogolne wnioski w zakresie opisywanej instytucji.

Slowa kluczowe: postgpowanie administracyjne, prawo budowlane, samowola budowlana,
legalizacja samowoli budowlanej
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Wprowadzenie

Fundamentem zachowania tadu w budownictwie, czyli jednej z istotniejszych
galezi gospodarki jest uksztattowanie odpowiednich przepiséw prawnych regu-
lujacych caty proces budowlany. Proces ten bowiem — poza oparciem si¢ na wie-
dzy technicznej — jest unormowany prawnie [Matysa, 2002: 24]. W szerokim
znaczeniu obejmuje on ustalenie miejsca budowy, projektowanie, wykonanie ro-
bot budowlanych, rozpoczecie uzytkowania, utrzymanie oraz rozbiorke obiektu
budowlanego. W waskim znaczeniu natomiast pojeciem ,,proces budowlany” po-
stluguje si¢ ustawodawca, kreujac przepisy prawa budowlanego [Malanowski,
Polarczyk, 2009: 145]. Ich tworzenie wynika z koniecznos$ci zintegrowania wias-
ciwych stosunkow spotecznych i gospodarczych [Jedrzejewski, 1994: 7]. Nalezy
przy tym zauwazy¢, ze dominujacy zakres uregulowan w tym przedmiocie od-
nosi si¢ do stosowania ogolnych zasad i regut prawa administracyjnego [Maty-
sa, 2002: 23].

W Polsce proces inwestycyjno-budowlany od zamierzenia budowlanego do od-
dania obiektu do uzytkowania i jego rozbiorki jest normowany przez juz wielokrot-
nie nowelizowang ustawe z dnia 7 lipca 1994 roku — Prawo budowlane (t.j. Dz.U.
2020, poz. 1333 ze zm., dalej: Prawo budowlane, ustawa z 1994 roku), a takze przez
wiele aktow wykonawczych. Przepisami tymi organy administracji publicznej sg
uprawnione do wladczej ingerencji w prawa jednostki w tym zakresie [Cherka,
Grecki, 2013: 14]. Ustawa reguluje stosunki i zalezno$ci pomigdzy poszczegdlny-
mi uczestnikami procesu budowlanego, w tym okresla wymogi, jakie inwestor zo-
bowigzany jest spelni¢ w przypadku podjecia zamierzenia budowlanego. W prze-
pisach art. 28-30 Prawa budowlanego skatalogowano roboty budowlane, ktore:
a) mozna rozpocza¢ jedynie na podstawie decyzji o pozwoleniu na budowe, b) wy-
magaja dokonania zgloszenia, ¢) nie wymagaja decyzji o pozwoleniu na budowe
ani dokonania zgloszenia organowi administracji architektoniczno-budowlane;.
W literaturze podkresla si¢, ze do procesu budowlanego nie zalicza si¢ inwesty-
cji realizowanych w ramach samowoli budowlanej. Rozpoczecie takiego procesu
nastepuje dopiero w momencie podjecia pierwszej czynnosci w postepowaniu le-
galizacyjnym [Btazewski, 2016: 48, 50]. Jedyna bowiem drogg, by doprowadzi¢
samowole budowlane do zgodnosci z prawem, jest ich legalizacja w procedurze,
ktora ustanawiajg przepisy Prawa budowlanego.

Przepisy prawa nie zawieraja definicji legalnej terminu ,,samowola budowlana”.
Nalezy jednak przyjaé, ze samowolg budowlang jest dziatanie inwestora zgodnie
z wlasng wolg w sprawach budowlanych, z naruszeniem obowigzujacych uregulo-
wan prawnych. Powstala samowola moze by¢ powodowana w wielu przypadkach
nieznajomoscia przepisow, a w innych — §wiadoma rezygnacja z drogi admini-
stracyjnej [Cherka, Grecki, 2013: 19]. Zjawisko samowoli jest znane ustawodaw-
cy od poczatku prawodawstwa w dziedzinie procesu inwestycyjno-budowlanego,
a prawna regulacja instytucji legalizacji samowoli budowlanej — ze wzgledu na
rozne stany faktyczne w indywidualnych sprawach — jest ztozong kwestig [Cher-
ka, Grecki, 2013: 36]. Dlatego tez dotychczas ustawodawca w réznoraki sposéb
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kreowat procedury legalizacyjne [Niewiadomski, 2020: 495]. Wptyw na zmiany
w zakresie regulacji procesu budowlanego miato wiele czynnikoéw, w tym trans-
formacja ustrojowa, postep naukowo-techniczny [Cherka, Grecki, 2013: 65], a tak-
ze doktryna i orzecznictwo sadow administracyjnych.

Samowole budowlang zasadniczo traktuje si¢ jako zjawisko negatywne, ktore
wymaga dziatan represyjnych, czyli karzacych — w sytuacji dokonania samowoli
budowlanej — oraz dziatan restytucyjnych, czyli majacych na celu przywrocenie
do stanu zgodnego z prawem. Do podejmowania dziatan w tym zakresie upo-
wazniono organy nadzoru budowlanego (zob. wyrok NSA z dnia 9 czerwca 2017
roku, IT OSK 2600/15, wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 6 grudnia
2007 roku, II SA/Go 647/07). Efektywno$¢ dziatan podejmowanych przez orga-
ny nadzoru budowlanego w zakresie samodzielnego wyszukiwania samowolnie
powstatych obiektow wydaje si¢ przy tym niska. W wigkszo$ci wypadkow bo-
wiem organy nadzoru wszczynaja postepowanie z urz¢du na podstawie informa-
cji przekazanych w tym zakresie bezposrednio od obywateli w ramach skarg na
naruszenie praworzadnosci. Z kolei ze wzgledu na restrykcyjnos$¢ przepisow le-
galizacyjnych, w tym wymog uiszczenia oplaty legalizacyjnej, czgstokro¢ inwe-
storzy dobrowolnie nie ujawniajag wykonanych samowoli. Wymienione czynniki
skutkuja pozostawieniem obiektéw budowlanych lub ich czes$ci w nieuregulowa-
nym stanie prawnym przez wiele lat.

Niniejsze opracowanie w zakresie legalizacji samowoli budowlanych w Pol-
sce powstalo w zwigzku ze zmianami wprowadzonymi ustawg z dnia 13 lutego
2020 roku o zmianie ustawy — Prawo budowlane oraz niektorych innych ustaw
(Dz.U. 2020, poz. 471, dalej: nowelizacja obowiazujaca od 19 wrzesnia 2020 roku).
Ustawa tg znowelizowano wiele istotnych instytucji Prawa budowlanego, a tak-
ze znacznie zreformowano procedurg legalizacji samowoli budowlanych. Zgod-
nie z uzasadnieniem do projektu tej ustawy podstawowym motywem zmian byta
konieczno$¢ uproszczenia 1 przyspieszenia procesu inwestycyjno-budowlanego
oraz zapewnienia wickszej stabilno$ci podejmowanych w nim rozstrzygnie¢ (zob.
uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy Prawo budowlane
oraz niektorych innych ustaw z dnia 23 grudnia 2019 roku, druk sejmowy nr 121,
Sejm IX kadencji, dalej: druk sejmowy nr 121 — uzasadnienie).

W artykule postuzono si¢ metodg formalno-dogmatyczng, polegajaca na
przeprowadzeniu wyktadni wprowadzonych nowelizacjg przepisow Prawa budow-
lanego — w $§wietle dotychczasowych przepisoéw, orzecznictwa Naczelnego Sgdu
Administracyjnego oraz wojewddzkich sagdow administracyjnych — pos§wigconych
omawianej instytucji, uzupetnionej o stosowna literatur¢ przedmiotu. Przedsta-
wione zostang procedury legalizacji samowoli budowlanych, umieszczone obecnie
w odrebnym rozdziale 5a Prawa budowlanego pod tytulem Postepowanie w spra-
wie rozpoczecia i prowadzenia robot budowlanych z naruszeniem ustawy, oraz
motywy ich podjecia zawarte w uzasadnieniu do projektu nowelizacji. Artykut
przedstawia stan prawny w zakresie legalizacji samowoli budowlanych z dwoch
okresow —ujetych w odrgbnych czesciach opracowania — ktorych punkt granicz-
ny wyznacza nowelizacja obowiazujgca od 19 wrzesnia 2020 roku.



106 Sybilla Stotko

Zarys historyczny oraz przepisy Prawa budowlanego
z 1994 roku w zakresie samowoli budowlanych w brzmieniu
obowiazujacym do 18 wrzesnia 2020 roku

Zgodnie z przepisami zawartymi w rozporzadzeniu Prezydenta Rzeczypospo-
litej Polskiej z dnia 16 Iutego 1928 roku o prawie budowlanym i zabudowaniu
osiedli (Dz.U. 1928, nr 23, poz. 202) legalizacja samowoli byta mozliwa, a na-
kaz rozbiorki byt orzekany ostatecznie i jedynie w sytuacjach, gdy wykluczo-
ne bylo doprowadzenie samowoli do stanu zgodnego z prawem [Cherka, Grec-
ki, 2013: 68]. W mysl przepiséw ustawy z dnia 31 stycznia 1961 roku — Prawo
budowlane (Dz.U. 1961, nr 7, poz. 46) wrgcz obowigzkiem, a nie uprawnieniem
inwestora byta legalizacja samowoli budowlanej. W tej regulacji wprowadzono
rowniez mozliwos¢ odroczenia wykonania rozbidrki i czasowego uzytkowania
obiektu ze wzgledow spotecznych i gospodarczych, w przypadkach gdy celowe
okazato si¢ wykorzystanie obiektu budowlanego. W dalszej kolejnosci stosow-
nie do przepiséw ustawy z dnia 24 pazdziernika 1974 roku — Prawo budowlane
(Dz.U. 1974, nr 38, poz. 229, dalej: Prawo budowlane z 1974 roku) organy admi-
nistracji wpierw przeprowadzaly postgpowanie sprawdzajace pod katem umozli-
wienia usuni¢cia nieprawidtlowosci. Zasadniczo w tym okresie nakazy rozbiorki
byty rzadkos$cig [Dziwinski, Ziemski, 2006: 213]. Prawo budowlane z 1974 roku
zostato uchylone wraz z uchwaleniem obecnie obowigzujacej ustawy z 1994
roku, jednakze zgodnie z przepisami przejsciowymi (art. 103 ust. 2 Prawa bu-
dowlanego) ma ona w dalszym ciggu zastosowanie do inwestycji wykonanych
w calosci przed dniem 1 stycznia 1995 roku bez pozwolenia na budowe (zob. wy-
rok WSA w Biatymstoku z dnia 12 grudnia 2019 roku, II SA/Bk 480/18, wyrok
WSA w Opolu z dnia 30 stycznia 2020 roku, SA/Op 307/19) lub w stosunku do
ktorych przed tym dniem zostato wszczete postepowanie administracyjne.

Jak juz wyzej wskazano, obecnie obowigzujace Prawo budowlane zostato
uchwalone 7 lipca 1994 roku i weszto w zycie 1 stycznia 1995 roku. W przepisach
regulujgcych zakres samowoli budowlanych poczatkowo przyjgto bezwarunkowy
nakaz rozbiorki samowoli budowlanej zrealizowanej bez wymaganego pozwole-
nia czy tez zgloszenia. Jednakze tak restrykcyjna regulacja ze wzgledu na zbyt
pokazna represyjnosc byta krytykowana przez doktryne i judykature [ Dziwinski,
Ziemski, 2006: 213-214]. Wobec tego od ustanowienia w 1994 roku przepisu bez-
warunkowej rozbiorki w dalszej kolejnosci ustawodawca wprowadzal przepisy
tagodzace skutki dokonania samowoli budowlanej, umozliwiajac jej legalizacje.
W 2003 roku ustawg z dnia 27 marca 2003 roku o zmianie ustawy — Prawo bu-
dowlane oraz o zmianie niektérych ustaw (Dz.U. 2003, nr 80, poz. 718) ustano-
wiono mozliwo$¢ odstagpienia od obowigzku orzekania nakazu rozbiorki obiektu
budowlanego. A zatem nastgpit powrot — co do zasady — do rozwigzan powszech-
nie funkcjonujacych w krajach Unii Europejskiej [Niewiadomski, 2020: 495],
a takze do rozwigzan przewidzianych we wezesniejszych uregulowaniach. Przy-
jeto, ze nakaz rozbiorki obiektu moze by¢ orzeczony dopiero wowczas, gdy okaze
si¢, ze nie ma prawnych mozliwos$ci jego legalizacji. Nalezy przy tym podkreslic,
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ze zgodnie z przepisami ustawy z 1994 roku legalizacja samowoli budowlanej jest
uprawnieniem, a nie obowigzkiem inwestora (zob. wyrok NSA z dnia 24 sierpnia
2016 roku, IT OSK 2947/14).

Wobec tego, ze przepisy nowelizujace nie obejmujg prowadzonych postgpowan
dotychczas niezakonczonych, a postepowania te w dalszym ciggu bgda procedo-
wane zgodnie z procedurg ustawy z 1994 roku obowigzujaca do 18 wrzesnia 2020
roku, w niniejszym artykule przedstawiono szerzej rowniez te uregulowania. Do
18 wrzesnia 2020 roku przepisy regulujace postgpowanie legalizacyjne w zakre-
sie samowoli budowlanych umiejscowione w art. 48 oraz art. 49 i art. 49b Prawa
budowlanego wyznaczaty dwie procedury legalizacji samowoli budowlanych.

W art. 48 i art. 49 (w brzmieniu obowigzujagcym do 18 wrzesnia 2020 roku)
zawarta byla procedura legalizacji obiektu budowlanego lub jego cze¢sci, be-
dacego w budowie albo wybudowanego bez wymaganego pozwolenia na bu-
dowg, albo bez wymaganego zgtoszenia dotyczacego budowy, o ktérej mowa
w art. 29 ust. 1 pkt 1a, 2b i 19a, a takze pomimo wniesienia sprzeciwu do tego
zgloszenia. Organ nadzoru budowlanego we wszczgtym postgpowaniu winien byt
wpierw oceni¢ zgodno$¢ obiektu z przepisami o planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym, a takze okresli¢, czy obiekt nie narusza przepisoéw — w tym
techniczno-budowlanych — w zakresie uniemozliwiajagcym jego doprowadzenie
do stanu zgodnego z prawem [ Dziwinski, Ziemski, 2006: 213]. W sytuacji stwier-
dzenia niemozliwos$ci legalizacji organ zobowigzany byt do obligatoryjnego na-
lozenia nakazu rozbiorki samowoli (zob. wyrok NSA z dnia 9 sierpnia 2013 roku,
I1 OSK 756/12). W przypadku stwierdzenia mozliwosci legalizacji samowoli bu-
dowlanej organ postanowieniem wstrzymywat prowadzenie robdt budowlanych
oraz naktadat na inwestora obowigzek wykonania niezb¢dnych zabezpieczen bu-
dowy oraz przedstawienia dokumentacji (zob. art. 48 ust. 3). Przedlozenie w wy-
znaczonym terminie zagdanych dokumentéw uznawano za potwierdzenie woli
1 zamierzenia inwestora, jakim byta legalizacja obiektu. W przypadkach gdy bu-
dowa nie zostata zakonczona, przedtozenie dokumentacji traktowano jako wnio-
sek o zatwierdzenie projektu budowlanego i pozwolenie na wznowienie robot
budowlanych (art. 48 ust. 5 Prawa budowlanego) (zob. wyrok WSA w Poznaniu
z dnia 6 lutego 2020 roku, IV SA/Po 965/19). Stwierdzenie naruszen w zakresie
przedtozonej dokumentacji skutkowato postanowieniem o obowigzku usunigcia
wskazanych nieprawidtowos$ci w okreslonym terminie (art. 49 ust. 3). Pozytywna
ocena przedtozonej dokumentacji (zob. wyrok NSA z dnia 12 wrze$nia 2019 roku,
I1 OSK 2534/17) umozliwiala wydanie postanowienia o ustaleniu wysokosci opta-
ty legalizacyjnej (art. 49 ust. 1 pkt 3) z 7-dniowym terminem na jej uiszczenie. Od
postanowienia o nalozeniu optaty przystugiwalo zazalenie, a ponadto wniosek do
wojewody o umorzenie optaty legalizacyjnej lub roztozenie jej na raty. W wyniku
spetnienia wymagan w zakresie dokumentacji i uiszczenia oplaty legalizacyjnej
organ nadzoru budowlanego wydawal decyzj¢ o zatwierdzeniu projektu budow-
lanego i pozwoleniu na wznowienie robot albo decyzje zatwierdzajacg projekt
budowlany, jezeli budowa zostata zakonczona (art. 49 ust. 4). Niespelnienie wy-
mogow w zakresie dokumentacji oraz nieuiszczenie optaty legalizacyjnej zobowia-
zywato organ nadzoru do wydania decyzji nakazujacej rozbiorke (zob. wyrok NSA
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z dnia 7 listopada 2019 roku, IT OSK 3163/17, wyrok WSA w Lodzi z dnia
18 stycznia 2019 roku, II SA/Ld 686/18, wyrok WSA w Poznaniu z dnia 28 grud-
nia 2018 roku, IT SA/Po 622/18).

W art. 49b okreslono konsekwencje budowy obiektu budowlanego lub jego
cz¢séci bez wymaganego zgloszenia badz budowy pomimo wniesienia sprzeciwu
przez organ administracji architektoniczno-budowlanej. Co do zasady procedura
legalizacyjna byla tozsama z uregulowaniami zawartymi w art. 48. Postepowa-
nia rozroznial w gléwnej mierze zakres wymaganych dokumentow i wysoko$¢
optat legalizacyjnych (zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 20 kwietnia 2017
roku, VII SA/Wa 1240/16). W przypadku niezakonczonych robot postepowanie
legalizacyjne prowadzone na podstawie art. 49b konczyto wydanie postanowienia
o zezwoleniu na dokonczenie budowy, a w przypadku robot zakonczonych przed
wszczgciem takiej procedury, legalizowal je sam fakt wniesienia oplaty legaliza-
cyjnej [Niewiadomski, 2020: 534].

Powyzsze tryby (art. 48, art. 49, art 49b) wzajemnie si¢ wykluczaty, a pra-
widlowe zastosowanie jednego z nich zalezne byto przede wszystkim od sta-
nu faktycznego i prawnego sprawy [Cherka, Grecki, 2013: 128]. Organ nadzoru
budowlanego kazdorazowo zobowigzany byt do dokonania prawidtowej kwali-
fikacji wykonanych robét budowlanych, czyli stwierdzenia, czy na budowe da-
nego obiektu wymagane bylo uzyskanie pozwolenia na budowe, czy tez doko-
nanie zgloszenia (zob. wyrok WSA w Gdansku z dnia 6 listopada 2019 roku,
IT SA/Gd 286/19). W praktyce zdarzatly si¢ przypadki, w ktorych organy stoso-
waty nieprawidtowe procedury (zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 30 maja
2018 roku, VII SA/Wa 1931/17).

Obecnie obowiazujaca procedura legalizacyjna
(od 19 wrzesnia 2020 roku)

Nowelizacja w sposob znaczacy zmienita procedure wszczynania i prowadzenia
postgpowan administracyjnych przez organy nadzoru budowlanego w sprawach
samowoli budowlanych. Wprowadzenie gruntownych zmian potwierdza takze
uzasadnienie do projektu ustawy nowelizujgcej, zgodnie z ktorym procedura
prowadzenia przez organy nadzoru budowlanego postepowania w sprawie samo-
woli budowlanej zostata na nowo uksztatltowana i uregulowana. Zamierzeniem
ustawodawcy bylo uproszczenie, doprecyzowanie wszelkich zawitosci 1 wyeli-
minowanie dotychczasowych niejasno$ci w powyzszym zakresie (zob. druk sej-
mowy nr 121 — uzasadnienie). Obecnie kazdy kolejny przepis chronologicznie
przedstawia etapy postepowania legalizacyjnego.

Procedure w zakresie samowoli budowlanych rozpoczyna ustalenie przez or-
gan nadzoru budowlanego przedmiotu postepowania. W mysl art. 48 ust. 1 pkt 1
12 samowola budowlang jest obiekt budowlany lub jego cz¢s$¢ bedacy w budowie
albo juz wybudowany bez wymaganej decyzji o pozwoleniu na budowg albo bez
wymaganego zgloszenia (lub pomimo wniesienia sprzeciwu do tego zgloszenia).
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W przypadku stwierdzenia powyzszego organ wydaje postanowienie o wstrzyma-
niu budowy. Postanowienie to wydaje si¢ niezalezenie od tego, czy budowa zostata
juz zakonczona, czy tez jest jeszcze prowadzona (art. 48 ust. 5). Dodatkowo, gdy
organ stwierdzi, ze w wyniku budowy wystapit stan zagrozenia zycia lub zdrowia
ludzi, w postanowieniu o wstrzymaniu budowy nakaze bezzwloczne zabezpie-
czenie obiektu budowlanego lub terenu, na ktérym prowadzona jest budowa, oraz
usuni¢cie stanu zagrozenia (art. 48 ust. 2 pkt 1 1 2). Postanowienie wstrzymujace
jako pierwsza informacja co do mozliwosci wszczgcia procedury legalizacyjnej
jest istotnym aktem dla catego dalszego procedowania w sprawie samowoli bu-
dowlanej. Nalezy zauwazy¢, ze na tym etapie rola organu nadzoru budowlanego
sprowadza si¢ do jednoznacznego stwierdzenia zaistnienia samowoli budowlanej
oraz — w razie stanu zagrozenia — do nakazania wykonania doraznych $rodkow
zabezpieczajgcych i usunigcia zagrozenia. W tym postanowieniu inwestor doko-
nujacy samowoli, a takze wiasciciel lub zarzadca obiektu budowlanego zostana
poinformowani o mozliwosci ztozenia wniosku o legalizacje obiektu budowla-
nego lub jego czesci oraz o koniecznosci wniesienia optaty legalizacyjnej w celu
uzyskania decyzji o legalizacji, a takze o zasadach jej obliczania (art. 48 ust. 3).
Rozstrzygnigcie to bedzie mogto zostaé¢ skontrolowane w postgpowaniu zaza-
leniowym przez organ drugiej instancji. W terminie 30 dni od dnia otrzymania
postanowienia o wstrzymaniu budowy inwestor, wtasciciel lub zarzadca obiektu
budowlanego moze ztozy¢ wniosek o legalizacje (art. 48a ust. 1). Okres ten jest
pozostawiony nie tylko inwestorowi, ale takze whascicielowi lub zarzadcy obiek-
tu. Powyzsze podmioty majg w tym czasie mozliwo$¢ zdecydowania, czy chca
podjac si¢ legalizacji samowolnie zrealizowanej inwestycji, czy tez nie. Termin
30-dniowy do wniesienia wniosku o legalizacje jest liczony od chwili uzyskania
ostatecznosci postanowienia o wstrzymaniu budowy w przypadku wniesienia za-
zalenia (art. 48a ust. 3), czyli od dnia wydania przez organ odwotawczy posta-
nowienia utrzymujacego postanowienie o wstrzymaniu w mocy. Nalezy w tym
miejscu zauwazy¢, ze powyzszymi uregulowaniami ustawodawca przerzucit od-
powiedzialno$¢ za podjecie decyzji o wszczeciu postgpowania legalizacyjnego
z organu nadzoru na inwestora, wlasciciela lub zarzadce obiektu budowlanego.
Inicjatywa w zakresie wszczgcia postgpowania legalizacyjnego jest uprawnieniem
wymienionych podmiotéw i jest uzalezniona od ich wniosku.

Wtasciwag procedure legalizacyjna, czyli postgpowanie legalizacyjne rozpoczy-
na dopiero wydanie kolejnego postanowienia, wskutek ztozenia wniosku o legali-
zacje¢ (art. 48b ust. 1). Postanowieniem tym organ nadzoru budowlanego naktada
obowigzek przedtozenia dokumentow legalizacyjnych w terminie nie krotszym
niz 60 dni od dnia dor¢czenia tego postanowienia. W stosunku do tego postano-
wienia nie przewidziano mozliwoS$ci ztozenia zazalenia. Ustawodawca rozgrani-
czyt réwniez, jaka dokumentacj¢ nalezy przedtozyé w przypadku budowy wy-
magajacej decyzji o pozwoleniu na budowe lub w przypadku budowy, o ktorej
mowa w art. 29 ust. 1 pkt 1-3 (art. 48b ust. 2), a jakg dokumentacj¢ w przypadku
budowy innej niz budowa, o ktérej mowa w ust. 2 (art. 48b ust. 3).

Jedna z podstawowych zmian w procedurze legalizacji jest to, ze dotychczas to
organ nadzoru w poczgtkowej fazie postepowania legalizacyjnego zobowiazany
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byt do dokonania samodzielnych ustalen w zakresie zgodnos$ci samowoli z usta-
leniami planistycznymi oraz z obowigzujacymi przepisami, w tym techniczno-
-budowlanymi [ Niewiadomski, 2020: 504]. Od tego bowiem uzalezniony byt dal-
szy tok postgpowania legalizacyjnego. Obecnie natomiast to inwestor w wyniku
wyrazenia woli legalizacji, po otrzymaniu postanowienia nakazujacego przedto-
zenie dokumentacji winien dokona¢ tych ustalen we wlasnym zakresie i uzyskac
zadang dokumentacj¢. Zmiana ta odcigza zatem organy nadzoru budowlanego
w zakresie dokonywania analizy przepisow prawa miejscowego i wylacznie je
zobowigzuje do sprawdzenia kompletnosci przedtozonych dokumentéw legal za-
cyjnych, w tym kompletnos$ci projektu budowlanego oraz zgodnos$ci projektu
zagospodarowania dziatki lub terenu z przepisami Prawa budowlanego oraz zgod-
nos$ci z przepisami techniczno-budowlanymi (art. 49 ust. 1). W przypadku gdy
budowa zostata zakonczona, organ nadzoru budowlanego sprawdza zgodnos¢ in-
westycji z przepisami obowigzujacymi w chwili zakonczenia budowy. Niewatpli-
wie takie uregulowanie spowoduje rowniez, ze organy te nie bedg mogty zostaé
obcigzane odpowiedzialno$cig za wydatkowane przez inwestoréw $rodki finan-
sowe na sporzadzenie dokumentacji legalizacyjnej w sytuacji, gdyby jednak oka-
zalo sig, ze legalizacja nie jest mozliwa. Stwierdzenie nieprawidtowosci w zakre-
sie kompletnosci 1 zgodnoSci z przepisami przedtozonej dokumentacji uprawnia
organ do nalozenia postanowieniem obowigzku usuni¢cia tych nieprawidtowo-
$ci w wyznaczonym terminie (art. 49 ust. 1a). Na postanowienie o uzupetnienie
dokumentacji — odmiennie niz w stosunku do podstawowego postanowienia na-
kazujacego przedtozenie dokumentacji — stronom przystuguje zazalenie. Jest to
stuszne podejscie. Skoro bowiem strona wniosta o legalizacje, to z gory oczywi-
ste jest, ze organ wyda postanowienie nakazujgce przedtozenie dokumentaciji.
Zazalenie na to rozstrzygniecie zbednie przedtuzatoby procedure legalizacyjna.
Natomiast w przypadku przedtozenia dokumentacji, ktéra zgodnie z odczuciem
strony jest kompletna, zazalenie na postanowienie o uzupetnieniu wydaje si¢ whas-
ciwe i celowosciowe. Organ drugiej instancji w tym wypadku jest zobowigzany
do oceny zasadno$ci wydania postanowienia o uzupetnieniu dokumentacji, a tym
samym oceny kompletnosci i zgodnos$ci przedtozonej dokumentacji.
Okoliczno$¢ stwierdzenia zgodnosci przedtozonej dokumentacji zobowigzu-
je organ nadzoru do wydania postanowienia o ustaleniu wysokosci optaty legali-
zacyjnej, na ktore przyshuguje zazalenie (art. 49 ust. 2a 1 2b). Wysoko$¢ i sposob
naliczania optat legalizacyjnych nie zostaly zmienione w nowelizacji obowia-
zujacej od 19 wrzesnia 2020 roku. Dopuszczalne jest ztozenie wniosku o odro-
czenie terminu platnosci, roztozenie na raty lub umorzenie optaty legalizacyjnej
zgodnie z art. 67a § 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 roku — Ordynacja podat-
kowa (tj. Dz.U. 2020, poz. 1325 ze zm.). Taki wniosek skutkuje zawieszeniem
postgpowania prowadzonego na podstawie art. 48 do dnia jego rozstrzygnigcia,
a w przypadku roztozenia oplaty legalizacyjnej na raty lub odroczenia ptatnosci
do dnia uptywu terminu wniesienia calej optaty. Ostatnim etapem postgpowania
legalizacyjnego, po uiszczeniu optaty jest wydanie przez organ nadzoru budow-
lanego decyzji o legalizacji oraz zatwierdzajacej projekt budowlany albo projekt
zagospodarowania dziatki lub terenu, oraz zezwalajgcej na wznowienie budowy,
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jezeli budowa nie zostata zakonczona (art. 49 ust. 4 Prawa budowlanego). Od tej
decyzji stronie przystuguje odwolanie. W przypadku uchylenia decyzji optata le-
galizacyjna podlega zwrotowi w terminie 30 dni od dnia stwierdzenia wykona-
nia rozbidrki (art. 49a ust. 1).

W nowych uregulowaniach wprowadzono i skatalogowano w jednym artykule
(art. 49¢) przestanki zobowigzujace organ nadzoru budowlanego do wydania decy-
zji o rozbiorce obiektu budowlanego lub jego czesci. Sa to przypadki: niezlozenia
wniosku o legalizacj¢ w wymaganym terminie; wycofania wniosku o legalizacjg;
nieprzedtozenia w wyznaczonym terminie dokumentow legalizacyjnych; niewy-
konania, w wyznaczonym terminie, postanowienia o usunieciu nieprawidtowosci
w dokumentach legalizacyjnych; nieuiszczenia optaty legalizacyjnej w wyzna-
czonym terminie; kontynuowania budowy pomimo postanowienia o wstrzymaniu
budowy. Uregulowanie to winno usprawni¢ wydawanie przez organy decyzji roz-
bidérkowych, poniewaz we wskazanych niezaprzeczalnych sytuacjach organ poza
stwierdzeniem zaistnienia przestanek do wydania nakazu rozbiorki samowoli nie
musi juz prowadzi¢ dodatkowego postgpowania wyjasniajacego.

Uproszczona procedura legalizacyjna

Nowelizacja obowiazujaca od 19 wrzesnia 2020 roku wprowadzita do Prawa
budowlanego rowniez catkowicie nowa procedure legalizacyjng — tak zwane
uproszczone postgpowanie legalizacyjne (art. 49f—i). Jest to precedensowo wpro-
wadzony w Polsce tok postepowania umozliwiajacy legalizacje samowoli bu-
dowlanych — nawet dostownie niezgodnych z przepisami prawa (miejscowymi
planami zagospodarowania przestrzennego) — bez optaty legalizacyjnej. Uprosz-
czone postepowanie legalizacyjne moze by¢ wszczete przez organ nadzoru bu-
dowlanego i przeprowadzone w przypadku stwierdzenia budowy obiektu budow-
lanego lub jego czesci bez wymaganej decyzji o pozwoleniu na budowg albo bez
wymaganego zgloszenia albo pomimo wniesienia sprzeciwu do tego zglosze-
nia pod warunkiem, ze od realizacji inwestycji mineto 20 lat, a organ nadzoru
w tym okresie nie wszczynatl postepowania legalizacyjnego. Istotnym argumen-
tem umozliwiajagcym zastosowanie postgpowania uproszczonego ma by¢ tym
samym brak skarg wnoszonych w tym okresie do organé6w nadzoru budowla-
nego w sprawie danej inwestycji. Dodatkowo z tresci uchwalonych przepisow
wynika, ze bez znaczenia w uproszczonej procedurze legalizacyjnej jest rowniez
zgodnos¢ realizacji tych obiektow z przepisami technicznymi, z wyjatkiem gdy
niezgodnos$¢ ta powoduje zagrozenie dla zdrowia i zycia ludzi oraz ma wplyw
na mozliwo$¢ bezpiecznego uzytkowania obiektu. Ponadto dokumentacja, kto-
ra nalezy przedtozy¢, jest znacznie uproszczona w stosunku do tej, ktorg nalezy
przedtozy¢ w zwyktej procedurze legalizacyjne;j.

Zgodnie z nowymi uregulowaniami, gdy organ w wyniku wszczgcia z urzg-
du uproszonego postgpowania legalizacyjnego stwierdzi stan zagrozenia zycia
lub zdrowia ludzi, to bezzwlocznie nakaze — w drodze postanowienia, na ktore
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przystuguje zazalenie — zabezpieczenie obiektu budowlanego Iub jego czesci oraz
usunig¢cie stanu zagrozenia (art. 49f ust. 3). Postanowieniem organ nakazuje —
w terminie nie krétszym niz 60 dni od dnia jego dor¢czenia — przedtozenie doku-
mentoéw legalizacyjnych, czyli: o§wiadczenia o prawie do dysponowania nierucho-
moscig na cele budowlane, geodezyjnej inwentaryzacji powykonawczej obiektu
budowlanego oraz ekspertyzy technicznej, sporzadzonej przez osobe posiadajaca
odpowiednie uprawnienia budowlane. Z ekspertyzy powinno wynikaé, czy stan
techniczny obiektu budowlanego nie stwarza zagrozenia dla zycia lub zdrowia lu-
dzi, oraz czy pozwala na bezpieczne uzytkowanie obiektu budowlanego zgodne
z dotychczasowym lub zamierzonym sposobem uzytkowania. Przedtozenie za-
danej dokumentacji zobowigzuje organ do przeprowadzenia analizy pod katem
jej kompletnos$ci. Stwierdzenie brakéw w dokumentacji legalizacyjnej skutkuje
postanowieniem o obowigzku usunig¢cia nickompletno$ci w wyznaczonym termi-
nie (art. 4%h ust. 2). Pozytywna ocena przedtozonej dokumentacji obliguje organ
nadzoru do wydania decyzji o legalizacji, ktora jest zarazem decyzja pozwalajaca
na uzytkowanie obiektu. Taka decyzja jest podstawg do uzytkowania samowolnie
wykonanego obiektu (art. 491 ust. 1). Z kolei nakaz rozbiorki jest orzekany w przy-
padku: nieprzedtozenia dokumentdéw legalizacyjnych w wyznaczonym terminie,
nieuzupetnienia dokumentacji natozonej postanowieniem, a takze w sytuacji, gdy
z ekspertyzy technicznej wynikaé bedzie, ze stan techniczny obiektu budowlane-
go stwarza zagrozenie dla zycia lub zdrowia ludzi, lub nie pozwala na bezpieczne
uzytkowanie obiektu budowlanego zgodne z dotychczasowym lub zamierzonym
sposobem uzytkowania (art. 49i ust. 2). Z powyzszego wynika, ze uproszone po-
stepowanie legalizacyjne cechuje bezwarunkowos$¢ mozliwych rozstrzygnieé, bo-
wiem w sytuacji stwierdzenia nieprawidtowosci w zakresie stanu technicznego
obiektu ustawodawca nie przewiduje ewentualnej mozliwosci ich usunigcia. Stan
techniczny uznano bowiem za jedng z przestanek wydania decyzji nakazujacej
rozbiorke obiektu. Fakt ten zapewne wplynie na odpowiednig kolejno$¢ czynno-
$ci podejmowanych przez wiascicieli takich obiektow.

Z uwagi na to, ze co do samowoli budowlanych powstatych jeszcze przed wej-
$ciem w zycie obowigzujacego Prawa budowlanego (przed 1 stycznia 1995 roku)
stosuje si¢ przepisy Prawa budowlanego z 1974 roku, wiasciciel lub zarzadca
obiektu bedzie mogt samodzielnie zadecydowaé, czy zamiast zastosowania tych
przepisow chcialby, aby organ zastosowat procedure uproszczonego postepo-
wania legalizacyjnego. Wydaje si¢, ze procedura uproszona jest korzystniejsza,
bowiem organ w przypadku jej zastosowania nie bada przepiséw o planowaniu
przestrzennym, co dotychczas w wielu przypadkach uniemozliwiato legalizacjg
obiektow lub ich czesci.

W uzasadnieniu do projektu ustawy wskazano na dotychczasowy brak mozli-
wosci przedawnienia samowoli budowlanych w polskim systemie prawnym (zob.
druk sejmowy nr 121 — uzasadnienie). Organy nadzoru budowlanego sg bowiem
zobligowane do podejmowania dziatan w sytuacji powzigcia informacji o sa-
mowoli budowlanej niezaleznie od daty powstania obiektu. Ustawodawca $wia-
dom istnienia w dalszym ciggu samowoli budowlanych zrealizowanych przed
laty, a dotychczas niedoprowadzonych do stanu zgodnego z prawem, podkreslit
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zasadnos$¢ zalegalizowania uzytkowanych przez ponad 20 lat, a tym samym trwa-
le wpisanych przestrzen, obiektow budowlanych mimo ich samowolnego wyko-
nania. Przyjeto, ze istnienie samowolnie wykonanych obiektow przez tak dtugi
okres $wiadczy w pewien sposob o ich akceptowaniu przez spotecznos¢ lokalng.
Legalizacja powstatych samowolnie przed laty obiektéw ma umozliwi¢ — przez
ich wprowadzenie do obrotu gospodarczego — realny nadzor nad ich stanem tech-
nicznym dokonywany przez organy administracji, a takze uaktualni¢ ewidencje
gruntow i budynkéw oraz zwigkszy¢ wptywy do gmin z tytutu podatku od nie-
ruchomosci [Gierach, 2020: 7].

Wprowadzong regulacj¢ nalezy oceni¢ dodatnio — tak znaczne uproszenia
moga bowiem rzeczywiscie zacheci¢ whascicieli lub zarzadcow obiektéw do do-
browolnego i samodzielnego wystapienia do organéw nadzoru o przeprowadzenie
uproszczonego postepowania legalizacyjnego. Ponadto — w poréwnaniu z opisang
zwykla procedurg legalizacyjng (uprzednio lub tez obecnie obowigzujaca) — proce-
dura uproszczona jest znacznie mniej dotkliwa dla stron legalizujacych samowole.

Zakonczenie i wnioski

Prawodawstwo w zakresie procesu inwestycyjno-budowlanego juz kilkukrotnie
podejmowato proby regulowania instytucji legalizacji samowoli budowlanej. Jak
wykazano, problematyka prawidtowego przeprowadzenia post¢powania legali-
zacyjnego jest wieloptaszczyznowa. Znowelizowane przepisy maja przyspieszyé
i ulatwi¢ legalizacje samowoli budowlanych, przez ich uporzadkowanie, ujedno-
licenie 1 uproszczenie. Biorgc pod uwage roznorodnos¢ inwestycji w zakresie za-
stosowanych technologii, poniesionych srodkow finansowych, a takze niezwykla
niejednolito$¢ stanéw faktycznych i prawnych, nalezy stwierdzié, ze za kazdym
razem sprawa w zakresie legalizacji samowoli budowlanej jest indywidualna.
Tym samym organom nadzoru budowlanego trudno bylo — i pewnie bedzie —
w dalszym ciggu wypracowaé wzorce, ktoére pomoglyby usprawnié i przyspie-
szy¢ prowadzone latami postgpowania legalizacyjne.

Podsumowujac, nalezy zauwazy¢, ze od dnia 19 wrzesnia 2020 roku postg-
powania legalizacyjne w Polsce prowadzone sg na podstawie czterech procedur
legalizacyjnych:

1) przepisow Prawa budowlanego z 1974 roku w stosunku do inwestycji wy-
konanych samowolnie w catosci przed dniem 1 stycznia 1995 roku bez po-
zwolenia na budowe,

2) w mysl przepisow przejSciowych — postepowania prowadzone dotychczas
w zakresie samowoli budowlanych i niezakonczone w dalszym ciggu beda
procedowane zgodnie z ustawg z 1994 roku obowigzujgca do dnia 18 wrzes-
nia 2020 roku,

3) zgodnie ze znowelizowanymi przepisami art. 48 i 49a—d Prawa budowla-
nego (nowelizacja obowigzujaca od dnia 19 wrzesnia 2020 roku),

4) uproszczone postgpowanie legalizacyjne.
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Zaréwno dotychczasowe orzecznictwo sadow administracyjnych, jak i obec-
ne stanowisko doktryny beda przede wszystkim pomocne w stosunku do nie-
zakonczonych dotychczas postepowan legalizacyjnych. Z kolei nowo unormowa-
na zwykta procedura legalizacji samowoli budowlanych — ze wzgledu na daleko
idace zmiany przepisow — budzi wiele watpliwosci 1 zastrzezen, co do ktorych
nie ma jeszcze ani orzecznictwa, ani wyraznego stanowiska doktryny. Dlatego
tez tak wazne jest zapoznanie szerokiego kregu odbiorcéw z jej postanowienia-
mi, tak aby proces wprowadzania uchwalonych zmian Prawa budowlanego byt
jak najbardziej sprawny i skuteczny.
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