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Zdecydowanie opowiadam si¢ za wyeliminowaniem zbyt tatwej legalizacji samowoli budowlanej. Mam
jednakze Swiadomos¢, ze samowola budowlana jest czgsto skutkiem nieprecyzyjnych przepiséw prawa
budowlanego — méwi prof. dr hab. Aleksander Maziarz, autor publikacji ,,Samowola budowlana w prawie
budowlanym”.

Panie Profesorze, od 15 lat analizuje Pan orzecznictwo i problemy inwestorow. Swoje wnioski oraz
propozycje zmian w tym zakresie przedstawil Pan niedawno w ksiazce ,,Samowola budowlana w
prawie budowlanym”. Czym wlasciwie jest samowola budowlana? Zaden akt prawny nie zawiera
definicji legalnej tego pojecia.

Rzeczywiscie, ustawodawca nie definiuje tego pojgcia. Mozna powiedzie¢ — tak bardzo szeroko — ze
samowola budowlang jest kazde naruszenie prawa budowlanego. Przy czym artykuty 48 1 49f Prawa
budowlanego wymieniaja takie jej zasadnicze przyktady: realizacje obiektu budowlanego bez decyzji o
pozwoleniu na budowe, albo bez wymaganego zgloszenia, albo pomimo wniesienia sprzeciwu do tego
zgloszenia. Mowi sig takze o samowoli uzytkowej, czyli przystapieniu do uzytkowania obiektu
budowlanego bez wymaganej zgody. Z punktu widzenia przecigtnego inwestora wielo$¢ tych samowoli
budowlanych oraz brak jednej, konkretnej definicji powoduja pewna konfuzj¢ w zakresie tego, czym ta
samowola budowlana jest.

Nikt dotad nie wpadl na pomysl, by taka definicj¢ wprowadzi¢?

Trudno jest mi to stwierdzi¢, bo obecna ustawa — Prawo budowlane byta nowelizowana juz ponad 130
razy. Od kilku lat dostrzegam za to pewng tendencj¢ do rozszerzania mozliwosci zalegalizowania
samowoli budowlanej. Mam watpliwosci, czy jest to dobry kierunek, bo samowola budowlana, jak juz
wspomniatem, jest naruszeniem prawa. Nalezaloby si¢ zastanowié, czy prawo powinno zezwala¢ na taka
legalizacje¢. Przyktadowo, w prawie niemieckim, legalizacja samowoli budowlanej jest obwarowana
wieloma rygorystycznymi warunkami.

Czy na podstawie orzecznictwa mozna stwierdzi¢, ze brak definicji ,,samowoli budowlanej”
przyczynil si¢ do niezrozumienia przepisow i zZtamania prawa?

Nie przypominam sobie takiego przypadku. Problem istnieje gdzie indziej: w bardzo szerokiej definicji
obiektu budowlanego. Zdarza sig, ze inwestor dopuszcza si¢ samowoli, bo nie zdaje sobie sprawy z tego,
ze to, co buduje stanowi obiekt budowlany. Za przyktad moze postuzy¢ przyczepa kempingowa. Sady
wydaty juz kilka orzeczen w takich przypadkach. Jedna z ostatnich spraw dotyczyta przyczepy
kempingowej postawionej na betonowych bloczkach. Wtasciciel podtaczyt do niej media: biezaca wodeg 1
prad. Sad uznat tak przerobiona przyczepg za obiekt budowlany, bo zostata trwale zwiazane z gruntem.
W ten sposéb — nieSwiadomy dla wiasciciela — powstata samowola budowlana.

W niektérych obszarach Polski podobne przypadki wystepuja z bardzo duza intensywnoscia. W maju
GUNB spotkat si¢ z przedstawicielami gmin z pasa nadmorskiego, bo tam skala tego problemu jest dos¢
znaczaca. Nad morzem usytuowanych jest wiele dziatek z zakazem zabudowy, bo sa to grunty albo przy
chronionym pasie, albo po prostu grunty rolne czy tez wyznaczone jako obszar Natura 2000 z zakazem
zabudowy. Na tych gruntach powstaje czgsto dzika zabudowa w postaci domkéw holenderskich,
przyczep itd., za$ organy musza weryfikowac, czy dany obiekt stanowi obiekt budowlany.

Jakie maja na to sposoby?
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Samowole budowlang najczesciej wykrywa si¢ poprzez analiz¢ zdjec satelitarnych. Przyktadowo we
Wioszech taki sposéb byt stosowany juz wiele lat temu. W tym kraju posiadanie basenu jest dosy¢
kosztowne, poniewaz zwigksza to wysokos$¢ podatku od nieruchomosci. Stad wielu inwestoréw nie
zglaszato budowy tego obiektu, tylko budowato go 1 przystanialo wysokim ptotem. Wtoski fiskus siggnat
jednak po zdjgcia satelitarne 1 w ten sposob dowiadywat sig, gdzie zostaly wybudowane baseny. Obecnie
mamy w Polsce podobny mechanizm. Sa zdjgcia satelitarne 1 nadzor budowlany analizuje np. gdzie sa
dachy, obrysy budynkow i czy sg one zgodne z rejestrem pozwolen na budowe. Ostatnio mowi si¢ o tym,
ze ten proces bgdzie wspomagany przez sztuczng inteligencjg.

Nie ma natomiast danych, wyjasniajacych w jaki sposob nadzér budowlany dowiaduje si¢ o samowolach
budowlanych. Moim zdaniem, jest to w wigkszosci przypadkow ,,zastuga” sasiadow, ktorzy zglaszaja
takie przypadki. Mozolne poszukiwanie tych samowoli budowlanych jest rzadkoscia. Tym bardziej, ze
czeS¢ z nich nie jest mozliwa do wykrycia we wspomniany wczesniej sposob. Dotyczy to takich
przypadkow jak zmiana kata nachylenia dachu, dodanie do obiektu wykuszu, okna czy otworu
zewnetrznego z drzwiami. To wszystko, bez stosownego pozwolenia, rowniez stanowi samowole
budowlana. Tu jednak analiza zdjec satelitarnych bedzie bezskuteczna. Przyktadowo, jezeli ktos dokona
zmiany kata nachylenia dachu, poza dopuszczalne odchylenie, czyli 2%, to szansa na wykrycie tej zmiany
przez nadzor budowlany, jezeli nie dojdzie do zawiadomienia np. przez sasiadow, jest naprawde
niewielka.

Czy zmiana kata nachylenia dachu rzeczywiscie ma az tak duze znaczenie, by potrzebna byla na
nig zgoda?

Okreslenie kata nachylenia dachu moze by¢ zasadne z tego wzgledu, ze w warunkach zimowych $nieg
nie bedzie opadat z ptaskiej powierzchni. Ponadto wigzba dachowa jest elementem konstrukcyjnym,
ktory przenosi obcigzenia catego obiektu. Zmiany takiego elementu wymagaja wigc odpowiednich
obliczen, ktorych musi dokonaé specjalista.

Podam jeszcze inne przyktady. Miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego moga okreslac takie
szczegOty, jak kolorystyka czy pokrycie dachu 1 czasami gminy to robia. Jest to typowe na obszarach z
historyczng zabudowa, z pewnymi tradycjami. Pozwala unikna¢ sytuacji, w ktorej np. wystepuja na
danym terenie budynki z dachami ostrymi 1 jeden z ptaskim.

Mozemy sobie zadac tylko pytanie: czy nadzor budowlany ma teraz sprawdzac kolorystyke dachu i
wskazywac czy doszio do samowoli budowlanej, bo kolorystyka dachu si¢ nie zgadza? To jest wlasnie
ten problem. Z jednej strony mamy duza budowe¢ w postaci stadionu czy hali sportowej. Tu nadz6r
budowlany musi w pewnym sensie nadzorowac bezpieczenstwo na takim placu budowy. Z drugiej —
mamy t¢ kolorystyke dachu. I jednym i drugim zajmuje si¢ nadzér budowlany. Problemem naszego
Prawa budowlanego jest zbyt duza kazuistyka i regulacja zbyt wielu przedsigwzieé¢. Pojawia si¢ przez to
mnostwo watpliwosci, dotyczacych tego czy na pewno wszystko, co robimy przy danym obiekcie
budowlanym, wymaga zgloszenia czy tez pozwolenia na budoweg.

Moéwiac o samowoli budowlanej, jaka jest w Polsce skala tego problemu?

W ubiegtym roku byto niemal 2000 postgpowan dotyczacych legalizacji samowoli budowlanych. Jest to
wigcej niz w poprzednim roku. Co wigcej, patrzac na dane historyczne, jest to problem narastajacy.
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Ustawodawca wprowadza kolejne przepisy, ktore umozliwiajg legalizacjg czgSci samowoli budowlanych.
Mamy juz postgpowanie zwykte zwiazane z legalizacja, postgpowanie uproszczone, dotyczace tak
zwanych starych samowoli budowlanych — bardzo proste, bo legalizacja nastgpuje po 20 latach od
wybudowania obiektu; oraz niebawem pojawi si¢ trzecie, zaproponowane w aktualnie procedowanej
nowelizacji — réwnie proste, bo pozwala, w trybie uproszczonym, zalegalizowac cz¢$¢ samowoli
budowlanych po 10 latach od ich wybudowania.

Mam pewne obawy, ze taki stan prawny doprowadzi do sytuacji z lat 90, kiedy to w 1994 roku, przed
wejsciem w zycie nowego Prawa budowlanego, w Polsce zostalo zalegalizowanych 27 tysigcy samowoli
budowlanych. Wéwczas to przepisy dotyczace legalizacji byly tak liberalne, ze tatwiej byto
zalegalizowac samowol¢ budowlang niz uzyskaé pozwolenie na budowg. Te dane historyczne powinny
by¢ ostrzezeniem dla ustawodawcy. Jezeli ulatwimy legalizacje, inwestorowi bedzie si¢ bardziej optacato
dziata¢ z naruszeniem prawa.

Warto podkresli€ jedna rzecz. To zwykte postgpowanie legalizacyjne jest dla inwestora w jakis sposob
dotkliwe, bo wymaga uprzedniego wniesienia bardzo wysokiej oplaty legalizacyjnej i moze zakonczy¢
si¢ nakazem rozbidrki, jezeli samowola jest niezgodna z porzadkiem planistycznym.

W postgpowaniu uproszczonym nie wymaga si¢ ani oplaty legalizacyjnej, ani zgodnosci z porzadkiem
planistycznym. Mowiac wprost, jezeli mam dziatke i nie jest ona dziatka budowlana, czyli plan
miejscowy nie przewiduje zabudowy badz decyzja o warunkach zabudowy nie zostata mi wydana z
uwagi na brak spetnienia przestanek do zabudowy, to ja moge dopusci€ si¢ samowoli 1 liczy¢ na to, ze
przez 20 lat nikt tej zabudowy nie wykryje. Po 20 latach nie muszg si¢ kompletnie przejmowac
zgodnoscia planistyczna, nawet gdyby w tym czasie wszedt w zycie plan miejscowy, zakazujacy
zabudowy na tej nieruchomosci, na ktdrej ja dopuscitem si¢ samowoli. Sktadam wniosek, zalaczajac
jedynie ekspertyz¢ techniczna, z ktérej wynika, ze obiekt nadaje si¢ do uzytkowania i...tyle. Ten tryb w
pewnym sensie zacheca do dopuszczania si¢ samowoli na obszarach, na ktérych nie ma szans na
zabudoweg ze wzgledu na porzadek planistyczny.

To troche jak siedzenie na bombie i liczenie, Ze okaze si¢ niewybuchem...

Oczywiscie, ale prosze si¢ zastanowié, dlaczego w ogole zostala wprowadzona instytucja legalizacji
starej samowoli budowlanej. Moim zdaniem dlatego, ze nadzér budowlany po prostu nie byt w stanie
wykry¢ tych samowoli. Stwierdzono zatem: dobrze, skoro przez 20 lat nie udato si¢ ich wykryc¢, to
przynajmniej wprowadzmy je do ewidencji i niech gmina pobiera podatek od nieruchomosci. Niech to
beda przynajmniej jakie$ bezpieczne obiekty budowlane.

Innego uzasadnienia naprawdg nie ma.

Jakie jeszcze wady dostrzega Pan w naszym systemie prawnym w zakresie samowoli budowlanej?
Kwestig sankcji. W przypadku postgpowania uproszczonego nie ma wlasciwie zadnej kary. W
pozostatych przypadkach przepisy dopuszczaja jej umorzenie w catosci, albo w czgsci ze wzgledu na

interes indywidualny, badZ publiczny.

Czy nie uwaza Pan, ze czeSci samowoli budowlanej udaloby si¢ uniknaé, gdyby przepisy prawa byly
bardziej zrozumiate?
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Tak. Prawo budowlane wyrosto niestety z takiej tradycji okresu PRL-u do kontrolowania przez
administracje¢ wielu przejawdw zycia spotecznego, w tym przypadku: budownictwa. Prosz¢ zwrécié
uwage na jedng rzecz. Mamy chociazby miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, ktory w
szczegotach okresla, co mozemy na swojej nieruchomosci wybudowac. Jednak, zeby to wybudowac,
bardzo czgsto trzeba uzyskac pozwolenie na budowe. W pewnym sensie wystepuje tu zatem podwdjna
biurokracja. Niestety prawo budowlane nie okresla jeszcze, ktore inwestycje sa stosunkowo proste 1
mozna je zrealizowaé w uproszczonym trybie, a ktore s3 na tyle skomplikowane, ze wymagaja
sformalizowanego postgpowania.

Mamy pewien wytom. Kilka lat temu wprowadzono mozliwo$¢ budowy domu jednorodzinnego o
powierzchni zabudowy do 70 m” na zgloszenie. Taka inwestycje niewatpliwie fatwiej jest realizowacd.
Mimo wszystko, ta instytucja nie odniosta na razie spektakularnego sukcesu z kilku powodéw. Po
pierwsze, w uzasadnieniu do projektu nowelizacji nie zostalo wyjasnione, dlaczego powierzchnia
zabudowy nie moze przekroczy¢ 70 m”. W wielu regionach Polski buduje si¢ domy parterowe, poniewaz
plan zagospodarowania przestrzennego czy decyzja o warunkach zabudowy, okresla, ze tylko taki dom
mozna postawié. Innym powodem sa przekonania inwestorow, ze taki dom jest taiiszy do realizacji. W
mojej ocenie 70 m” na dom jednorodzinny to jednak za mato 1 moze by¢ czynnikiem zniechgcajacym do
takiej inwestycji

Drugim problemem jest to, ze taki dom mozna wybudowac tylko na wlasne potrzeby mieszkaniowe.
Inwestor musi ztozy¢ w tym zakresie oSwiadczenie pod rygorem odpowiedzialnosci karnej. To wytacza
mozliwos¢ budowy tych obiektow przez deweloperow. Nie rozumiem, dlaczego zostali wykluczeni z tej
mozliwosci. Biorac pod uwage, ze mamy problem z dostgpnoscia domow 1 mieszkan, prostsze przepisy
powinny by¢ skierowane takze do przedsigbiorcow.

Przez pierwsze lata organizowania tych przepisOw wystgpowal rowniez problem zwigzany z rozumieniem
pojecia ,,wlasne potrzeby mieszkaniowe”. Inwestorzy mieli watpliwosci, czy jesli wybuduja taki dom, a
zmienig im si¢ plany zyciowe, beda mogli go wynaja¢ badz sprzedac¢ 1 wybudowa¢ podobny w innym
miejscu.

Jakie rozwiazania powinny zosta¢ wdrozone w celu poprawy systemu?

Po pierwsze, powinniSmy zdefiniowac czym jest samowola budowlana oraz dokona¢ pewnej jej
klasyfikacji, okreslajac, ktore przypadki sa najpowazniejsze. Wiasnie te powinniSmy zwalczaé. W
przeciwnym razie bg¢dzie dochodzito do podobnych praktyk, jak w przypadku jednego z warszawskich
hoteli, ktéry przez wiele lat byt rozbudowywany w warunkach samowoli budowlanej. Potrzebujemy
przepisow, ktore beda odstraszac. Zdecydowanie opowiadam si¢ za wyeliminowaniem zbyt tatwe;j
legalizacji samowoli budowlanej. Mam jednakze Swiadomos¢, ze samowola budowlana jest czgsto
skutkiem nieprecyzyjnych przepiséw prawa budowlanego. A zatem to wszystko powinno dziac si¢
rownolegle z upraszczaniem przepisow.

W Sejmie procedowana jest aktualnie nowelizacja Prawa budowlanego. Oprocz, ocenianego przeze mnie
negatywnie kolejnego sposobu legalizacji samowoli budowlanych, do projektu zostala wpisana instytucja
tzw. ,,z6tte] kartki”, ktéra w przesztosci bylta juz proponowana, ale ostatecznie przepadta w toku prac
legislacyjnych. Uwazam, ze to bardzo dobry ruch. ,,Z6tta kartka” polega na tym, ze gdy nadzér
budowlany podczas kontroli inwestycji, widzi, ze doszto do odstgpstwa od warunkéw okreslonych w
pozwoleniu na budowe, informuje o tym inwestora — mozna powiedzie¢ ,,pokazuje mu z61ta kartke” — 1
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ten inwestor moze usuna¢ niezgodnosc¢, co podlega pdzniejszej weryfikacji. Nie ma przy tym zadnej
biurokracji. Nie trzeba tez wstrzymywac rob6t budowlanych. Tego typu instytucje przyczyniaja si¢ do
tego, ze system dziala sprawniej. Tych uproszczen powinno by¢ jednak zdecydowanie wigcej. Proces
powinien by¢ bardziej odformalizowany nie tylko dla inwestoréw indywidualnych, ale rowniez dla
przedsigbiorcow. Nalezatoby w tym celu przynajmniej sformutowac katalog prostszych inwestycji, ktore
beda dla nich tatwiejsze do realizacji.

Dziekuje za rozmowe.

Dr hab. Aleksander Maziarz — profesor w Katedrze Prawa Administracyjnego i Publicznego
Gospodarczego Akademii Leona KoZmiriskiego. Specjalizuje sie w publicznym prawie gospodarczym,
prawie budowlanym oraz prawie zagospodarowania przestrzeni. Adwokat, cztonek rady programowej
Instytutu Legislacji i Prac Parlamentarnych przy Naczelnej Radzie Adwokackiej.
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