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ADRIAN SYPNICKI

SAMOWOLA UZYTKOWA.

REFLEKSJE NAD NALOZENIEM KARY
PIENIEZNE] Z TYTULU NIELEGALNEGO
UZYTKOWANIA BUDYNKU.

I. UwAaGl WSTEPNE

Ostateczng decyzje o pozwoleniu na uzytkowanie nalezy uzyska¢ przed
przystapieniem do uzytkowania obiektu budowlanego. Wymoég ten dotyczy
tylko sytuacji wyraznie wskazanych w p.b. Zalicza si¢ do nich' m.in. wznie-
sienie obiektu budowlanego, na ktéry wymagane jest pozwolenie na budowe
i ktory zaliczany jest do pewnych kategorii obiektow, np. pozostatych budyn-
kow mieszkalnych niebedacymi budynkami mieszkalnymi jednorodzinnymi.

W przypadku przystapienia do uzytkowania bez ostatecznej decyzji, organy
nadzoru budowlanego wymierzajg kare z tytutu nielegalnego uzytkowania obiek-
tu budowlanego®. Jest to tzw. samowola uzytkowa. Kare oblicza siec wedtug wzoru,
ktdry stanowi iloczyn stawki oplaty (s), wspdtczynnika kategorii obiektu budow-
lanego (k) i wspotczynnika wielkoséci obiektu budowlanego (w). Przy czym stawka
oplaty wynosi 500 zt, jednakze w przypadku nielegalnego uzytkowania ulega ona
dziesieciokrotnemu podwyzszeniu’ i wynosi 5000 zt. Kategorie obiektéw, wspot-
czynnik kategorii oraz wspotczynnik wielkosci okresla zatacznik do p.b. Przykla-
dowo za budynek wielomieszkaniowy, ktérego powierzchnia wynosi 3 000 m?
kara z tytutu nielegalnego uzytkowania bedzie wynosita 30 000 zt (5000 x 4 x 1,5).
Oznacza to, ze wysokos¢ kary moze w danej sprawie by¢ wysoka.

1 Zob. art. 55 p.b.
2 Zob.art. 59f p.b.
3 Zob.art. 57 p.b.
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Jednakze na co zwracal uwage TK* badajac zgodnos¢ art. 57 ust. 7 p.b.
z Konstytucja RP, niskie kary moglyby skutecznie zniecheca¢ od uzyskiwania
pozwolenia na uzytkowanie. Dodatkowo, za tak wysokimi karami przemawia
interes publiczny jakim jest bezpieczenstwo obiektow budowlanych a tym sa-
mym osob, ktore je uzytkuja. Podkresla si¢, ze kara z tytulu nielegalnego uzyt-
kowania nie tylko stanowi represje za niedopelnienie obowigzku nalozonego
przez p.b., ale jest pewna forma zabezpieczenia przed mozliwoécia wystepo-
wania negatywnych skutkéw niewykonania takiego obowiazku.

II. PRZESEANKI ZASTOSOWANIA KARY PIENIEZNE]

Rozwazenia wymaga kwestia przystapienia do uzytkowania. W orzecznic-
twie sagdow administracyjnych’® podkreéla sie, Ze jest to rozpoczecie korzysta-
nia z obiektu budowlanego, ktére skutkuje wystapieniem okreslonego stanu
faktycznego. Sporny jest charakter korzystania z obiektu tj. czy musi mie¢ ono
charakter trwaly, czy tez wystarczy korzystanie incydentalne. Redakcja tego
przepisu postuguje sie zwrotem ,,przystapienia do uzytkowania” co sugeru-
je, ze kazde przystapienie do uzytkowania w tym takze incydentalne, skutku-
je nalozeniem kary pieni¢znej. Jednak nie jest to poglad trafny. Wlasciwe jest
rozréznienie poje¢ uzytkowania oraz wykorzystywania. Nalezy dopusci¢ sy-
tuacje, w ktorej wykorzystywanie bedzie nosifo cechy uzytkowana ale nie be-
dzie uzytkowaniem w rozumieniu przepiséw p.b. Ma to miejsce podczas tzw.
rozruchu technologicznego, ktory polega na uzyciu rzeczy, w tym przypad-
ku obiektu budowlanego, do przeprowadzenia prob technicznych np. przepro-
wadzenie testow wytrzymalosciowych na nowowybudowanym moscie. Celem
rozruchu jest wykrycie wszystkich usterek projektowania, wykonawstwa bu-
dowlanego oraz instalacji urzadzen. Judykatura rozréznia dokonanie rozru-
chu technologicznego bezposrednio na obiekcie budowlanym np. testowanie
wspomnianego mostu, a rozruchu urzadzen produkcyjnych zlokalizowanych
w nowowybudowanym obiekcie budowlanym. W tym ostatnim przypadku,
konieczno$¢ dokonania rozruchu urzadzen, nie zwalnia inwestora od obo-
wigzku uzyskania pozwolenia na uzytkowanie samego obiektu budowlanego’.

4 Wyrok TK z dnia 15 stycznia 2007 1, P 19/2006, LexPolonica nr 1114974.

5 Wyrok NSA z dnia 1 pazdziernika 2010 r., sygn. akt IT OSK 1494/09, LEX nr 746583.
6 Wyrok NSA z dnia 9 grudnia 2009 r., IT OSK 1111/09, LEX nr 580894.

7 Ibidem.
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Nie ulega watpliwosci, ze rozruch technologiczny jest uzytkowaniem incyden-
talnym, jednak naktadanie z tego tytulu kary pienigznej nie znajduje uzasad-
nienia. Nalezy wskaza¢, ze kazda sytuacje nielegalnego uzytkowania powinno
rozpatrywac sie ad casum, uwzgledniajac wszystkie okoliczno$ci.

Takze zastosowanie wykladni celowo$ciowej potwierdza powyzszg teze. TK
trzykrotnie badal zgodnos¢ art. 57 ust. 7 p.b. z Konstytucja RP®. Podkreslal, ze
wolg ustawodawcy jest, co byto podnoszone wyzej, ochrona bezpieczenstwa bu-
dynkéw, a tym samym ludzi. Dlatego tez przeprowadzenie rozruchu technolo-
gicznego, ktorego celem jest kontrola powstalego obiektu budowlanego, miesci
si¢ w kategorii ochrony bezpieczenstwa budynkéw. Na tej podstawie nie kazde
przystapienie do uzytkowania bez wymaganego pozwolenia, stanowi narusze-
nie art. 57 ust. 7 p.b. i wymaga zastosowania odpowiedniej kary.

Wymaga zaznaczenia fakt, ze tre$¢ tego przepisu wskazuje na obowig-
zek organu nadzoru budowlanego do zastosowania kary z tytutu nielegalne-
go uzytkowania’. Ustawodawca nie przewidzial rozwigzania fakultatywnego,
gdzie nalozenie kary zalezaloby od uznania organu. Rozwigzanie takie by¢
moze byloby stuszne ze wzgledu na incydentalny charakter nielegalnego uzyt-
kowania, jednakze powstaje w tym miejscu watpliwos¢, czy nie prowadzitoby
to do naduzy¢ i demontazu systemu.

III. ADRESAT OBOWIAZKU

Najistotniejsza kwestig jest okreslenie do kogo kierowany jest obowiazek
zaplacenia kary pieni¢znej z tytulu nielegalnego uzytkowania obiektu. Pro-
blem ten jest istotny w sytuacji zrealizowania inwestycji mieszkaniowej przez
dewelopera, nastepnie sprzedazy wszystkich mieszkan, a w konsekwencji za-
wigzania si¢ wspolnoty mieszkaniowej, ktdra przejmuje prawa i obowigzki od-
nosnie zrealizowanego obiektu.

Rozwazania nalezy zacza¢ od przedstawienia definicji inwestora. P.b. nie
zawiera definicji legalnej, a jedynie wymienia prawa i obowiazki inwestora
jako uczestnika procesu budowlanego, do ktérych zalicza si¢ m.in. zorgani-
zowanie procesu budowy w tym opracowanie projektu budowlanego, wyko-

8 Wyrok TK z dnia 22 wrzesnia 2009 r., SK 3/2008, LexPolonica nr 2077581; wyrok TK
z dnia 5 maja 2009 r., sygn. akt P 64/2007, LexPolonica nr 2029670; wyrok TK z dnia 15
stycznia 2007 r., sygn. akt P 19/2006, LexPolonica nr 1114974.

9 Wyrok NSA z dnia 6 lipca 2011 r., IT OSK 1375/10, LEX nr 1083605.
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nanie i odbidr robot budowlanych, a takze uzyskanie wymaganych przez pra-
wo pozwolen, uzgodnien lub opinii innych organdw. Analizujac orzecznictwo
sadow administracyjnych® mozna dokona¢ proby zdefiniowana pojecia inwe-
stor. Jest nim podmiot, na rzecz ktérego zostala wydana decyzja o pozwoleniu
na budowe i w zwigzku z tym posiada prawo do dysponowania nieruchomo-
$cig na cele budowlane i realizuje inwestycje.

Tak przedstawiona definicja nie do konca odpowiada realiom umowy
o0 zastepstwo inwestycyjne typu powierniczego. W tej umowie, inwestor po-
sredni dziala we wlasnym imieniu, ale na rzecz dajacego zlecenie. Oznacza to,
ze inwestorem w $wietle powyzszej umowy jest tylko inwestor posredni, na-
tomiast dajacy zlecenie z punktu widzenie Prawa budowlanego jest nieistot-
ny, poniewaz to inwestor posredni ma obowigzek uzyska¢ wszelkie wymaga-
ne pozwolenie i odpowiada za niedopelnienie tego obowiazku.

W orzecznictwie sadow administracyjnych wystepuja dwie koncepcje do-
tyczace adresata kary z tytulu nielegalnego uzytkowania obiektu. Wedtug
pierwszej z nich adresatem jest zawsze inwestor, bez wzgledu na to, kto przy-
stapit do uzytkowania'. Natomiast zgodnie z druga, moga wystapi¢ pewne sy-
tuacje kiedy to inny podmiot bedzie zobligowany do zaplacenia kary zamiast
inwestora'. Pierwszy z zaprezentowanych pogladow jest wiasciwy w tym sen-
sie, ze p.b. naklada na inwestora obowigzek uzyskania decyzji o pozwoleniu
na uzytkowanie. Zgodnie z literalnym brzmieniem przepisu, brak speinie-
nia tego obowiazku obciaza wlasnie inwestora. Jednak moga wystapi¢ sytu-
acje w jakich inwestor bedzie ponosit odpowiedzialno$¢ za cudze dzialania.
Uwzgledniajac dyrektywy wyktadni funkcjonalnej, nalezy odpowiedzie¢ si¢
za pogladem dopuszczajacym wyjatki od zasady, wedlug ktorej inwestor za-
wsze ponosi odpowiedzialno$¢ za nielegalne uzytkowanie i uzna¢, ze adresa-
tem obowigzku zaplaty kary pienieznej moze by¢ takze podmiot inny niz in-
westor. Z racji tego, ze ,zmiana” adresata stoi niejako w sprzecznosci z trescig
art. 57 ust. 7 p.b., powinna by¢ ona interpretowana, jak kazdy wyjatek, w spo-
s6b zawezajacy. Dlatego w pewnych sytuacjach obowiazek zaplaty kary pie-
nieznej zostanie natozony na podmiot, ktéry faktycznie dopuscit sie nielegal-
nego uzytkowania. Nalezy zaznaczy¢, ze w prawie administracyjnym nie wy-
stepuje koncepcja zawinionego dzialania. Inaczej mowiac, wina inwestora jest

10 Wyrok NSA z dnia 5 listopada 2009 r., IT OSK 1174/09, LEX nr 587178; wyrok WSA
w Krakowie z dnia 11 grudnia 2012 r., IT SA/Kr 1458/12, LEX nr 1262415.

11 Wyrok NSA z dnia 20 kwietnia 2012 r., II OSK 204/11, LEX nr 1167137.

12 Wyrok NSA z dnia 19 listopada 2009 r. IT OSK 1168/09, LEX nr 589032.
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bez znaczenia dla nalozenia kary pienieznej, istotne jest tylko faktyczne doko-
nanie nielegalnego uzytkowania.

Warto zasygnalizowa¢, ze kara pieniezna w prawie publicznym jest na-
kiadana za brak decyzji o pozwoleniu na uzytkowanie a tym samym dopusz-
czenie si¢ nielegalnego uzytkowania. Nie wystepuje sytuacja kiedy natozenie
kary pienieznej jest podyktowane ochrong nabywcéw tzn. niewywigzanie sig
z zobowiazania umownego miedzy wspdlnota mieszkaniowq a inwestorem.

IV. STRONY POSTEPOWANIA

Stosownie do tresci art. 59 ust. 7 p.b., strong w postepowaniu w sprawie po-
zwolenia na uzytkowanie obiektu jest wylacznie inwestor. Kwestig problema-
tyczng jest, czy takze takie uregulowanie dotyczace ustalenia stron postgpo-
wania znajduje zastosowanie w sprawie nielegalnego uzytkowania obiektu bu-
dowlanego. Artykul 57 ust. 7 p.b. nie jest w tej materii jasny. Co wigcej, takze
w orzecznictwie sadow administracyjnych zachodzg rozbieznosci.

Jak wskazano powyzej, kare z tytutu nielegalnego uzytkowania obiektu
wymierza si¢ inwestorowi, a w pewnych sytuacjach takze osobom dopuszcza-
jacym sie faktycznie nielegalnego uzytkowania obiektu. Ponadto postepowa-
nie w sprawie nalozenia kary z tytulu nielegalnego uzytkowania obiektu jest
odrebnym postepowaniem administracyjnym i w takim przypadku, w zakre-
sie nieuregulowanym przez p.b., stosuje si¢ k.p.a. Oznacza to, ze do ustalenia
stron postepowania zastosowanie ma art. 28 k.p.a., ktéry zawiera definicje po-
jecia strony. Jego tre$¢ stanowi, Ze strong jest kazdy, czyjego interesu praw-
nego dotyczy postepowanie albo kto ze wzgledu na swéj interes prawny zada
czynnosci organu. Wskazuje to na fakt istnienia interesu prawnego, zeby pod-
miot mogl by¢ uznany za strone postepowania. W doktrynie oraz orzecznic-
twie podkresla sig, ze podstawg interesu prawnego s przepisy prawa material-
nego, ktore z kolei stanowia dla okreslonego podmiotu legitymacje procesowa
strony. Jak stwierdza J. Borkowski, strong w rozumieniu art. 28 k.p.a. jest pod-
miot, ktéry na podstawie powszechnie obowigzujacych przepisow prawa po-
winien uzyskaé okreslone korzysci albo wykona¢ okreslone czynnosci dopie-
ro po ich skonkretyzowaniu w decyzji administracyjnej®.

13 J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego
Komentarz, Warszawa 2009, s. 187.
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Powyzsze wskazuje, ze strona jest zaréwno inwestor, jak i osoby trzecie np.
wlasciciele sasiednich nieruchomosci, o ile wykaza oni swéj interes prawny. In-
teres prawny inwestora nie budzi zastrzezen, skoro to on jest adresatem kary z
tytulu nielegalnego uzytkowania. Natomiast sytuacja osob trzecich zostata roz-
wigzana przez ustawodawce tzn. na podstawie obecnie obowigzujacych przepi-
sOw prawa nie jest mozliwe ustalenie interesu prawnego oséb trzecich a tym sa-
mym przyznanie im uprawnien strony postepowania. Takie rozwigzanie wy-
nika z konstrukeji przepiséw dotyczacych samowoli uzytkowej oraz decyzji
o pozwoleniu na budowe. W uzyskaniu przez inwestora Pozwolenia na budowe
uczestnicza osoby sasiadujace z terenem przyszlej inwestycji, ktora oddzialuje
na ich nieruchomosci przez ograniczenie nastonecznia, natezenie emisji spalin,
hatasu itd. W ten sposob wszelkie kwestie, ktérg moga negatywnie wptywac na
nieruchomosci sgsiadujace, zostaja wyeliminowane na poziomie postepowania
poprzedzajacego uzyskanie pozwolenia na budowe. Oznacza to, ze inwestor re-
alizuje inwestycje zgodnie z prawem i nieuzyskanie pozwolenia na uzytkowanie
nie skutkuje automatycznie naruszeniem praw osob trzecich. Wszelkie watpli-
wosci powinny zostac usuniete na wczesniejszym etapie procesu inwestycyjne-
g0, jakim jest uzyskanie decyzji pozwolenie na budowe. Jezeli naruszenie prawa
wlascicieli sasiednich nieruchomosci a tym samym powstanie interesu prawne-
go pojawilo sie pozniej, to do ich eliminacji tych naruszen stuza przepisy k.p.a.
regulujace postepowanie nadzwyczajne jakim jest postepowanie wznowienio-
we albo postepowanie w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji. Dotycza one
jednak ostatecznego pozwolenia na budowe a nie faktu nieuzyskania przez in-
westora pozwolenia na uzytkowanie.

Natomiast ochrona o0séb trzecich w przypadku realizacji przez inwestora
obiektu w warunkach samowoli budowlanej tzn. nieuzyskania ostatecznej de-
cyzji pozwoleniu na budowe, nie moze by¢ dochodzona na podstawie przepi-
soéw w sprawie nalozenia kary za nielegalne uzytkowanie obiektu. Takie kwe-
stie reguluje p.b. w zakresie legalizacji samowoli budowlanej lub nakazu roz-
biorki nielegalnego obiektu. Strong postepowania w przedmiocie nalozenia
kary pienigznej za nielegalne uzytkowanie obiektu jest wigc tylko inwestor.
W judykaturze" stwierdzono, ze sasiedzi moga by¢ zainteresowani wymierze-
niem kary dla inwestora, jednakze nie stanowi to ich interesu prawnego. Co
wiecej brak przymiotu strony dla wlascicieli sasiednich nieruchomosci, wska-
zuje, ze nie moga oni skutecznie wszczaé postepowania administracyjnego
w mysl art. 61 § 1 k.p.a.. Jezeli natomiast nastapito wszczecie postepowania na

14 Wyrok NSA z dnia 6 lipca 2011 r., IT OSK 1375/10, LEX nr 1083605.
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wniosek sasiadéw 1 wydano decyzje, powinna zostaé stwierdzona jej niewaz-
nos¢ na podstawie razgcego naruszenia prawa tzn. osoba niebedaca strona nie
moze skutecznie domagac si¢ wydania rozstrzygniecia przez organ. Wtadci-
wym trybem jest wszczecie postepowania przez organ z urzedu, ale na pod-
stawie informacji ztozonych przez sasiadéw, ktére moga wplyna¢ na podjecie
skutecznych dziatan przez organ nadzoru budowlanego.

Warte wspomnienia jest, ze w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym" po-
jawia sie poglady przeciwne, akcentujace, ze interes prawny sasiadow wymaga ba-
dania w kazdym postepowaniu dotyczacym samowoli uzytkowej przy jednocze-
snym uwzglednieniu obszaru oddzialywania oraz charakteru obiektu. Jednakze
taki poglad nie znalazt powszechnej akceptacji w doktrynie jak i judykaturze.

V. UwaGi KONCOWE

W sytuacji wystgpienia samowoli uzytkowej zobowigzanym do zapla-
ty kary pieni¢znej z tytulu nielegalnego uzytkowania jest inwestor. Tylko
w szczegolnie uzasadnionych sytuacjach obowigzek ten moze zosta¢ natozony
na podmiot, ktory dopuszcza si¢ nielegalnego uzytkowania obiektu budowla-
nego. Co wazne, wlasciciele nieruchomosci sasiadujacych nie maja przymiotu
strony w postepowaniu dotyczacym nalozenia kary pieni¢znej.

UNAUTHORIZED USE OF THE BULDING. REFLECTIONS ON THE
IMPOSITION OF A PENALTY FOR ILLEGAL USE OF THE BULDING

SUMMARY

The requirement to obtain permission to use building is the last part of the
investment process. Therefore, the issues related to the arbitrariness in use are
of major importance in practice. This is especially true of financial penalties
for illegal use of the building, where it is essential to indicate the person liable
to pay a fine. This obligation applies to the investor, but only in exceptional ca-
ses, the obligation is imposed on the entity that allowed the illegal use. In ad-
dition, the nature of the case indicates that the adjacent property owners are
not party to the proceedings for the imposition of a fine.

15 Wyrok NSA z dnia 13 maja 2011 r., IT OSK 937/10, LEX nr 794150.
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