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Ograniczenie zasady wolności budowlanej 

Art. 28 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane 

• Roboty budowlane można rozpocząć jedynie na podstawie decyzji o pozwoleniu na budowę, z 
zastrzeżeniem art. 29-31.  

Art. 28 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 24 października 1974 r. Prawo budowlane 

• Roboty budowlane, z wyjątkiem rozbiórek, można rozpocząć po uzyskaniu pozwolenia na 
budowę. 

Art. 36 ust. 1 ustawy z dnia 31 stycznia 1961 r. Prawo budowlane. 

• Przed przystąpieniem do wykonania obiektu budowlanego niezbędne jest uzyskanie przez 
inwestora pozwolenia na budowę. 



 
Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane 

1 stycznia 1995 r. 

 – wejście w życie ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane, która w pierwotnym brzmieniu 
karała rozbiórką każdą wykrytą przed upływem pięciu lat samowolę. 

1 stycznia 1999 r.  

– wprowadzono podział administracji publicznej działającej w sferze budownictwa z związku z reformą 
ustrojową państwa. Wyodrębniono organy administracji architektoniczno-budowlanej oraz organy 
nadzoru budowlanego. 

11 lipca 2003 r.  

– weszła w życie nowelizacja Prawa budowlanego przewidująca możliwość legalizacji samowoli 
budowlanej. Wprowadzono opłaty legalizacyjne i kary administracyjne. Dodano załącznik do ustawy, 
który zawiera zestawienie kategorii obiektów wraz ze współczynnikami kategorii i wielkości. 



Liczba wydanych nakazów rozbiórki w latach 1995-2018 
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Liczba rozbiórek w stosunku do liczby samowoli  
budowlanych w latach 2006-2018 
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Liczba wydanych w 2018 r. decyzji legalizacyjnych z rozróżnieniem 
na poszczególne rodzaje obiektów budowlanych 

Liczba obiektów ogółem 280 

Budynki jednorodzinne 114 

Budynki wielorodzinne 28 

Budynki zamieszkania zbiorowego, hotele i budynki zakwaterowania 

turystycznego 

4 

Budynki użyteczności publicznej 40 

Budynki gospodarczo - inwentarskie 39 

Budynki przemysłowe i magazynowe 15 

Obiekty infrastruktury transportu 4 

Budowle wodne 2   

Rurociągi, linie telekomunikacyjne i elektroenergetyczne 9 

Obiekty pozostałe 25 



Przedmiot regulacji prawa budowlanego 

Art. 1 ustawy Prawo budowlane 

Prawo budowlane, normuje działalność obejmującą sprawy projektowania, budowy, utrzymania i rozbiórki 
obiektów budowlanych oraz określa zasady działania organów administracji publicznej w tych 
dziedzinach. 

obiekt budowlany - budynek, budowla bądź obiekt małej architektury, wraz z instalacjami zapewniającymi 
możliwość użytkowania obiektu zgodnie z jego przeznaczeniem, wzniesiony z użyciem wyrobów 
budowlanych  

(nowa definicja obiektu budowlanego obowiązuje od 25 czerwca 2015 r.) 

 



Art.  2.  Prawa budowlanego 
 
1. Ustawy nie stosuje się do wyrobisk górniczych. 
 
2. Przepisy ustawy nie naruszają przepisów odrębnych, a w szczególności: 
 
1) prawa geologicznego i górniczego - w odniesieniu do obiektów budowlanych zakładów górniczych; 
 
2) prawa wodnego - w odniesieniu do urządzeń wodnych; 
 
3) o ochronie zabytków i opiece nad zabytkami - w odniesieniu do obiektów i obszarów wpisanych do 
rejestru zabytków oraz obiektów i obszarów objętych ochroną konserwatorską na podstawie miejscowego 
planu zagospodarowania przestrzennego. 

 
Relacja współstosowania ustaw oznacza, iż przepisy dwóch lub kilku ustaw dot. procesu budowlanego 
stosuje się łącznie.   
 
Użyte w komentowanym przepisie sformułowanie „w szczególności”  
świadczy o tym, że katalog przepisów odrębnych, których nie naruszają przepisy Prawa  
budowlanego, nie jest zamknięty.  

Prawo budowlane w stosunku do innych ustaw 



Samowola budowlana  

w węższym ujęciu to: 

roboty budowlane, które są lub zostały przeprowadzone bez uprzedniego uzyskania wymaganego prawem 
pozwolenia na budowę albo bez uprzedniego zgłoszenia, lub pomimo wniesienia sprzeciwu przez właściwy 
organ. 

por. Prawo budowlane. Komentarz, red. Z. Niewiadomski, Legalis 2013, komentarz do art. 48; S. Serafin, 
Zagadnienia techniczne w prawie budowlanym, Warszawa 2005, s. 184.  



Wybrane definicje ( art. 3 Pb ) 

budowa - wykonywanie obiektu budowlanego w określonym miejscu, a także odbudowę, rozbudowę, 
nadbudowę obiektu budowlanego; 

roboty budowlane - należy przez to rozumieć budowę, a także prace polegające na przebudowie, 
montażu, remoncie lub rozbiórce obiektu budowlanego; 

przebudowa - wykonywanie robót budowlanych, w wyniku których następuje zmiana parametrów 
użytkowych lub technicznych istniejącego obiektu budowlanego, z wyjątkiem charakterystycznych 
parametrów, jak: kubatura, powierzchnia zabudowy, wysokość, długość, szerokość bądź liczba kondygnacji; 
w przypadku dróg są dopuszczalne zmiany charakterystycznych parametrów w zakresie niewymagającym 
zmiany granic pasa drogowego; 

remont - wykonywanie w istniejącym obiekcie budowlanym robót budowlanych polegających na 
odtworzeniu stanu pierwotnego, a niestanowiących bieżącej konserwacji, przy czym dopuszcza się 
stosowanie wyrobów budowlanych innych niż użyto w stanie pierwotnym; 



Samowola budowlana  

w szerszym ujęciu to: 

1. Budowa bez wymaganego prawem pozwolenia lub zgłoszenia (art. 48 – 49b Pb); 

2. Inne roboty budowlane (nie stanowiące budowy) wykonane bez wymaganego prawem 
pozwolenia lub zgłoszenia (art. 50 -51 Pb); 

3. Odstąpienie w sposób istotny od ustaleń i warunków określonych w pozwoleniu na 
budowę bądź w odpowiednich przepisach prawa (art. 50 – 51 Pb); 

4. Zmiana sposobu użytkowania obiektu budowlanego lub jego części (art. 71a Pb); 

5. Przystąpienie do użytkowania obiektu budowlanego bez wymaganego prawem 
pozwolenia lub zgłoszenia (art. 57 ust. 7 Pb). 



Sankcje, kary i opłaty 

1. Rozbiórka (art. 48 ust. 1, 49b ust. 1 Pb) 

2. Opłata legalizacyjna za legalizację robót budowlanych wykonanych bez pozwolenia lub zgłoszenia 
(art. 49 ust. 1 i 2, art. 49b ust. 4 i 5 Pb) 

3. Opłata legalizacyjna za legalizację zmiany sposobu użytkowania ( 71 ust. 2,3 Pb) 

4. Kara w przypadku stwierdzenia nieprawidłowości w trakcie obowiązkowej kontroli (art. 59f Pb) 

5. Kary z tytułu samowolnego przystąpienia do użytkowania (57 ust. 7 Pb) 

6. Sankcje za naruszenie przepisów karnych (art. 93 Pb) 



Różnice między karą a opłatą 
Kara finansowa przewidziana w Pb Opłata legalizacyjna przewidziana w Pb 

 

wymierzana jest (konkretnemu podmiotowi) w 

przypadku stwierdzenia określonego naruszenia 

prawa.  Organy nadzoru budowlanego nie są 

uprawnione do zwolnienia z nałożenia kary.  

 

 

jest ustalana wyłącznie w przypadku woli 

legalizacji tzn. przedłożenia przez inwestora 

dokumentacji, która stanowi substytut wniosku o 

pozwolenie na budowę.   

 

konsekwencją nieuiszczenia kary jest 

przeprowadzenie postępowania egzekucyjnego, 

które kończy się ściągnięciem kary przez 

naczelnika urzędu skarbowego. 

 

nie podlega przymusowemu ściągnięciu; 

konsekwencją nieuiszczenia opłaty legalizacyjnej 

w wyznaczonym terminie jest likwidacja samowoli 

budowlanej przez nakazanie rozbiórki. 

 

wymierzenie kary podlega przedawnieniu w 

terminach określonych w Ordynacji podatkowej tj. 

3 i 5 lat.  

 

 ustalenie opłaty legalizacyjnej nie podlega 

przedawnieniu. (wyjątek dot. budowy 

zrealizowanej przed 1995 r.)  

Kara nie podlega zwrotowi. Opłata podlega zwrotowi jeżeli legalizacja się nie 

powiedzie. 

* Do opłat i kar 
przewidzianych w 
ustawie Pb nie 
stosujemy przepisów 
rozdziału IVA Kpa 



Sposób wyliczenia kar i opłat 
• budowa obiektu bez zgłoszenia 

     2500 zł lub 5000 zł w zależności od rodzaju budowy (opłata) 

 

• nieprawidłowości stwierdzone podczas obowiązkowej kontroli (kara) 

       s x k x w  
 

• budowa bez pozwolenia (opłata) 

   s x k x w x 50 

 

• zmiana sposobu użytkowania oraz samowolne przystąpienie do 

użytkowania (kara) 

   s x k x w x 10 

 
s-  iloczyn stawki, który wnosi 500 zł 
k-  współczynnik kategorii obiektu budowlanego  

w- współczynnik wielkości obiektu budowlanego  
  



Sprawdzenie czy dla budowy 
wymagana była decyzja 
środowiskowa i czy  inwestor ją 
uzyskał w zakresie jaki dot. 
samowoli (art. 33 ust. 2 pkt 1 Pb)  

Uproszczony schemat postępowania legalizacyjnego 
przeprowadzonego w oparciu 
o art. 48 ustawy Prawo budowlane 



Art.  48.  ustawy Prawo budowlane 
1. Organ nadzoru budowlanego nakazuje, z zastrzeżeniem ust. 2, w drodze decyzji, rozbiórkę obiektu budowlanego lub jego 
części, będącego w budowie albo wybudowanego: 
1) bez wymaganego pozwolenia na budowę albo 
2) bez wymaganego zgłoszenia dotyczącego budowy, o której mowa w art. 29 ust. 1 pkt 1a, 2b i 19a, albo pomimo wniesienia 
sprzeciwu do tego zgłoszenia. 
 
2. Jeżeli budowa, o której mowa w ust. 1, jest zgodna z przepisami o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, a w 
szczególności ustaleniami obowiązującego miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego i innymi aktami prawa 
miejscowego oraz nie narusza przepisów, w tym techniczno-budowlanych, w zakresie uniemożliwiającym doprowadzenie 
obiektu budowlanego lub jego części do stanu zgodnego z prawem, organ nadzoru budowlanego wstrzymuje postanowieniem 
prowadzenie robót budowlanych. Na postanowienie przysługuje zażalenie. 
 
3. W postanowieniu, o którym mowa w ust. 2, ustala się wymagania dotyczące niezbędnych zabezpieczeń budowy oraz nakłada 
obowiązek przedstawienia, w wyznaczonym terminie: 
 
1) zaświadczenia wójta, burmistrza albo prezydenta miasta o zgodności budowy z ustaleniami obowiązującego miejscowego 
planu zagospodarowania przestrzennego albo decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, w przypadku braku 
obowiązującego planu zagospodarowania przestrzennego; 
 
2) dokumentów, o których mowa w art. 33 ust. 2 pkt 1, 2 i 4 oraz ust. 3; do projektu architektoniczno-budowlanego nie stosuje 
się przepisu art. 20 ust. 3 pkt 2. 
 
4. W przypadku niespełnienia w wyznaczonym terminie obowiązków, o których mowa w ust. 3, stosuje się przepis ust. 1. 
 
5. Przedłożenie w wyznaczonym terminie dokumentów, o których mowa w ust. 3, traktuje się jak wniosek o zatwierdzenie 
projektu budowlanego i pozwolenie na wznowienie robót budowlanych, jeżeli budowa nie została zakończona. 



Art.  49 ustawy Prawo budowlane 
1. Organ nadzoru budowlanego, przed wydaniem decyzji w sprawie zatwierdzenia projektu budowlanego i udzielenia pozwolenia na wznowienie 
robót budowlanych, bada: 
 
1) zgodność projektu zagospodarowania działki lub terenu z przepisami o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, a w szczególności z 
ustaleniami obowiązującego miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, 
 
2) kompletność projektu budowlanego i posiadanie wymaganych opinii, uzgodnień, pozwoleń i sprawdzeń, 
 
3) wykonanie projektu budowlanego przez osobę posiadającą wymagane uprawnienia budowlane 
- oraz, w drodze postanowienia, ustala wysokość opłaty legalizacyjnej.  
- Na postanowienie przysługuje zażalenie. 
2. Do opłaty legalizacyjnej stosuje się odpowiednio przepisy dotyczące kar, o których mowa w art. 59f ust. 1, z tym że stawka opłaty podlega 
pięćdziesięciokrotnemu podwyższeniu. 

 
3. W przypadku stwierdzenia naruszeń, w zakresie określonym w ust. 1, organ nadzoru budowlanego nakłada postanowieniem obowiązek usunięcia 
wskazanych nieprawidłowości, w określonym terminie, a po jego bezskutecznym upływie wydaje decyzję, o której mowa w art. 48 ust. 1. Decyzję tę 
wydaje się również w przypadku nieuiszczenia w terminie opłaty legalizacyjnej, z zastrzeżeniem art. 49c ust. 2. 
 
4. W razie spełnienia wymagań, określonych w ust. 1, organ nadzoru budowlanego wydaje decyzję: 
1)o zatwierdzeniu projektu budowlanego i pozwoleniu na wznowienie robót; 
2)o zatwierdzeniu projektu budowlanego, jeżeli budowa została zakończona. 
 
4a. Decyzje, o których mowa w ust. 4, mogą być wydane po uprzednim przeprowadzeniu oceny oddziaływania przedsięwzięcia na środowisko 
albo oceny oddziaływania przedsięwzięcia na obszar Natura 2000, jeżeli jest ona wymagana przepisami ustawy z dnia 3 października 2008 r. o 
udostępnianiu informacji o środowisku i jego ochronie, udziale społeczeństwa w ochronie środowiska oraz o ocenach oddziaływania na 
środowisko, w przypadkach gdy ocena ta jest możliwa do przeprowadzenia z uwzględnieniem analizy rozwiązań alternatywnych przedsięwzięcia i 
możliwości ustalenia warunków jego realizacji w zakresie ochrony środowiska. 
 

5. W decyzji, o której mowa w ust. 4, nakłada się obowiązek uzyskania decyzji o pozwoleniu na użytkowanie. 



Ustalenie czy stwierdzone odstępstwo miało charakter istotny 

Postanowienie o wstrzymaniu robót budowlanych + inwentaryzacja lub ocena   
(ważne 2 miesiące) 

Decyzja nakładając sporządzenia i przedstawienia projektu budowlanego zamiennego,  
uwzględniającego zmiany wynikające z dotychczas wykonanych robót  
budowlanych oraz - w razie potrzeby - wykonania określonych  
czynności lub robót budowlanych w celu doprowadzenia wykonywanych  
robót budowlanych do stanu zgodnego z prawem 

wykonanie obowiązku niewykonanie obowiązku 

Nakaz zaniechania dalszych  robót 
budowlanych bądź rozbiórka obiektu lub  
jego części, bądź doprowadzenie obiektu do 
stanu poprzedniego. 

Decyzja w sprawie zatwierdzenia 
projektu budowlanego i pozwolenia 
na wznowienie robót budowlanych 
albo - jeżeli budowa została 
zakończona - o zatwierdzeniu projektu 
budowlanego zamiennego.  
 
W decyzji tej nakłada się obowiązek 
uzyskania decyzji o pozwoleniu na 
użytkowanie. 

• istotnym odstąpieniem będzie również 
zmiana wymagająca uzyskania lub zmiany 
uzgodnień lub pozwoleń, które są 
wymagane do uzyskania pozwolenia na 
budowę lub dokonania zgłoszenia, czyli 
m.in. zmiana wymagająca uzyskania 
decyzji środowiskowej (art. 36a ust. 5 
pkt 6 Pb); 
 

• Wykonywanie robót pomimo ich 
wstrzymania kończy się rozbiórką części 
obiektu budowlanego wykonanego po 
doręczeniu postanowienia albo 
doprowadzenie obiektu budowlanego do 
stanu poprzedniego. 
 

 
• organ administracji architektoniczno-

budowlanej uchyla decyzje o pozwoleniu 
na budowę, w przypadku wydania 
decyzji, o której mowa w art. 51 ust. 1 
pkt 3. (art. 36a ust. 2 Pb) 

Uproszczony schemat legalizacji  
istotnych odstępstw 
(art. 50-51 Pb) 



Inwestorzy wybudowali w 2011 r. staw rybny o powierzchni ok 2 ha.  Na powyższą 
inwestycję uzyskali pozytywną decyzję wójta gminy, o warunkach zabudowy oraz decyzję o 
pozwoleniu wodnoprawnym wydaną przez starostę.  Inwestorzy nie uzyskali wymaganej 
prawem decyzji o pozwoleniu na budowę. 

Kategorie obiektów budowlanych 
Współczynnik kategorii 

obiektu (k) 

Współczynnik wielkości 

obiektu (w) 

(powierzchnia w ha) 

≤ 1 
> 1-

10 

> 10-

20 
> 20 

Kategoria XXIV - obiekty gospodarki wodnej, jak: 

zbiorniki wodne i nadpoziomowe, stawy rybne 
9,0 1,0 1,5 2,0 2,5 

500zł x 9,0 x 1,5 x 50 = 337 500 zł. 

* od dnia 28 czerwca 2015 r. zmieniły się przepisy - nie każdy staw rybny uznawany jest za  
obiekt budowlany;  

Przykład ustalenia opłaty legalizacyjnej dla stawu rybnego 



Właściciel żwirowni poszerzył o 2 metry istniejącą drogę gminną o długości 11 km 
prowadzącą do jego nieruchomości. Gmina wyraziła zgodę na utwardzenie drogi. Inwestor 
nie posiadał pozwolenia na budowę.  

Kategorie obiektów budowlanych 
Współczynnik kategorii 

obiektu (k) 

Współczynnik wielkości 

obiektu (w) 

(długość w km) 

≤ 1 
> 1-

10 

> 10-

20 
> 20 

Kategoria XXV - drogi i kolejowe drogi szynowe 1,0 1,0 1,5 2,0 2,5 

500zł x 1,0 x 2,0 x 50 = 50 000 zł. 

Przykład ustalenia opłaty legalizacyjnej dla drogi gminnej 



Kategorie obiektów budowlanych 
Współczynnik 

kategorii obiektu (k) 
Współczynnik wielkości obiektu (w) 

Kategoria III - inne niewielkie budynki, jak: domy letniskowe, 

budynki gospodarcze, garaże do dwóch stanowisk włącznie  

 

1,0 1,0 

kubatura w m3 

≤ 2500 
> 2500-

5000 

> 5000-

10000 
> 10 000 

Kategoria XIV - budynki zakwaterowania turystycznego i 

rekreacyjnego, jak: hotele, motele, pensjonaty, domy 

wypoczynkowe, schroniska turystyczne 

15,00 1,0 1,5 2,0 2,5 

500zł x 1,0 x 1,0 x 50 = 25 000 zł. 

Przykład ustalenia opłaty legalizacyjnej dla domku letniskowego 
i domu wypoczynkowego o kubaturze 1000 m 3 

500zł x 15 x 1,0 x 50 = 375 000 zł. 



Przykład ustalenia opłaty legalizacyjnej dla oczyszczalni ścieków 

500zł x 9,0 x 2,5 x 50 = 562 000 zł. 

- przydomowej o wydajności 7,50 m3 na dobę zgodnie z art. 
49b ust. 5 pkt 2 Pb opłata wynosić będzie 5 000 zł 

- o wydajności  510 m3 na dobę 

Kategorie obiektów budowlanych 
Współczynnik kategorii 

obiektu (k) 

Współczynnik wielkości 

obiektu (w) 

(wydajność w m3 / dobę) 

≤ 50 
> 50-

100 

> 

100-

500 

> 500 

Kategoria XXX - obiekty służące do korzystania z 

zasobów wodnych, jak: ujęcia wód morskich i 

śródlądowych, budowle zrzutów wód i ścieków, 

pompownie, stacje strefowe, stacje uzdatniania 

wody, oczyszczalnie ścieków 

9,0 1,0 1,5 2,0 2,5 



2x 500zł x 10 x 2,0= 20 000 zł 

Inwestor w oparciu o pozwolenie na budowę realizuje budowę  budynku rzeźni o kubaturze 6000 
m3. W trakcie obowiązkowej kontroli inspektor nadzoru budowlanego stwierdził zmiany 
obejmujące zasadnicze elementy wyposażenia budowlano-instalacyjnego polegające na 
zwiększeniu liczby stanowisk służących do uboju zwierząt oraz zmniejszenie liczby miejsc 
parkingowych w tym miejsc dla osób niepełnosprawnych.  
 

Kara za nieprawidłowości stwierdzone 
podczas obowiązkowej kontroli 
2 – liczba nieprawidłowości 

Kategorie obiektów budowlanych 
Współczynnik 

kategorii obiektu (k) 
Współczynnik wielkości obiektu (w) 

kubatura w m3 

≤ 2500 
> 2500-

5000 

> 5000-

10000 
> 10 000 

Kategoria XVIII - budynki przemysłowe, jak: budynki produkcyjne, 

służące energetyce, montownie, wytwórnie, rzeźnie oraz obiekty 

magazynowe, jak: budynki składowe, chłodnie, hangary, wiaty, a 

także budynki kolejowe, jak: nastawnie, podstacje trakcyjne, 

lokomotywownie, wagonownie, strażnice przejazdowe, myjnie 

taboru kolejowego 

10,00 1,0 1,5 2,0 2,5 



1. Wysokość opłat legalizacyjnych. 
 

2. Zaskarżalność postanowienia o ustaleniu opłaty 

legalizacyjnej i ryzyka z tym związane.  
 

3. Legalizacja jako sposób na odroczenie terminu 

rozbiórki. 
 

4. Brak opłaty legalizacyjnej w przypadku wykonania 

przebudowy. 
 

5. Rozłożenie opłaty legalizacyjnej na raty. 

 

Problematyka dotycząca  ustalania opłat legalizacyjnych 


