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Wykaz skrotow

1. Akty normatywne

Konstytucja RP
k.p.a.

k.c.

u.p.e.a.

u.p.is.

p.g.k.

u.p.s.p.

p.b.

w.p.z.p.

r.w.t.m.b.

r.d.o.i.

r.w.t.b.

ra.p.

rW.m.w.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U.,
Nr 78, poz. 483 ze zm.)

ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjne-
go (tj. Dz. U. 22016 1., poz. 23 ze zm.)

ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (t.j. Dz. U. z 2016 r.,
poz. 585 ze zm.)

ustawa z dnia 17 czerwca 1966 1. o postegpowaniu egzekucyjnym w admi-
nistracji (t.j. Dz. U. 22016 r., poz. 599 ze zm.)

ustawa z dnia 14 marca 1985 r. o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej (t.].
Dz. U. z 2015 r., poz. 1412)

ustawa z dnia 17 maja 1989 r. Prawo geodezyjne i kartograficzne (t.j. Dz.
U.z 2015, poz. 520 ze zm.)

ustawa z dnia 24 sierpnia 1991 r. o Panstwowej Strazy Pozarnej (t.j. Dz.
U. 22016 1., poz. 603)

ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (t.j. Dz. U. z 2016 r., poz.
290)

ustawa z dnia 18 lipca 2001 r. Prawo wodne (t.j. Dz. U. z 2015 1., poz. 469
ze zm.)

ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym (t.j. Dz. U. 22016 r., poz. 778 ze zm.)

rozporzadzenie Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej z dnia 1 czerwca
1998 r. w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiada¢ mor-
skie budowle hydrotechniczne i ich usytuowanie (Dz. U., Nr 101, poz. 645)

rozporzadzenie Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej z dnia 30
maja 2000 r. w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpo-
wiada¢ drogowe obiekty inzynierskie i ich usytuowanie (Dz. U., Nr 63,
poz. 735 ze zm.)

rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r. w spra-
wie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich
usytuowanie (Dz. U. z 2015 r., poz. 1422)

rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 16 stycznia 2002 r. w sprawie
przepisow techniczno-budowlanych dotyczacych autostrad ptatnych (Dz.
U., Nr 12, poz. 116 ze zm.)

rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 3 lipca 2003 r. w sprawie

rozbiérek obiektéw budowlanych wykonywanych metoda wybuchowsa
(Dz. U., Nr 120, poz. 1135)
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rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 26 pazdziernika 2005 r.
w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiada¢ teleko-
munikacyjne obiekty budowlane i ich usytuowanie (Dz. U., Nr 219, poz.
1864 ze zm.)

rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 16 lutego 1928 r.
o prawie budowlanem i zabudowaniu osiedli (Dz. U., Nr 23, poz. 202)

ustawa z dnia 31 stycznia 1961 r. Prawo budowlane (Dz. U., Nr 7, poz. 46)

ustawa z dnia 24 pazdziernika 1974 r. Prawo budowlane (Dz. U., Nr 38,
poz. 229)

Lietuvos Respublikos statybos jstatymas (1996 m. kovo 19 d. Nr. I-1240)

Zakon o uizemnim planovani a stavebnim fadu (stavebni zakon), ¢. 183/2006
Sb. ze dne 14 brezna 2006

publikatory
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Wprowadzenie

Zasada wolno$ci budowlanej stanowi jedng z zasad prawa budowlanego. Nauka
prawa dotychczas nie koncentrowata si¢ na niej. Te dwie przyczyny byty podstawg prze-
prowadzenia badan nad zasadg wolno$ci budowlanej w procesie budowlanym.

Zasade wolno$ci budowlanej nalezy odr6zni¢ od zasady wolno$ci zabudowy (pra-
wa zabudowy). Polska oraz niemiecka nauka prawa budowlanego nie wyr6znia w spo-
sob wystarczajacy tych dwoch zasad. Zasada wolnosci budowlanej dotyczy zainicjowa-
nia 1 organizacji procesu budowy oraz procesu rozbiorki. Zasada ta dotyczy takze
wyboru realizowanego zamierzenia budowlanego. Zasada wolnosci zabudowy (prawo
zabudowy) obejmuje natomiast swobod¢ zabudowy nieruchomosci gruntowej. Zasada
ta odnosi si¢ do przepisow prawnych dotyczacych nieruchomosci. Wyniki analizy r6znic
wystepujacych migdzy tymi zasadami zostang przedstawione w rozdziale 1.

Zakres zasady wolnosci budowlanej jest zmienny, poniewaz jest on wyznaczony
przez zmieniajace si¢ przepisy prawa. Wplywaja na to zagrozenia interesu publicznego
oraz uzasadnione interesy osob trzecich. Problematyka zmian tego zakresu zostanie omo-
wiona w rozdziale 11, w czgsci Zasada wolnosci budowlanej w ujeciu historycznym.

Zrédtem zasady wolno$ci budowlanej jest prawo wiasnosci, ktore jest chronione
przez Konstytucje RP. Kazdy wiasciciel ma prawo do korzystania z przedmiotu prawa
wlasno$ci. Sposobem korzystania z niego jest realizacja zamierzenia budowlanego lub
likwidacja obiektu budowlanego. Wyniki badan nad Zrodtami zasady wolnosci budow-
lanej zostang zawarte w szczegdlnosci w rozdziale I1.

Zasada wolno$ci budowlanej wyraza wolno$¢ budowlang o charakterze przedmioto-
wym. Jako zasada prawa ma ona szczegdlne znaczenie dla procesu stosowania prawa bu-
dowlanego. Zasada ta zostata czeSciowo wyrazona w art. 4 p.b. Jej pelny zakres nalezy wy-
prowadzi¢ z prawa wlasnosci. Problematyke zasady wolnosci budowlanej jako zasady prawa
przedstawia rozdziat II, w ktorym zostang takze przedstawione m.in.: ujgcie wolnosci w ro-
zumieniu filozofii oraz ujgcie prawno-poréwnawcze zasady wolnosci budowlanej. Ujecie
wolnosci bedzie obejmowato przekrdj pogladow filozofow, ktdrzy mieli znaczacy wplyw na
aktualne rozumienie wolnos$ci. Ujecie prawno-porownawcze tej zasady bedzie przedstawio-
ne skrétowo ze wzgledu na charakter tego opracowania. Analiza tej zasady bedzie dotyczy¢
polskiego porzadku prawnego. Ujecie prawno-poréwnawcze bedzie miato charakter pomoc-
niczy i bedzie obejmowato sposob regulacji ograniczen zasady wolnosci budowlanej oraz
okreslenie jej zrodta, ktore sa wyrazone w bliskich polskiemu porzadkach prawnych, to jest
w prawie niemieckim, prawie litewskim oraz prawie czeskim. Badanie zasady wolnosci bu-
dowlanej bedzie obejmowato takze pojecia: proces budowlany, zasady ogolne prawa admi-
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nistracyjnego, zasada praworzadnosci, zasada legalnosci, zasada proporcjonalnosci, ochrona
interesu publicznego oraz ochrona uzasadnionego interesu 0sob trzecich.

Zasade te nalezy odrézni¢ od wolnosci budowlanej w znaczeniu podmiotowym,
ktora obejmuje publiczne prawa podmiotowe inwestora umozliwiajgce prowadzenie ro-
bot budowlanych. Wolno$¢ budowlana w znaczeniu podmiotowym zostanie omdwiona
w rozdziale II.

Nalezy podkresli¢, ze zasadg wolno$ci budowlanej mozna rozpatrywac¢ w trzech
sferach: wolnos$ci podjgcia zamiaru wykonywania zamierzenia budowlanego lub roz-
biorki obiektu budowlanego, wolnosci konkretyzacji zamierzenia budowlanego lub roz-
biorki obiektu budowlanego oraz wolnosci organizacji procesu budowy lub procesu roz-
biorki. Analiza tych trzech sfer wolnosci budowlanej pozwoli w pelni okresli¢ zakres
zasady wolnosci budowlanej w toku procesu budowy oraz procesu rozbiorki. Analiza ta
bedzie przedmiotem rozdziatu 111, rozdzialu IV oraz rozdzialu V.

Ograniczenia zasady wolnosci budowlanej sa proporcjonalne do potrzeb ochrony
interesu publicznego oraz uzasadnionych interesow osob trzecich. Zgodnie z zasada pro-
porcjonalnosci skuteczna ochrona tych interesow nie powinna ogranicza¢ wolnosci bu-
dowlanej ponad potrzebe. Przepisy prawa budowlanego wprowadzajg ograniczenia, kto-
re spetniaja te wymagania. Nalezy podkresli¢, ze wtasciwa proporcja pomigdzy wolnoscia
budowlang a jej ograniczeniami nie ma charakteru statlego. Zmianie ulegajg wartosci
wyrazone w interesie publicznym i mozliwosci ochrony tego interesu oraz uzasadnio-
nych interesow 0so6b trzecich. Zmiana tych ograniczen jest zatem niezbedna, aby przepi-
sy prawa budowlanego odpowiadaly zasadzie proporcjonalnosci.

Monografia naukowa obejmuje wyniki badan dotyczacych wszystkich prawnych
aspektow zasady wolnosci budowlanej. Opracowanie otwiera rozdzial Wyjasnienia wstep-
ne, w ktérym zostanie zaprezentowany przedmiot, metody oraz cel badan.

Rozdziat zatytutowany Zasada wolnosci budowlanej bedzie obejmowatl podstawo-
wa problematyke wolnosci budowlanej w znaczeniu przedmiotowym. Zostanie w nim
wyrézniona takze wolnos¢ budowlana w znaczeniu podmiotowym, jako pochodna zasa-
dy wolnos$ci budowlane;.

W trzech kolejnych rozdziatach zawarte beda rozwazania nad trzema sferami wol-
nosci budowlanej. Rozdziat zatytutowany Swoboda wyboru zamierzenia budowlanego
oraz miejsca realizacji inwestycji bedzie dotyczyt sfery wolnosci konkretyzacji zamie-
rzenia budowlanego. W rozdziale Swoboda realizacji zamierzenia budowlanego zosta-
nie omoéwiona sfera wolnosci podjecia zamiaru wykonania zamierzenia budowlanego
oraz organizacji procesu budowy. W rozdziale Swoboda rozbiorki obiektu budowlanego
zostang przedstawione trzy sfery wolnosci budowlanej w toku procesu rozbiorki.

Praca uwzglednia stan prawny na dzien 4 lipca 2016 r.
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Wyjasnienia wstepne

Nauka prawa administracyjnego cze¢sto podejmowata analiz¢ prawa budowlanego.
Centralny punkt tych badan obejmuje m.in.: problematyke prawa budowlanego!, proce-
su budowlanego?, ochrone uzasadnionych interesdéw 0sob trzecich®, srodkow prawnych
ograniczajacych podjecie wykonywania zamierzenia budowlanego* oraz nadzoru nad
procesem budowlanym®. Nauka prawa rzadko podejmowata analiz¢ zasady wolnosci
budowlanej, najczeséciej utozsamiajac t¢ zasade z prawem zabudowy®.

Rozwdj stosunkow spotecznych zwigzanych z budownictwem oraz projektowane
zmiany przepisOw prawa budowlanego wymagaja analizy zasady wolnosci budowlane;j.
Zasada ta ma bowiem znaczenie dla stosowania przepisow prawa budowlanego. Do-
tychczasowe badania nauki prawa administracyjnego nie koncentrowaty si¢ wokot pro-
blematyki zasady wolnosci budowlanej rozumianej jako swoboda wykonywania zamie-

rzenia budowlanego lub rozbiorki obiektu budowlanego.

1. Przedmiot badan

Analiza zasady wolnosci budowlanej obejmuje badanie prawa budowlanego oraz
pogladow wyrazonych w nauce prawa oraz orzecznictwie. Prawo budowlane jest dzia-

fem prawa administracyjnego obejmujacym regulacje, ktoére normuja m.in. proces bu-

! H. Kisilowska, D. Sypniewski, Prawo budowlane, Warszawa 2012.

2 S. Jedrzejewski, Proces budowlany: zagadnienia administracyjno-prawne, Bydgoszcz 1995; W. Szwaj-
dler, T. Bakowski, Proces inwestycyjno-budowlany: zagadnienia administracyjno-prawne, Torun 2004.

3 W. Szwajdler, Ochrona prawna interesu indywidualnego w procesie budowlanym, Torun 1993.

4 B. Majchrzak, Procedura zgloszenia robot budowlanych, Warszawa 2008; A. Ostrowska, Pozwolenie
na budowe, Warszawa 2009.

5 D. Sypniewski, Nadzor nad procesem budowlanym, Warszawa 2011.

¢ W. Jakimowicz, Konstrukcja i istota wolnosciowego prawa zabudowy, ST 2005, Nr 6, s. 47 i n.; T. Asman,
Z. Niewiadomski, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa 2007, s. 90
in.; M. Kruszynska-Kosmiecka, M. Krus$, Prawne ograniczenia wolnosci budowlanej, [w:] B. Guzik,
N. Buchowska, P. Wilinski (red.), Prawo wobec wyzwan wspolczesnosci. Tom VI, Poznan 2010,
s. 392; 1. Zachariasz, Pomiedzy zabudowq planowq a wolnoscig budowlang — miejscowy plan zago-
spodarowania przestrzennego w orzecznictwie sqgdowym, [w:] K. Tetlak (red.), Wybrane aspekty funk-
cjonowania samorzqdu terytorialnego z perspektywy dziatalnosci organow nadzoru, Warszawa 2013,
s. 134-137.
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dowlany oraz dziatania organéw administracji publicznej’. Istota prawa budowlanego
jest ograniczenie zasady wolnosci budowlanej®, poprzez reglamentacje podjecia robot
budowlanych, regulacje prawne dotyczace organizacji procesu budowlanego i procesu
rozbiorki oraz okreslenia rodzaju i miejsca realizacji inwestycji. Podstawowym aktem
prawnym tego dzialu prawa administracyjnego jest ustawa Prawo budowlane. Przepisy
prawa budowlanego sg wyrazone takze w aktach wykonawczych do tej ustawy.

Badania przepiséw prawa budowlanego nalezy uzupehié¢ o analiz¢ dorobku nauki
prawa oraz orzecznictwa. Badania zasady wolnosci budowlanej obejmuja dorobek nauki
prawa oraz nauki organizacji i zarzadzenia. Zastosowanie jedynie tych poje¢ nie pozwa-
la jednak na pelng analiz¢ zasady wolno$ci budowlanej. Konieczne jest zbadanie dorob-
ku orzecznictwa, w tym orzecznictwa sagdowo-administracyjnego, ktére zawiera wy-
ktadnie¢ przepiséw prawa budowlanego.

Nalezy podkresli¢, ze polska oraz niemiecka nauka prawa nie odréznia w sposob
wyrazny zasady wolno$ci budowlanej od zasady wolnosci zabudowy (prawo zabudo-
wy)’. Poglady polskiej oraz niemieckiej nauki prawa dotyczace prawa zabudowy mozna
jednak zastosowac w toku badan nad analizg zasady wolnos$ci budowlanej. Prawo zabu-
dowy oznacza mozliwo$é zabudowania nieruchomosci gruntowej. Zrodtem prawa zabu-
dowy jest prawo wiasnosci'®. Prawo zabudowy jest ograniczone przez przepisy prawa
budowlanego oraz przepisy regulujace tad przestrzenny, w tym miejscowy plan zago-
spodarowania przestrzennego'!.

Niemiecka nauka prawa takze utozsamia zasad¢ wolnosci budowlanej z prawem
zabudowy. Wyodrebnity si¢ tam dwa przeciwstawne poglady na temat wolnosci budow-
lanej: teori¢ prywatno-prawng oraz teori¢ publiczno-prawng. Przedmiotem sporu jest
okreslenie podstawy prawnej ograniczenia wolnosci budowlanej'?. Zgodnie z teorig pry-
watno-prawng, wolno§¢ budowlana wynika z tresci prawa wiasnosci nieruchomosci

gruntowej"*. Wedtug teorii publiczno-prawnej, wolnos$¢ budowlana wynika z norm pu-

7 Zgodnie z art. 1 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (t.j. Dz. U. z 2016 ., poz. 290), dalej
p.b., ustawa Prawo budowlane normuje dzialalno$¢ obejmujaca sprawy projektowania, budowy,
utrzymania i rozbiorki obiektow budowlanych oraz okresla zasady dzialania organdw administracji
publicznej w tych dziedzinach.

8 A. Ostrowska, Pozwolenie..., s. 14.

® W. Jakimowicz, Konstrukcja i istota..., s. 47 i n.; T. Asman, Z. Niewiadomski, [w:] Z. Niewiadomski
(red.), Prawo budowlane..., s. 90 i n. Rozrdznienie wolnosci zabudowy oraz wolnosci budowlanej
przedstawitem we wczes$niejszym opracowaniu: M. Blazewski, Ochrona zréwnowazonego rozwoju
oraz ladu przestrzennego w procesie budowlanym, Acta Universitatis Wratislavienis No 3656, ,,Pra-
wo” 2015, t. CCCXVIIL s. 123.

10°'W. Jakimowicz, Konstrukcja i istota..., s. 47.

' R. Dziwinski, P. Ziemski, Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa 2006, s. 31.

12°'W. Szwajdler, Zagospodarowanie przestrzenne. Regulacja prawna. Tekst ustawy. Orzecznictwo, To-
run 1995, s. 169.

3 Tamze, s. 169-170.
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bliczno-prawnych, w szczegolnos¢ z norm prawa budowlanego'®. Blizsza analiza wyni-
kéw badan niemieckiej nauki prawa nie zostanie przedstawiona w tym opracowaniu,
poniewaz dotycza one prawa zabudowy, ktore nie jest przedmiotem opracowania.
Rezultaty badan polskiej oraz niemieckiej nauki prawa dotyczace prawa zabudowy
zostang wykorzystane w tym opracowaniu w zakresie obejmujacym zrodta oraz ograni-
czenia tego prawa. Zrodlem zasady wolnoéci budowlanej oraz prawa zabudowy jest
prawo wilasnosci. Zakres zasady wolnosci budowlanej oraz tego prawa jest okreslony
przez przepisy prawne. Nalezy podkresli¢, ze wspolny jest zakres ograniczen prawnych,

ktory nie moze naruszac istoty prawa wtasnosci.

2. Metoda badan

Zasada wolno$ci budowlanej bedzie badana z zastosowaniem: metody analityczno-
dogmatycznej oraz metody historyczne;.

Metoda analityczno-dogmatyczna bedzie dotyczyla najszerszego zakresu badan.
Analizie zostang poddane akty prawne zawierajace przepisy prawa budowlanego. Bada-
ne regulacje bedg interpretowane za pomocg wyktadni jezykowej, a w razie braku jasne-
go wyniku takze za pomoca wyktadni systemowej oraz celowosciowej. W toku wyktad-
ni przepisow prawa budowlanego zostanie uwzglednione orzecznictwo sadow
administracyjnych, Sadu Najwyzszego, Trybunatu Konstytucyjnego, a takze dorobek
nauki prawa oraz nauki organizacji i zarzadzania.

Metoda historyczna bedzie dotyczyta zmiany ograniczen zasady wolnosci budowlane;
w czasie. Zakres tej zasady jest okreslany przez przepisy prawa budowlanego. Analiza prawa
obowiazujacego w przesztosci pozwoli okresli¢ przyczyny zmian zakresu zasady wolnosci
budowlanej. Wyniki tych badan, opartych na metodzie historycznej, zostang przedstawione

w rozdziale II, w czgsci Zasada wolnosci budowlanej w ujeciu historycznym.

3. Cel badan

Analiza zasady wolnos$ci budowlanej stuzy celom o charakterze prawnym. Cele te
obejmuja wskazanie: zakresu ograniczen zasady wolno$ci budowlanej przez prawodaw-
cg, kierunku wyktadni przepisow prawa budowlanego, a takze okreslenie praw i obo-

wigzkow inwestora oraz innych uczestnikow procesu budowlanego.

4 Tamze, s. 170-171.

19



Rozdziat |

Wyniki badan zasady wolnosci budowlanej maja duze znaczenie dla podmiotéw
uczestniczacych w procesie stosowania prawa'>. Zasada ta okresla cel, jaki powinien by¢
wyrazony przez przepisy prawa budowlanego. Jest nim realizacja zamierzenia budowla-
nego lub likwidacja obiektu budowlanego zgodnie z wolg inwestora, w sposob niezagra-
zajacy interesowi publicznemu oraz uzasadnionym interesom osob trzecich.

Zasade wolnosci budowlanej nalezy analizowaé z punktu widzenia organéw admi-
nistracji publicznej, inwestora oraz innych uczestnikow procesu budowlanego. Organy
administracji publicznej, do ktérych naleza m.in. organy administracji architektoniczno-
budowlanej oraz organy nadzoru budowlanego, stosuja zasad¢ wolnosci budowlane;j
w toku wyktadni przepiséw prawa budowlanego. Organy te stosuja srodki prawne regla-
mentujace podjecie robot budowlanych oraz kontroluja i nadzoruja proces budowlany.
Przepisy prawa budowlanego regulujg sytuacje prawng inwestora, okreslajac granice tej
zasady. Przepisy te sg takze zrédtem publicznych praw podmiotowych inwestora, ktore
umozliwiajg skuteczne wykonanie zamierzenia budowlanego lub likwidacj¢ obiektu bu-
dowlanego'®. Ograniczenia zasady wolnosci budowlanej wyznaczaja rownoczesnie obo-
wigzki inwestora w toku procesu budowlanego!’. Nalezy takze podkresli¢ rolg tej zasady
w toku procesu stosowania przepisow prawa budowlanego wobec innych podmiotow,
takich jak: projektant, kierownik budowy, kierownik rozbiorki lub inspektor nadzoru
inwestorskiego. Obligatoryjny udziat tych podmiotow w procesie budowlanym jest
zwigzany z ograniczeniem zakresu zasady wolnosci budowlanej. Podobnie prawa i obo-
wigzki tych podmiotéw wpltywaja na zakres tej zasady.

Badania zasady wolno$ci budowlanej pozwalajg okresli¢ granicg ingerencji prawo-
dawcy w wolno$¢ budowlang. Ograniczenia tej zasady moga mie¢ miejsce jedynie, gdy
chronig interes publiczny oraz uzasadnione interesy 0sob trzecich. Wytyczenie tej grani-
cy pozwoli m.in. okresli¢ niezbedne $rodki prawne reglamentujace podjgcie robot bu-
dowlanych. Wyniki tych badan bedg mogly by¢ stosowane takze w toku wyktadni prze-
piséw prawa budowlanego.

15 M. Btazewski, Prawo budowlane, [w:] M. Miemiec (red.), Materialne prawo administracyjne, War-
szawa 2013, s. 237.

16 Problematyka publicznych praw podmiotowych zostanie oméwiona w rozdziale II.

17 Problematyka obowigzkow inwestora w toku procesu budowlanego zostanie omowiona w rozdzia-
fach: 111, IV, V.
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Zasada wolnosci budowlane;j

Badanie wolnosci budowlanej moze dotyczy¢ ujecia podmiotowego oraz przed-
miotowego. Ujgcie podmiotowe wolnosci budowlanej obejmuje publiczne prawa pod-
miotowe inwestora. Inwestor moze skierowa¢ wobec organéw administracji publicznej
roszczenie o zaniechanie dziatan uniemozliwiajacych prowadzenie robot budowlanych
(negatywne publiczne prawo podmiotowe) oraz roszczenie o podjecie dziatan, ktore
umozliwig podjecie tych robot (pozytywne publiczne prawo podmiotowe). Wolnos¢ bu-
dowlana w ujeciu przedmiotowym oznacza zasade wolnosci budowlanej, czyli norme
prawng petnigca funkcje¢ zasady prawa budowlanego'®. Analiza wolnosci budowlanej
w tym opracowaniu dotyczy drugiego ujecia wolnosci budowlanej”.

Zasada wolnosci budowlanej oznacza mozliwo$¢ prowadzenia konkretnych dzia-
tan zwigzanych z realizacjg zamierzenia budowlanego lub rozbiorka obiektu budowlane-
go. Na takie rozumienie tej zasady wskazuje wykladnia jezykowa art. 4 p.b., zgodnie z ktora
zamierzenie budowlane moze by¢ wykonane na nieruchomosci gruntowej, pod warunkiem
jego zgodnosci z przepisami. Norma ta wyraznie stanowi o konkretnym zamierzeniu budow-
lanym. Na takie ujgcie tej zasady wskazuje takze wyktadnia systemowa art. 4 p.b. Zasada ta
zostata wyrazona w przepisach ogolnych ustawy Prawo budowlane. Przepisy tej ustawy re-
gulujg m.in. dziatalno$¢ obejmujaca sprawy projektowania, budowy, utrzymania i rozbiorki
obiektow budowlanych®. Zgodnie z wyktadnig celowosciowa tej zasady, wolno$¢ budowla-
na oznacza zapewnienie mozliwosci realizacji konkretnego zamierzenia budowlanego, jeze-
li zostaty spelione warunki okreslone przepisami prawa budowlanego®..

Zasada wolnos$ci budowlanej ma zastosowanie takze w procesie rozbiorki obiektu

budowlanego?, chociaz art. 4 p.b. nie wymienia rozbiorki. Na taki zakres zastosowania

'8 Nauka prawa budowlanego rozdziela te dwa ujecia wolnosci budowlanej. T. Asman, Z. Niewiadom-
ski, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawo budowlane..., s. 89 i n.; W. Piatek, [w:] A. Gliniecki (red.),
Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa 2012, s. 53. Problematyke praw wolno$ciowych w ujeciu
podmiotowym oraz przedmiotowym przedstawia W. Jakimowicz, Wolnos¢ zabudowy w prawie admi-
nistracyjnym, Warszawa 2012, s. 17.

1 Ujecie podmiotowe wolnosci budowlanej zostanie jedynie przyblizone w podrozdziale pt. Zasada
wolnosci budowlanej a wolnos¢ budowlana w znaczeniu podmiotowym.

2 Art. 1 p.b.

21 W wyroku z dnia 16 marca 2009 r. NSA wskazal, Ze zasada wolnosci budowlanej ma zapewnic¢ inwe-
storowi realizacje jego zamierzenia budowlanego. Wyrok NSA z dnia 16 marca 2009 r., [I OSK
1719/07, CBOSA.

22 Zdaniem WSA w Poznaniu, wyrazonym w wyroku z dnia 24 stycznia 2013 r., wolno$¢ budowlana
obejmuje swobode decydowania o realizacji obiektu budowlanego oraz ewentualnej rozbiorce tego

21



Rozdziat Il

tej zasady wskazuje wynik wyktadni systemowej prawa budowlanego. Zasada wolnosci
budowlanej jest zasadg prawa budowlanego. Zasada ta zostala wyrazona w rozdziale
I ustawy Prawo budowlane. Rozdziat ten zawiera przepisy ogdlne dotyczace m.in. pro-
cesu rozbiorki. Zasada ta zostata tylko cze$ciowo wyrazona w tym przepisie prawa®.
Analiza zakresu tej zasady obejmuje takze inne przepisy prawa budowlanego, w tym
regulacje dotyczace likwidacji obiektu budowlanego. Zasada wolnosci budowlanej
umozliwia podjecie dziatan zwigzanych z zamierzeniem budowlanym (obiektem bu-
dowlanym). Dzialaniami tymi sg m.in. inicjowanie rozbidrki obiektu budowlanego oraz
organizacja procesu rozbiorki.

Nalezy podkreslic, ze zasada wolnosci budowlanej nie ma zastosowania na kazdym
etapie procesu budowlanego, ktory obejmuje etap projektowania i budowy (realizacja
zamierzenia budowlanego), etap utrzymania oraz etap rozbidrki. Wolnos¢ budowlana
nie jest zwigzana z etapem utrzymania obiektu budowlanego®. Etap ten jest zwigzany
jedynie posrednio z obiektem budowlanym. Celem utrzymania obiektu budowlanego
moze by¢ zapewnienie potrzeb mieszkaniowych lub infrastruktury stuzacej uzytecznosci pu-
blicznej®. W przeciwienstwie do etapu utrzymania obiektu budowlanego, etapy projektowa-
nia, budowy i rozbidrki sa zwigzane bezposrednio z zamierzeniem budowlanym (obiektem
budowlanym). Etapy projektowania i budowy majg na celu realizacj¢ zamierzenia budowla-
nego. Celem etapu rozbidrki jest natomiast likwidacja obiektu budowlanego.

Zasada wolnoéci budowlanej wynika z prawa wiasnoéci®®. Konstytucja RP wyraza
ochrone prawa wlasnosci. Ochrona ta wynika z tresci art. 21 ust. 1 oraz art. 64 ust. 3 Konsty-
tucji RP¥. Zgodnie z art. 21 ust. 1 Konstytucji RP, Rzeczpospolita Polska chroni wiasno$¢
i prawo dziedziczenia. Zakres ochrony wiasnosci zostal bardziej szczegétowo okreslony
w art. 64 ust. 3 Konstytucji RP. Zgodnie z tym przepisem, wlasno$¢ moze by¢ ograniczona
tylko w drodze ustawy i tylko w zakresie, w jakim nie narusza ona istoty prawa wlasnosci.

obiektu. Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 24 stycznia 2013 r., IV SA/Po 1116/12, CBOSA.

» Zdaniem J. Staro$ciaka zasady prawa obejmuja faczng tres¢ norm prawnych, a przepisy prawa moga
wyrazaé tres¢ tych zasad w sposob wzglednie $cisty. J. Starosciak, Zrédla prawa administracyjnego,
[w:] J. Starosciak (red.), System prawa administracyjnego. Tom I, Wroctaw-Warszawa-Krakow-
Gdansk 1977, s. 153. Autor przedstawia problematyke zasad ogdlnych prawa administracyjnego.

2+ Odrebny poglad przedstawita K. Zamyslewska-Gorzach, Wolnos¢ budowlana i jej prawne ogranicze-
nia, ST 2005, nr 10, s. 57.

% M. Blazewski, Zasada wolnosci uzytkowania obiektu budowlanego w procesie jego utrzymania, ,,Fo-
lia Turidica Universitatis Wratislaviensis” 2015, vol. 4, nr 1, s. 320. Zasada wolnosci uzytkowania
obiektu budowlanego obejmuje m.in. swobodg¢ korzystania z budowli kolejowych. Zob. M. Blazew-
ski, Reglamentacja rozpoczecia wykonania budowli kolejowych, ,,Prace Naukowe Uniwersytetu Eko-
nomicznego we Wroctawiu” 2014, nr 368, s. 16-17.

26 7. Leonski, Prawo budowlane, [w:] Z. Leonski, M. Szewczyk (red.), Zasady prawa budowlanego
i zagospodarowania przestrzennego, Bydgoszcz-Poznan 2002, s, 207-208; R. Dziwinski, P. Ziemski,
Prawo budowlane..., s. 31; H. Kisilowska, D. Sypniewski, Prawo budowlane..., s. 63.

7 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U., Nr 78, poz. 483 ze zm.),
dalej Konstytucja RP.
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Wolno$¢ budowlana jest zatem pochodng prawa wilasnosci. Na zwigzek zasady wolnosSci
budowlanej z wlasno$cig wskazuje tre$c¢ art. 4 p.b., zgodnie z ktdra wolnos$¢ budowlana przy-
stuguje podmiotowi posiadajgcemu prawo do dysponowania nieruchomoscia na cele budow-
lane?.

Zakres wolnosci budowlanej jest okreslany przez jej ograniczenia wyrazone w prze-
pisach prawa. Zgodnie z art. 64 ust. 3 Konstytucji RP, wlasno$¢ moze by¢ ograniczona
tylko w drodze ustawy i tylko w zakresie, w jakim nie narusza ona istoty prawa wtasno-
$ci. Zasada wolnosci budowlanej wynika z prawa wiasnosci. Zasada ta moze by¢ ogra-
niczona tylko w zakresie nienaruszajgcym istoty prawa wtasnosci. Przepisy ograniczaja-
ce wolnos¢ budowlang sa zawarte w ustawie Prawo budowlane oraz w innych aktach
prawnych rangi ustawowej, ktore regulujg proces budowlany. Normy prawne wylacza-
jace lub ograniczajace realizacje konkretnego zamierzenia budowlanego lub likwidacje
obiektu budowlanego nie naruszajg istoty tego prawa, poniewaz wolno$¢ budowlana jest
jednym z wielu elementéw prawa wiasnosci. Zakaz lub ograniczenie realizacji konkret-
nego zamierzenia budowlanego lub rozbiorki obiektu budowlanego nie oznacza, ze wia-
Sciciel nie bedzie mogt wykonywac swojego prawa wlasnosci.

Zasada wolno$ci budowlanej jest takze zwigzana z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP,
ktoéry wyraza zasade proporcjonalnosci. Ograniczenie wolnosci budowlanej powinno
shuzy¢ ochronie interesu publicznego oraz interesu prawnego osob trzecich. Ogranicze-
nie powinno by¢ proporcjonalne do koniecznej ochrony tych interesow, czyli jedynym
sposobem zapewnienia ochrony interesu publicznego oraz praw innych os6b®. Nalezy
podkresli¢, ze zasada proporcjonalnosci ma miejsce w procesie stosowania oraz stano-
wienia przepisow prawnych dotyczacych procesu budowlanego.

Wolno$¢ budowlana ma znaczenie dla calo$ci prawa budowlanego. Zasada wolno-
$ci budowlanej jest podstawowa zasada prawa budowlanego wyrazong w najwazniej-
szym akcie prawnym regulujacym proces budowlany. Zrodlem tej zasady jest prawo
wtasno$ci. Organy administracji publicznej stosujace przepisy prawa budowlanego po-
winny zatem uwzgledniac t¢ zasad¢ w toku wyktadni.

28 Zgodnie z art. 3 pkt 11 p.b., prawem do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane jest tytut
prawny wynikajacy z prawa wlasnosci, uzytkowania wieczystego, zarzadu, ograniczonego prawa rze-
czowego albo stosunku zobowigzaniowego, przewidujacego uprawnienia do wykonywania robot bu-
dowlanych. Prawo do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane wynika bezposrednio lub
posrednio z prawa wlasnosci. Problematyka prawa do dysponowania nieruchomoscia na cele budow-
lane zostanie omowiona w dalszej czgséci niniejszego opracowania.

¥ Zob. orzeczenie TK z dnia 26 kwietnia 1995 ., K 11/94, OTK 1995 Nr 1, poz. 12.
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1. Wolnos¢é

Wolnos¢ budowlana jest rodzajem wolnosci. Analiza wolnosci budowlanej obej-
muje badania nad wolno$cig. Ponizej zostang przedstawione opracowania dotyczace:
charakteru, pojecia, rodzajow oraz ograniczen wolnosci. Kazde z tych opracowan sktada
si¢ z prezentacji pogladow filozoféw oraz analizy wolno$ci budowlanej przez pryzmat
tych pogladdw. Analiza ta bedzie obejmowata przedstawienie pogladow filozoféw doty-
czacych wolnosci. Filozofia nie zajmowata si¢ problematyka wolnosci budowlane;j, dla-
tego analiza bedzie poréwnywata poglady filozofow dotyczace wolnosci, a jej wyniki
beda przedstawione w ujeciu wolnosci budowlanej. Wynikiem tej analizy bedzie opis
wolnos$ci budowlanej w kontekscie ogélnego ujecia wolnosci.

Problematyka wolnosci byta przedmiotem badan wielu filozofow. Ze wzgledu na cha-
rakter tego opracowania, zostang przedstawione poglady wybranych filozoféw, ktorzy mieli
znaczacy wplyw na wspolczesne rozumienie wolnosci. Filozofia nie wyksztalcila jednej de-
finicji wolno$ci®. Wolnos¢ jest stopniowalna. Zakres wolnosci jest ksztaltowany przez ogra-
niczenia o r6znym stopniu nasilenia®'. Wolnosci nie mozna ujgé w sposob abstrakcyjny. Wol-
nos¢ oznacza swobode podjecia konkretnego dziatania. Zdaniem K. Jaspersa, wolnos¢
mozna dowie$¢ nie rozumowaniem, lecz czynem. Aktywnos¢ jednostki pozwala urzeczy-
wistni¢ wolnos$¢®2. Podobnie uwaza E. Fromm, ktorego zdaniem wolnoscig jest swoboda
wyboru przez jednostke jednej sposrod wielu realnych mozliwosci®.

Wolnos¢ budowlana ma wzglgdny charakter, poniewaz jest ograniczona przepisa-
mi prawa. Wolno$¢ budowlana oznacza swobod¢ wykonania lub likwidacji obiektu bu-
dowlanego. Nalezy zaznaczy¢, ze analiza wolnosci budowlanej w tym opracowaniu jest

badaniem modelu wolno$ci budowlanej w procesie budowlanym.

1.1. Pojecie wolnosci

Analiza wolnos$ci powinna obejmowa¢ badanie wolnosci jednostki w stanie natury
oraz wolnosci jednostki w spoteczenstwie. Zdaniem J. Locke’a wolnos¢ naturalna ozna-

cza stan jednostki, w ktorym jednostka jest podporzadkowana jedynie prawu natury.

30 Zdaniem C. L. Montesquieu pojecie wolnosci jest wieloznaczne. C. L. Montesquieu, O duchu praw,
thum. T. Boy-Zelenski, Kety 1997, s. 135. Podobnie uwaza I. Berlin, ktérego zdaniem pojecie wolnosci
jest niedookreslone. 1. Berlin, Dwie koncepcje wolnosci, thum. H. Bartoszewicz, D. Grinberg, S. Kowal-
ski, M. Tanski, Warszawa 1991, s. 113.

31 Zdaniem E. Fromma zakres wolnosci jest ksztaltowany przez tendencje deterministyczne o r6znym
stopniu nasilenia. E. Fromm, Serce czlowieka. Jego niezwykia zdolnosé do dobra i zia, thum. R. Saciuk,
Warszawa-Wroctaw 1996, s. 127.

32 K. Jaspers, Filozofia egzystencji. Wybor pism, thum. D. Lachowska, A. Wotkowicz, Warszawa 1989,
s. 164.

3 E. Fromm, Serce czlowieka..., s. 142.
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Zadna wladza nie ogranicza takiej wolno$ci*. Jak uwaza T. Hobbes, wolno$¢ naturalna
jest swoboda jednostki do uzywania swoich sit w celu zachowania zycia®.

Wolnos¢ jednostki w spoteczenstwie jest ograniczona prawem natury oraz prawem
panstwa’®. Jak zauwaza J. Locke, ludzie tworzacy spoteczenstwo przekazuja legislatywie
cze$¢ swojej dotychczasowej wolnosci oraz swoja wtadze wykonawcza. Czlonkowie spo-
feczenstwa chca w ten sposob zachowac swoja wolno$¢ 1 wlasnos¢. Legislatywa powinna
podejmowac dziatania dla dobra ogdtu®’. Zakres wolnosci w spoteczenstwie jest wezszy
od zakresu wolnosci naturalnej. Zdaniem T. Hobbes’a, prawo panstwa odbiera ludziom
wolno$¢ naturalng, ktora wynika z prawa natury*®. Podobnie uwaza C. L. Montesquieu,
ktérego zdaniem wolnos$¢ oznacza prawo czynienia wszystkiego, co nie jest zabronione
przez prawo®.

Czes¢ filozofow uwaza, ze wolnos¢ zalezy od subiektywnego odczucia jednostki.
Filozofowie w r6zny sposob okreslaja takie odczucie. H. Arendt rozumie wolnos¢ jako
relacje jednostki ze $wiatem zewnetrznym. Jednostka dzieki wolnosci moze oddzieli¢
siebie od innych. Jednostka posiadajagca wolna wole podejmuje dzialania potwierdzajace
odrebnos¢ wlasnego ,,ja”, poprzez wykazanie kontrastu miedzy ,,ja”, a nicokreslonymi
,»oni”, Zdaniem K. Jaspersa, wolna jednostka jest $wiadoma siebie. Wolno$¢ oznacza
swiadomo$¢ swoich mozliwosci*'. K. Jaspers uwaza, ze wiedza o ograniczeniach nie
uwalnia od tych ograniczen, lecz pozwala spojrze¢ na ograniczenia z dystansem. Wiedza
pozwala jednostce dokonaé wyboru dziatania®.

Wolno$¢ budowlana jest rodzajem wolno$ci w spoteczenstwie. Wolnos$¢ budowla-
na oznacza swobode wykonania lub likwidacji obiektu budowlanego, pod warunkiem
dokonywania dziatan zgodnie z przepisami prawa. Prawo budowlane reguluje czg$¢ pro-
cesu budowlanego, pozostala cze$¢ jednostka (inwestor) organizuje samodzielnie. Wolnos¢
budowlana oznacza odczucie jednostki o0 mozliwosci wykonania lub likwidacji obiektu bu-
dowlanego. Inwestor posiadajac wiedzg o prawnych uwarunkowaniach moze zdecydowac
o podjeciu lub zaniechaniu realizacji zamierzenia budowlanego. Wolno$¢ budowlana, okre-
$lona jako odczucie jednostki, jest wolnoscig w znaczeniu podmiotowym.

34 J. Locke, Dwa traktaty o rzgdzie, tam. Z. Rau, Warszawa 1992, s. 178.

35 T. Hobbes, Lewiatan, czyli materia, forma i wladza panstwa koscielnego i Swieckiego, ttum. C. Zna-
mierowski, Warszawa 2009, s. 210-211.

3¢ Zob. J. Locke, Dwa traktaty o rzqdzie..., s. 232; C. L. Montesquieu, O duchu praw..., s. 136.

37J. Locke, Dwa traktaty o rzgdzie..., s. 254.

3% T. Hobbes, Lewiatan, czyli materia..., s. 375.

¥ C. L. Montesquieu, O duchu praw..., s. 136.

40 H. Arendt, Wola, thum. R. Pitat, Warszawa 1996, s. 269.

4 K. Jaspers, Filozofia egzystencji..., s. 164-165.

2 Tamze, s. 1651in.
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1.2. Rodzaje wolnosci

Filozofia stworzyla wiele podzialéw wolnosci. W tym miejscu zostang przytoczone
podzialy pozwalajace opisa¢ wolnos$¢ budowlana. Nalezy podkresli¢, ze filozofia nie stwo-
rzyta $cisle okreslonych podziatow wolnosci. Niektorzy filozofowie nadali tym samym na-
zwom rodzajow wolnosci rézne znaczenia.

Zdaniem W. Zaluskiego, koncepcje filozoficzno-polityczne opieraja si¢ na trzech ro-
dzajach wolnosci: osobistej, ekonomicznej oraz politycznej*’. Wolnos¢ osobista oznacza
swobode dziatan w sferze spotecznej 1 prywatnej, nieskrepowanej nadmierng ingerencja pan-
stwa. Wolnos¢ ekonomiczna dotyczy dziatania w sferze ekonomicznej i jest oparta na prawie
wlasnosci, swobodzie umow, ograniczeniu ingerencji panstwa w gospodarke. Wolno$¢ poli-
tyczna oznacza swobodg udziatu jednostek w zyciu politycznym i obejmuje m.in. prawa wy-
borcze oraz prawo do informacji*.

Jak zauwazaja E. Fromm® oraz I. Berlin*, koncepcja wolnos$ci opiera si¢ na podziale
na dwa rodzaje wolnosci: pozytywnej oraz negatywnej. Filozofowie r6znia si¢ co do znaczen
tych rodzajow wolnosci. Zdaniem E. Fromma wolnos¢ w sensie pozytywnym jest ,,wolno-
Scig do” dzialania, a wolno$¢ w znaczeniu negatywnym jest ,,wolno$cig od” determinantéw
dziatan®’. 1. Berlin podkresla, Ze wolno$¢ w znaczeniu pozytywnym pozwala okresli¢ Zzrodta
ingerencji w wolno$¢. Zdaniem 1. Berlina wolnos$¢ w sensie negatywnym jest obszarem swo-
body jednostki do bycia i dziatania zgodnie z jej wolg*.

Wolno$¢ budowlang trudno zakwalifikowa¢ do jednego z rodzajoéw wolnosci okreslo-
nych w filozofii. Nauka ta nie badata wolnosci budowlanej, lecz wolnos¢ w ogdlnosci. Wol-
nos$¢ budowlana jest rodzajem wolno$ci osobistej oraz ekonomicznej. Pozwala ona jednostce
wypehiac sfere prywatng. Jednostka, wykonujac lub likwidujac obiekt budowlany, podej-
muje dzialania istotne ze wzgledu na jej prywatne potrzeby. Wolnos¢ budowlana jest rowno-
czes$nie rodzajem wolnosci ekonomicznej, poniewaz wynika ona z prawa wiasnosci nieru-
chomosci®. Trudno zakwalifikowaé¢ wolno$¢ budowlang jako wolnos¢ pozytywna lub
negatywng. Wolno$¢ budowlana jest jednoczesnie wolnoscia pozytywna oraz negatywna
W rozumieniu wolnosci okreslonym przez E. Fromma. Wolnos$¢ budowlana jest ,,wolnoscig
do” wykonania lub likwidacji obiektu budowlanego. Jest ona takze ,,wolnoscig od” determi-
nantow dziatan uniemozliwiajacych wykonanie lub likwidacj¢ obiektu budowlanego. Wol-

3 W. Zatuski, Ewolucyjna filozofia prawa, Warszawa 2009, s. 112.

“ Tamze, s. 112-113.

4 E. Fromm, Ucieczka od wolnosci, ttum. O. Ziemilska, A. Ziemilski, Warszawa 1978, s. 47.

4 1. Berlin, Dwie koncepcje wolnosci..., s. 113-114.

4T E. Fromm, Ucieczka od wolnosci...,s. 47.

4 1. Berlin, Dwie koncepcje wolnosci..., s. 114.

4 Zgodnie z art. 4 p.b., kazdy ma prawo zabudowy nieruchomosci gruntowej, jezeli wykaze prawo do
dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane, pod warunkiem zgodno$ci zamierzenia budowla-
nego z przepisami.
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nos¢ budowlana jest jedynie wolno$cig negatywna, w rozumieniu I. Berlina, poniewaz jed-
nostka moze swobodnie dazy¢ do wykonania lub likwidacji obiektu budowlanego.

1.3. Ograniczenia wolnosci

Wolnos¢ jednostki ma wzgledny charakter, a jej ograniczenia sg okreslone przez
prawo. Zdaniem J. S. Milla, wolnos¢ jednostki powinna by¢ ograniczona, jezeli sprawia
przykro$¢ innym*. Prawo nie powinno wptywacé na czyny jednostki, chyba ze ze wzgle-
du na osoby trzecie. Jednostka ma dobrowolny wybér podejmowania dziatan zmierzaja-
cych do zabezpieczenia swego dobra’'. Zakres wolnosci zalezy od istnienia regulacji
prawnych. Jak zauwaza T. Hobbes, brak przepisow prawnych oznacza swobodg jednostki
do podejmowania dziatan w dowolny sposob®2. Przeciwnego zdania jest J. Locke. Wedtug
niego, prawo nie stanowi ograniczen wolnosci, lecz wyznacza kierunek dziatania wolnej
jednostki. Celem prawa jest zachowanie oraz powiekszenie wolnosci jednostki®’. Wolno$¢
opiera si¢ na rozumie umozliwiajgcym zapoznanie si¢ jednostki z prawami, ktére ma prze-
strzega¢ oraz mozliwo$ciami dokonywania swobodnych wyborow™,

Wolnos¢ budowlana jest ograniczona przepisami prawa. Ograniczenia te majg
na celu zapewnienie ochrony uzasadnionego interesu osob trzecich oraz interesu pu-
blicznego. Poglady J. S. Milla oraz T. Hobbes’a dotyczace ograniczen wolnosci sg zatem
zgodne z istota wolnosci budowlanej. Prawo budowlane okresla granice dziatania oraz
kierunki postgpowania jednostki w procesie budowlanym.

2. Sfery wolnosci budowlanej w procesie budowlanym

Proces budowlany jest regulowany przepisami prawa budowlanego ograniczajacy-
mi wolno$¢ budowlang. Wolno$¢ budowlana oznacza mozliwo$¢ swobodnego podjecia
dziatan przez inwestora®’. Dziatania te wchodzg do jednej ze sfer wolno$ci budowlane;.
Nalezy wyroznic trzy sfery wolno$ci budowlane;:
1) wolno$¢ podjecia zamiaru wykonania zamierzenia budowlanego lub rozbiorki
obiektu budowlanego;
2) wolnos¢ konkretyzacji zamierzenia budowlanego Iub rozbiorki obiektu budowla-
nego;

03, S. Mill, O wolnosci. O zasadzie uzytecznosci, tham. A. Kurlandzka, F. Mierzejewski, Warszawa
2003, s. 86.

St Tamze, s. 153.

2 T. Hobbes, Lewiatan, czyli materia..., s. 306.

3 J. Locke, Dwa traktaty o rzqdzie..., s. 201.

* Tamze, s. 205-206.

3 Inwestor jest podmiotem wolnosci budowlanej. M. Btazewski, Ochrona wartosci w procesie budow-
lanym, [w:] J. Zimmermann (red.), Wartosci w prawie administracyjnym, Warszawa 2015, s. 307.
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3) wolno$¢ organizacji procesu budowy lub procesu rozbiorki.

Sfera wolnosci podjgcia zamiaru wykonania zamierzenia budowlanego lub roz-
biorki obiektu budowlanego obejmuje prawo inwestora do zainicjowania procesu budo-
wy, procesu rozbiorki oraz zapobiegnigcia rozbiorce obiektu budowlanego. Zgodnie
z zasada prawa budowlanego wyrazona w art. 28 ust. 1 p.b., roboty budowlane moga
nastgpi¢ jedynie na podstawie ostatecznej decyzji o pozwoleniu na budowe, z zastrzeze-
niem art. 29-31 p.b. Decyzja o pozwoleniu na budowe moze by¢ wydana na podstawie
wniosku inwestora. Niektore rodzaje robot budowlanych moga zosta¢ rozpoczete na
podstawie zgloszenia budowy. Zgloszenie budowy stanowi oswiadczenie woli inwesto-
ra o zamiarze wykonania zamierzenia budowlanego®®. Rozpoczgcie wykonywania za-
mierzenia budowlanego zalezy zatem od woli inwestora.

Rozbidorka obiektu budowanego jest takze warunkowana wyrazeniem zamiaru
jej wykonania przez inwestora. Nalezy odrozni¢ zamiar podjecia rozbiorki fakultatyw-
nej od rozbiorki obligatoryjnej. Rozbiorka fakultatywna jest zalezna od woli inwestora.
Mozna jg z zasady rozpocza¢ po uzyskaniu pozwolenia na rozbidrke lub nieztozeniu
sprzeciwu przez organ administracji architektoniczno-budowlanej od zgloszenia roz-
biorki. Szczegdlna sytuacja ma miejsce w toku procesu rozbiorki o charakterze obliga-
toryjnym. Rozbiodrka obligatoryjna jest bowiem wynikiem dzialania organu nadzoru budow-
lanego, ktory stwierdzit niezgodnos¢ z prawem wykonywania zamierzenia budowlanego®’
lub utrzymania obiektu budowlanego®®. Jezeli roboty budowlane lub obiekt budowlany moga
by¢ doprowadzone do stanu zgodnego z prawem, od woli inwestora zalezy, czy zostanie
przeprowadzone postgpowanie legalizujace lub postgpowanie naprawcze.

Druga sfera wolnos$ci budowlanej obejmuje wolno$¢ konkretyzacji zamierzenia bu-
dowlanego lub rozbiorki obiektu budowlanego. Inwestor konkretyzuje zamierzenie bu-
dowlane we wniosku o pozwolenie na budowe®, wniosku o zatwierdzenie projektu bu-
dowlanego i pozwolenie na wznowienie robot budowlanych® lub zgltoszeniu budowy®'.

Obiekt budowlany jest takze okreslony w projekcie budowlanym® lub w projekcie zago-

% Problematyka zgloszenia budowy jako oswiadczenia inwestora o zamiarze inwestycji zostata przed-
stawiona w orzecznictwie sagdowo-administracyjnym. Wyrok NSA z dnia 5 sierpnia 2010 r., IT OSK
1294/09, CBOSA; wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 2 marca 2011 r., IT SA/Go 25/11,
CBOSA; wyrok NSA z dnia 30 sierpnia 2011 r., I OSK 1240/10, CBOSA; wyrok WSA w Warszawie
z dnia 9 maja 2012 r., VII SA/Wa 2732/11, CBOSA.

ST Art. 48-51 p.b.

% Art. 67 p.b.

% Art. 33 ust. 1 oraz art. 33 ust. 2 pkt 1 p.b.

€ Art. 48 ust. 5 p.b.

1 Art. 30 ust. 2-3 p.b.

2 Zgodnie z art. 33 ust. 2 pkt 1 p.b., do wniosku o pozwolenie na budowe nalezy dotaczy¢ m.in. cztery
egzemplarze projektu budowlanego. Zgodnie z art. 48 ust. 5 oraz art. 48 ust. 3 pkt 2 w zw. z art. 33
ust. 2 pkt 1 p.b., wniosek o zatwierdzenie projektu budowlanego i pozwolenie na wznowienie robot
budowlanych powinien zawiera¢ m.in. cztery egzemplarze projektu budowlanego.
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spodarowania dziatki lub terenu®. Wolnos¢ konkretyzacji obejmuje zatem okreslenie
przysztego obiektu budowlanego lub planowanych robdt budowlanych.

Wolnos$¢ konkretyzacji obejmuje caty proces budowlany. Inwestor moze zatem zmieni¢
zamierzenie budowlane w trakcie jego realizacji. Inwestor powinien uzyska¢ decyzje o zmia-
nie pozwolenia na budowe, jezeli zmiana ma istotny charakter®. Zmiana nie moze oznaczaé¢
realizacji odmiennego obiektu budowlanego. Inwestor powinien realizowa¢ ten sam obiekt
budowlany, ktory zostat okre§lony we wniosku o pozwolenie na budowe¢®. Zmiana oznacza
modyfikacje, a nie wylgczenie pierwotnego zamierzenia budowlanego. Nalezy takze podkre-
$li¢, ze zmiana konkretyzacji obejmuje wykonywany obiekt budowlany®®.

Swoboda konkretyzacji dotyczy takze rozbiodrki. Konkretyzacja rozbiérki oznacza
okreslenie likwidowanego obiektu budowlanego lub jego czesci.

Trzecia sfera wolnos$ci budowlanej obejmuje wolnos¢ organizacji procesu budowy
lub procesu rozbiorki. Ta sfera wolnosci budowlanej dotyczy m.in. swobody prowadze-
nia robdt budowlanych, okreslenia czasu i przestrzeni realizacji zamierzenia budowlane-
go lub rozbiorki oraz stworzenia struktury organizacji okreslajacej wzajemne powigza-
nia podmiotow procesu budowy lub podmiotéw procesu rozbidrki. Swoboda ta
obejmuje mozliwos$¢ okreslenia w zgloszeniu budowy: rodzaju, zakresu oraz sposobu
wykonywania robot budowlanych oraz terminu ich rozpoczecia®”. Swoboda organizacji
rozbiorki dotyczy mozliwosci opisania tej organizacji we wniosku o pozwolenie na roz-
biorke®® lub w zgtoszeniu rozbiorki®.

Nalezy podkresli¢, ze te trzy sfery wolnosci budowlanej sg ze soba wzajemnie po-

wigzane. Realizacja wolnosci podjecia zamiaru warunkuje mozliwos$¢ korzystania z wol-

0 Zgodnie z art. 30 ust. 3 w zw. z art. 29 ust. 1 pkt 19 1 20 p.b., do zgloszenia budowy instalacji zbior-

nikowych na gaz ptynny z pojedynczym zbiornikiem o pojemnosci do 7 m?, przeznaczonych do zasi-

lania instalacji gazowych w budynkach mieszkalnych jednorodzinnych oraz przytaczy: elektroener-

getycznych, wodociggowych, kanalizacyjnych, gazowych, cieplnych i telekomunikacyjnych, nalezy

dotaczy¢ projekt zagospodarowania dziatki lub terenu.

Zmiana zamierzenia budowlanego w trakcie jego realizacji moze zosta¢ przeprowadzona w trybie art.

36a p.b. Zmiana zamierzenia budowlanego moze mie¢ charakter istotny lub nieistotny. Zmiana o cha-

rakterze istotnym obejmuje istotne odstagpienie od zatwierdzonego projektu budowlanego lub innych

warunkdéw pozwolenia na budowg. Zgodnie z art. 36a ust. 1 p.b., takie istotne odstapienie jest dopusz-

czalne jedynie po uzyskaniu decyzji o zmianie pozwolenia na budowe. Zmiana o charakterze nieistot-

nym obejmuje nieistotne odstapienie od zatwierdzonego projektu budowlanego lub innych warunkow

pozwolenia na budowe. Zgodnie z art. 36a ust. 5 p.b., takie nieistotne odstapienie nie wymaga wyda-

nia decyzji o zmianie pozwolenia na budowe.

65 J. Dessoulavy-Sliwinski, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa
2007, s. 444.

% Wyrok NSA z dnia 13 marca 2002 r., I SA/Gd 1376/99, MoP 2002, Nr 19, s. 868.

7 Art. 30 ust. 2 p.b.

 Zgodnie z art. 33 ust. 4 pkt 31 6 p.b., do wniosku o pozwolenie na rozbiorke nalezy dotaczy¢: opis zakresu
i sposobu prowadzenia robot rozbidrkowych oraz w zaleznosci od potrzeb, projekt rozbiorki obiektu.

® Zgodnie z art. 31 ust. 2 p.b., zgloszenie rozbiorki obejmuje okreslenie rodzaju, zakresu i sposobu
wykonywania robot budowlanych polegajacych na rozbiorce obiektu budowlanego.
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nosci konkretyzacji oraz wolnosci organizacji. Podjecie zamiaru wykonania zamierzenia
budowlanego pozwala inwestorowi skonkretyzowac, jakie zamierzenie bedzie wykony-
wane. Wybor realizowanego zamierzenia budowlanego wptywa na okreslenie organiza-
cji procesu budowy. Podobny zwiazek miedzy sferami wolnosci budowlanej ma miejsce
w przypadku rozbiorki obiektu budowlanego. Konsekwencja podjgcia zamiaru rozbiorki
jest okreslenie, czy rozbiorka bedzie obejmowata catos¢, czy czgs¢ obiektu budowlane-
go. Zakres rozbiorki pozwala wyznaczy¢ organizacje rozbiorki.
Analiza tych trzech sfer wolno$ci budowlanej zostata podzielona na trzy rozdziaty
tego opracowania:
1) sfera wolnosci podjecia zamiaru wykonania zamierzenia budowlanego lub rozbior-
ki obiektu budowlanego zostala opisana w rozdziale IlI oraz V;
2) sfera wolnosci konkretyzacji zamierzenia budowlanego lub rozbiérki obiektu bu-
dowlanego zostata opisana w rozdziale III oraz V;
3) sfera wolnosci organizacji procesu budowy lub procesu rozbiorki zostata opisana
w rozdziale IV oraz V.

3. Zasada wolnosci budowlanej w ujeciu historycznym

Badanie zasady wolno$ci budowlanej w ujeciu historycznym obejmuje analizg
zmian ograniczen tej zasady. Ograniczenia te wynikajg z przepisOw prawnych wyrazaja-
cych ochrong interesu publicznego oraz uzasadnionych intereséw 0sob trzecich. Bada-
nie dotyczy takze sfer wolnosci budowlane;j.

Analiza historii tej zasady obejmuje rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej
z dnia 16 lutego 1928 r. o prawie budowlanem i zabudowaniu osiedli”, ustawe z dnia 31
stycznia 1961 r. Prawo budowlane’', ustawe z dnia 24 pazdziernika 1974 r. Prawo bu-
dowlane™ oraz nowelizacje aktualnie obowigzujacej ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo
budowlane, ktora miata miejsce w 2003 r.

Zasada wolnosci budowlanej zostala wyrazona w rozporzadzeniu Prezydenta Rze-
czypospolitej o prawie budowlanym i zabudowaniu osiedli”. Zdaniem M. Szewczyka,
zasada ta byta zawarta w art. 2 p.b.i.z.0., zgodnie z ktorym uzyskanie pozwolenia wladz

na budowe, zmiany budowlane oraz uzytkowanie budynkow i urzadzen zwigzanych

0 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 16 lutego 1928 r. o prawie budowlanym i zabu-
dowaniu osiedli (Dz. U., Nr 23, poz. 202), dalej p.b.i.z.o0.

" Ustawa z dnia 31 stycznia 1961 r. Prawo budowlane (Dz. U., Nr 7, poz. 46), dalej u.p.b.

72 Ustawa z dnia 24 pazdziernika 1974 r. Prawo budowlane (Dz. U., Nr 38, poz. 229), dalej u.p.bud.

3 Z. Niewiadomski, Ksztaltowanie si¢ prawa procesu inwestycyjno-budowlanego w Polsce, [w:] Z. Nie-
wiadomski (red.), Prawna regulacja procesu inwestycyjno-budowlanego: uwarunkowania, bariery, per-
spektywy, Warszawa 2009, s. 39. Zob. tez J. Stoninski, Istota i zakres regulacji prawa budowlanego, [w:]
E. Kulesza, J. Stoninski (red.), Prawo budowlane, Warszawa-Poznan 1978, s. 8.
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z budynkami, bylo wymagane tylko w wypadkach przewidzianych w tym rozporzadze-
niu lub w wydanych na jego podstawie przepisach miejscowych™.

Rozporzadzenie Prezydenta o prawie budowlanym i zabudowaniu osiedli wprowa-
dzato ograniczenia wolno$ci budowlanej w celu ochrony interesu publicznego. Interes
ten wyrazal warto$ci szczegdlnie chronione w okresie przedwojennym. Jak stusznie za-
uwazaja H. Kisilowska oraz D. Sypniewski, przepisy prawa budowlanego miaty na celu
ochrong warto$ci w postaci: zapewnienia komfortu zycia mieszkancéw, ochrony zabyt-
kow, przyrody oraz krajobrazu’. Normy prawa budowlanego nie przewidywaly ochrony
interesdw 0sob trzecich’. Osoby trzecie mogly dochodzi¢ swoich praw na drodze sado-
wej, na podstawie przepisow prawa cywilnego”’.

Swoboda inicjowania realizacji zamierzenia budowlanego, jako pierwsza sfera wolno-
sci budowlanej, byta reglamentowana. Podstawowym $rodkiem ograniczajacym t¢ swobode
byto pozwolenie na budowe. Zgodnie z art. 332 p.b.i.z.0., na wykonywanie robot wymagane
byto uzyskanie pozwolenia wlasciwej wtadzy. Zdaniem K. W. Kumanieckiego, rozporzadze-
nie Prezydenta o prawie budowlanym i zabudowaniu osiedli wprowadzato zasade¢ prowadze-
nia robot na podstawie pozwolenia na budowe’. Szczegdlnym srodkiem reglamentujacym
swobodg inicjowania wykonania zamierzenia budowlanego byto zgloszenie budowy. W mysl
art. 335 p.b.i.z.0., zgtoszenie budowy bylo wymagane przed przystapieniem do wykonania
robot budowlanych okreslonych w zamknietym katalogu.

Przepisy prawa budowlanego ograniczaly takze swobode inicjowania realizacji roz-
biorki szczegdlnych rodzajow obiektow budowlanych. Zgodnie z art. 341 p.b.i.z.0., roboty
polegajace na burzeniu budynkéw zabytkowych wymagaty uzyskania pozwolenia. Wiadza
budowlana (wlasciwy organ administracji publicznej) byta upowazniona do nakazywania
rozbiorki budynku, o ile budynek ten zagrazat bezpieczenstwu publicznemu™.

Swoboda wyboru zamierzenia budowlanego byta ograniczona poprzez okreslenie
warunkow technicznych, jakim powinny odpowiada¢ obiekty budowlane. Regulacje
techniczne w p.b.i.z.0. byly oddzielne dla miast i wsi®’.

Regulacje prawa budowlanego ograniczaly swobode¢ organizacji realizacji zamie-
rzenia budowlanego m.in. poprzez okreslenie praw i obowiazkéw podmiotéw uczestni-

czacych w procesie budowlanym oraz przepisy techniczne. Podmiotami uczestniczacy-

™ M. Szewczyk, Komunikat nr 2 z posiedzenia Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Budowlanego w dniu 24
pazdziernika 2012 r., s. 2.

5 H. Kisilowska, D. Sypniewski, Prawo budowlane..., s. 19.

6 Zob. W. Szwajdler, Ochrona prawna interesu..., s. 71-72.

77 Art. 350 p.b.i.z.o0.

8 K. W. Kumaniecki, Budownictwo i zabudowanie osiedli, [w:]J. S. Langrod, S. Wachholz (red.), Zarys
ustroju, postgpowania i prawa administracyjnego w Polsce, Krakow-Warszawa 1939, s. 516. Podob-
nie uwazajg H. Kisilowska oraz D. Sypniewski, Prawo budowlane..., s. 20.

" Art. 380 lit. a p.b.i.z.o.

8 Zob. L. Bar, Podstawowe zasady prawa budowlanego, Warszawa 1963/1964, s. 8.
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mi byli: techniczny kierownik®' oraz projektant®. Przepisy prawa budowlanego okreslaty
takze przepisy techniczne dotyczace robot budowlanych®.

Ustawa z dnia 31 stycznia 1961 r. Prawo budowlane wprowadzata nowe regulacje
odpowiadajace socjalistycznej gospodarce. Ustawa ta zachowata wolno$¢ budowlang.
Zmiana dotyczyla ograniczen wolnosci budowlanej. Zasada wolnosci budowlanej byta wy-
razona w art. 3 ust. 1 u.p.b., zgodnie z ktorym obiekty budowlane mogly by¢ wznoszone
wylacznie na terenach przeznaczonych na dany cel zgodnie z przepisami o planowaniu prze-
strzennym. Zasada ta byla takze ograniczona przez regulacje prawa budowlanego.

Przepisy prawa budowlanego wprowadzaly ograniczenia wolnos$ci budowlanej
ze wzgledu na ochrong interesu publicznego. Ustawa Prawo budowlane wprowadzata
regulacje majace na celu m.in. przeciwdziatanie niebezpieczenstwu dla ludzi lub mie-
nia® oraz ochrony ekonomicznej efektywnosci inwestycji®*. Zgodnie z art. 39 u.p.b.,
udzielenie pozwolenia na budowg lub rozbidrke obiektu budowlanego nie naruszato
praw osob trzecich. Zdaniem S. Jedrzejewskiego, wydanie tych pozwolen nie miato
skutku prawnego w sferze cywilnoprawnej. Osoby trzecie mogly chroni¢ swe interesy
przed sadem powszechnym?®.

Ustawa Prawo budowlane wprowadzata reglamentacje swobody rozpoczecia reali-
zacji obiektu budowlanego. Zgodnie z art. 36 ust. 1 u.p.b., inwestor powinien uzyskac
pozwolenie na budowe przed przystgpieniem do wykonania obiektu budowlanego. Ko-
lejnym ograniczeniem wolnos$ci budowlanej byto zgloszenie budowy. Ustawa ta przewi-
dywala takze mozliwo$¢ budowy obiektow budowlanych bez potrzeby zgloszenia lub
uzyskania pozwolenia®’.

Przepisy prawa budowlanego wprowadzaly ograniczenia swobody inicjowania re-
alizacji rozbiorki. W mysl art. 36 ust. 2 u.p.b., pozwolenie byto niezbedne na wykonanie
rozbioérki obiektu budowlanego. Przepisy te dopuszczaty takze rozbidrke na podstawie

81 Art. 358 p.b.i.z.o.

82 Art. 360 p.b.i.z.o.

8 Art. 372-374 p.b.i.z.o. Art. 375-376 tego rozporzadzenia zawieraly upowaznienie do wydania aktow
wykonawczych obejmujacych przepisy techniczne.

8 Art. 37 ust. 4 u.p.b.

85 Zgodnie z art. 12 ust. 1 u.p.b., inwestorem byta osoba prawna lub inna jednostka organizacyjna, ktora
z mocy odrgbnych przepiséw byta uprawniona do dysponowania $rodkami finansowymi na realizacj¢
inwestycji budowlanych. W mysl art. 37 ust. 5 u.p.b., organ panstwowego nadzoru budowlanego mogt
odroczy¢ wydanie pozwolenia na budowg do czasu wykazania przez inwestora spotecznego lub prywat-
nego, ze mial on zapewniong mozliwos¢ uzyskania niezbednych materiatéw dla zamierzonej budowy.

8¢ S, Jedrzejewski, Uwagi na temat prawnej tresci pozwolenia budowlanego, PUG 1969, nr 2, s. 52.

87 Zgodnie z art. 36 ust. 3 u.p.b., Przewodniczacy Komitetu Budownictwa w zakresie budownictwa
powszechnego oraz wtasciwi ministrowie w zakresie budownictwa specjalnego okreslali obiekty bu-
dowlane, ktoérych budowa wymaga zgloszenia lub nie wymaga zgloszenia oraz uzyskania pozwolenia
na budowe.
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zgloszenia lub rozbiorke bez potrzeby zgloszenia lub uzyskania pozwolenia®®. Organ
panstwowego nadzoru budowlanego byl obowigzany wyda¢ nakaz przymusowej roz-
biorki obiektu budowlanego, jezeli obiekt ten naruszat przepisy prawa o planowaniu
przestrzennym lub prawa budowlanego®.

Ustawa Prawo budowlane wprowadzata takze ograniczenie swobody organizacji
wykonania zamierzenia budowlanego. Regulacje prawa budowlanego szczegdétowo
okreslaty prawa i obowigzki podmiotoéw uczestniczacych w procesie budowlanym. Pod-
miotami uczestniczacymi byli: projektant, kierownik budowy, kierownik robot, majster
budowlany oraz inspektor nadzoru inwestorskiego®.

Zmiany gospodarcze okresu socjalizmu wymogly uchwalenia ustawy z dnia 24 paz-
dziernika 1974 r. Prawo budowlane. Zasada wolno$ci budowlanej byta wyrazona w tej usta-
wie. Zgodnie z art. 3 u.p.bud., obiekty budowlane mogly by¢ budowane wylacznie na tere-
nach przeznaczonych na ten cel zgodnie z przepisami o planowaniu przestrzennym.

Przepisy prawa budowlanego chronily interes spoteczny (publiczny) oraz interes
0s0b trzecich. Ustawa Prawo budowlane naktadata obowigzek zapewnienia ochrony
uzasadnionych intereséw 0sob trzecich w trakcie projektowania oraz budowy obiektow
budowlanych®'.

Prawo budowlane ograniczato swobodg rozpoczgcia realizacji inwestycji. Zasadg byto
rozpoczgcie robot budowlanych na podstawie pozwolenia na budowe®. Podobnie ograniczo-
na byta swoboda rozpoczecia rozbiorki. Zgodnie z 28 ust. 2 zd. 1 u.p.bud., zasada bylo zgto-
szenie rozbiorki. Organ administracji panstwowej byt upowazniony do natozenia obowiazku
uzyskania pozwolenia na rozbiorke okreslonego obiektu budowlanego®. Rozbiorka obiek-
tow budowlanych miata miejsce takze na podstawie decyzji o nakazie rozbiorki™.

Regulacje ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane, w okresie 1995-2003, nie
wyrazaly wyraznie zasady wolno$ci budowlanej”. Nauka prawa budowlanego wyodrebniata

te zasade na podstawie wyktadni przepisow Konstytucji RP oraz catosci przepisow prawa

8 Zgodnie z art. 36 ust. 3 u.p.b., Przewodniczacy Komitetu Budownictwa w zakresie budownictwa
powszechnego oraz wlasciwi ministrowie w zakresie budownictwa specjalnego okreslali obiekty bu-
dowlane, ktorych rozbiorka wymaga zgloszenia lub nie wymaga zgloszenia oraz uzyskania pozwole-
nia na rozbiorke.

8 Art. 52 ust. 2 w zw. z art. 52 ust. 1 u.p.b.

% Art. 17 in. u.p.b.

o Art. 5 ust. 1 pkt 6 u.p.bud.

92 Zgodnie z art. 28 ust. 1 u.p.bud., roboty budowlane mozna byto rozpoczaé¢ po uzyskaniu pozwolenia
na budowe.

% Art. 28 ust. 2 zd. 2 u.p.bud.

° Art. 37 u.p.bud.

%5 Zgodnie z pierwotnym brzmieniem art. 4 p.b., obiekt budowlany i zwigzane z nim urzadzenia nalezy
projektowac w sposob zapewniajacy forme architektoniczng dostosowang do krajobrazu i otaczajacej
zabudowy.
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budowlanego®. Nowelizacja ustawy Prawo budowlane w 2003 r. zmienita brzmienie art. 4

p.b., okreslajac wyrazng normatywna podstawe zasady wolnosci budowlane;j””.

4. Zasada wolnosci budowlanej w ujeciu prawno-poréwnawczym

Analiza zasady wolnosci budowlanej obejmuje takze przedstawienie podstawowych
regulacji obcych porzadkoéw prawnych. Analiza ta obejmuje proces budowy, proces rozbior-
ki oraz formy reglamentacji wolno$ci budowlanej. Analiza ta dotyczy jedynie podstawowych
regulacji ze wzgledu na charakter tego opracowania, ktore opiera si¢ na wynikach badan
polskiego prawa. Badania obcych porzadkow prawnych maja charakter pomocniczy.

Zasada wolnosci budowlanej wywodzi si¢ z niemieckiego prawa budowlanego. Pra-
Wwo to ma znaczacy wptyw na regulacje w innych krajach europejskich. Wplyw ten obej-
muje m.in. wyrazenie wolno$ci budowlanej w litewskim prawie budowlanym oraz cze-
skim prawie budowlanym. Regulacje dotyczace wolnosci budowlanej w tych porzadkach
prawnych sg zblizone do regulacji zawartych w polskim prawie budowlanym.

4.1. Zasada wolnosci budowlanej w niemieckim prawie budowlanym

Niemieckie publiczne prawo budowlane obejmuje prawo urbanistyczne oraz prawo
nadzoru budowlanego®®. Prawo urbanistyczne, dotyczace m.in. problematyki zagospo-
darowania przestrzennego, jest uregulowane w akcie prawnym obowigzujacym na tere-
nie catej Republiki Federalnej Niemiec®”. Prawo nadzoru budowlanego, dotyczace pro-
cesu budowlanego, jest regulowane przez kraje zwigzkowe!®.

Zasada wolnosci budowlanej obowiazuje w niemieckim prawie budowlanym'!. Zro-
dfem tej wolnosci jest prawo wiasnos$ci. Zgodnie z konstytucyjna zasada ochrony wlasnosci
prawo to jest gwarantowane, a jego tre$¢ i granice okreslajg ustawy'®”. Zasada ta moze by¢
ograniczona przepisami prawa. Przepisy te s3 wyrazone w regulacjach federalnych oraz kra-

jow zwigzkowych!®, Ograniczenia te majg na celu ochrong interesu publicznego obejmuja-

% Zob. W. Pigtek, [w:] A. Gliniecki (red.), Prawo budowlane..., s. 53-54; T. Bakowski, O wolnosci bu-
dowlanej de lege lata i de lege ferenda, ,,Gdanskie Studia Prawnicze” 2015, t. XXXIII, s. 64.

97 Zmiana tresci tego przepisu zostata dokonana na podstawie art. 1 pkt 3 ustawy z dnia 27 marca 2003 r.
0 zmianie ustawy — Prawo budowlane oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz. U., Nr 80, poz. 718).

% 7. Niewiadomski, Niemcy, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawna regulacja procesu inwestycyjno-
budowlanego.: uwarunkowania, bariery, perspektywy, Warszawa 2009, s. 278.

% Tamze, s. 279.

100 Tamze, s. 283.

08 Tamze, s. 283.

12 Art. 14 ust. 1 Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland in der im Bundesgesetzblatt Teil III,
Gliederungsnummer 100-1.

103 7. Niewiadomski, Niemcy..., s. 283.
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cego m.in. zapewnienie bezpieczenstwa publicznego oraz porzadku urbanistycznego'®™.
Ograniczenia dotycza inicjowania oraz organizacji procesu budowlanego!'®. Podstawowym
ograniczeniem inicjowania tego procesu jest obowigzek uzyskania pozwolenia na budowe!'®.
Ograniczenia organizacji procesu budowlanego obejmuja m.in. obowiazek realizacji zamie-

rzenia budowlanego w sposob zgodny z przepisami i normami technicznymi'”’.

4.2. Zasada wolnosci budowlanej w litewskim prawie budowlanym

Litewskie prawo budowlane zostato uregulowane m. in. w statybos jstatymas'®.
Ustawa ta wprowadza ograniczenia wolnosci budowlanej, ktére obejmuja swobodg pro-
cesu budowy oraz rozbiorki obiektu budowlanego. Swoboda budowy jest ograniczona
obowigzkami uzyskania pozwolenia na budowy'"” oraz powotania uczestnikéw procesu
budowlanego, takich jak: kontroler, projektant, wykonawca, inspektor nadzoru technicz-
nego oraz dostawca materiatdéw budowanych''’. Swoboda rozbiorki jest ograniczona na
etapie inicjowania rozbiorki. Inwestor moze rozpoczac rozbidrke na podstawie pozwo-

lenia na rozbiorke'!! lub nakazu rozbiorki''2.

4.3. Zasada wolnosci budowlanej w czeskim prawie budowlanym

Zasada wolnos$ci budowlanej jest takze wyrazona w czeskim prawie budowlanym ure-
gulowanym m.in. w Stavebni Zdkon'. Inwestor moze wykona¢ obiekt budowlany, jezeli
posiada prawo wilasnosci nieruchomosci lub inne prawo dotyczace tej nieruchomosci'!.

Zasada ta jest ograniczona przez regulacje dotyczace inicjowania procesu budowy.
Regulacje maja na celu m.in. ochrong interesu publicznego''®. Zasada jest rozpoczgcie
budowy na podstawie pozwolenia na budowe!'’. Stavebni Zdakon okres$la takze rodzaje

104 Tamze, s. 283.

105 Analiza ograniczen opiera si¢ na wynikach badan prowadzonych nad catoscia regulacji niemieckiego
prawa budowlanego.

106 7. Niewiadomski, Niemcy..., s. 283.

07 Tam:ze, s. 285-287.

1% Tietuvos Respublikos statybos jstatymas (1996 m. kovo 19 d. Nr. I-1240).

109 Art. 23 ust. 1 s.].

HO Art. 11 ust. 1 s..

T Art. 35 ust. 1 pkt 1 s..

12 Art. 35 ust. 1 pkt 2-7 s.i.

113 Zakon o uzemnim planovani a stavebnim tadu (stavebni zakon), ¢. 183/2006 Sb. ze dne 14 biezna
20006, dalej StZ.

14 Zgodnie z § 110 pkt 2 lit. a StZ, wniosek o pozwolenie na budowg powinien zawiera¢ m.in. dokumen-
ty potwierdzajace prawo wlasnosci lub inne prawa dotyczacej tej nieruchomosci. Zgodnie z § 110 pkt
1 lit. a StZ, zgtoszenie budowy powinno zawiera¢ m.in. dokumenty potwierdzajace prawo wlasnosci
Iub inne prawa dotyczacej tej nieruchomosci.

us § 175-176 StZ.
16 § 108 pkt 2 StZ.
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17 Tub nie

obiektow budowlanych, dla ktorych wykonania potrzeba zgloszenia budowy
ma potrzeby uzyskania pozwolenia na budowg oraz zgtoszenia budowy!'®.
Stavebni Zdakon ogranicza takze swobodg inicjowania procesu rozbiorki. Swoboda ta
jest ograniczana przez: obowigzek zgloszenia rozbiorki oraz obowiagzek wykonania naka-
zu rozbiorki. Zasada jest wykonanie rozbiorki fakultatywnej na podstawie zgloszenia'®.

Rozbiodrka obligatoryjna jest wykonywana na podstawie nakazu rozbiorki'?.

5. Zasada wolnosci budowlanej w swietle prawa konstytucyjnego,
prawa cywilnego oraz prawa Unii Europejskiej

Badania nad zasada wolnosci budowlanej obejmuja takze problematyke prawa konsty-
tucyjnego, prawa cywilnego oraz prawa Unii Europejskiej. Podstawa prawna zasady wolno-
$ci budowlanej wynika z norm konstytucyjnych dookreslonych przez normy prawa cywilne-
go. Zasada ta nie ma charakteru absolutnego. Ograniczenia tej zasady zostaly wyrazone
takZe przez normy prawa Unii Europejskiej. Normy te sag wdrozone do prawa publicznego.

Pelna analiza zakresu zasady wolnosci budowlanej wymaga uwzglednia tych ograniczen.

5.1. Wolnos$¢ budowlana w swietle prawa konstytucyjnego

Badanie zasady wolnosci budowlanej obejmuje problematyke prawa konstytucyj-
nego. Analiza norm prawa konstytucyjnego dotyczy trzech problemow: zrodta wolnosci
budowlanej, dopuszczalnych ograniczen wolnosci budowlanej oraz réznicowania pojgc
prawa i wolnosci.

Zasada wolnosci budowlanej wynika z prawa wtasnosci'?!. Zgodnie z art. 21 ust. 1
Konstytucji RP, Rzeczpospolita Polska chroni wtasnos¢ i prawo dziedziczenia. Pojgcie
wiasnos$ci, wyrazone w tym przepisie, ma charakter autonomiczny. Pojecie to wykracza
poza cywilnoprawne ujecie wlasno$ci'?2. Norma ta gwarantuje i zabezpiecza konkretny
stan majatkowy obywateli'*. Nalezy podkresli¢, ze prawo wtasnosci jest podstawowym
prawem jednostki'**. Norma konstytucyjna stanowi nadrz¢dng gwarancj¢ praw podsta-

wowych, ktorg wypelniajg przepisy prawa budowlanego'®.

17§ 104 StZ.

118§ 103 StZ.

119§ 128 pkt 2 StZ.

120§ 129 pkt 1 StZ.

121 7. Leonski, Prawo budowlane..., s. 207-208.

122 Wyrok TK z dnia 3 kwietnia 2008 r., K 6/05, Lex nr 362881.

123 Wyrok TK z dnia 13 grudnia 2012 r., P 12/11, Lex nr 1231684.

124 Wyrok TK z dnia 5 marca 2001 r., P 11/00, Lex nr 46371.

125 Zob. E. Ura, K. Heliniak, Ograniczenia wlasnosci nieruchomosci w administracyjnym prawie material-
nym, [w:] E. Ura (red.), Jednostka wobec dziatan administracji publicznej. Miedzynarodowa Konferen-
¢ja Naukowa Olszanica 21-23 maja 2001 r., Rzeszow 2001, s. 447; B. Banaszkiewicz, Konstytucyjne
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Normy prawa konstytucyjnego okreslaja takze ograniczenia prawa wlasnosci, z kto-
rego wynika wolno$¢ budowlana. Ograniczenia te obowigzuja prawodawce oraz organy
administracji publicznej'?. Normy te sg konkretyzowane przez regulacje prawno-admini-
stracyjne. Nauka prawa podkresla ten zwigzek prawa administracyjnego oraz prawa kon-
stytucyjnego. Jak stusznie zauwazyt J. S. Langrod, prawo konstytucyjne okresla ogolne
zasady aktywnos$ci administracji publicznej, a prawo administracyjne konkretyzuje te za-
sady'?’. Zdaniem Z. Leonskiego, normy konstytucyjne maja duze znaczenie dla obszaréw
materialnego prawa administracyjnego, szczegdlnie gdy prawo administracyjne obejmuje
sfere prawa wiasno$ci oraz ogranicza prawa jednostki'?.

Konstytucyjng podstawa tych ograniczen jest art. 31 ust. 3 Konstytucji RP'*. Zgod-
nie z tym przepisem, konstytucyjne wolnosci i prawa moga by¢ ograniczone tylko w usta-
wie 1 tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa
lub porzadku publicznego, badz dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci publiczne;j,
albo wolnosci i praw innych oséb. Norma ta jest wyrazona takze w art. 64 ust. 3 Konstytu-
cji RP, zgodnie z ktorym wlasnos$¢ moze by¢ ograniczona tylko w drodze ustawy i tylko
w zakresie, w jakim nie narusza ona istoty prawa wiasnosci. Ograniczenia te nie moga
naruszac¢ istoty wolnosci i praw. Przepis ten chroni interes publiczny oraz interes prawny
0sob trzecich. Interesy te wyrazone sg m.in. w regulacjach prawa budowlanego. Regulacje
te ograniczaja zasade wolnosci budowlane;.

Normy prawa budowlanego sa wyrazone w ustawach oraz aktach wykonawczych.
Normy te nie moga zatem naruszaé istoty prawa wiasnosci. Zdaniem TK, wyrazonym
w wyroku z dnia 25 maja 1999 r., ustawa nie moze niweczy¢ podstawowych uprawnien,
ktore sktadajg si¢ na tres¢ prawa wiasnosci. Takim uprawnieniem jest m.in. prawo korzy-
stania z przedmiotu prawa wiasno$ci'*’. Zasada wolnosci budowlanej stanowi sposob ko-
rzystania z prawa wlasno$ci nieruchomosci. Przepisy prawa budowlanego nie moga zatem

wylacza¢ zastosowania zasady wolnosci budowlanej, lecz moga zasade t¢ ograniczac.

prawo do wilasnosci, [w:] M. Wyrzykowski (red.), Konstytucyjne podstawy systemu prawa, Warszawa
2001, s. 30; T. Asman, Z. Niewiadomski, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawo budowlane..., s. 95.

126 Wyrok TK z dnia 5 marca 2002 r., SK 22/00, Lex nr 54046. Jak podkresla D. Pokitko, ograniczenia

prawa wlasno$ci powinien odpowiadaé ,,minimalnemu” poziomowi realizacji tego prawa. D. Pokitko,

Wiasnos¢ w Konstytucji 11l Rzeczypospolitej, RPEiS 2002, z. 2, s. 189.

J. S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogolnej, Krakow 2003, s. 75.

128 7. Leonski, Konstytucyjne podstawy materialnego prawa administracyjnego (tezy referatu), [w:] E. Kno-
sala, A. Matan, G. Laszczyca (red.), Prawo administracyjne w okresie transformacji ustrojowej, Krakow
1999, s.417.

122 Wyrok TK z dnia 12 maja 2004 r., SK 34/02, Lex nr 112995.

130 Wyrok TK z dnia 25 maja 1999 r., SK 9/98, Lex nr 37323.
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Konstytucyjne wolnosci i prawa moga by¢ ograniczone jedynie za pomoca $rod-
131

kéw prawnych najmniej ucigzliwych dla jednostki''. Regulacje prawa budowlanego nie
powinny zatem nadmiernie ogranicza¢ wolnosci budowlane;j'*,

Na ochrong interesu prawnego o0sob trzecich wskazuje takze art. 64 ust. 2 Konsty-
tucji RP, zgodnie z ktorym wtasnos$¢, inne prawa majatkowe oraz prawo dziedziczenia
podlegaja rownej dla wszystkich ochronie prawnej. Zgodnie z tym przepisem, prawa
jednego podmiotu powinny by¢ wywazone z prawami innych podmiotow. Przepis ten
jest wyrazony m.in. w przepisach prawa budowlanego okreslajacych zasade poszanowa-
nia uzasadnionych interesow oséb trzecich (art. 5 ust. 1 pkt 9 p.b.).

Nauka prawa konstytucyjnego rozréznia wolnosci od praw. Zdaniem J. Matwieju-
ka, roznice te sg szczegolnie zwigzane z ograniczeniami wolnosci i praw. Organ admini-
stracji publicznej, ograniczajac wolnos¢, powinien wskaza¢ podstawe prawng. Jednost-
ka, ktérej prawa zostaty ograniczone, powinna poda¢ podstawe prawng istnienia tego
prawa'*?. B. Banaszak podkresla, ze wolnos$¢ jest pierwotna wobec panstwa, ktorego
regulacje jedynie deklarujg istnienie wolnos$ci'**. Prawo natomiast jest stanowione przez
panstwo'¥. Ograniczenia wolnosci budowlanej sg zatem mozliwe w zakresie dopusz-

czonym przez przepisy prawa'’s.

5.2. Wolnos¢ budowlana w $wietle prawa cywilnego

Analiza zasady wolnosci budowlanej wymaga przedstawienia cywilistycznej pro-
blematyki prawa wiasnosci. Nalezy podkresli¢, ze prawo wtasnosci stanowi podstawe
zasady wolno$ci budowlanej, jak rowniez ogranicza zakres tej zasady.

Zasada wolnosci budowlanej okresla sposob korzystania z prawa wtasnosci nieru-
chomosci. Zgodnie z art. 4 p.b., wolno$¢ budowlana przystuguje podmiotowi, ktory wy-
kaze prawo do dysponowania nieruchomoscig na cele budowlane. Prawo to stanowi ty-
tul prawny wynikajacy bezposrednio lub posrednio z prawa wtasnosci'?’.

B J. Oniszczuk, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego na

poczqtku XXI w., Krakow 2004, s. 338.

132 Zasada wolno$ci budowlanej ograniczana jest za pomoca m.in. pozwolenia na budowe lub zgtoszenia

budowy. Srodki ograniczajace wolnosé¢ budowlang pozwalaja organom administracji publicznej zbadag,

czy zamierzenie budowlane lub rozbidrka obiektu budowlanego beda wykonywane zgodnie z prawem.

J. Matwiejuk, Konstytucyjne wolnosci, prawa i obowigzki cztowieka i obywatela, [w:] S. Bozyk (red.),

Prawo konstytucyjne, Biatystok 2014, s. 91.

134 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 201.

135 Tamze, s. 201. B. Banaszak podkre$la takze, ze prawo whasnosci jest jednym z ,,minimalnych” ele-
mentoéw zasady spotecznej gospodarki rynkowej. Panstwo powinno zagwarantowac przestrzeganie tej
zasady w granicach stanowionego prawa. Zob. tez B. Banaszak, Konstytucja..., s. 156, 164.

136 Jak podkreslaja M. Kruszynska-Ko$miecka oraz M. Krus, zrodtem konstytucyjnych praw i wolnosci jest
godnos¢ cztowieka. M. Kruszynska-Kosmiecka, M. Krus$, Prawne ograniczenia wolnosci..., s. 385.

137 Problematyka prawa do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane zostata okre$lona w dal-
szej czgsci niniejszego opracowania.
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Tre§¢ prawa wilasnosci wyraza art. 140 k.c.”®® W mysl tego przepisu, wiasciciel
moze korzysta¢ z tego prawa!**. Uprawnienie do korzystania dotyczy inwestora oraz
0sob trzecich'®. Inwestor korzysta z prawa wlasnosci wykonujac lub rozbierajac obiekt
budowlany. Osoby trzecie moga korzysta¢ z prawa wlasno$ci nieruchomosci potozo-
nych w obszarze oddzialywania obiektu. Dziatania inwestora nie mogg ogranicza¢ oso6b
trzecich w korzystaniu z ich prawa wlasnosci, w sposob niezgodny z regulacjami prawa
budowlanego.

Art. 140 k.c. okresla granice praw wiasciciela w sposob generalny. Prawo wiasno-
$ci ograniczajg ustawy, zasady wspodlzycia spotecznego oraz spoleczno-gospodarcze
przeznaczenie tego prawa'‘!. W tych granicach, wiasciciel moze korzysta¢ ze swojego
prawa wiasnosci. Jednym ze sposobow korzystania z tego prawa jest realizacja zamie-

rzenia budowlanego lub rozbiorka obiektu budowlanego'+

. Ograniczenia prawa wlasno-
$ci sa wyrazone m.in. w przepisach prawa budowlanego'®.

Granice korzystania z prawa wlasnosci nieruchomosci zostaly dookreslone w art. 144
k.c., zgodnie z ktorym wilasciciel nieruchomosci powinien przy wykonywaniu swego prawa
powstrzymywac si¢ od dziatan, ktore zaktocatyby korzystanie z nieruchomosci sgsiednich
ponad przecietna miare, wynikajaca ze spoteczno-gospodarczego przeznaczenia nierucho-
mosci i stosunkdéw miejscowych. Przepis ten ma na celu ochrong interesow 0sob trzecich!*.
Nalezy podkresli¢, ze ochrona tych intereséw jest wyrazona w regulacjach prawa budowla-
nego. Zasada wolnosci budowlanej pojmowana jako swoboda korzystania z praw wlasnosci,
moze by¢ ograniczona jedynie przez przepisy prawa.

Ochrona prawa wlasno$ci 0sob trzecich, ktora nie jest wyrazona w przepisach pra-

wa budowlanego, moze by¢ dochodzona w procesie cywilnym'*’. Nie jest wystarczajace

138 Zgodnie z art. 140 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (t.j. Dz. U. z 2016 1., poz. 585
ze zm.), dalej k.c., w granicach okreslonych przez ustawy i zasady wspolzycia spotecznego wiasciciel
moze, z wyltaczeniem innych osob, korzysta¢ z rzeczy zgodnie ze spoteczno-gospodarczym przezna-
czeniem swego prawa, w szczegolnosci moze pobiera¢ pozytki i inne dochody z rzeczy. W tych sa-
mych granicach moze rozporzadzac rzecza.

13 Nauka prawa wskazuje, ze pozytywna strona prawa wilasnosci obejmuje uprawnienie do korzystania
z tego prawa. Zob. J. Ignatowicz, [w:] J. Ignatowicz, K. Stefaniuk (red.), Prawo rzeczowe, Warszawa
2009, s. 65; W. J. Kocot, Prawo rzeczowe. Zarys wyktadu, Warszawa 2012, s. 52.

140 Wyrok NSA z dnia 2 marca 2010 r., IT OSK 465/09, CBOSA; wyrok NSA z dnia 11 grudnia 2012 r.,
1T OSK 1445/11, CBOSA.

141 Uchwata SN z dnia 28 sierpnia 1997 r., IIl CZP 36/97, Lex nr 31296.

142 Zdaniem T. Asmana oraz Z. Niewiadomskiego, korzystanie z rzeczy obejmuje m.in. roboty budowla-
ne. T. Asman, Z. Niewiadomski, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawo budowlane..., s. 93.

143 Wyrok NSA z dnia 16 listopada 2005 r., Il OSK 672/05, CBOSA. Zob. J. Ignatowicz, [w:] J. Ignato-
wicz, K. Stefaniuk (red.), Prawo rzeczowe..., s. 67; W. J. Kocot, Prawo rzeczowe..., s. 56.

144 J. Ignatowicz, [w:] J. Ignatowicz, K. Stefaniuk (red.), Prawo rzeczowe..., s. 75.

145 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 9 stycznia 2008 r., II SA/Wr 377/07, CBOSA.
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powolywanie si¢ na przepisy prawa cywilnego w toku procesu budowlanego'*®. Uzasad-
nione interesy osob trzecich moga by¢ skutecznie chronione na podstawie norm prawa

budowlanego.

5.3. Ograniczenia wolnosci budowlanej w swietle prawa
Unii Europejskiej

Ograniczenia wolno$ci budowlanej sg ksztattowane przez przepisy prawa polskie-
g0, zgodnie z wymogami norm prawa Unii Europejskiej. Normy te sa wyrazone w dy-
rektywach!¥’. Dyrektywy ograniczaja wolno$¢ budowlang w sposob posredni. Zgodnie
z art. 288 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, dyrektywa wigze Panstwo
Cztonkowskie w odniesieniu do rezultatu, ktory ma by¢ osiagniety. Panstwo Cztonkow-
skie posiada swobode wyboru $rodkow i form osiggniecia tego rezultatu'*®. Adresatem
dyrektywy jest panstwo cztonkowskie, ktore ma doprowadzi¢ do wypetnienia celu dy-
rektywy w krajowym porzadku prawnym'#.

Normy prawa Unii Europejskiej posrednio ograniczajace wolnosci budowlanej sa
wyrazone w dyrektywie 89/106/EWG Rady z dnia 21 grudnia 1988 r.'*° Dyrektywa ta
shuzy harmonizacji ustawodawstwa krajowego. Cele dyrektywy 89/106/EWG s3 reali-
zowane za pomoca przepisow prawa budowlanego.

Dyrektywa 89/106/EWG okre$la warunki stosowania oraz wprowadzania wyro-
bow budowlanych na rynku europejskim. Dyrektywa ta formutuje zasadnicze wymogi
dotyczace wyrobow budowlanych, ktore sg powigzane z wymaganiami obiektow bu-
dowlanych'!. Zasadnicze wymogi dotycza sposobu projektowania i wykonywania
obiektéw budowlanych'>2. Dyrektywa ta zostata implementowana do polskiego prawa

146 Wyrok NSA z dnia 5 lutego 2008 ., I OSK 1987/06, CBOSA; wyrok WSA w Lodzi z dnia 8 kwietnia
2008 r., I SA/Ld 654/07, CBOSA.

147 Problematyka dyrektyw zostata przedstawiona przez S. Biernata oraz A. Wyrozumska. Zob. S. Biernat,
Zrédla prawa Unii Europejskiej, [w:] J. Barcz (red.), Prawo Unii Europejskiej. Zagadnienia systemowe,
Warszawa 2006, s. 201-204; A. Wyrozumska, Pojecie prawa UE u jego zrédta, [w:] J. Barcz, M. Gorka,
A. Wyrozumska (red.), Instytucje i prawo Unii Europejskiej. Podrecznik dla kierunkow prawa, zarzg-
dzania i administracji, Warszawa 2012, s. 238-241.

148 Art. 288 zd. 3 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dziennik Urzgdowy Unii Europejskiej
C 83/49).

149W. Goralski, Unijny i wspolnotowy porzqdek prawny, [w:] W. Géralski (red.), Unia Europejska, Tom
1, Geneza — System — Prawo, Warszawa 2007, s. 280 i n.

150 Dyrektywa 89/106/EWG Rady z dnia 21 grudnia 1988 r. w sprawie zblizenia przepisow ustawowych,

wykonawczych i administracyjnych Panstw Cztonkowskich odnoszacych si¢ do wyrobow budowla-

nych, dalej dyrektywa 89/106/EWG.

M. Sieminska, Harmonizacja polskich przepisow i norm budowlanych w drodze do Unii Europejskiej,

Warszawa 2002, s. 5.

152 Zgodnie z zatacznikiem 1 do dyrektywy 89/106/EWG, zasadnicze wymogi obejmuja: no$no$¢ i sta-
tyczno$¢; bezpieczenstwo pozarowe; higieng, zdrowie i srodowisko; bezpieczenstwo wykorzystania;
ochrong przed hatasem; oszczednos¢ energii i izolacje cieplng.
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m.in. za pomoca ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o wyrobach budowlanych'%. Zgodnie
z art. 4 ustawy o wyrobach budowlanych, wyréb budowlany wprowadzony do obrotu
powinien mie¢ wlasciwosci uzytkowe umozliwiajgce prawidlowo zaprojektowanym i wy-
konanym obiektom budowlanym, w ktorych ma by¢ zastosowany w sposob trwaty, spetnie-
nie wymagan podstawowych. Przepisy prawa budowlanego ograniczaja zatem mozliwo$¢

wyboru wyrobow budowlanych, z ktorych zostanie wykonany obiekt budowlany.

6. Zasada wolnosci budowlanej w rozumieniu art. 4 p.b.

Zasada wolnos$ci budowlanej zostata wyrazona w art. 4 p.b.'>* Zgodnie z tym prze-
pisem, kazdy ma prawo zabudowy nieruchomosci gruntowe;j, jezeli wykaze prawo do
dysponowania nieruchomoscig na cele budowlane, pod warunkiem zgodno$ci zamierze-
nia budowlanego z przepisami.

Norma prawna zawarta w art. 4 p.b. wyréznia dwa elementy okreslajace zakres
podmiotowy (element podmiotowy) oraz zakres przedmiotowy (element przedmiotowy)
zasady wolnosci budowlanej. Elementem podmiotowym jest inwestor, czyli podmiot
posiadajacy prawo do dysponowania nieruchomoscig budowlang. Elementem przedmio-
towym sg przepisy prawa ograniczajace wolnos¢ budowlang. Analiza wolnosci budow-
lanej w rozumienie art. 4 p.b. wymaga zbadania pojecia prawa do dysponowania nieru-
chomoscig na cele budowlane, jako prawa stanowigcego podstawe statusu prawnego
inwestora oraz zbadania ograniczen wolnosci budowlanej wynikajacych z konieczno$ci

zapewnienia zgodnosci zamierzenia budowlanego z przepisami.

6.1. Prawo do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane

Inwestor moze wykonywac¢ zamierzenie budowlane na nieruchomosci gruntowe;j,
jezeli posiada prawo do dysponowania tg nieruchomosciag na cele budowlane!*’. Zgodnie
z art. 3 pkt 11 p.b., prawo to stanowi tytut prawny wynikajacy z prawa wiasnosci, uzyt-
kowania wieczystego, zarzadu, ograniczonego prawa rzeczowego albo stosunku zobo-

wigzaniowego, przewidujacego uprawnienia do wykonywania robot budowlanych. Pra-

153 Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o wyrobach budowlanych (t.j. Dz. U. z 2014 r., poz. 883 ze zm.).

134 Wyrok z dnia 5 lutego 2008 r., NSA II OSK 1987/06, CBOSA; wyrok NSA z dnia 12 lutego 2008 r., II
OSK 2043/06, CBOSA; wyrok NSA z dnia 24 lutego 2012 r., Il OSK 2342/10, CBOSA; wyrok NSA
z dnia 4 kwietnia 2012 r., I OSK 100/11, CBOSA; wyrok NSA z dnia 13 wrze$nia 2012 r., Il OSK
903/11, CBOSA; wyrok NSA z dnia 21 marca 2013 r., [l OSK 2270/11, CBOSA. Zob. tez K. Zamys$lew-
ska-Gorzach, Wolnos¢ budowlana..., s. 58; M. Kruszynska-Ko$miecka, M. Kru$, Prawne ograniczenia
wolnosci..., s. 390-393.

155 Art. 4 p.b.
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156, Z cywilnoprawnego

wo to nalezy ocenia¢ wedlug przepisow prawa cywilnego
charakteru tego prawa wynika wlasciwo$¢ sadow powszechnych w przedmiocie badania
istnienia tego tytutu prawnego'’.

Na gruncie ustawy Prawo budowlane mozna wyr6zni¢ nieograniczone oraz ograni-
czone prawo do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane. Inwestor posiada
zatem nieograniczone prawo do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane, jeze-
li moze zrealizowa¢ dowolne zamierzenie budowlane, w granicach prawa. Taki tytul prawny
moze wynika¢ z prawa wlasnosci nieruchomosci gruntowej. Prawo wtasnosci jest bowiem
najszerszym prawem rzeczowym', Inwestor dysponujacy ograniczonym prawem do dys-
ponowania nieruchomoscig na cele budowlane moze realizowac¢ okreslony rodzaj zamierze-
nia budowlanego. Takie ograniczenie moze wynikac¢ z tytulu prawnego (uzytkowanie wie-
czyste, zarzad, ograniczone prawo rzeczowe lub stosunek zobowigzaniowy) stanowigcego
podstawe prawa do dysponowania nieruchomoscig na cele budowlane!*’.

Prawo do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane ma czasowy charakter.
Swiadczy o tym zwiazek tego prawa z wykonywanymi robotami budowlanymi. Jednym
z warunkéw prowadzenia robdt budowlanych jest posiadanie tego tytulu prawnego!®.
Nalezy zwroci¢ uwage, ze na inwestorze nie spoczywa obowiazek wykazania takiego
prawa, lecz obowiazek ztozenia oswiadczenia o dysponowaniu tym tytulem prawnym.
Obowiazek ten zostatl natozony na inwestora w dwoch momentach procesu budowlane-
go. Jest to warunkiem przejscia z etapu projektowania do etapu wykonywania obiektu

budowlanego. Inwestor powinien ztozy¢ takie o§wiadczenie wraz z wnioskiem o wyda-

156 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 2 pazdziernika 1986 r., IV SA 400/86, ONSA 1986, Nr 2; M. Szewczyk,
Glosa do Wyroku NSA z dnia 25 lutego 1997 r. Il SA/Lu 553/96, OSP 1998, nr 3, poz. 55, s. 135; B. Ksie-
zopolski, L. Martan, Prawo budowlane w zarysie, Warszawa-Wroctaw 1988, s. 48.

157 Zob. Z. Leonski, Zasada wolnosci budowlanej i jej administracyjnoprawne ograniczenia, [w:] Z. Leonski
(red.), Rola materialnego prawa administracyjnego a ochrona praw jednostki, Poznan 1998, s. 142. W po-
przednich regulacjach prawa budowlanego organ takze nie mogt sprawdza¢, czy inwestor rzeczywiscie
dysponowat prawem do nieruchomosci, na ktdrej zamierzat wykonac obiekt budowlany. Zob. G. Szymkie-
wicz, S. Krakiewicz, Prawo budowlane i zagospodarowanie przestrzenne oraz odbudowa, Warszawa
1948, s. 355; S. Jedrzejewski, Uwagi na temat..., s. 53; S. Jedrzejewski, Glosa do wyroku NSA z dnia 1
pazdziernika 1991, 1V SA 293/91, OSP 1993, nr 4, s. 185.

138 E. Gniewek, Prawo rzeczowe, Warszawa 2006, s. 55.

159 Zdaniem J. Rudnickiego, stosunkiem zobowigzujacym stanowigcym postawe prawa do dysponowania
nieruchomoscig na cele budowlane moze by¢: umowa najmu, umowa dzierzawy lub umowa nienazwana.
J. Rudnicki, Umowa o zastepstwo inwestycyjne, [w:] M. Cherka, F. M. Elzanowski, M. Swora, K. A. Wa-
sowski (red.), Energetyka i ochrona Srodowiska w procesie inwestycyjnym, Warszawa 2010, s. 367.

10 Tnwestor powinien dotaczy¢ o§wiadczenie o posiadanym prawie do dysponowania nieruchomoscia na
cele budowlane m.in. do: wniosku o pozwolenie na budowe (art. 33 ust. 2 pkt 2 p.b.), zgloszenia bu-
dowy (art. 30 ust. 2 w zw. z art. 32 ust. 4 pkt 2 p.b.), wniosku o wydanie decyzji o przeniesieniu de-
cyzji o pozwoleniu na budowe (art. 40 ust. 1 w zw. z art. 32 ust. 4 pkt 2 p.b.), wniosku o wydanie
decyzji o przeniesieniu decyzji o pozwoleniu na wznowienie rob6t budowlanych (art. 40 ust. 1-2
w zw. z art. 32 ust. 4 pkt 2 p.b.).
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161

nie decyzji o pozwoleniu na budowg lub zgloszeniem budowy'®'. Drugim momentem,

w ktorym nalezy ztozy¢ takie o§wiadczenie, jest wniesienie wniosku o wydanie decyzji

0 przeniesieniu pozwolenia na budowe na nastepce prawnego'®?

. O czasowym ograni-
czeniu prawa do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane §wiadczy takze cha-
rakter tytutu prawnego stanowiacego podstawe tego prawa, jakim jest stosunek zobo-
wigzaniowy. Stosunkiem zobowigzaniowym, z ktérego wynika ten tytul prawny, moze
by¢ np. zgoda wilasciciela nieruchomos$ci na realizacje zamierzenia budowlanego!®.
Z tresci stosunku zobowigzaniowego moze takze wynika¢ prawo lub obowigzek inwe-
stora do realizacji zamierzenia budowlanego. Prawo inwestora do dysponowania nieru-
chomoscig na cele budowlane jest wowczas zwigzane z konkretng inwestycja, dlatego
jej zrealizowanie oznacza wygasnigcie tego prawa. Gdy zamierzenie budowlane zosta-
nie wykonane, taki stosunek zobowigzaniowy moze wygasna¢, a w konsekwencji wyga-
sa prawo do dysponowania nieruchomoscig na cele budowlane!®,

Prawo do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane petni funkcje¢ ochron-
ng. Chroni ono wtasciciela nieruchomosci. Prawo to wynika m.in. z prawa wiasnosci.
Pozostate tytuly prawne, z ktorych wynika prawo do dysponowania nieruchomoscig na
cele budowlane, s3 ustanowione na cudzym prawie wlasnosci (uzytkowanie wieczyste,
zarzad oraz ograniczone prawa rzeczowe) lub takie prawo obcigzajg (stosunek zobowia-
zaniowy, przewidujacy uprawnienie do wykonywania robot budowlanych)'®. Inwestor
nie moze rozpocza¢ robot budowlanych w sposdb zgodny z prawem, jezeli takie roboty
naruszatyby prawo wilasnosci. Funkcja ochrona prawa do dysponowania nieruchomo-
$cig na cele budowlane ma charakter prewencyjny, poniewaz zapewnia ochrong wtasci-
ciela przed rozpoczeciem realizacji zamierzenia budowlanego wbrew woli wiasciciela.

Drugg istotng funkcja prawa do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane
jest zapewnienie sprawnej realizacji zamierzenia budowlanego. Inwestor moze realizo-
wac zamierzenie budowlane, ktore bedzie uzytkowac inny podmiot. Taka sytuacja moze
mie¢ miejsce, gdy inwestor jest strong stosunku zobowigzaniowego, przewidujacego
uprawnienie do wykonywania robdt budowlanych. Podstawa stosunku zobowigzanio-

1 Do wniosku o wydanie decyzji o pozwoleniu na budowe (art. 33 ust. 2 pkt 2 p.b.) lub zgtoszenia bu-
dowy (art. 30 ust. 2 w zw. z art. 32 ust. 4 pkt 2 p.b.) inwestor powinien dotaczy¢ o§wiadczenie o po-
siadanym prawie do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane.

162 Nastepca prawny inwestora powinien ztozy¢ oswiadczenie o posiadanym prawie do dysponowania
nieruchomoscig na cele budowlane (art. 40 ust. 1 w zw. z art. 32 ust. 4 pkt 2 p.b.).

163 Zgodnie z art. 3 pkt 11 p.b., prawo do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane moze wyni-
kac ze stosunku zobowigzujacego. Jak slusznie zauwaza E. Mzyk, stosunkiem zobowiazujacym sta-
nowiacym podstawe prawa do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane moze by¢ zgoda
wiasciciela nieruchomosci. E. Mzyk, Orzecznictwo sqdowo-administracyjne w sprawach budowla-
nych, RPEiS 1998, z. 1, s. 24.

164 Podmiot wykonujacy zamierzenie budowlanego traci status inwestora w chwili zakonczeniu wykony-
wania tego zamierzenia.

195 Zob. wyrok SN z dnia 6 listopada 1997 r., III RN 32/97, Lex nr 32878.
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wego, ktory przenosi uprawnienie do wykonywania robot budowlanych, moze by¢ umo-
wa o kompleksowg realizacj¢ zamierzenia budowlanego'é. Zadaniem inwestora, jako
kompleksowego realizatora, jest wowczas realizacja zamierzenia budowlanego dla wia-
Sciciela, uzytkownika wieczystego, podmiotu prawa zarzadu lub ograniczonego prawa

rzeczowego'®’

. Inwestor moze by¢ strong postgpowania w sprawie pozwolenia na budo-
we, gdy zostanie ztozony wniosek o wydanie pozwolenia budowlanego w trybie art. 32-
33 p.b., w ramach ktorego zostanie dotaczone m.in. o§wiadczenie o posiadanym prawie
do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane. Kompleksowy realizator posiada-
jac status inwestora moze sprawnie zorganizowac proces budowlany, stajgc si¢ uczestni-
kiem tego procesu. Realizacja zamierzenia budowlanego zostaje w catoSci przeprowa-
dzona przez kompleksowego realizatora, ktory jest strong postepowan administracyjnych
zwigzanych z procesem budowlanym (np. postepowania w sprawie pozwolenia na budo-
we, postgpowania w sprawie wydania decyzji o niezbgdnosci wejécia do sasiedniego
budynku, lokalu lub na teren sasiedniej nieruchomosci) oraz podejmuje czynnosci zwia-
zane z projektowaniem i realizacjg zamierzenia budowlanego.

6.2. Zgodnos$¢é zamierzenia budowlanego z przepisami prawa

Nalezy podkresli¢, ze zasada wolnosci budowlanej nie ma charakteru bezwzgled-
nego, poniewaz jest ograniczona przez przepisy prawa'®®. Na takie ograniczenia wskazu-
je tres¢ art. 4 p.b. oraz inne regulacje prawa budowlanego. Zgodnie z regulacjg w art. 4
p-b., wolnos$¢ budowlana przyshuguje inwestorowi pod warunkiem zgodnos$ci zmierze-
nia budowlanego z przepisami. Nalezy podkresli¢, Ze ograniczenie przez przepisy prawa
wynika takze z art. 5 ust. 1 in principio p.b., zgodnie z ktérym projektowanie oraz budo-
we obiektu budowlanego wraz ze zwigzanymi z nim urzadzeniami budowlanymi nalezy
wykonywaé w sposob okreslony w przepisach, w tym przepisach techniczno-budowla-

166 Stronami umowy o kompleksowa realizacje inwestycji s3: inwestor oraz inny podmiot posiadajacy tytut
prawny, z ktérego mozna wywie$¢ prawo do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane. Zgod-
nie z art. 3 pkt 11 p.b., takim podmiotem moze by¢ m.in.: wlasciciel, uzytkownik wieczysty, podmiot,
ktoremu przystuguje zarzad okre$lona nieruchomoscia gruntowa lub inny podmiot, ktéremu przystugu-
je ograniczone prawo rzeczowe albo prawa wynikajace ze stosunku zobowigzujacego, przewidujacego
uprawnienia do wykonywania robot budowlanych. Na podstawie tej umowy inwestor realizuje zamie-
rzenie budowlane, ktore bedzie uzytkowane przez druga strong umowy. Umowa ta jest zmodyfikowana
umowga o generalng realizacj¢ inwestycji. Problematyke umowy o generalna realizacje inwestycji przed-
stawia E. Zielinska. Zob. E. Zielinska, Umowy o roboty budowlane, [w:] J. A. Strzgpka (red.), Prawo
umow budowlanych, Warszawa 2012, s. 522 i n.

17 Kompleksowy realizator wykonuje zamierzenie budowlane posiadajac status inwestora.

168 Na wzgledny charakter zasady wolnoéci budowlanej wskazuje orzecznictwo sagdowo-administracyj-
ne. Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 21 pazdziernika 2008 r., I SA/O1 408/08, CBOSA; wyrok WSA
w Opolu z dnia 15 marca 2011 r., II SA/Op 468/10, CBOSA; wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 12
kwietnia 2011 r., IT SA/Rz 1199/10, CBOSA; wyrok NSA z dnia 24 lutego 2012 r., IT OSK 2342/10,
CBOSA; wyrok NSA z dnia 4 kwietnia 2012 r., I OSK 100/11, CBOSA.
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nych, oraz zgodnie z zasadami wiedzy technicznej. Ograniczenie wolnosci budowlanej
jest wyrazone w innych przepisach prawa budowlanego okreslajacych wymagania doty-
czgce rozpoczecia 1 wykonywania robot budowlanych, sposobu organizacji procesu bu-
dowy i procesu rozbidrki oraz wymagania dotyczace zamierzenia budowlanego.
Zgodnie z wyktadnig jezykowa art. 4 p.b., jedynie zamierzenie budowlane powin-
no by¢ zgodne z przepisami. Wyniki tej wyktadni sg jednak niewystarczajace. Zasada
wolnosci budowlanej jest bowiem ograniczona takze przez przepisy prawa budowlane-
go dotyczace wykonywania zamierzenia budowlanego oraz rozbidrki obiektu budowla-
nego'®. Konieczne jest zatem zastosowanie wyktadni systemowej przy okresleniu prze-
pisOw prawa ograniczajacych t¢ zasade. Zgodnie z taka wyktadnig art. 4 p.b., zasada
wolnosci budowlanej jest ograniczona przez przepisy dotyczace reglamentacji rozpo-
czgcia robot budowlanych oraz nadzoru nad procesem budowlanym. Na takg interpretacje
art. 4 p.b. wskazuja regulacje dotyczace samowoli budowlanej. W mysl przepisow prawa
budowlanego, wykonanie lub wykonywanie obiektu budowlanego w sposob sprzeczny
z prawem stanowi samowole budowlang skutkujaca rozbiorka tego obiektu, postepowa-
niem legalizujacym'” lub postgpowaniem naprawczym'”'. Nie jest zatem wystarczajace,
aby zamierzenie budowlane bylo zgodne z przepisami prawa, lecz takze wykonanie tego
zamierzenia powinno by¢ przeprowadzone wedtug tych przepisow. Za taka regulacja prze-
mawia takze zasada prawa budowlanego wyrazona w art. 28 ust. 1 p.b., ktdra wprost sta-
nowi, ze roboty budowlane mozna rozpocza¢ jedynie na postawie ostatecznej decyzji
o pozwoleniu na budowe, z zastrzezeniem art. 29-31 p.b.!”
Nalezy wyr6zni¢ trzy rodzaje ograniczen zasady wolno$ci budowlanej dotycza-
cych zgodnosci z prawem, ktore dotycza:
1) mozliwos$ci rozpoczecia robot budowlanych;
2) mozliwosci organizacji procesu budowy oraz procesu rozbiorki;
3) zamierzenia budowlanego.
Ograniczenie zasady wolno$ci budowlanej na poziomie stosowania prawa ma miej-
sce w formie aktéw administracyjnych albo obowiagzku zgloszenia budowy lub zglosze-

nia rozbiorki'”. Te §rodki prawne ograniczajace wolno$¢ budowlang, pozwalajg orga-

169 Zdaniem WSA w Poznaniu, wyrazonym w wyroku z dnia 26 kwietnia 2012 r., prawo budowlane
wprowadza ograniczenia wolnoséci budowlanej obejmujace wykonywanie robot budowlanych. Wyrok
WSA w Poznaniu z dnia 26 kwietnia 2012 r., IV SA/Po 1171/11, CBOSA.

170 Postgpowanie legalizujgce jest uregulowane w art. 48-49¢ p.b.

17! Postgpowanie naprawcze jest uregulowane w art. 50-51 p.b.

172 Zdaniem WSA w Opolu, wyrazonym w wyroku z dnia 15 marca 2011 r., norma prawna zawarta w art.
28 p.b. stanowi zasad¢ prawa budowlanego. Wyrok WSA w Opolu z dnia 15 marca 2011 r., Il SA/Op
468/10, CBOSA.

173 Jak zauwazyt NSA w wyroku z dnia 5 lutego 2008 r., ksztaltowania uprawnien i obowiazkdéw podmio-
tow procesu budowlanego odbywa si¢ w drodze aktow administracyjnych. Wyrok NSA z dnia 5 lute-
20 2008 1., IT OSK 1987/06, CBOSA.
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nom administracji publicznej zbadaé, czy dziatania inwestora oraz samo zamierzenie
budowlane beda zgodne z prawem!'”. Reglamentacja administracyjnoprawna w postaci tych
srodkéw prawnych ogranicza zatem wolnos¢ budowlang obejmujaca rozpoczecie wykony-
wania robot budowlanych, ale nie ogranicza wolnosci budowlanej dotyczacej wykonania
samego zamierzenia budowlanego, organizacji procesu budowy lub procesu rozbiorki.

Zasada wolnosci budowlanej jest ograniczona takze przez przepisy dotyczace orga-
nizacji procesu budowy lub procesu rozbiorki. Ograniczenia te obejmuja obowigzki in-
westora dotyczace m.in. sposobu wykonywania robdt budowlanych, zapewnienia udzia-
hu okreslonych podmiotéw w procesie budowlanym oraz wykonania innych czynno$ci.
Nalezy podkresli¢, ze obowiazki te sg nalozone w drodze aktow administracyjnych lub
obowigzuja z mocy samego prawa.

Kolejnym ograniczeniem wolno$ci budowlanej, wyrazonym wprost w tresci art. 4 p.b.,
jest warunek zgodnos$ci zamierzenia budowlanego z przepisami prawa. Warunek ten dotyczy
zamierzenia budowlanego, czyli obiektu budowlanego, ktory inwestor zamierzenia wy-
kona¢. Ograniczenia te obejmuja warunki techniczne przysztego obiektu budowlanego
oraz miejsca realizacji inwestycji. Ograniczenia obejmujg takze swobodg rozbiorki
obiektu budowlanego. Przepisy prawa budowlanego regulujg inicjowanie oraz organiza-
cje procesu rozbiorki'”.

Nalezy zaznaczy¢, ze ograniczenia zasady wolnosci budowlanej w sposob wyrazny
okreslaja granice ingerencji organdow administracji publicznej w proces budowlany. Sfe-
ra procesu budowlanego nieobj¢ta przedmiotem regulacji prawa jest wolna od nakazow
i zakazow administracyjnoprawnych'’®. Inwestor ma zatem ustawowa gwarancj¢ posza-
nowania jego swobody obejmujacej wykonanie konkretnego zamierzenia budowlanego
lub rozbiorki obiektu budowlanego, jezeli jego dziatania oraz samo zamierzenie budow-
lane jest zgodne z przepisami prawa. Przekroczenie granicy zasady wolno$ci budowla-
nej poprzez naruszenie przepisow prawa skutkuje zastosowaniem srodkow nadzorczych
wobec inwestora shuzacych doprowadzeniu robot budowlanych lub wybudowanego
obiektu budowlanego do stanu zgodnego z prawem.

174 Zdaniem WSA w Poznaniu, wyrazonym w wyroku z dnia 26 kwietnia 2012 r., ocena legalnosci za-
mierzenia budowlanego przed rozpoczeciem robot budowlanych poprzez zgloszenie budowy oraz
pozwolenie budowlane stanowi wyraz kontroli prewencyjnej. Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 26
kwietnia 2012 r., IV SA/Po 1171/11, CBOSA.

175 Problematyka swobody rozbidrki obiektu budowlanego jest przedstawiona w rozdziale V.

176 Jak zauwazyt NSA w wyroku z dnia 8 grudnia 2008 r., organy administracji publicznej nie moga
wydawa¢ aktow administracyjnych zawierajacych zakazy i nakazy, jezeli przedmiotem tych aktow
jest sfera nieobjeta regulacjami prawnymi, w tym nieobjeta reglamentacja. Wyrok NSA z dnia 8 grud-
nia 2008 r., IT OSK 1467/07, CBOSA.
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7. Pojecie procesu budowlanego

Badanie zasady wolnosci budowlanej wymaga wyjasnienia pojecia procesu bu-
dowlanego. W tym celu niezbedne jest okreslenie jego zakresu przedmiotowego (jakie
dzialania naleza do tego procesu) oraz zakresu czasowego (kiedy maja miejsce takie
dzialania). Zakresy te sa okreslone przez regulacje prawa budowlanego. W zwigzku
z tym ulegaja modyfikacjom wraz ze zmiang norm prawnych. Okreslenie, czy dana
czynnos¢ lub dziatanie nalezy do procesu budowlanego, ma duze znacznie dla inwesto-
ra, na ktorym ciagzy obowigzek organizacji tego procesu'”’.

Pojecie procesu budowlanego nie ma definicji ustawowej. Znaczenie procesu bu-
dowlanego byto okreslone w sposob zréznicowany przez orzecznictwo oraz nauke pra-
wa. Proces budowlany w wezszym znaczeniu oznacza jedynie czynnosci zwigzane
z projektowaniem, budowa, utrzymaniem oraz rozbiorka obiektow budowlanych!'”.
W tym znaczeniu, zagadnienia zwigzane z procesem budowlanym sg w cato$ci regulo-
wane przez ustawe Prawo budowlane oraz zwigzane z nig akty wykonawcze'!”. Szersze
znaczenie pojecia procesu budowlanego obejmuje takze uzyskanie warunkow zabudo-
wy 1 zagospodarowania terenu'®.

Zakres pojecia procesu budowanego ulegat modyfikacjom wraz z kolejnymi usta-
wami Prawa budowlanego. Zgodnie z u.p.b., za proces budowlany nalezato uzna¢ czyn-
nosci zwigzane z projektowaniem, budowa, rozbiorka i utrzymaniem obiektow budow-
lanych'!. Na gruncie u.p.bud. proces budowlany mial szerszy zakres. Obejmowat
on dziatania zwigzane z wykorzystaniem terenow zgodnie z ustaleniami miejscowych
planéw zagospodarowania przestrzennego, projektowaniem, budowag, utrzymaniem
i rozbiorka obiektow budowlanych's2,

W nauce prawa dominuje w¢zsze znaczenie procesu budowlanego. Zdaniem D. Syp-
niewskiego, pojecie procesu budowlanego jest Scisle zwigzane z pojeciem ,,prawo budow-
lane”'®, Wedhug Z. Niewiadomskiego ,,prawo budowlane” moze by¢ dwojako rozumiane.
Przez pojecie ,,prawo budowlane” uzywane w jezyku prawnym nalezy rozumie¢ zespot

177 W art. 18 ust. 1 zostat natozony na inwestora obowiazek zorganizowania procesu budowy.

178 Zob. M. Laczmanska, [w:] H. Kisilowska (red.), Prawo budowlane z umowami w dziatalnosci inwe-
stycyjnej. Komentarz, Warszawa 2010, s. 93; wyrok NSA w Warszawie z dnia 15 kwietnia 2005 r.,
OSK 1400/04, Lex nr 169364; wyrok WSA w Lublinie z dnia 31 grudnia 2007 r., III SA/Lu 470/07,
Lex nr 351271.

17 W. Szwajdler, Ochrona prawna interesu..., s. 16; B. Bodziony, R. Dziwinski, P. Gniadzik, Nowe prawo
budowlane z komentarzem, Jaktorow 1998, s. 7; zob. tez. S. Jedrzejewski, Proces budowlany..., s. 27.

180 M. Laczmanska, [w:] H. Kisilowska (red.), Prawo budowlane...,s. 92.

181 Zgodnie z art. 1 ust. 1 u.p.b., ustawa ta normowata m.in. sprawy z zakresu projektowania, budowy,
rozbidrki i utrzymania obiektéw budowlanych.

182 Art. 1 ust. 1 u.p.bud.

183 D. Sypniewski, Nadzér nad procesem..., s. 50.
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norm zawartych w ustawie Prawo budowlane oraz wydanych na jej podstawie aktach
wykonawczych. Termin ,,prawo budowlane” wykorzystywany w jezyku prawniczym
obejmuje natomiast normy prawne zwigzane z prowadzeniem procesu inwestycyjno-
budowlanego w szerokim znaczeniu tego pojecia'®*. Pojecie procesu budowlanego jest
zatem zwigzane z terminem ,,prawo budowlane” uzywanym w jezyku prawnym.

Proces budowlany, jako zespot czynnosci regulowanych przez normy ustawy Pra-
wo budowlane oraz normy aktow wykonawczych, moze dotyczy¢ budowy realizowane;j
na podstawie pozwolenia na budowe lub zgloszenia budowy. Nie mozna zatem zaliczy¢
do procesu budowlanego zespotu czynnosci okreslanych jako samowola budowlana.

Do procesu budowlanego nalezg cztery jego stadia: projektowanie, budowa, utrzy-
manie oraz rozbiorka obiektow budowlanych'®. Nalezy zaznaczy¢, ze nie zawsze maja
miejsce wszystkie stadia. Proces budowlany moze by¢ ograniczony do projektowania,
jezeli inwestor zrezygnuje z realizacji zamierzenia budowlanego przed ztozeniem wnio-
sku o wydanie decyzji o pozwoleniu na budowe lub zgloszeniem budowy. Na ten proces
moze sktada¢ si¢ jedynie rozbiorka obiektu budowlanego, jezeli obiekt ten stanowi sa-
mowole budowlana.

Od procesu budowlanego nalezy odrézni¢ proces budowy'*

, przez ktory nalezy ro-
zumieé przygotowanie realizacji zamierzenia budowlanego oraz budowe'®’. Proces budo-

wy stanowi zatem dwa pierwsze etapy procesu budowlanego: projektowanie i budowe.

7.1. Proces budowlany jako ciag czynnosci faktycznych
oraz prawnych
Za proces budowlany nalezy uznaé ciag (dziatan) czynnosci prawnych i faktycz-
nych zwigzanych z prawidlowym wykonaniem oraz funkcjonowaniem konkretnego

obiektu budowlanego na etapie: projektowania, budowy, utrzymania oraz rozbiorki's.

184 T. Asman, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa 2011, s. 4. Zda-
niem tego Autora do pojecia ,,prawa budowlanego” w rozumieniu jezyka prawniczego nalezy zali-
czy¢ m.in.: normy zawarte w ustawie Prawo budowlane, ustawie Prawo ochrony $§rodowiska, ustawie
Prawo geologiczne i1 gornicze wraz ze zwigzanymi z nimi aktami wykonawczymi.

185 Zgodnie z art. 1 p.b., ustawa Prawo budowlane normuje dziatalno$¢ obejmujaca sprawy projektowa-
nia, budowy, utrzymania i rozbiorki obiektéw budowlanych. Te cztery sfery regulacji zawartych
w ustawie Prawo budowlane stanowig cztery stadia procesu budowlanego.

186 Zdaniem J. Malanowskiego oraz D. Polarczyk, proces budowy stanowi proces budowlany w waskim
znaczeniu. J. Malanowski, D. Polarczyk, Zasady ogolne Kodeksu postepowania administracyjnego
w procesie inwestycyjnym, [w:] M. Cherka, F. Elzanowski, K. Wasowski (red.), Prawne aspekty pro-
cesu inwestycyjnego, Warszawa 2009, s. 145-146. Na proces budowlany sktadaja si¢ cztery etapy:
projektowanie, budowa, uzytkowanie oraz rozbidrka obiektu budowlanego. Proces budowy obejmuje
jedynie dwa pierwsze etapy: projektowanie oraz budowe. Nie mozna zatem uznaé procesu budowy za
proces budowlany w waskim znaczeniu, poniewaz proces budowy oraz proces budowlany stanowa
dwa rozne procesy, ktorych zakresy si¢ pokrywaja.

187°S. Jedrzejewski, Proces budowlany..., s. 27.

188 Tamze, s. 28.
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Analiza procesu budowlanego wymaga przedstawienia wynikow badan nauki prawa ad-
ministracyjnego, ktore dotycza ciagu dziatan. Jak zauwazyt A. Chelmonski, ciag dziatan
oznacza ztozony zesp6Ot czynnosci, ktore sg od siebie wzajemnie zalezne oraz shuza
wspolnym celom'®. Autor wskazuje, ze zadne z tych dziatan podejmowane samodziel-
nie nie wystarczy do osiggnig¢cia zamierzonego, wspolnego celu'”. Podobnie uwaza T. Kuta,
ktorego zdaniem cigg dziatan obejmuje dziatania o ztozonej strukturze. Autor podkresla, ze
ciag dotyczy réznorodnych czynnosci i dziatan. Maja one planowany i celowy charak-
ter'”!. T. Kuta zaznacza, ze na ciag dziatan sktadaja si¢ czynnosci faktyczne oraz prawne'*2.
Zdaniem I. Weissa oraz R. Jurgi, zwigzki pomigdzy czynnosciami faktycznymi oraz praw-
nymi mozna rozpatrywac na trzech ptaszczyznach: czasowej (dziatania podejmowane sg
w okreslonej kolejnosci); przyczynowej (jedno dziatanie warunkuje podjecie kolejnego)
i prawnej (normy prawne okreslaja kolejno$¢ dziatan, przestanki ich podjecia oraz oceny
realizacji tych dziatan)'**. Podobnie uwaza J. Gozdziewicz-Biechonska, zdaniem ktorej
cigg dziatan prawnych stanowi sekwencje¢ takich czynnos$ci'®*. Zwigzki pomiedzy oma-
wianymi czynno$ciami maja miejsce w ramach poszczegolnych etapéw procesu budow-

lanego. Stanowig takze polaczenie tych etapow.

7.2. Podmioty procesu budowlanego

Regulacje procesu budowlanego okreslaja prawa i obowiazki jego podmiotow, ktory-
mi sg: inwestor, inspektor nadzoru inwestorskiego, projektant, kierownik budowy lub kie-
rownik robot, whasciciel oraz zarzadca obiektu budowlanego'®. Zgodnie z art. 17 p.b.,

189 A. Chetmonski, Cigg dzialan prawnych w gospodarce panstwowej jako przedmiot badan. Propozycja
metodologiczna, Acta Universitatis Wratislaviensis No 169, ,,Prawo” 1972, t. XXXVIII, s. 18. A. Chel-
monski przedstawit zarys pojecia ciagu dziatan we wezesniejszym opracowaniu. Zob. A. Chetmonski,
Przedsiebiorstwo panstwowe wobec organow zwierzchnich, Wroctaw 1966, s. 131.

190 A. Chetmonski, Cigg dziatan prawnych..., s. 19-20.

I Problematyka ciggu dziatan jest badana przez T. Kute. Autor analizuj¢ ciag dziatan administracji pu-
blicznej. Wyniki tej analizy mozna odnie$¢ do badan nad procesem budowlanym. T. Kuta, Aspekty
prawne dziatan administracji publicznej w organizowaniu ustug, Wroctaw 1969, s. 81.

192 Tamze, s. 31.

193 1. Weiss, R. Jurga, Inwestycje budowlane. Nowe regulacje ustawowe. Wzory uméw. Wykaz pomocni-
czych aktow prawnych, Warszawa 2005, s. 11. Dziatania skfadajace si¢ na te ciagi czynnosci prawnych
i faktycznych wykazuja kazdy z tych trzech rodzajow powigzan: czasowych (dziatania majg miejsce
w toku procesu budowlanego), przyczynowych (podjecie dziatania stanowi warunek podjecia kolejnych
dziatan) oraz prawnych (dziatania w toku procesu budowlanego sa okreslane przez normy prawne).

194 J. Gozdziewicz-Biechonska, Wadliwos¢ decyzji administracyjnych w procesie inwestycyjno-budowla-
nym, Warszawa 2011, s. 31.

195 Zdaniem S. Jedrzejewskiego, prawo budowlane okresla dwie grupy podmiotéw procesu budowlane-
go: uczestnikow procesu budowlanego oraz organdw administracji publicznej. Uczestnikami procesu
budowlanego sa m.in. inwestor, wlasciciel oraz zarzadca obiektu budowlanego, projektant, inspektor
nadzoru inwestorskiego, kierownik budowy, kierownik robdt oraz rzeczoznawca budowlany. S. Je-
drzejewski, Proces budowlany..., s. 42-44. Podobnie uwazaja H. Kisilowska oraz D. Sypniewski,
Zob. H. Kisilowska, D. Sypniewski, Prawo budowlane...,s. 105-106. W tym opracowaniu, podmioty

49



Rozdziat Il

uczestnikami procesu budowlanego sa natomiast: inwestor, inspektor nadzoru inwestor-
skiego, projektant, kierownik budowy lub kierownik robot. Prawo budowlane naktada
obowigzki oraz nadaje uprawnienia takze innym podmiotom, takim jak wtasciciel oraz
zarzadca obiektu budowlanego. Podzielenie podmiotéw procesu budowlanego na jego
uczestnikoOw oraz na inne podmioty jest zwigzane z podziatem tego proces na cztery sta-
dia: projektowanie, budowg, utrzymanie oraz rozbiorke obiektu budowlanego. Regula-
cje dotyczace projektowania, budowy oraz rozbiorki okreslaja prawa i obowiazki uczest-
nikow procesu budowlanego. Sytuacja prawna wilasciciela oraz zarzadcy jest zwigzana

natomiast z utrzymaniem obiektu budowlanego.

7.3. Rozpoczecie procesu budowlanego

Proces budowlany rozpoczyna si¢ w chwili dokonania pierwszej czynnosci praw-
nej lub faktycznej majacej na celu realizacje konkretnego zamierzenia budowlanego
lub rozbidrke obiektu budowlanego. Do takich czynnos$ci majacych na celu wykonanie
konkretnego zamierzenia budowlanego mozna zaliczy¢ m.in. sporzadzenie projektu bu-

19 Nalezy zauwazy¢, ze takie czyn-

dowlanego albo wybor miejsca realizacji inwestycji
nosci mogg by¢ dokonane dopiero po okresleniu warunkéw zabudowy i zagospodaro-
wania terenu'®’. Proces budowlany powinien by¢ zgody z ustaleniami miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego lub decyzji o warunkach zabudowy i zagospo-
darowania terenu. Realizacja lub utrzymanie obiektu budowlanego powinny wigc wy-
pehiac¢ warunki, ktore zostaty ustalone wezesniej'*®.

Rozpoczecie procesu budowlanego moze mie¢ takze miejsce w chwili podjecia
pierwszej czynnosci prawnej zgodnej z ustawg Prawo budowlane w postgpowaniu lega-

lizujacym samowole budowlang'®, ktora moze by¢ wydanie decyzji o rozbiorce obiektu

procesu budowlanego obejmuja: uczestnikdw procesu budowlanego (art. 17 p.b.) oraz wilasciciela
i zarzadce obiektu budowlanego (art. 61 p.b.).

19 Problematyka miejsca realizacji inwestycji zostanie przedstawiona w rozdziale I1I niniejszego opra-
cowania.

97 Zob. wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 15 stycznia 2008 r., Il SA/Rz 609/07, Lex nr 510296; postano-
wienie WSA w Lodzi z dnia 17 wrzeénia 2009 r., II SA/Ld 631/09, Lex nr 638796; postanowienie
WSA w Lodzi z dnia 20 pazdziernika 2009 r., II SA/Ld 763/09, Lex nr 638871.

198 Zamierzenie budowlane nie moze by¢ realizowane, jezeli budowa lub wykonywanie robot budowla-
nych objetych zgloszeniem narusza ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
Iub decyzji o warunkach zabudowy (art. 30 ust. 6 pkt 2 p.b.) oraz gdy projekt budowlany nie jest
zgodny z ustaleniami miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego albo decyzji o warun-
kach zabudowy i zagospodarowania terenu (art. 35 ust. 1 pkt 1 p.b.). Projekt budowlany powinien by¢
zgodny z tymi ustaleniami rowniez gdy inwestor zamierza uzyska¢ prawo uzytkowania obiektu bu-
dowlanego na podstawie decyzji o zatwierdzeniu projektu budowlanego (art. 35 ust. 1 pkt 1 p.b.).

19 Postepowanie legalizujace jest uregulowane w art. 48-49¢ p.b.
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budowlanego®® lub wniosek o zatwierdzenie projektu budowlanego i pozwolenie na

wznowienie robot budowlanych?!.

7.4. Organizacja procesu budowlanego

Organizacja procesu budowlanego jest podstawowym obowigzkiem inwestora?’?,

wilasciciela lub zarzadcy obiektu budowlanego®®. Organizacja tego procesu obejmuje
m.in. ustanowienie pozostalych uczestnikow procesu budowlanego oraz kierowanie
tymi uczestnikami. Przepisy prawa budowlanego okres$laja prawa i obowiazki uczestni-
kow procesu budowlanego®™. Zakres praw i obowigzkow tych podmiotéw moze by¢

rozszerzony w drodze umow cywilnoprawnych?®.

7.5. Zakonczenie procesu budowlanego

Zakonczenie procesu budowlanego moze nastapi¢ w chwili wygasniecia pozwole-

nia na budowe?

albo uptywu 3 lat od terminu okre$lonego w zgloszeniu budowy (obiekt
budowlany nie zostaje wykonany)?*’ lub w momencie rozbiorki obiektu budowlanego.
Zakonczenie procesu budowlanego ma miejsce, gdy inwestor nie rozpoczal jeszcze
czynnosci zwigzanych z wykonywaniem obiektu budowlanego. Pozwolenie na budowe
oraz uprawnienie wynikajgce ze zgloszenia budowy wygasaja. Prawo prowadzenia ro-
bot budowlanych moze usta¢ wraz z wygasnieciem decyzji o pozwoleniu na budowe?®,
jezeli w pdzniejszym terminie inwestor nie wniesie wniosku o wydanie nowej decyzji
o pozwoleniu na budowe, w celu kontynuacji realizacji tego samego zamierzenia bu-
dowlanego lub decyzji o pozwoleniu na wznowienie robot budowlanych. Inwestor, kto-
ry otrzymal jedng z tych dwoch decyzji o pozytywnej tresci, moze wykonywac to samo
zamierzenie budowlane, a zatem proces budowlany dalej si¢ toczy. Podobna sytuacja
ma miejsce w przypadku zgloszenia budowy, jezeli budowa zostata rozpoczgta. Inwestor

moze kontynuowac proces budowlany, jezeli ponownie zgtosi budowe, a organ admini-

200 Art. 48 ust. 1 p.b.

201 Art. 48 ust. 5 p.b.

202 Art. 18 ust. 1 p.b.

203 Art. 61 p.b.

204 Art. 18-27 p.b.

25 M. Laczmanska, [w:] H. Kisilowska (red.), Prawo budowlane..., s. 91.

206 Zgodnie z art. 37 ust. 1 p.b., decyzja o pozwoleniu na budowg wygasa, jezeli budowa nie zostata
rozpoczeta przed uptywem 3 lat od dnia, w ktorym decyzja ta stata si¢ ostateczna lub budowa zostata
przerwana na czas dtuzszy niz 3 lata.

207 Zgodnie z art. 30 ust. 5b p.b., w przypadku nierozpoczecia wykonywania robot budowlanych przed
uptywem 3 lat od okreslonego w zgloszeniu terminu ich rozpoczgcia, rozpoczgcie tych robot moze
nastapi¢ po dokonaniu ponownego zgloszenia.

208 Zgodnie z art. 37 ust. 1 p.b., decyzja o pozwoleniu na budowg wygasa, jezeli budowa nie zostata
rozpoczeta przed uptywem 3 lat od dnia, w ktorym decyzja ta stata si¢ ostateczna lub budowa zostata
przerwana na czas dtuzszy niz 3 lata.
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stracji architektoniczno-budowlanej nie wniesie sprzeciwu. Zakonczenie procesu bu-
dowlanego moze nastgpi¢ na skutek rozbidrki obiektu budowlanego, czyli gdy obiekt
ten przestaje istnie¢. Rozbidrka moze dotyczy¢ budowanego lub wybudowanego obiek-
tu budowlanego?”. Rozbidrka stanowi ostatni etap pelnego procesu budowlanego, pole-
gajacy na przeprowadzeniu robot zabezpieczajacych i rozbidorkowych. Nalezy zauwa-
zy¢, ze wykonanie calo$ci robot budowlanych?!? lub uzyskanie prawa do uzytkowania

211

obiektu budowlanego nie oznacza konca procesu budowlanego®!!. Proces utrzymania obiek-

tu budowlanego jest bowiem jednym z czterech etapéw procesu budowlanego®'?.

8. Zasada wolnosci budowlanej jako zasada prawa

Zasada wolno$ci budowlanej jest najwazniejszg zasadg prawa budowlanego?'®. Dla
wyznaczenia zakresu zastosowania zasady wolno$ci budowlanej nalezy wyjasni¢ poje-
cie zasady prawa.

Zasada prawa jest szczegolnego rodzaju normg prawng, nadrzedng wobec innych norm
prawnych danego systemu prawnego lub gatezi prawa?'¥. Zasada prawa nie ma wyraznie

sformutowanego zakresu zastosowania, dlatego organ administracji publicznej swobodnie

209 Rozbiodrka moze dotyczy¢ budowanego obiektu budowlanego bez wymaganego pozwolenia na budowe
(art. 48 ust. 1 p.b.), bez wymaganego zgloszenia badZ pomimo wniesienia sprzeciwu przez wlasciwy organ
administracji architektoniczno-budowlanej (art. 48 ust. 1 p.b. oraz art. 49b ust. 1 p.b.). Rozbiorka moze
dotyczy¢ takze obiektu budowlanego, ktory zostat wybudowany bez wymaganego pozwolenia na budowe
(art. 48 ust. 1 p.b.), bez wymaganego zgtoszenia badZ pomimo wniesienia sprzeciwu przez wlasciwy organ
administracji architektoniczno-budowlanej (art. 48 ust. 1 p.b. oraz art. 49b ust. 1 p.b.). Rozbiérka wybudo-
wanego obiektu budowlanego moze mie¢ miejsce takze, gdy zgodnie z art. 28 ust. 1 w zw. z art. 3 pkt 7
p.b., zostanie wydana decyzja o pozwoleniu na rozbiorke lub taka decyzja nie jest wymagana albo organ
administracji architektoniczno-budowlanej nie wniesie sprzeciwu od zgloszenia rozbiorki (art. 31 p.b.).

210 Zob. wyrok NSA z dnia 27 pazdziernika 2009 r., Il OSK 1696/08, Lex nr 573601.

21 Orzecznictwo sgdowo-administracyjne btednie uznaje wydanie decyzji o pozwoleniu na uzytkowanie
obiektu budowlanego, za koniec procesu budowlanego, poniewaz decyzja ta stanowi poczatek kolej-
nego etapu procesu budowlanego — utrzymania obiektu budowlanego. Taka btedna teza zostata za-
warta m.in. w: wyroku NSA z dnia 27 kwietnia 2010 r., I OSK 660/09, Lex nr 597761; wyroku WSA
w Gliwicach z dnia 23 kwietnia 2010 r., II SA/GI1 179/10, Lex nr 618507.

212 Zoodnie z art. 1 p.b., ustawa Prawo budowlane normuje dziatalno$¢ obejmujaca sprawy projektowa-
nia, budowy, utrzymania i rozbiorki obiektow budowlanych.

213 M. Blazewski, Polski proces budowlany, Krakow 2014, s. 18.

214 S, Wronkowska, System prawny a porzqdek prawny i fad spofeczny, [w:] S. Wronkowska, Z. Ziem-
binski (red.), Zarys teorii prawa, Poznan 1997, s. 187; Z. Pulka, Podstawy prawa. Podstawowe poje-
cia prawa i prawoznawstwa, Poznan 2008, s. 45.
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rozstrzyga o jej zastosowaniu?'’. Zrodtem zasady prawa moze byé norma prawna?' lub
wyktadnia przepisow prawa®'’.

Zasada prawa ma szczegolny wplyw na stosowanie prawa, poniewaz powinna by¢
uwzgledniona przez organ administracji publicznej. Pojgcie zasady prawa budzi wiele
kontrowersji w teorii prawa?'®. Na potrzeby niniejszego opracowania zostang przedsta-
wione jedynie te poglady teoretykow prawa, ktore sa uzyteczne dla zbadania zasady
wolnos$ci budowlanej jako zasady prawa.

Zdaniem S. Wronkowskiej, zasada prawa moze opiera¢ si¢ na niespornej nauce
prawa. Autorka wskazuje, ze zasada prawa obowiazuje, jezeli nauka prawa uznaje jg za
obowigzujaca (,,uzasadnienie pozytywne”), a przepisy prawne nie wykluczaja obowia-
zywania takiej zasady (,,uzasadnienie negatywne”)*"°. Podobnie uwaza J. Wroblewski,
zdaniem ktorego zasada prawa o charakterze normatywnym moze by¢ wyprowadzona
z norm prawnych w drodze procesu wnioskowania lub zasada ta moze by¢ wyrazona
wprost w tekscie prawnym?®?. W ujeciu L. Leszczynskiego, pozycja zasady prawa wyod-
r¢bnionej w przepisie prawnym jest zwykle mocniejsza od zasady prawa wynikajacej
z niesprzecznych pogladow nauki prawa. Zasada prawa wyrazona w przepisie prawnym
ma bowiem silniejszg pozycje w procesie wyktadni (stosowania prawa). Najwigkszy
wplyw na interpretacje tekstu prawnego majg zasady wyraznie wyodrgbnione i usytuowa-
ne w akcie prawnym o odpowiedniej randze w hierarchii zrodet prawa®'.

Moc prawna zasad prawa zalezy od ich zakresu zastosowania. Zasady prawa moga
obejmowac caly system prawa (zasady konstytucyjne), gatezie prawa (zasady prawa,
ktorych zakres obowiazywania obejmuje cato$§¢ norm prawnych nalezacych do danej
galezi prawa) lub dziedziny prawa (zasady prawa, ktorych zakres obowigzywania obej-

muje cze$¢ gatezi prawa)??2. Jak wskazuje L. Leszczynski, zasady prawa, majgce zasad-

25 7. Pulka, Podstawy prawa..., s. 46.

216 Zob. J. Wroblewski, Zagadnienia teorii wykiadni prawa ludowego, Warszawa 1959, s. 256-257,
L. Leszczynski, Wyktadnia systemowa przepisow prawa administracyjnego, [w:] R. Hauser, Z. Nie-
wiadomski, A. Wrobel (red.), System prawa administracyjnego. Wyktadnia w prawie administracyj-
nym. Tom 4, Warszawa 2012, s. 239, 240.

217 Zob. S. Wronkowska, System..., s. 187.

218 Dyskusja o pojeciu zasady prawa nie zostata dotychczas zakonczona. Teoria prawa nie wytworzyla jednej
definicji zasady prawa. Zob. A. Jaroszynski, Problematyka zasad ogolnych prawa administracyjnego, PiP
1975, 2.7, s. 43-44; T. Gizbert-Studnicki, Zasady i reguly prawne, PiP 1988, z. 3, s. 16; E. Olejniczak-Sza-
towska, Pojecie, cechy i typologia zasad prawa administracyjnego, [w:] M. Stahl (red.), Prawo admini-
stracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2009, s. 105.

219 S. Wronkowska, System..., s. 187.

20 J. Wroblewski, Zagadnienia teorii wykladni..., s. 256-257.

21 L. Leszczynski, Wykladnia..., s. 239, 240.

22 7. Pulka, Zasady prawa, [w:] A. Bator (red.), Wprowadzenie do nauk prawniczych. Leksykon tema-
tyczny, Warszawa 2010, s. 168 i n. Zob. tez L. Leszczynski, Wyktadnia..., s. 243; E. Olejniczak-Sza-
towska, Pojecie, cechy..., s. 105. Odmienny poglad prezentuje K. Ziemski. Zdaniem Autora, nie ma
zasad prawa, ktorych zakres zastosowania obejmuje caly system prawa. Autor wykazuje, Ze najszer-
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nicze znaczenie dla systemu prawa, maja najszerszg moc oddziatywania. Do takich za-
sad autor zalicza zasady konstytucyjne.

Zasady galezi oraz subgaltezi prawa sg bardziej konkretne, a w rezultacie majg wez-
szy zakres zastosowania?®.

Nalezy zaznaczy¢, ze zasady prawa wyznaczaja kierunek stosowania prawa. Nor-
ma postgpowania zawarta w zasadzie prawa wptywa zatem na wyktadni¢ innych norm
prawnych?**. Jak wskazuje R. Dworkin, zasady prawa, w przeciwienstwie do regut praw-
nych (zwyktych norm prawnych), nie maja wyraznie okreslonego zakresu zastosowa-
nia*®. Zasady te petnig zatem szczegdlng role w systemie prawa. Dzigki tym zasadom
system prawa oraz poszczegolne jego gatezie stanowig spojng catos¢. Zasady prawa pel-
nig funkcj¢ porzadkujaca zbidr norm prawnych?. Zapewnienie spdjnosci systemowi
prawnemu oraz gatgziom prawa umozliwia realizacj¢ zatozen aksjologicznych, dla kto-
rych wykonania normy prawne zostaly ustanowione.

S. Wronkowska uzywa pojecia zasad prawa w dwoch odmiennych znaczeniach:
opisowym oraz dyrektywalnym??’. Zasada prawa w znaczeniu opisowym oznacza wzo-
rzec rozstrzygniecia okreslonych kwestii zwigzanych z instytucja prawng lub zespotem
instytucji prawnych??®. Zasada prawa w znaczeniu dyrektywalnym stanowi natomiast
norme prawng nadrzg¢dng do pozostatych norm danego systemu?®*.

Zasady prawa w ujeciu dyrektywalnym maja duze znaczenie dla procesu stosowa-
nia prawa. Zdaniem J. Jendroski, zasady te okreslaja sposob stosowania szczegdétowych
regulacji prawnych?°. Jak wskazuje S. Wronkowska, zasady prawa wyznaczajg kieru-
nek m.in.: interpretacji tekstu prawnego oraz sposobu zastosowania luzu decyzyjnego®!.

Organ stosujacy prawo kieruje si¢ zasadami prawa w toku wyktadni systemowej (zasady

szy zakres zastosowania zasad prawa moze obejmowac wiele czesci systemu prawa. K. Ziemski,
Zasady ogolne prawa administracyjnego, Poznan 1989, s. 61.

23 1, Leszczynski, Wykladnia..., s. 243.

24 Zob. A. Jaroszynski, Problematyka zasad ogdlnych..., s. 48, Autor przestawia problematyke zasad
prawa stanowiacych zasady ogdlne prawa administracyjnego.

225 R. Dworkin, Biorgc prawa powaznie, Warszawa 1998, s. 61-62.

226 S. Wronkowska, System..., s. 186; A. Bataban, L. Dubel, L. Leszczynski, Zasady tworzenia prawa,
Lublin 1986, s. 24.

27 Wigceej: S. Wronkowska, M. Zielinski, Z. Ziembinski, Zasady prawa. Zagadnienia podstawowe, Warsza-
wa 1974, s. 28-48. Podziat zasad prawa na zasady w znaczeniu opisowym oraz dyrektywalnym jest w ak-
tualnie powszechnie stosowany w teorii prawa oraz nauce prawa. Zob. J. Zimmermann, Motywy decyzji
administracyjnej i jej uzasadnienie, Warszawa 1981, s. 57; M. Korycka-Zirk, Teorie zasad prawa a zasada
proporcjonalnosci, Warszawa 2012, s. 16. Odmienny podziat zasad prawa przedstawia K. Ziemski. Autor
wyr6znia zasady prawa w wersji opisowej, oceniajacej oraz dyrektywalnej. K. Ziemski, Zasady ogdine
prawa...,s. 57.

28 S, Wronkowska, System..., s. 187.

22 Tamze, s. 187; zob. tez. T. Gizbert-Studnicki, Zasady i reguly ..., s. 16.

230 J. Jendroska, Ogdlne postgpowanie administracyjne i sqdowoadministracyjne, Wroctaw 2007, s. 36.

1S, Wronkowska, System..., s. 188. Podobny poglad wyrazaja takze inni przedstawiciele nauki prawa.
W ujeciu J. Zimmermanna, zasady prawa w ujeciu dyrektywalnym maja znaczenie motywacyjne dla
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prawa wptywajg na interpretacj¢ innych norm prawnych) oraz wyktadni celowo$ciowej
(zasady prawa wyrazaja wartosci). W razie kolizji zasad prawa w toku procesu wyktad-
ni, zadna z zasad nie przestaje obowigzywac?*?. Organ moze zastosowa¢ jedng z zasad,
ale nie moze uznaé, ze druga zasada nie obowigzuje. Organ moze takze zastosowac obie
zasady jednoczes$nie®.

Zasada wolnosci budowlanej jest zasadg prawa, ktorej zakres zastosowania obej-
muje regulacje prawa budowlanego, stanowigcego dziat prawa administracyjnego®*.
Zasada wolnosci budowlanej jest najwazniejsza zasada tego dziatlu prawa, poniewaz
wyraza nadrzedny cel regulacji procesu budowlanego, jakim jest zapewnienie mozliwo-
$ci realizacji zamierzenia budowlanego lub rozbiorki obiektu budowlanego.

Nalezy zwréci¢ uwage na oddzialywanie zasady wolnosci budowlanej na stosowa-
nie prawa. Ze wzgledu na jej wyrdznienie w tekscie prawnym oraz uzasadnienie aksjo-
logiczne, zasada ta wptywa na wyktadni¢ norm prawnych regulujacych proces budowla-
ny***. Zasada wolno$ci budowlanej zostata wyrazona w art. 4 p.b.>° Dzigki wyraznemu
wyodrebnieniu redakcyjnemu w poczatkowych przepisach tej ustawy, zasada wolnosci
budowlanej odnosi si¢ do jej catego tekstu oraz systematyki, do innych ustaw zawieraja-
cych przepisy prawa budowlanego oraz do aktoéw wykonawczych. Ponadto, ustawa Pra-
wo budowlane jako akt normatywny, w ktorym zasada wolnosci budowlanej zostata
bezposrednio wyrazona, jest najwazniejszym aktem dziatu prawa administracyjnego re-
gulujacym proces budowlany. Zasada zawarta w tym akcie ma zatem odniesienie do
catosci regulacji tego dziatu prawa administracyjnego®’. Na moc oddziatywania zasady
wolnosci budowlanej wptywa takze silne uzasadnienie aksjologiczne wywodzace si¢

z prawa wlasno$ci. Zasada ta wyznacza jeden ze sposobow korzystania z prawa wlasno-

organow administracji publicznej przy podejmowanych dziataniach. J. Zimmermann, Motywy decy-
zji...,s. 57.

B2 T. Gizbert-Studnicki, Zasady i reguly ..., s. 20; H. 1zdebski, Elementy teorii i filozofii prawa, Warsza-
wa 2011, s. 212;

23 T. Gizbert-Studnicki, Zasady i reguly ..., s. 20.

234 Zdaniem Z. Duniewskiej, dzial prawa administracyjnego moze zosta¢ wyodrebniony m.in. ze wzglgdu
na sfer¢ regulacji. Z. Duniewska, Prawo administracyjne — wprowadzenie, [w:] R. Hauser, Z. Niewia-
domski, A. Wrobel (red.), System prawa administracyjnego. Instytucje prawa administracyjnego. Tom 1,
Warszawa 2010, s. 123. Podobnie uwaza J. Zimmermann, Motywy decyzji..., s. 64. Normy prawa admi-
nistracyjnego regulujace proces inwestycyjno-budowlany stanowia dziat prawa administracyjnego, po-
niewaz zawieraja normy prawne zwiazane z budownictwem.

235 Na znaczenie wyraznego wyodrebnienia redakcyjnego zasad prawna w aktach prawnych zwrocit
uwage L. Leszczynski. Zdaniem Autora, wyrazne wyodrebnienie zasady prawa w tekscie aktu praw-
nego zostaje dokonane przez prawodawce, a w konsekwencji taka zasada prawa ma silniejsza moc
w procesie wykladni. L. Leszczynski, Wyktadnia..., s. 239-240.

236 Przepis art. 4 p.b. stanowi, ze kazdy ma prawo zabudowy nieruchomos$ci gruntowej, jezeli wykaze
prawo do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane, pod warunkiem zgodnosci zamierzenia
budowlanego z przepisami.

27 Zasada wolno$ci budowlanej wskazuje tym samym kierunek stosowania norm prawnych nalezacych
do tego dzialu prawa administracyjnego.
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$ci, w postaci realizacji zamierzenia budowlanego na nieruchomosci gruntowej lub li-
kwidacji obiektu budowlanego.

Zasada wolno$ci budowlanej ma charakter dyrektywalny, poniewaz stanowi norme
prawng nadrzgdng w stosunku do pozostatych norm tego dziatu prawa administracyjne-
go?®. Zasada ta jest norma prawng, poniewaz wskazuje podmiotom stosujacym prawo
sposob postepowania w okreslonych okoliczno$ciach*®. Jako zasada prawa, zasada wol-
nosci budowlanej nie narzuca jednak jednego sposobu postepowania**’, lecz wskazuje,
w jakim kierunku powinien zmierza¢ podmiot stosujacy normy prawa’*!.

Zasada wolnosci budowlanej ma szczegolne znaczenie dla innych norm prawa bu-
dowlanego. Szczegdlna rola tej zasady zwigzana jest z jej funkcjg w stosunku do pozo-
staltych norm prawnych oraz duzym znaczeniem spotecznym. Nalezy podkresli¢, ze za-
sada wolnos$ci budowlanej wskazuje kierunek stosowania norm prawnych dotyczacych
procesu budowlanego. Konstrukcja pozostatych norm prawa budowlanego oraz proces
ich wyktadni powinien by¢ zgodny z ta zasada. Zasada wolnos$ci budowlanej ukierunko-
Wwujgc proces stosowania prawa, zapewnia spojnos¢ regulacjom procesu budowlanego®#.
Szczegolna rola tej zasady zwigzana jest takze z jej spolecznym znaczeniem. Zasada ta
wyraza jeden ze sposobow korzystania z prawa wiasnosci, w postaci wykonywania za-

mierzenia budowlanego oraz rozbioérki obiektu budowlanego.

9. Zasady ogdlne prawa administracyjnego

Na zakres zastosowania zasady wolnosci budowlanej majg wplyw zasady ogdlne
prawa administracyjnego (dalej zasady ogdlne). Sa to zasady prawa obowigzujace w ca-

lej gatezi prawa administracyjnego. Problematyka zasad ogdlnych jest zwigzana z licz-

28 Na cechy zasad prawa w znaczeniu dyrektywalnym wskazuje S. Wronkowska, System..., s. 187. Na
nadrzedny charakter zasady wolnosci budowlanej wskazuje umiejscowienie jej w poczatkowej czesci
ustawy Prawo budowlane, ktora jest glownym aktem tego dziatu prawa oraz wyrazenie podstawowej
wartosci, jaka jest korzystanie z prawa wlasnosci w postaci realizacji zamierzenia budowlanego lub
rozbidrki obiektu budowlanego.

29 Problematyke normy prawnej przedstawia S. Wronkowska, Normy postgpowania, [w:] S. Wronkowska,
Z. Ziembinski (red.), Zarys teorii prawa, Poznan 1997, s. 25 i n.

240 Zdaniem H. Izdebskiego, stosowanie zasad prawa polega na wywazeniu zastosowania poszczeg6l-
nych zasad prawa w kazdym przypadku. H. Izdebski, Elementy teorii..., s. 213.

241 Zob. S. Wronkowska, System..., s. 188.

242 Spojnosé tego dziatu prawa administracyjnego zapewnia podstawowa warto$ci wyrazona przez zasa-
de wolnosci budowlane;j.
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nymi kontrowersjami w nauce prawa administracyjnego®”. Dotychczas nie zostal spo-
rzadzony powszechnie akceptowany katalog tych zasad?*.

Zakres niektorych zasad og6lnych moze obejmowac caly system prawa lub znacz-
na jego czes$¢*”. Na potrzeby niniejszego opracowania skupiam si¢ na tych zasadach
ogolnych, ktore wywieraja wplyw na zastosowanie zasady wolnosci budowlanej. Zasa-
dami tymi bedg jedynie niektére z zasad ogolnych prawa administracyjnego, a mianowi-
cie: zasada praworzadnosci, zasada legalnosci oraz zasada proporcjonalnosci.

9.1. Zasada praworzgdnosci

Zasada praworzadnosci jest zasadg og6lng prawa administracyjnego, ktéra ma pod-
stawowe znaczenie dla catego systemu prawnego**. W przypadku zbieznosci z inng za-

sada ogodlng w konkretnym stanie faktycznym, pierwszenstwo powinna mie¢ zatem za-

243 Na spory w pojmowaniu zasad ogdlnych prawa administracyjnego zwracaja uwage: A. Jaroszynski,
Problematyka zasad ogolnych ..., s. 44; J. Jendroska, Ogolne postepowanie..., s. 36. Zdaniem A. Ja-
roszynskiego, zasadami ogdlnymi mogg by¢ normy prawne oraz postulaty nauki prawa. A. Jaroszyn-
ski, Problematyka zasad ogolnych..., s. 47. Nalezy zaznaczy¢, ze zasady ogdlne prawa administracyj-
nego nie zostalty w sposob jednoznaczny okreslone m.in. ze wzgledu na to, ze zasady ogdlne cechuja
si¢ brakiem jednoznacznosci. Poza sporami dotyczacymi samego pojecia zasad ogdlnych prawa ad-
ministracyjnego, wystepuja takze rozbieznosci pomiedzy pojmowaniem zasad prawa w teorii prawa
oraz w poszczegodlnych dogmatykach, w tym nauce prawa administracyjnego. Zob. J. Zimmermann,
Motywy decyzji..., s. 56. Nalezy zaznaczy¢, ze kontrowersje w okres$leniu katalogu zasad ogoélnych
prawa administracyjnego zwigzane sg z réznorodnoscia tego dziatu prawa. Rozni przedstawiciele na-
uki prawa administracyjnego badaja zatem problematyke zasad ogdlnych z réznych punktow widze-
nia. Zob. J. Starosciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1969, s. 73. Autor przedstawia problema-
tyke podstawowych zasad organizacji administracji.

244 Katalogi zasad ogolnych prawa administracyjnego majg otwarty charakter. Jak stusznie zauwaza J. Staro-
sciak, zasad ogolnych prawa administracyjnego nie mozna wyczerpujaco wyliczyé. J. Starosciak, Zrédia
prawa administracyjnego ..., s. 153. Podobnie A. Jaroszynski, Problematyka zasad ogolnych ..., s. 50.

245 Na rozny zakres obowigzywania zasad prawa w nauce prawa zwraca uwage m.in. J. Jendroska, Ogdl-
ne postepowanie ..., s. 38.

246 7. Kmieciak, Ogdlne zasady prawa i postgpowania administracyjnego, Warszawa 2000, s. 47. Na
podstawowe znaczenie zasady praworzadnosci dla catego systemu prawnego wskazuja: J. Letowski,
Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990, s. 23; W. Chroscielewski, J. P. Tar-
no, Zasady ogolne Kodeksu postegpowania administracyjnego, [w:] W. Chrosécielewski, J. P. Tarno (red.),
Postgpowanie administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 2002, s. 20; W. Chroscielewski,
J. P. Tarno, Zasady ogolne Kodeksu postgpowania administracyjnego, [w:] W. Chréscielewski,
J. P. Tarno (red.), Postgpowanie administracyjne i postepowanie przed sqdami administracyjnymi,
Warszawa 2006, s. 49. Nalezy zaznaczy¢, ze zasada praworzadnos$ci zostala wyraznie wyrazona
w ustawie z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz. U. z 2016 r.,
poz. 23 ze zm.), dalej k.p.a., a wielu autoréw analizuje t¢ zasad¢ jako zasad¢ ogdlng postepowania
administracyjnego. Zob. J. Zimmermann, Glosa do wyroku z dnia 23 VII 1992, 11l ARN 40/92, PiP
1993, z. 8, s. 120; J. Jendroska, Ogolne postgpowanie ..., s. 38. Nauka prawa oraz orzecznictwo wy-
kazuja, ze zasada praworzadnosci stanowi podstawowa zasad¢ panstwa prawnego: Z. Niewiadomski,
K. Jaroszynski, [w:] A. Mudrecki (red.), Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz dla
praktykow, Gdansk 2008, s. 33.
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sada praworzadnos$ci*’’. Ma ona w rezultacie silny wptyw na zakres zastosowania zasady
wolnosci budowlanej, ktorego granice wyznacza.

Zasada praworzadnoS$ci, nazywana takze ,,zwigzaniem administracji prawem”24,
stanowi zasade prawa wyrazong w art. 7 Konstytucji RP. Zgodnie z nig, organy wladzy
publicznej dziataja na podstawie i w granicach prawa.

Art. 7 Konstytucji RP wyznacza dwie ptaszczyzny rozpatrywania zasady prawo-
rzadnosci: dziatanie na podstawie prawa oraz dzialanie w granicach prawa. Dziatanie
administracji publicznej oznacza ,,catoksztalt czynnosci prawnych i faktycznych pode;j-
mowanych przez organy wladzy wykonawczej”?*. Dziatanie na podstawie prawa ozna-
cza, ze kazde dziatanie organéw administracji publicznej powinno by¢ dokonane w oparciu
0 normy prawne zawarte w ustawie i aktach wykonawczych do ustaw?>. Zasada praworzad-
nosci oznacza tez, ze dziatania organéw administracji publicznej mogg by¢ prowadzone
w granicach prawa, a zatem dzialania te s3 zwigzane normami prawnymi oraz wartosciami
systemu prawa®!. Zdaniem W. Bochenka, dziatanie w granicach prawa oznacza podejmowa-
nie czynnosci zgodnie z poprawng wyktadnig stosowanych norm prawnych?2,

Zasada praworzadnosci zostata takze wyrazona w Kodeksie postgpowania administra-
cyjnego. W mysl art. 6 k.p.a., organy administracji publicznej dziataja na podstawie przepi-
sow prawa. Dziatanie na podstawie prawa oznacza m.in. stosowanie przepisow prawa mate-
rialnego i prawa procesowego’*. Zasada ta jest takze wyrazona w art. 7 k.p.a., zgodnie
z ktorym organy administracji publicznej stoja na strazy praworzadnosci w toku postepowa-

nia. Z tego przepisu mozna wyprowadzi¢ dwa obowigzki organu administracji publiczne;j,

247 J. Zimmermann, Glosa do wyroku z dnia 23 VII 1992..., s. 120.

248 Na termin ,,zwigzanie administracji prawem” jako rownowazny wobec terminu zasada praworzadno-
sci wskazuje: Z. Kmieciak, Ogélne zasady..., s. 47. Zob. tez A. Btas, Administracja publiczna w pan-
stwie prawa, [w:] J. Bo¢ (red.), Administracja publiczna, Wroctaw 2004, s. 34.

K. Miaskowska-Daszkiewicz, Formy dziatania administracji publicznej, [w:] B. Szmulik, S. Serafin,
K. Miaskowska-Daszkiewicz (red.), Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2011, s. 70.

230 Wyrok NSA z dnia 10 czerwca 1983, T SA 217/83, ONSA 1983, nr 1, poz. 41. Cze$¢ przedstawicieli
nauki prawa zaznacza, ze zasada praworzadnosci nakazuje organom administracji publicznej podejmo-
wacé dziatania zgodnie z aktami prawa powszechnie obowiazujacego. Zob. J. Borkowski, Zasady pod-
stawowe postegpowania administracyjnego oraz postgpowania sgdowoadministracyjnego, [w:] B. Ada-
miak, J. Borkowski (red.), Postgpowanie administracyjne i sqdowoadministracyjne, Warszawa 2007,
s. 35. Zdaniem E. Olejniczak-Szalowskiej, dzialania na podstawie prawa oparte s3 na normie o randze
ustawowej. E. Olejniczak-Szatowska, Zasada legalnosci, zasada rownosci wobec prawa i zasada spra-
wiedliwosci spotecznej, [w:] M. Stahl (red.), Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii
i orzecznictwie, Warszawa 2009, s. 118.

Zdaniem A. Blasia, dziatania organdw administracji publicznej powinny by¢ zgodne z warto$ciami
oraz zasadami wyrazonymi w prawie powszechnie obowiazujacym. A. Btas, Administracja publicz-
na...,s.223.

22 W. Bochenek, Procedura administracyjna dla urzednikéw: postgpowanie przed organem I instancji,
Wroctaw 2011, s. 14-15.

J. Borkowski, Zasady podstawowe..., s. 35.

249
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ktore dotycza: kontroli przestrzegania prawa przez podmioty i uczestnikow postepowania
oraz samokontroli przestrzegania prawa®*,

Zasada praworzadnos$ci wyznacza zakres dziatania organ6w administracji publicz-
nej. Organy administracji publicznej nie korzystaja z wolnosci dziatania, lecz wykonuja
zadania publiczne jedynie w przewidziany prawem sposob?. Organy te nie mogg zatem
podejmowac dziatan, jezeli normy prawne takich dziatan w okreslonej sytuacji nie prze-
widuja®*®. Takie ograniczenie samodzielnosci tych organéw zapewnia ochrong¢ praw oraz
wolnosci konstytucyjnych?’.

Zasada praworzadnos$ci nakazuje dziatanie zgodnie z norami prawa zawartymi
w ustawach oraz w aktach wykonawczych do ustaw?*®. Na temat zasady praworzadnosci
wielokrotnie wypowiadato si¢ orzecznictwo. Juz w wyroku z dnia 6 lutego 1981 r., NSA
zwrécit uwage, ze podstawa prawng decyzji administracyjnej naktadajacej obowigzki
na osoby fizyczne, osoby prawne oraz utomne osoby prawne moze by¢ wytacznie prze-
pis prawa powszechnie obowiazujacego, czyli ustawy lub aktu do niej wykonawcze-
20?’. Podobne stanowisko zostato zawarte w wyroku z dnia 17 listopada 1982 r., w kto-
rym NSA wykazal, Ze organ administracji publicznej moze natozy¢ obowigzki na
obywatela, jedynie gdy istnieje podstawa prawna®®.

Zasada praworzadnosci umozliwia wykonywanie praw i wolno$ci konstytucyj-
nych, do ktorych nalezy m.in. prawo wtasnosci. Zasada praworzadnosci ma zatem wptyw
na zastosowanie zasady wolnosci budowlanej przez organ administracji publicznej

w procesie budowlanym.

234 B, Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski (red.), Kodeks postepowania administracyjnego. Komen-
tarz, Warszawa 2011, s. 54-55.

235 A. Blas$, Administracja publiczna..., s. 34. Zob. tez W. Czerwinski, Postgpowanie administracyjne
i sgdowoadministracyjne. Udzial prokuratora, Warszawa 2001, s. 27.

26 E. Iserzon, J. Staro$ciak, Kodeks postegpowania administracyjnego. Komentarz, testy, wzory i formula-

rze, Warszawa 1965, s. 25; J. Starosciak, Prawne formy dziatania administracji, [w:] T. Rabska, J. L¢-

towski (red.), System prawa administracyjnego, Tom I1I, Wroctaw-Warszawa-Krakow-Gdansk 1978,

s. 50; W. Chroscielewski, J. P. Tarno, Zasady ogolne Kodeksu postepowania administracyjnego, [w:]

W. Chréscielewski, J. P. Tarno (red.), Postgpowanie administracyjne i postegpowanie..., s. 50.

A. Blas, Administracja publiczna..., s. 35; 1. Lipowicz, Istota administracji, [w:] Z. Niewiadomski

(red.), Prawo administracyjne. Czes¢ ogolna, Warszawa 2000, s. 31.

28 Wyrok NSA z dnia 10 czerwca 1983, I SA 217/83, ONSA 1983, nr 1, poz. 41; A. Wrdbel, Zasady
ogolne postgpowania administracyjnego, [w:] K. Chorazy, W. Taras, A. Wrobel (red.), Postgpowanie
administracyjne i postgpowanie egzekucyjne w administracji, Krakow 2002, s. 27; E. Bojanowski,
Ogolne postgpowanie administracyjne, [w:] E. Bojanowski, J. Lang (red.), Postepowanie administra-
cyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2002, s. 21-22; W. Chroscielewski, J. P. Tarno, Zasady ogolne Ko-
deksu postgpowania administracyjnego, [w:] W. Chroscielewski, J. P. Tarno (red.), Postegpowanie
administracyjne i postgpowanie..., s. 49; Z. Niewiadomski, K. Jaroszynski, [w:] A. Mudrecki (red.),
Kodeks postepowania administracyjnego..., s. 33-34. Zdaniem E. Olejniczak-Szatowskiej, dziatania
na podstawie prawa oparte sa na normie o randze ustawowe;j. E. Olejniczak-Szalowska, Zasada legal-
nosci..., s. 118-119; W. Bochenek, Procedura administracyjna..., s. 14.

239 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 6 lutego 1981 r., SA 819/80, ONSA 1981, Nr 1, poz. 6.

260 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 17 listopada 1982 r., II SA 1474/82, ONSA 1982, Nr 2, poz. 107.
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Dziatania organow administracji publicznej podejmowane w toku procesu budow-
lanego powinny by¢ zgodne z zasada praworzadno$ci. Organ moze zatem podjac takie
dzialania jedynie na podstawie i w granicach prawa. Z drugiej strony, zasada praworzad-
nosci $cisle wyznacza granice zastosowania zasady wolnosci budowlanej. Dziatania or-
gan6éw administracji publicznej musza by¢ oparte o ustawowe upowaznienie. Organy
nie mogg wkracza¢ w sfer¢ wolnosci budowlanej, jezeli nie majg wyraznej podstawy
prawnej. Zakres zastosowania zasady wolno$ci budowlanej jest zatem wyznaczony
przez przepisy prawa, a zgodnie z zasadg praworzadno$ci granica ta nie moze zostac

naruszona.

9.2. Zasada legalnosci

Nauka prawa uznaje zasade¢ legalnosci za synonim zasady praworzadno$ci®®!. Zasa-
da ta moze by¢ uznana takze za zasade bliska zasadzie praworzadnos$ci. Nalezy opowie-
dzie¢ si¢ za drugim rozumieniem zasady legalno$ci. W przeciwienstwie do zasady pra-
worzadnosci, ktora nakazuje podejmowanie dziatan zgodnie z catym systemem prawa,
zasada legalno$ci dotyczy stosowania poszczegolnych norm prawnych. Za drugim rozu-
mieniem zasady legalno$ci opowiada si¢ W. Jakimowicz, zdaniem ktérego zasada ta
nakazuje, aby dziatanie organéw administracji publicznej byto zgodne z konkretnymi
normami prawnymi*®. Zasade legalnosci nalezy zatem bada¢ z punktu widzenia po-
szczegblnych norm prawnych (analiza poprawnosci stosowania konkretnej normy praw-
nej). Zasada ta dotyczy procesu wyktadni.

Badanie zasady legalno$ci moze odnosi¢ si¢ do czesci pogladéw nauki prawa doty-
czacych zasady praworzadnosci. Takie ujecie jest dopuszczalne, poniewaz czg$¢ przed-
stawicieli nauki prawa opowiada si¢ za synonimicznym znaczeniem zasady legalno$ci
oraz zasady praworzadnosci. Do takich pogladéw, ktoére moga by¢ przydatne dla analizy
zasady legalnosci, nalezy m.in. ujecie J. Borkowskiego, zdaniem ktérego organy admi-
nistracji publicznej sa obowigzane prawidtowo ustali¢ stan prawny danej sprawy, a na-

stepnie dokona¢ prawidlowej wyktadni przepisow prawa?®,

261 J, Zimmermann, Glosa do wyroku z dnia 23 VII 1992..., s. 120; L. Klat-Wertelecka, Zasada praworzqdno-
Sci a dopuszczalnosé prowadzenia egzekucji administracyjnej naleznosci pienigznych przez organy gminy,
[w:] A. Blas, K. Nowacki (red.), Wspdiczesne europejskie problemy prawa administracyjnego i admini-
stracji publicznej, Wroctaw 2005, s. 189; Z. Niewiadomski, K. Jaroszynski, [w:] A. Mudrecki (red.), Ko-
deks postepowania administracyjnego..., s. 33; Z. R. Kmiecik, Postepowanie administracyjne, postegpowa-
nie egzekucyjne w administracji i postepowanie sgdowoadministracyjne, Warszawa 2008, s. 59. Czgs§¢
przedstawicieli nauki prawa uzywa pojecia zasady legalnosci do opisu treéci zasady praworzadnosci.

202 W. Jakimowicz, Wykladnia w prawie administracyjnym, Krakow 2006, s. 67.

263 J. Borkowski, Zasady podstawowe..., s. 35. Do badania zasady legalnosci mozna wykorzysta¢ w ten
sam sposob poglady orzecznictwa. NSA w wyroku z dnia 21 czerwca 1995 r. wskazal, ze tre$¢ dzia-
tania organu administracji publicznej na podstawie prawa obejmuje ustalenie tresci normy prawnej,
wyrazenie stanu faktycznego w jezyku tej normy, a nastgpnie podciaggnigcie stanu faktycznego do
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Zasada legalno$ci ma zatem na celu zapewnienie poprawnego procesu wyktadni.
Zgodnie z ta zasada, natozenie obowiazkow, odmowa przyznania uprawnienia lub nada-
nie uprawnien przez organ administracji publicznej powinno wynikaé¢ z konkretnej nor-
my prawnej**. Do zastosowania konkretnej normy prawnej niezbg¢dna jest jej wlasciwa
interpretacja. Stad istotne jest przeprowadzenie procesu wyktadni obejmujacego analize
normy prawnej pod wzgledem jezykowym, a w czesci przypadkow takze pod wzgledem
systemowym oraz celowosciowym. Dopiero taka rekonstrukcja normy prawnej bedzie
zgodna z zasadg legalnosci®®.

Organ administracji publicznej w procesie stosowania prawa powinien uwzglednic¢
zasade wolnosci budowlanej, ktora powinna wyznacza¢ kierunek stosowania prawa. Ta-

kie ukierunkowanie mozliwe jest dzieki zasadzie legalnosci.

9.3. Zasada proporcjonalnosci

Kolejng zasadg ogodlng prawa administracyjnego, ktora ma znaczenie dla zastoso-
wania zasady wolno$ci budowlanej, jest zasada proporcjonalnosci®®®. Nauka prawa na-
zywa t¢ zasade takze zasada adekwatno$ci, wspotmiernosci, miarkowania oraz zakazu nad-
miernej ingerencji*’. Ze wzgledu na konstytucyjny charakter, zasada proporcjonalno$ci ma
zastosowanie do catego systemu prawa, w tym do dziatu prawa administracyjnego reguluja-
cego proces budowlany. Zasada proporcjonalnosci ma zatem wplyw na zastosowanie zasad
wolnosci budowlanej przez prawodawce oraz organy administracji publiczne;.

Trybunat Konstytucyjny wywodzil zasade proporcjonalnosci z zasady demokra-

tycznego panstwa prawnego®®. Zasada proporcjonalnosci zostata pdzniej wyraznie wy-

tresci normy prawnej. Wyrok NSA z dnia 21 czerwca 1995 r., III SA 1127/94, ,,Prawo Gospodarcze”
1995, nr 11, s. 21.
264 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 17 listopada 1982 r., I1 SA 1474/82, ONSA 1982, nr 2, poz. 107.
265 W ujeciu Z. Niewiadomskiego oraz K. Jaroszynskiego, ktore dotyczy norm postgpowania administra-
cyjnego, prawidtowa rekonstrukcja norm prawnych powinna uwzglednia¢ zasady ogolne. Nalezy za-
znaczy¢, ze prezentowane stanowisko Autorow dotyczy zasady praworzadnos$ci. Autorzy traktuja
zasadg legalnosci oraz zasade praworzadnosci w sposob synonimiczny. Ujecie Autor6w mozna zasto-
sowa¢ do badan nad zasada legalno$ci. Z. Niewiadomski, K. Jaroszynski, [w:] A. Mudrecki (red.),
Kodeks postepowania administracyjnego..., s. 34
Zdaniem J. Zimmermanna, zasada proporcjonalnosci jest zasada ogolng prawa administracyjnego. J. Zim-
mermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2010, s. 90.
Zob. W. Jakimowicz, Wykiadnia..., s. 76; Z. Duniewska, Zasada proporcjonalnosci, [w:] M. Stahl
(red.), Prawo administracyjne, pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2009,
s. 138. Na zasade miarkowania, ktora nauka prawa uznaje za synonim zasady proporcjonalnosci,
zwrocit uwage A. Jaroszynski. Poglady Autora dotyczace zasady miarkowania odbiegaja jednak od
aktualnego rozumienia zasady proporcjonalnosci. Zdaniem Autora, realizacja zasady miarkowania
oznacza przeprowadzenie konsultacji spotecznych na etapie stanowienia prawa oraz dokonywanie
tzw. czynnos$ci prawnych przedwstgpnych na etapie stosowania prawa. A. Jaroszynski, Problematyka
zasad ogolnych ..., s. 56.
28 A. Walaszek-Pyziot, Zasada proporcjonalnosci w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego, PUG
1995, nr 1, s. 14-15; M. Zdyb, J. Stelmasiak, J. Szreniawski, Zasada proporcjonalnosci w swietle
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razona w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP?*. Zgodnie z tym przepisem ograniczenia w za-
kresie korzystania z konstytucyjnych wolnos$ci i praw moga by¢ ustanawiane tylko
w ustawie i tylko wtedy, gdy sg konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpie-
czenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralnos$ci
publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie moga naruszac istoty
wolnos$ci i praw.

Zasada proporcjonalnosci ma charakter niedookre$lony?”. Zdaniem A. Walaszek-
Pyziol, taki charakter pozwala na odpowiednie ,,dopasowanie” tej zasady do specyfiki
kazdego z konstytucyjnych praw oraz wolnosci jednostki?”'. Nalezy zaznaczy¢, ze zasa-
da ta stanowi dyrektywe dla prawodawcy oraz organow administracji publicznej, ktora
wskazuje kierunek stanowienia oraz stosowania prawa?’>.

W literaturze przyjmuje si¢, ze glownym zadaniem zasady proporcjonalnosci
jest wyznaczenie dopuszczalnej relacji pomigdzy interesem publicznym a interesem jed-
nostki. Gdy rzeczywista relacja tych dwoch interesow zostanie okreslona, mozliwe jest
zbadanie, czy ingerencja w prawa i wolno$ci jednostki nie jest nadmierna®”. Jezeli rze-
czywista relacja nie odpowiada dopuszczalnej relacji, ma miejsce naruszenie zasady
proporcjonalnosci.

Dopuszczalna relacja interesu publicznego oraz interesu jednostki miesci si¢ w gra-
nicy, wyznaczajacej dopuszczalng ingerencj¢ wladzy w sfer¢ wolnosci jednostki. Zda-
niem L. Garlickiego, granica tej ingerencji wyznaczona jest przez system wartosci, ktore
s3 chronione przez prawo?™. Trybunal Konstytucyjny w orzeczeniu z dnia 26 kwietnia
1995 r. sformutowat trzy pytania, na ktére odpowiedzi pozwalajg stwierdzi¢ naruszenie

zasady proporcjonalnosci, a tym samym przekroczenie granicy dopuszczalnej relacji po-

Konstytucji RP, [w:] Podmioty administracji publicznej i prawne formy ich dziatania. Studia i mate-
rialy z Konferencji Naukowej Poswigconej Jubileuszowi 80-tych urodzin profesora Eugeniusza
Ochendowskiego, Torun, 15-16 listopada 2005, Torun 2005, s. 471. Zob. tez Z. Kmieciak, Ogdlne
zasady..., s. 111; Z. Duniewska, Zasada..., S. 139.

209 Zob. M. Zdyb, J. Stelmasiak, J. Szreniawski, Zasada proporcjonalnosci..., s. 471; W. Jakimowicz, Wy-
ktadnia..., s. 76-77; L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2011, s. 100;
D. Gorecki, Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 2008, s. 91. Nalezy zaznaczy¢ poglad Z. Duniew-
skiej, zdaniem ktorej zasada proporcjonalno$ci nie zostata wyrazona prawnie wprost w sposob petny.
W ujeciu Autorki zasade proporcjonalnosci mozna jednak wyprowadzi¢ z przepiséw prawa. Z. Duniew-
ska, Zasada..., s. 139, 140, 142.

20 J. Zimmermann, Prawo administracyjne..., s. 90; A. Walaszek-Pyziot, Zasada proporcjonalnosci...,
s. 17.

211 A. Walaszek-Pyziot, Zasada proporcjonalnosci..., s. 17.

22 Odmienne stanowisko przedstawia J. Zimmermann. Zdaniem Autora, zasada proporcjonalnosci ma
charakter postulatywny. J. Zimmermann, Prawo administracyjne. .., s. 90.

213 Zdaniem L. Garlickiego, analiza relacji pomigdzy interesem publicznym a interesem jednostki stanowi
miare, dzicki ktérej mozliwe jest okreslenie, czy ingerencja w prawa i wolnosci jednostki nie jest nad-
mierna. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne..., s. 100. Zob. tez Z. Duniewska, Zasada ..., s. 139.

274 7. Duniewska, Zasada..., s. 139.
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miedzy interesem publicznym a interesem jednostki. Zgodnie z tym orzeczeniem bada-
nie zasady zakazu nadmiernej ingerencji powinno opierac si¢ o nastepujace pytania:
1) ,,czy wprowadzona regulacja ustawodawcza jest w stanie doprowadzi¢ do zamie-
rzonych przez nig skutkow;
2) czy regulacja ta jest niezbedna dla ochrony interesu publicznego, z ktorym jest po-
wigzana;
3) czy efekty wprowadzanej regulacji pozostaja w proporcji do cigzarow naktadanych
przez nig na obywatela™’.

Zasada proporcjonalno$ci ma zastosowanie na etapach stanowienia prawa oraz sto-
sowania prawa’’®. Ingerencja w prawa i wolnos$ci jednostki moze nastgpi¢ na kazdym
z tych dwoch etapow. Pomiedzy tymi etapami wystepuje jednak zasadnicza rdznica. Na
etapie stanowienia prawa, prawodawca tworzy generalne oraz abstrakcyjne normy prawne.
Nie moze on przewidziec, czy stanowione prawo nie bedzie nadmiernie naruszato praw oraz
wolnosci poszczegdlnych jednostek?”. W ujeciu D. Goreckiego, zasada proporcjonalnosci
nakazuje prawodawcy kazdorazowo rozwazenie, czy zastosowane srodki prawne nie prze-

278 To wla$nie na

kraczaja dopuszczalnej granicy ingerencji w prawa oraz wolnosci jednostki
prawodawcy cigzy obowiazek stanowienia prawa w taki sposob, aby na etapie stosowania

prawa nie powstata kolizja pomiedzy tymi dwiema zasadami®™.

275 Orzeczenie TK z dnia 26 kwietnia 1995 r., K 11/94, OTK 1995, Nr 1, poz. 12. Przywotane pytania, na
ktére odpowiedzi stanowig miernik ingerencji wladzy w prawa i wolnosci jednostki, zostaly po-
wszechnie zaakceptowane przez orzecznictwo oraz nauke prawa. Zob. orzeczenie TK z dnia 9 stycz-
nia 1996 r., K 18/95, OTK 1996, Nr 1, poz. 1; orzeczenie TK z 24 wrzesnia 1996 r., K 13/95, OTK
1996, Nr 4, poz. 34; orzeczenie TK z dnia 20 listopada 1996 r., K 27/95, OTK 1996, Nr 6, poz. 50;
wyrok TK z dnia 27 kwietnia 1999 r., P 7/98, OTK 1999, Nr 4, poz. 72; wyrok TK z dnia 12 stycznia
2000 r., P 11/98, OTK 2000, Nr 1, poz. 3; M. Zdyb, J. Stelmasiak, J. Szreniawski, Zasada proporcjo-
nalnosci..., s. 476, W. Jakimowicz, Wyktadnia..., s. 77.

276 Na zastosowanie zasady proporcjonalno$ci na obu tych etapach wskazuja Z. Duniewska, Zasada...,

s. 139, 143; W. Jakimowicz, Wykladnia..., s. 77. Podobne stanowisko przedstawia A. Jaroszynski.

Zdaniem Autora, organy administracji powinny stosowa¢ zasade miarkowania, rozumiang jako syno-

nim zasady proporcjonalnosci, w zakresie wydawania aktéw generalnych oraz aktow administracyj-

nych. A. Jaroszynski, Problematyka zasad ogolnych..., s. 56.

Zakaz nadmiernego naruszania praw oraz wolnosci jednostki jest w pierwszym rzedzie skierowany

do prawodawcy.

D. Gorecki, Polskie prawo konstytucyjne...,s. 91.

Zasada proporcjonalnosci ma istotne znaczenie m.in. w procesie stanowienia prawa budowlanego.

Stanowienie przepisOw prawa ogranicza wolno$¢ budowlang. Zasada ta pozwala wyznaczy¢ granice

ingerencji prawodawcy w swobodg realizacji zamierzenia budowlanego oraz rozbiodrki. Zasada propor-

cjonalnosci jest uwzgledniona w toku prac Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Budowlanego. Zob. R. Hau-
ser, Konstytucyjne aspekty regulacji procesu inwestycyjno-budowlanego, [w:] Zatgcznik do komunikatu

nr 5 z posiedzenia Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Budowlanego w dniu 5 grudnia 2012 r., s. 4,7, 10.

Komisja Kodyfikacyjna Prawa Budowlanego istniata w latach 2012-2016. Komisja Kodyfikacyjna

Prawa Budowlanego zostata utworzona w drodze rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 10 lipca

2012 r. w sprawie utworzenia, organizacji i trybu dziatania Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Budowla-

nego (Dz. U., poz. 856), a zostata zniesiona rozporzadzeniem Rady Ministréw z dnia 10 marca 2016 .

w sprawie zniesienia Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Budowlanego (Dz. U., poz. 377).
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Ochronie konkretnej jednostki przed nadmierng ingerencja stuzy zastosowanie zasady
proporcjonalnosci na etapie stosowania prawa. Taka ochrona nie jest jednak w petni skutecz-
na. Nalezy podkresli¢ problematyke kolizji zasady proporcjonalno$ci oraz zasady prawo-
rzadnosci. Zdaniem Z. Duniewskiej, pominiecie przepisow prawa i powotlanie si¢ na zasadg
proporcjonalnosci stanowi naruszenie zasady praworzadnos$ci. Autorka zaznacza, ze wyj-
$ciem z kolizji tych zasad jest odpowiednia zmiana tresci norm prawnych?. Podobny poglad
wyraza A. Walaszek-Pyziot. Autorka wskazuje, ze normy prawne moga pierwotnie spelniac¢
kryterium proporcjonalno$ci. Na skutek zmian stosunkow spoteczno-gospodarczych inge-
rencja w prawa lub wolno$ci jednostki moze okazac si¢ jednak nadmierna. Organ administra-
cji publicznej powinien wowczas stosowac takie normy prawne pomimo ich niezgodnosci
z zasadg proporcjonalnosci. W takim przypadku konieczna jest zmiana przepisow prawa
w zgodzie z tg zasada®®'. Na organie administracji publicznym cigzy powinno$¢ odpowied-
niego wywazenia w granicach prawa interesu publicznego oraz interesu jednostki. Zastoso-
wanie zasady proporcjonalnosci — wedhug Z. Duniewskiej — moze mie¢ miejsce, gdy prawo
przewiduje luzy decyzyjne®®2. Nalezy wigc zaznaczy¢, ze organ administracji publicznej po-
winien stosowac zasade proporcjonalnosci takze w toku procesu wyktadni przepisow prawa.
Organy administracji publicznej, ktoremu przyznano luz decyzyjny, powinien wybra¢ roz-

wigzanie blizsze realizacji wolnosci budowlanej?®3.

10. Zasada wolnosci budowlanej w wyktadni przepiséw prawa
budowlanego

Zasada wolnosci budowlanej jako jedna z zasad prawa budowlanego ma wptyw
na interpretacj¢ przepisOw prawa budowlanego. Zdaniem S. Wronkowskiej, szczegdlna
rola zasad prawa wyraza si¢ m.in. w ukierunkowywaniu procesu wyktadni przepisow
prawnych?®*. Na takg role zasady wolno$ci budowlanej zwraca uwage NSA w wyroku
z dnia 30 sierpnia 2011 r., zdaniem ktorego zasada ta ma znacznie dla procesu wyktadni
i stosowania norm praw budowlanego. NSA podkresla, Ze zasada ta wptywa na wyktad-

ni¢ przepisow prawa budowlanego o charakterze materialnym oraz procesowym?,

280 7. Duniewska, Zasada..., 143. Autorka traktuje synonimicznie zasade legalnosci oraz zasad¢ prawo-

rzadnosci.

A. Walaszek-Pyziot, Zasada proporcjonalnosci..., s. 16.

282 7. Duniewska, Zasada..., s. 143.

283 Zasada proporcjonalnosci powinna mie¢ zastosowanie w toku postepowania w sprawie odstepstwa od
przepisow techniczno-budowlanych. Zgodnie z art. 9 ust. 2 p.b., organ administracji architektonicz-
no-budowlanej udziela badz odmawia zgody na odstgpstwo, jezeli uzyska upowaznienie ministra,
ktéry ustanowil przepisy techniczno-budowlane.

24 S. Wronkowska, System..., s. 188.

285 Wyrok NSA z dnia 30 sierpnia 2011 r., Il OSK 1240/10, CBOSA.
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Szczegblna pozycja zasady wolnosci budowlanej w toku procesu wyktadni jest
zwigzana z jej wyraznym wyodrebnieniem redakcyjnym w art. 4 ustawy Prawo budow-
lane. Dzigki jej wyodrebnieniu, zasada ta ma bezposrednie odniesienie do tekstu oraz sys-
tematyki przepisow prawa budowlanego®®. Zasada ta jest pomocna do odczytania nor-
my prawnej, jezeli przepis prawny nie odwoluje si¢ do odrgbnej aksjologii.

Stosujgc zasade wolnosci budowlanej nalezy mie¢ takze na wzgledzie zasade po-
szanowania uzasadnionych interesow 0sob trzecich?’. Dla rekonstrukcji normy prawnej
moze by¢ konieczne wywazenie tych zasad. Wywazenie oznacza przyznanie proporcji
wazno$ci kazdej z tych zasad i okreslenie, ktora zasada ma wickszy wptyw na wyktadnie
przepisdw prawa budowlanego®®.

Znaczenie przepisoéw w toku wyktadni systemowej zalezy od miejsca aktu prawne-
g0 W systemie prawnym oraz miejsca tych przepisdéw w akcie prawnym. Ustawa Prawo
budowlane stanowi najwazniejszy akt prawny prawa budowlanego. Normy zawarte
w tej ustawie maja zatem wplyw na interpretacje innych aktow prawnych tego dziatu
prawa administracyjnego. Wyrazenie tej zasady w ustawie Prawo budowlane ma znacze-
nie dla wyktadni systemowej catosci przepiséw prawa budowlanego. Dla wyktadni sys-
temowej duze znaczenie ma takze wyrazenie zasady wolnosci budowlanej w art. 4 p.b.,
ktory miesci si¢ w rozdziale pierwszym ustawy Prawo budowlane, zatytutowanym:

Przepisy ogdlne®®’

. Regulacje zawarte na poczatku ustawy odnosza si¢ bowiem do cato-
$ci przepisow prawa budowlanego.

Zasada wolno$ci budowlanej jest takze istotna dla wyktadni celowo$ciowej przepi-
sow prawa budowlanego. Rekonstrukcje znaczenia przepisoOw prawa budowlanego nale-
zy jednak rozpocza¢ od okreslenia celu instytucji prawnych, a dopiero w dalszej kolej-
nosci mozliwe jest zbadanie celu calego prawa budowlanego®’. Zasada ta ma zatem
wtorne znaczenie dla wyktadni celowosciowej tych przepisow. Podstawowym celem
regulacji prawa budowlanego nie jest bowiem zapewnienie wolnosci budowlanej,
lecz okreslenie ograniczen tej wolnosci ze wzgledu na interes publiczny oraz interes praw-

ny osob trzecich. Zdaniem WSA w Poznaniu, wyrazonym w wyroku z dnia 26 kwietnia

28 Zob. L. Leszezynski, Wykladnia..., s. 247.

287 Zdaniem WSA w Gdansku, wyrazonym w wyroku z dnia 13 marca 2013 r., art. 5 ust. 1 pkt 9 p.b.
zawiera zasad¢ poszanowania uzasadnionych interesow osob trzecich, ktore wystepuja na obszarze
oddziatywania obiektu. Wyrok WSA w Gdansku z dnia 13 marca 2013 r., Il SA/Gd 722/12, CBOSA.
Zob. tez M. Blazewski, Zasada ochrony uzasadnionych interesow 0sob trzecich w procesie budowla-
nym, Krakow 2014, s. 20-31.

288 1. Leszczynski, Wykladnia..., s. 239.

2 Zdaniem NSA, wyrazonym w wyroku z dnia 30 sierpnia 2011 r., zasada wolno$ci budowlanej ma
duze znaczenie dla wyktadni przepisow prawa ze wzgledu na umieszczenie jest w przepisach ogol-
nych ustawy Prawo budowane. Wyrok NSA z dnia 30 sierpnia 2011 r., IT OSK 1240/10, CBOSA.

20 Zdaniem L. Leszczynskiego, wyktadnia przepisow prawa powinna w pierwszej kolejnosci odnosic¢ si¢
do przepisow bezposrednio zwigzanych z wydawanym rozstrzygnigciem, ktore wyrazaja instytucje
prawne. L. Leszczynski, Wykladnia..., s. 247.
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2012 r., istotg prawa budowlanego jest ograniczenie wolnosci budowlanej w interesie pu-
blicznym oraz zapewnienie przestrzegania tych ograniczen®'. Nalezy dodaé, ze prawo
budowlane wprowadza ograniczenia wolnosci budowlanej, chronigc w ten sposob takze
uzasadniony interes 0sob trzecich. Stosowanie przepisow prawa budowlanego powinno
zatem mie¢ na celu ochrone tych interesow. Z drugiej strony przepisy prawa budowlanego
wprowadzaja granic¢ wolno$ci budowlanej. Przekroczenie tej granicy powoduje narusze-
nie zasady wolnosci budowlanej. Stosowanie przepisow prawa budowlanego powinno
mie¢ na celu zapewnienie realizacji tej zasady. Nalezy takze doda¢, ze zasada ta wyraza
aksjologie ogblng prawa budowlanego, rozumianego jako dzial prawa administracyjnego.
Celem tym jest umozliwienie wykonania zamierzenia budowlanego lub rozbiorki w spo-
sob zgodny z interesem publicznym oraz uzasadnionym interesem o0sob trzecich. Zasada
wolnosci budowlanej ma charakter pomocniczy w toku wyktadni przepisow prawa, gdy

majg miejsce watpliwosci wobec znaczenia normy prawne;.

11. Ochrona interesu publicznego oraz uzasadnionego
interesu oséb trzecich

Zasada wolno$ci budowlanej jest ograniczona przez przepisy prawne, ktore maja
na celu ochrong interesu publicznego oraz interesu prawnego (uzasadnionego interesu)
0s0b trzecich. Nalezy zaznaczy¢, ze czg$¢ przepisow prawa budowlanego wyraza wol-
no$¢ budowlang, a zatem stuzy ochronie interesu prawnego inwestora. Analiza granic
swobody realizacji zamierzenia budowlanego oraz rozbiorki obiektu budowlanego wy-

maga zbadania tych poje¢ oraz relacji migdzy nimi.

11.1. Interes publiczny

Interes publiczny jest pojeciem nieostrym, ktore stanowi klauzule generalng®?. Ko-
lejng cechg interesu publicznego jest jego zmienno$¢>?. Sprawia to, ze interes publiczny

1 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 26 kwietnia 2012 r., IV SA/Po 1171/11, CBOSA.

22 Na nieostry charakter interesu publicznego wskazuja: F. Longchamps, Osobiste swiadczenia wojenne,
Lwow 1936, s. 33; M. Wierzbowski, Pojecie interesu spolecznego w prawie administracyjnym, Warsza-
wa 1986, s. 28; J. Letowski, Prawo administracyjne...,s. 15; A. Wrobel, Interes publiczny w postgpowa-
niu administracyjnym, [w:] Z. Niewiadomski, J. Buczkowski, J. Lukasiewicz, J. Postuszny, J. Stelmasik
(red.), Administracja publiczna u progu XXI wieku, Przemysl 2000, s. 701; W. Jakimowicz, Publiczne
prawa podmiotowe, Krakoéw 2002, s. 119; H. Kaczmarczyk, Publiczne prawa podmiotowe, interes
publiczny, wltadztwo administracyjne, [w:] L. Bielecki, P. Ruczkowski (red.), Prawo administracyjne.
Czes¢ ogolna, Warszawa 2011, s. 158. Nauka prawa wskazuje takze, ze interes prawny stanowi klau-
zulg generalna. M. Wierzbowski, Pojecie interesu spolecznego..., s. 52; W. Jakimowicz, Publiczne
prawa..., s. 119; J. Zimmermann, Prawo administracyjne..., s. 264.

293 M. Wierzbowski, Pojecie interesu spolecznego..., s. 46; M. Laskowska, Interes publiczny, [w:] E. Boja-
nowski, K. Zukowski (red.), Leksykon prawa administracyjnego, Warszawa 2009, s. 101; J. Zimmer-
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wymaga kazdorazowego okreslenia®*

. Potrzeba aktualizacji interesu publicznego wyni-
ka takze z jego $cistego zwiazku z przyjetym systemem warto$ci®. Interes publiczny
stanowi zatem instrument prawny pozwalajacy urzeczywistnic¢ te wartosci. Nalezy za-
znaczy¢, ze nie sa to dowolne wartosci, lecz wartoéci niezbedne dla zachowania tadu
publicznego®*. Zdaniem F. Longchamps’a, takie warto$ci sa obiektywami spotecznymi,
czyli treScig mysli cztonkow wspodlnoty, ktora jest uwazana za zewngtrzng i niezalezng
od wtasnych indywidualnych przezy¢ tych ludzi. Wartosci — obiektywy spoteczne — sta-

nowig podstawe ocen dla analizy Zycia spotecznego®’

. Te sposrod wartosci, ktore pra-
wodawca uzna za potrzebne dla zachowania tadu publicznego, s wyrazane przez normy
prawne. Dzigki temu wartos$ci te zyskuja prawng ochrong.

Na zwiazek interesu publicznego z takimi warto$ciami zwraca uwage takze W. Jaki-
mowicz, zdaniem ktorego interes publiczny (ogédtu) jest relacjg miedzy stanem obiektyw-
nym, a oceng tego stanu z punktu widzenia korzysci ptynacych dla dobra ogdétu*s. Dla
okreslenia pojecia interesu publicznego nalezy zatem odwotac¢ si¢ do korzysci, jakie inte-
res ten przynosi ogdtowi. Pozwalajg one na zweryfikowanie, czy okreslona warto$¢ moze
by¢ realizowana za pomoca instrumentu prawnego — interesu publicznego. Jezeli urzeczy-
wistnienie danej warto$ci przyniesie korzysci dla dobra ogotu, wowczas taka warto$¢ moze
by¢ urzeczywistniona przez interes publiczny. Gdy okreslona warto$¢ jest nieistotna lub
wplywa w sposdb negatywny na dobro ogotu, wtedy interes publiczny nie powinien stuzy¢
realizacji takiej wartosci. Nalezy zauwazy¢, ze ocena, jakie wartosci sa korzystne dla do-
bra ogdhu, moze mie¢ miejsce w toku stanowienia lub stosowania prawa. Prawodawca
stanowigc prawo wyraza w przepisach prawnych wartosci, ktore uwaza za korzystne®”. Na
poziomie stosowania prawa to organ administracji publicznej dokonuje takiej oceny pod-
czas podejmowania rozstrzygnigcia. Jest on jednak ograniczony systemem wartosci prefe-
rowanych przez prawodawcg, ktore zostaty wyrazone w porzadku prawnym.

Nauka prawa podkresla, ze interes publiczny nie stanowi interesu organéw admini-
stracji publicznej*®. Dziatalno$¢ administracji publicznej powinna zatem zmierza¢ do re-
alizacji og6lnych wartosci. Jak stusznie zauwaza J. Bo¢, organy administracji publicznej

nie maja wilasnych interesow, lecz dziataja wytacznie w obrebie swoich kompetencji

mann, Prawo administracyjne..., s. 264.
24 H. Kaczmarczyk, Publiczne prawa..., s. 158.
25 J. Zimmermann, Prawo administracyjne..., s. 264.
2% Na ochrong warto$ci niezbednych dla zachowania tadu publicznego wskazuje M. Zdyb, Prawny inte-
res jednostki w sferze materialnego prawa administracyjnego. Studium teoretyczno-prawne, Lublin
1991, s. 223.
F. Longchamps, Zafozenia nauki administracji, Wroctaw 1993, s. 76.
28 W. Jakimowicz, Publiczne prawa..., s. 115.
29 J. Zimmermann, Prawo administracyjne..., s. 264.
300 A Wrobel, Interes publiczny..., s. 703-704; H. Kaczmarczyk, Publiczne prawa..., s. 158;
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i zadan®"'. Nalezy takze zaznaczy¢, ze interes publiczny nie jest interesem prawnym.
Zdaniem A. Wrobla interes publiczny nie jest bowiem zwigzany z uprawnieniami organu
administracji publicznej, lecz stanowi przestanke podjgcia rozstrzygnigcia przez organ
administracji publicznej**.

Ze wzgledu na nieostry charakter oraz zmienno$¢ pojecia interesu publicznego
nie jest mozliwe stworzenie jego definicji legalnej, ktora bytaby adekwatna dla catego
systemu prawnego*®. Na potrzeby analizy procesu budowlanego, pojecie interesu pu-
blicznego nalezy zatem wyinterpretowac na podstawie wartosci, ktorych realizacje maja
zapewni¢ regulacje procesu budowlanego.

Interes publiczny wyraza takie wartosci jak: zapewnienie bezpieczenstwa’®; za-
pewnienie wysokiego standardu technicznego procesu budowlanego oraz obiektu bu-

dowlanego®®; ochrona srodowiska®’®; ochrona zabytkow?>"’,

301 J, Bo¢, Pojecie administracja, [w:] J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 2007, s. 21.

302 A, Wrobel, Interes publiczny..., s. 703.

39 Na brak mozliwosci stworzenia takiej definicji legalnej wskazuje J. Zimmermann, Prawo administra-
cyjne..., s. 265. Interes publiczny jest jednak czg¢sciowo zdefiniowany przez przepisy prawne. Art. 2
pkt 4 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (t.j. Dz. U.
22016 r., poz. 778 ze zm.), dalej u.p.z.p. okresla znaczenie interesu publicznego na potrzeby plano-
wania i zagospodarowania przestrzennego. Zgodnie z tym przepisem, interesem publicznym jest
uogolniony cel dazen i dziatan, uwzglgdniajacych zobiektywizowane potrzeby ogdtu spoteczenstwa
lub lokalnych spotecznosci, zwiazanych z zagospodarowaniem przestrzennym.

Regulacje prawa budowlanego maja na celu m.in. zapewnienie bezpieczenstwa. Projektowanie oraz
budowa obiektu budowlanego wraz ze zwigzanymi z nim urzadzeniami budowlanym powinno spet-
nia¢ wymagania dotyczace m.in.: nosnosci i statecznosci konstrukcji, bezpieczenstwa pozarowego,
higieny, zdrowia i $srodowiska, bezpieczenstwa uzytkowania i dostgpnosci obiektow, ochrony przed
hatasem, (art. 5 ust. 1 pkt 1 lit. a-e p.b.); warunkow bezpieczenstwa i higieny pracy (art. 5 ust. 1 pkt 5
p.b.); ochrony ludnosci, zgodnie z wymaganiami obrony cywilnej (art. 5 ust. 1 pkt 6 p.b.); warunkow
bezpieczenstwa i ochrony zdrowia osob przebywajacych na terenie budowy (art. 5 ust. 1 pkt 10 p.b.).
Regulacje prawa budowlanego maja na celu m.in. zapewnienie wysokiego standardu technicznego proce-
su budowlanego oraz obiektu budowlanego. Projektowanie oraz budowa obiektu budowlanego wraz ze
zwigzanymi z nim urzadzeniami budowlanym powinno by¢ zgodne z zasadami wiedzy technicznej. Pro-
jektowanie oraz budowa powinny spehia¢ takze wymagania dotyczace m.in.: mozliwosci dostgpu do
ustug telekomunikacyjnych, w szczegdlnosci w zakresie szerokopasmowego dostgpu do Internetu (art. 5
ust. 1 pkt 2a p.b.).; mozliwosci utrzymania wlasciwego stanu technicznego (art. 5 ust. 1 pkt 3 p.b.).

3% Regulacje prawa budowlanego maja na celu m.in. ochrong $rodowiska. Projektowanie oraz budowa
obiektu budowlanego wraz ze zwigzanymi z nim urzadzeniami budowlanym powinno spetnia¢ wy-
magania dotyczace m. in.: odpowiedniej charakterystyki energetycznej budynku oraz racjonalizacji
uzytkowania energii (art. 5 ust. 1 pkt 1 lit. f p.b.).

Regulacje prawa budowlanego majg na celu m.in. ochron¢ zabytkow. Projektowanie oraz budowa
obiektu budowlanego wraz ze zwigzanymi z nim urzadzeniami budowlanym powinno spelnia¢ wy-
magania dotyczace m.in.: ochrony obiektow wpisanych do rejestru zabytkdéw oraz obiektéw objetych
ochrong konserwatorska (art. 5 ust. 1 pkt 7 p.b.).
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11.2. Interes jednostkowy

Interes jednostkowy jest identyfikowany z konkretnym podmiotem. Nauka prawa
bada interes jednostkowy z punktu widzenia tej jednostki*®®. Zdaniem J. Langa interes
indywidualny stanowi relacje stanu obiektywnego a jego oceng z punktu widzenia ko-
rzysci tej jednostki*®. Nie kazdy interes jednostkowy jest chroniony prawnie. Nauka
prawa wyroznia interes faktyczny oraz interes prawny?'°. Takie rozréznienie ma charak-
ter roztaczny, wedlug kryterium ochrony prawne;.

Przez interes faktyczny nalezy rozumie¢ poglad jednostki co do dziatalnosci admi-
nistracji publicznej, ktory nie ma oparcia w obowigzujacym prawie. Na takie ujgcie in-
teresu faktycznego wskazuje J. Zimmermann, ktérego zdaniem interes faktyczny stano-
wi wlasny poglad podmiotu zewnetrznego, dotyczacy obowiazku podjecia lub zaniechania

311

jakiego$ dziatania przez administracj¢ publiczng’''. Podobny poglad wyraza M. Moz-

dzen-Marcinkowski, w ujeciu ktérego interes faktyczny jest rodzajem interesu jednost-

312

kowego, ktory nie jest objety ochrong prawng*'2. Jak trafnie zauwaza J. Zimmermann, interes
faktyczny nie jest bezposrednio chroniony przez prawo, lecz jego prawna ochrona moze
wynika¢ z tozsamosci interesu faktycznego z interesem prawnym innych podmiotéw lub
interesem publicznym. Realizacja interesu faktycznego czasami moze by¢ zatem korzystna
z punktu widzenia innych intereséw, ktore s prawnie chronione®'>.

Interes prawny jest rodzajem interesu jednostki, ktory podlega ochronie prawne;.
Na takie rozumienie interesu prawnego wskazuje m.in. J. Zimmermann, zdaniem ktore-
go taki interes stanowi ocen¢ jednostki dotyczaca dziatania administracji publicznej
znajdujacg odzwierciedlenie w prawie®'*. Podobnie uwaza M. Laskowska, ktora wska-
zuje jeszcze na zwigzek interesu prawnego z konkretnym aktem normatywnym?'®. Nale-
zy zaznaczy¢, ze na pojecie interesu prawnego skladajg sie dwa elementy: opinia jed-

nostki oraz ochrona prawna. Opinia jednostki dotyczy podjecia konkretnego dziatania

3% Jednostka, jako podmiot tego interesu ocenia, co stanowi dla niej korzy$¢. W tym ujgciu interes jednost-
kowy moze opiera¢ si¢ na subiektywnej ocenie jednostki. Tak rozumiany interes nalezy odrézni¢ od
interesu subiektywnego oznaczajacego ocen¢ stanu rzeczywistego opartg jedynie na przekonaniach jed-
nostki. Problematyke interesu subiektywnego przedstawiaja: J. Lang, Z rozwazan nad pojeciem interesu
w prawie administracyjnym, [w:] A. Blas (red.), Przeobrazenia we wspotczesnym prawie administracyj-
nym i w nauce administracji, Wroctaw 1997, s. 135; W. Jakimowicz, Publiczne prawa...,s. 115.

39 J. Lang, Z rozwazan..., s. 135. Podobnie interes jednostkowy ujmuja: W. Jakimowicz, Publiczne pra-
wa..., s. 115; M. Mozdzen-Marcinkowski, Wstep do prawa administracyjnego ogolnego, Warszawa
2009, s. 62.

310 Zob. J. Zimmermann, Prawo administracyjne..., s. 268-273.

S Tamze, s. 268.

312 M. Mozdzeh-Marcinkowski, Wstep do prawa administracyjnego..., s. 62.

313 J. Zimmermann, Prawo administracyjne..., s. 268-269.

314 Tamze, s. 270.

315 M. Laskowska, Interes prawny, [w:] E. Bojanowski, K. Zukowski (red.), Leksykon prawa administra-
cyjnego, Warszawa 2009, s. 93.
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lub powstrzymania si¢ od dzialania przez organ administracji publicznej. Ochrona praw-
na takze dotyczy konkretnego dziatania. Nie mozna zatem okre$li¢ tresci interesu praw-
nego w sposob abstrakcyjny, lecz jedynie odwotujac si¢ do relacji opinii jednostki z nor-
mg prawng. Interes prawny jest zatem konkretnym interesem jednostki.

Na potrzeby badania norm prawnych nalezy jednak przyjac abstrakcyjne rozumienie
interesu prawnego. Z takim ujeciem jest zwigzane zalozenie istnienia modelu abstrakcyj-
nej jednostki, ktora racjonalnie ocenia dziatania administracji publicznej. Takie ujecie po-
zwala na badanie norm prawnych wyrazajacych interes prawny jednostki. Ze wzgledu
na problematyke badan dotyczacych norm prawnych, a nie interesu prawnego, w dalszej

czesci opracowania begdzie uzywane abstrakcyjne rozumienie interesu prawnego.

11.3. Relacja interesu publicznego do interesu jednostki

Relacja pomigdzy spoteczenstwem a jednostkg moze by¢ rozpatrywana na plasz-
czyznie relacji interesu publicznego z interesem jednostki. Pomigdzy tymi interesami
moze zachodzi¢ sprzecznos¢ wynikajgca z odmiennosci celu jednostki od wartosci spo-
tecznych. Nalezy zaznaczy¢, ze tre$¢ interesu publicznego moze by¢ czasami podobna,
a czasami odmienna od interesu jednostki®'®. Jak trafnie zauwaza M. Wyrzykowski, wol-
no$¢ jednostki moze by¢ chroniona w imig¢ interesu publicznego, lecz czesto realizacja
interesu publicznego wymaga ograniczenia takiej wolnosci®'’. Relacja interesu publicz-
nego z interesem jednostki nie jest jednak oparta na przeciwienstwie. Realizacja interesu
publicznego przynosi bowiem korzysci jednostce, w sposob posredni lub bezposredni®!s.
Podobnie uwaza M. Zdyb, zdaniem ktorego interes publiczny moze, cho¢ nie musi, by¢
wypadkowg interesow jednostkowych. Autor zauwaza, ze interes jednostki oraz interes
publiczny nie zawsze sg tozsame ze wzgledu na podmiotowos¢, a tym samym odrebnos$¢
kazdej jednostki ludzkiej*'?. M. Zdyb podkresla takze, ze kryterium tozsamosci ma cha-
rakter stopniowalny, a wigc interes publiczny i interes jednostki mogg by¢ tozsame (in-
teresy calkowicie pokrywaja si¢), czesciowo dysharmonijne lub nietozsame (interesy
wzajemnie si¢ wykluczaja)*.

Nalezy takze podkresli¢, ze interes publiczny oraz interes jednostkowy sa wzgle-
dem siebie robwnowazne, a tym samym interes publiczny nie dominuje nad interesem

jednostki*?!. Nie znajduje zatem uzasadnienia dawny poglad, zgodnie z ktérym interes

316 Jak zauwaza 1. Lipowicz, interes publiczny moze krzyzowac si¢ z interesem jednostkowym. 1. Lipo-
wicz, Pojecie administracji. Administracja publiczna a panstwowa, [w:] Z. Niewiadomski (red.),
Prawo administracyjne, Warszawa 2011, s. 24.

317 M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spofecznego w prawie administracyjnym, Warszawa 1986, s. 34.

318 M. Laskowska, Interes publiczny..., s. 103.

319 M. Zdyb, Prawny interes jednostki..., s. 220.

320 Tamze, s. 222.

21 Tamze, s. 222-223.
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jednostki jest chroniony przez prawo wylacznie wowczas, gdy jest rownoznaczny z in-
teresem publicznym?®??. Takie ujecie oznacza podporzadkowanie jednostki spoteczen-
stwu. Jest to niedopuszczalne w demokratycznym panstwie prawa’?,

Analiza relacji tych interesow dotyczy dwoch sfer: stanowienia prawa oraz stoso-
wania prawa. Sfera stanowienia prawa obejmuje wplyw interesow jednostkowych na
okreslenie interesu publicznego. Prawodawca okreslajac interes publiczny uwzglednia
warto$ci zwigzane z interesami jednostkowymi*?*. Sfera stosowania prawa dotyczy
uwzglednienia przez organy administracji publicznej interesu publicznego oraz interesu
jednostkowego chronionego przez prawo. Nalezy podkresli¢, ze organ administracji pu-
blicznej powinien wywazy¢ te interesy. Stosujac prawo w celu ochrony interesu publicz-

nego nie mozna zatem wytaczac interesu prawnego jednostki.

11.4. Ochrona interesu publicznego w procesie budowlanym

Zasada wolnosci budowlanej jest ograniczona interesem publicznym w taki sposob,
7e granica tej zasady jest wyznaczona przez przepisy prawa, ktore maja na celu m.in.
ochrong interesu publicznego™®. Interes publiczny w toku procesu budowlanego wyraza
wartosci zwigzane z wykonywaniem zamierzenia budowlanego lub rozbiorka. Wartoscia-
mi tymi s3 m.in.: ochrona §rodowiska, ochrona krajobrazu, zycie, zdrowie, bezpieczen-
stwo ludzi i mienia, ochrona dobr kultury oraz zapewnienie zgodnosci zamierzenia bu-
dowlanego z miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego®*®. Nalezy podkresli¢,
ze prawo budowlane chroni interes publiczny wyprowadzony wprost z warto$ci powigza-
nych z interesem jednostkowym. Takimi warto$ciami sg: zapewnienie odpowiedniego

322 Taki poglad wyraza E. Iserzon, Prawo administracyjne. Podstawowe instytucje, Warszawa 1968,
s. 215.

33 M. Zdyb, Prawny interes jednostki..., s. 222-223.

324 Zdaniem M. Wierzbowskiego, interes publiczny wywodzi si¢ z warto$ci wyrazonych przez interesy
indywidualne. M. Wierzbowski, Pojecie interesu spotecznego..., s. 32. Podobnie uwaza J. Zimmer-
mann, Prawo administracyjne..., s. 266.

325 Jak stusznie wskazuje L. Bar, prawo budowlane stuzy ochronie interesu publicznego. L. Bar, Pozwo-
lenie budowlane (jako instrument ksztattowania stosunkow spotecznych), PUG 1969, nr 2, s. 54.

326 Zob. Z. Leonski, Zasada wolnosci budowlanej i jej administracyjnoprawne ograniczenia, [w.] Kierunki
rozwoju prawa administracyjnego. Podstawowe zagadnienia prawa budowlanego i planowania prze-
strzennego: dziesigte Niemiecko-Polskie Kolokwium Prawnikow Administratywistow: referaty i glosy
w dyskusji, Poznan 1999, s. 359; K. A. Wasowski, Zakres praw autorskich autora projektu zamierzenia
architektoniczno-urbanistycznego, [w:] M. Cherka, F. Elzanowski, K. Wasowski (red.), Prawne aspekty
procesu inwestycyjnego, Warszawa 2009, s. 234; K. Matysa-Sulinska, Administracyjnoprawne aspekty
inwestycji budowlanych, Warszawa 2012, s. 26; wyrok WSA w Krakowie z dnia 30 kwietnia 2008 r., II
SA/Kr 159/08, CBOSA. Zdaniem L. Bara, warto$ciami tymi byty takze: przestrzeganie zasad ekonomi-
ki w naktadzie pracy ludzi oraz zuzycie materiatow i srodkéw finansowych. L. Bar, Parnstwowy nadzor
budowlany, ,,Studia Prawnicze” 1964, z. 5, s. 45. Nalezy podkresli¢, Ze przytoczone warto$ci byly $cisle
zwigzane z ustrojem socjalistycznym.
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standardu Zycia osobom trzecim??’

, zapewnienie dostepu do technologii**®, ochrona os6b
niepetnosprawnych®?, ochrona bezpieczenstwa oraz zdrowia 0sob trzecich®*°.

Swoboda realizacji zamierzenia budowlanego oraz rozbiorki obiektéw budowla-
nych jest ograniczona ze wzgledu na ochrong interesu publicznego za pomocg srodkow
prawnych o charakterze reglamentacyjnym?*!. Podstawowym $rodkiem prawnym ogra-
niczajacym zasad¢ wolno$ci budowlanej jest pozwolenie na budowe’*2, konczace poste-
powanie administracyjne, ktorego celem jest okreslenie, czy zamierzenie budowlane nie
narusza wartosci chronionych przez przepisy prawa®*. Zgloszenie budowy takze jest
srodkiem ochrony interesu prawnego. Pozwala ono organowi administracji architekto-
niczno-budowlanej zbadac¢, czy zamierzenie budowlane jest zgodne z prawem, w tym
czy nie narusza interesu publicznego®**. Naruszenie przepisow prawnych chronigcych
interes publiczny przez zgloszona budowe lub roboty budowlane, skutkuje wniesieniem
sprzeciwu w drodze decyzji administracyjnej*>>.

11.5. Ochrona uzasadnionych intereséw oséb trzecich
w procesie budowlanym

Dla okre$lenia zakresu ochrony interesu prawnego, nazywanego w ustawie Prawo

budowlane uzasadnionym interesem osoby trzeciej**, nie wystarcza zbadanie relacji po-

327 Zgodnie z art. 5 ust. 1 pkt 2 p.b., obickt budowlany powinien by¢ projektowany i budowany w sposob

umozliwiajacy zapewnienie warunkow uzytkowych zgodne z przeznaczeniem obiektu takich jak: zaopa-

trzenia w wodg i energie elektryczng oraz, odpowiednio do potrzeb, w energie cieplng i paliwa, przy zato-

zeniu efektywnego wykorzystania tych czynnikow, oraz usuwania Sciekow, wody opadowej i odpadow.

Zgodnie z art. 5 ust. 1 pkt 2a p.b., obiekt budowlany powinien by¢ projektowany i budowany w spo-

sob umozliwiajacy zapewnienie dostepu do ustug telekomunikacyjnych, w szczegdlnosci w zakresie

szerokopasmowego dostepu do Internetu.

Zgodnie z art. 5 ust. 1 pkt 4 p.b., obiekt budowlany powinien by¢ projektowany i budowany w sposob

zapewniajacy niezbedne warunki do korzystania z obiektow uzytecznosci publicznej i mieszkaniowe-

go budownictwa wielorodzinnego przez osoby niepelnosprawne, w szczegolnosci poruszajace si¢ na

wozkach inwalidzkich.

Obiekt budowlany powinien by¢ projektowany i budowany w sposob zapewniajacy: warunki bezpie-

czenstwa i higieny pracy (art. 5 ust. 1 pkt 5 p.b.) oraz warunki bezpieczenstwa i ochrony zdrowia 0séb

przebywajacych na terenie budowy (art. 5 ust. 1 pkt 10 p.b.).

Zob. Z. Leonski, Zasada wolnosci budowlanej i jej administracyjnoprawne ograniczenia, [w:] Kie-

runki..., s. 359. Zdaniem WSA w Gorzowie Wielkopolskim, wyrazonym w wyroku z dnia 2 kwietnia

2008 r., celem pozwolenia na budow¢ oraz zgloszenia budowy jest ochrona interesu publicznego

w procesie budowlanym. Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 2 kwietnia 2008 r., II SA/

Go 99/08, CBOSA.

32 7. Leonski, Zasada wolnosci budowlanej i jej administracyjnoprawne ograniczenia, [w.] Kierunki...,
s. 359.

333 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 30 kwietnia 2008 r., IT SA/Kr 159/08, CBOSA.

3% Wyrok NSA z dnia 27 kwietnia 2007 r., Il OSK 688/06, CBOSA.

335 Wyrok NSA z dnia 24 marca 2009 r., IT OSK 398/08, CBOSA; M. Blazewski, Zgloszenie robot bu-
dowlanych, NZS 2014, nr 6, s. 13.

3¢ T, Asman, Z. Niewiadomski, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa
2013, s. 133-134.
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miedzy interesem publicznym, a interesem jednostki. Pelny zakres tej ochrony moze
zosta¢ okreslony dopiero po analizie interesu wielu réznych jednostek. Tak jak interes
publiczny nie zawsze jest tozsamy z interesem jednostki, tak 1 interesy poszczegolnych
jednostek moga, ale nie muszg by¢ tozsame. Regulacje prawa budowlanego chronig in-
teres prawny inwestora oraz interes prawny osob trzecich.

Interes prawny inwestora jest chroniony m.in. przez zasade wolnosci budowlanej
oraz inne normy prawa budowlanego. Interes ten jest pogladem inwestora dotyczacym
obowigzku podjecia dziatania lub zaniechania dziatania w toku procesu budowlanego
przez administracje publiczna, ktory to poglad znajduje odzwierciedlenie w prawie’*’.
Interes prawny inwestora opiera si¢ na zasadzie wolnosci budowlanej uzupetionej kon-
kretnag norma prawng. Norma ta stanowi podstawe interesu prawnego. Inwestor moze
wywodzi¢ z niej swoje zgdania®*,

Normy prawa budowlanego chronig takze interes prawny o0sob trzecich. Ochronie
tych interesow stuzy zasada poszanowania uzasadnionych interesow 0sob trzecich®*.
Zasada wolnosci budowlanej oraz zasada poszanowania uzasadnionych intereséw 0sob
trzecich wyznaczajg granice pomiedzy interesem prawnym inwestora oraz interesem
prawnym osoby trzeciej.

Interesy prawne tych kategorii oséb sg wywazone w tresci norm prawnych. Wywa-

zenie tych interesOw ma zatem miejsce na poziomie stanowienia prawa**’. Prawodawca,

337 Definicja interesu prawnego inwestora zostala zbudowana na podstawie definicji interesu prawnego
w yjeciu J. Zimmermanna, Prawo administracyjne..., s. 270.

38 M. Laskowska, Interes prawny ..., s. 96. Autorka przedstawia ogdlng problematyke interesu prawne-
go, przedstawiajac powyzszy poglad za J. Zimmermannem, Konstrukcja interesu prawnego w sferze
dziatan Naczelnego Sgdu Administracyjnego [w:] H. Olszewski, B. Popowska (red.), Gospodarka,
administracja, samorzqd, Poznan 1997, s. 609.

339 Zasada poszanowania uzasadnionych intereséw 0sob trzecich wystepujacych na obszarze oddziaty-

wania obiektu jest wyrazona w art. 5 ust. 1 pkt 9 p.b. Zdaniem NSA, przedstawionym w wyroku

z dnia 5 lutego 2008 r., zasada wolnosci budowlanej, okreslona w art. 4 p.b. jest zwigzana z norma

zawarta w art. 5 ust. 1 pkt 9 p.b. Wyrok NSA z dnia 5 lutego 2008 r., IT OSK 1987/06, CBOSA. Zda-

niem WSA w Gdansku, zawartym w wyroku z dnia 13 marca 2013 r., w art. 5 ust. 1 pkt 9 p.b. zostata
wyrazona zasada poszanowania uzasadnionych interesoOw osob trzecich wystepujacych na obszarze
oddziatywania obiektu. Wyrok WSA w Gdansku z dnia 13 marca 2013 r., II SA/Gd 722/12, CBOSA.

Zob. tez J. Wszotek, Dopuszczalnosé zgdania w drodze skargi negatoryjnej rozbiorki budynku wznie-

sionego zgodnie z pozwoleniem na budowe, ,,Rejent” 2013, nr 2, s. 110-112; M. Btazewski, Zasada

ochrony uzasadnionych..., s. 20-31.

Problematyke wywazenia intereséw prawnych inwestora oraz osob trzecich w toku postepowania

w sprawie pozwolenia na budowe przedstawit NSA w wyroku z dnia 2 kwietnia 2008 r. Zdaniem

NSA, wyrazonym w tym wyroku, granice praw i interesow tych podmiotow sa okreslone przez prze-

pisy ustawy Prawo budowlane oraz aktéw prawnych wydawanych na podstawie i w wykonaniu prze-

pisow tej ustawy. Wyrok NSA z dnia 2 kwietnia 2008 r., I OSK 261/07, CBOSA. NSA podtrzymat
ten poglad w wyroku z dnia 3 listopada 2011 r., w ktérym zwrdcit uwagg, ze przepisy prawne okre-
$lajace granice praw i interesow tych podmiotéw moga by¢ okreslone takze w odrgbnych aktach
prawnych, ktorych przedmiotem regulacji jest ochrona srodowiska. Wyrok NSA z dnia 3 listopada
2011 r., II OSK 1942/11, CBOSA.
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wywazajac te interesy, uwzglednia cele prawa budowlanego, wskazane w art. 1 p.b.,
zgodnie z ktérym ustawa Prawo budowlane normuje m.in. dziatalno§¢ obejmujaca
sprawy projektowania, budowy, utrzymania i rozbidrki obiektoéw budowlanych. Cela-
mi prawa budowlanego realizowanymi w toku procesu budowlanego sg zatem: wyko-
nanie obiektu budowlanego lub jego rozbidrka.

Zasada poszanowania uzasadnionych interesow 0sob trzecich ma duze znaczenie
W procesie stosowania prawa. Organ administracji publicznej, stosujac prawo, powi-
nien jedynie zbada¢ granice interesOw prawnych inwestora oraz 0sob trzecich, wyzna-
czong przez prawodawce. Zasada ta wptywa na wyktadni¢ pozostatych przepiséw pra-

wa budowlanego®*!

. Powinny one by¢ interpretowane w sposob, ktory zapewni ochrone
tych interesow. Nalezy podkresli¢, ze zasada ta nie stanowi wystarczajacej podstawy
do wykazania chronionego interesu prawnego. Osoba trzecia powinna wskaza¢ przepis
odrebny, z ktorego wynika¢ bedzie jej interes prawny>+,

Srodkiem ochrony uzasadnionych intereséw 0sob trzecich jest status strony po-
stepowan administracyjnych w toku procesu budowlanego. Osoby trzecie posiadajgce
status strony mogg zada¢ sprawdzenia przez organ administracji publicznej, czy ich
interesy prawne sg naruszane przez realizowane zamierzenie budowlane’®. Ze wzgle-
du na swoistos¢ postgpowan administracyjnych, ktére maja miejsce w toku procesu
budowlanego, prawo budowlane ogranicza lub wytacza mozliwos¢ uczestnictwa w tych

postepowaniach oséb trzecich*. Pozwala to szybciej wykonaé zamierzenie budowla-

341 Zdaniem NSA, przedstawionym w wyroku z dnia 29 czerwca 2011 r., art. 5 ust. 1 pkt 9 p.b., wyraza-
jacy zasadg poszanowania uzasadnionych interesow o0sob trzecich, powinien podlega¢ wyktadni celo-
wosciowej, a celem tego przepisu jest udzielnie ochrony uzasadnionych intereséw oséb trzecich, kto-
re wystepuja w obszarze oddzialywania obiektu. Wyrok NSA z dnia 29 czerwca 2011 r., II OSK
1138/10, CBOSA.

Zdaniem T. Asmana, zasada poszanowania uzasadnionych intereséw osob trzecich odnosi si¢ do
ochrony tych intereséw. T. Asman, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawo budowlane..., s. 127-128. Jak
stusznie zauwazyli R. Dziwinski oraz P. Ziemski, zasada poszanowania uzasadnionych interesow
0s06b trzecich nie stanowi samodzielnej podstawy ochrony tych interesow. R. Dziwinski, P. Ziemski,
Prawo budowlane..., s. 36.

Zdaniem NSA, wyrazonym w wyroku z dnia 1 marca 2012 r., osoby trzecie moga zada¢ sprawdzenia,
czy zamierzenie budowlane narusza ich interesy prawne. Wyrok NSA z dnia 1 marca 2012 r., II OSK
282/12, CBOSA. Podobne stanowisko zostato przedstawione w wyroku z dnia 6 grudnia 2012 r.,
w ktorym NSA zauwaza, ze wtasciciel dziatki potozonej w obszarze oddziatywania obiektu powinien
mie¢ mozliwo$¢ sprawdzenia, czy jego interes prawny nie zostanie naruszony w toku postgpowania
w sprawie wydania pozwolenia na budowe. Wyrok NSA z dnia 6 grudnia 2012 r., II OSK 1437/11,
CBOSA.

Regulacje ustawy Prawo budowlane, ktore przyznaja status strony jedynie inwestorowi lub ograni-
czajg katalog stron postepowania, stanowig lex specialis wobec art. 28 k.p.a. Wyrok NSA z dnia 16
marca 2009 r., II OSK 1540/08, CBOSA. Dalsze orzeczenia sadowo-administracyjne utrzymuja ten
poglad. W tym wyroku, NSA analizujac problematyke postgpowania w sprawie pozwolenia na budo-
we zaznaczyt takze, ze art. 28 k.p.a. ma zastosowanie w tym postgpowaniu z uwzglednieniem art. 28
ust. 2 p.b. Zdaniem NSA, interes lub obowigzek prawny, o ktorym mowa w tresci art. 28 k.p.a., nale-
zy wyprowadzi¢ z art. 28 ust. 2 p.b.
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ne*. Ograniczenie kregu stron postepowania ma miejsce w postepowaniu w sprawie
o pozwolenie na budowe. Zgodnie z art. 28 ust. 2 p.b., stronami w tym postgpowaniu s3:
inwestor oraz wiasciciele, uzytkownicy wieczysci lub zarzadcy nieruchomosci znajduja-
cych si¢ w obszarze oddziatywania obiektu. Katalog stron tego postgpowania ma za-
mkniety charakter’*. Osoba trzecia uzyskuje status strony tego postgpowania niezalez-
nie od tego, czy jej interes prawny zostal rzeczywiscie naruszony*¥’. Badanie, czy
realizowane zamierzenie ogranicza uzasadnione interesy osob trzecich, jest prowadzone
w toku postepowania administracyjnego®*. Prawo budowlane wylacza mozliwo$¢ udzia-
hu 0sob trzecich w niektorych postepowaniach administracyjnych, ktore majg miejsce
w toku procesu budowlanego. Osoby trzecie sa wylaczone od udziatu w postgpowaniu
o przeniesienie decyzji o pozwoleniu na budowe lub w postepowaniu o przeniesieniu
pozwolenia na wznowienie robot budowlanych** oraz w postepowaniu w sprawie po-
zwolenia na uzytkowanie*’. Nalezy podkresli¢, ze regulacje prawa budowlanego nie

modyfikuja katalogu stron w kazdym postgpowaniu administracyjnym zwigzanym z pro-

345 Zdaniem NSA, wyrazonym w wyroku z dnia 10 listopada 2011 r., ograniczenie kregu podmiotow,
ktére posiadajg status strony postgpowania w sprawie pozwolenia na budowe ma na celu uproszczenie
procedur zwigzanych z procesem budowlanym. Wyrok NSA z dnia 10 listopada 2011 r., II OSK
1585/10, CBOSA.

34 Status strony posiada takze whasciciel lub wspotwiaseiciel nieruchomosci, stanowiacej dziatke inwe-
stycyjna, nawet wowczas gdy nie jest inwestorem. Nalezy zauwazy¢, ze wlasciciel, uzytkownik wie-
czysty lub zarzadca nieruchomosci stanowigcej dziatke inwestycyjna, nie musi posiada¢ statusu inwe-
stora. Inwestorem jest bowiem podmiot posiadajacy prawo do dysponowania nieruchomoscia na cele
budowlane. Prawo to stanowi tytut prawny wynikajacy z prawa wlasnosci, uzytkowania wieczystego,
zarzadu, ograniczonego prawa rzeczowego albo stosunku zobowigzaniowego, przewidujacego upraw-
nienia do wykonywania robot budowlanych (art. 3 pkt 11 p.b.). Zamierzenie budowlane moze zatem
naruszac¢ interesy takze wlasciciela, uzytkownika wieczystego lub zarzadcy nieruchomosci, stanowia-
cej dziatke inwestycyjna. Z tego samego powodu, status strony postegpowania w sprawie pozwolenia
na budowe posiadaja takze wspotwlasciciele nieruchomosci, ktdra stanowi dziatke inwestycyjna. Jak
stusznie zauwaza NSA w wyroku z dnia 13 maja 2009 r., strong postepowania o pozwoleniu na budo-
we jest takze wspotwlasciciel nieruchomosci, na ktorej jest wykonywane zamierzenie budowlane.
Wyrok NSA z dnia 13 maja 2009 r., Il OSK 763/08, CBOSA. Zob. tez D. Sypniewski, Deregulacja
procesu inwestycyjno-budowlanego. Ograniczenie reglamentacji robot budowlanych, PPP 2013, nr 2,
s. 70-71; T. Moll, Przymiot strony w postepowaniu w sprawie pozwolenia na budowe, PPP 2014, nr 9,
s. 66-68. Nalezy takze zauwazy¢, ze art. 28 ust. 3 p.b. w zw. z art. 31 k.p.a., organizacje spoteczne nie
moga bra¢ udzialu w postgpowaniu w sprawie pozwolenia na budowg. Analizg tej problematyki
przedstawia E. Smoktunowicz, Udzial organizacji spotecznej w postgpowaniu administracyjnym do-
tyczgeym innej osoby (art. 31 k.p.a.), [w:] Procedura administracyjna wobec wyzwan wspotczesnosci,
16dz 2004, s. 198-200.

37 Wyrok NSA z dnia 12 kwietnia 2011 r., I OSK 644/10, CBOSA; wyrok NSA z dnia 21 pazdziernika
2011 r., IT OSK 1492/10, CBOSA; wyrok NSA z dnia 19 lipca 2012 r., Il OSK 647/11, CBOSA; wy-
rok NSA z dnia 6 grudnia 2012 r., Il OSK 1437/11, CBOSA.

38 Zob. wyrok NSA z dnia 17 lipca 2012 r., I OSK 294/12, CBOSA.

39 Zgodnie z art. 40 ust. 3 p.b., stronami postgpowania o przeniesienie decyzji o pozwoleniu na budowe
oraz postepowania o pozwoleniu na wznowienie robot budowlanych sg jedynie podmioty, migdzy
ktérymi ma by¢ dokonane przeniesienie decyzji, czyli inwestor oraz jego nast¢pca prawny.

30 Zgodnie z art. 59 ust. 7 p.b., jedyna strong w postgpowaniu w sprawie pozwolenia na uzytkowanie jest
wylacznie inwestor.
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cesem budowlanym?*!

. Ograniczenie lub wylgczenie 0sob trzecich z udziatu w postepo-
waniu administracyjnym powinno by¢ wyraznie okreslone w przepisach prawa. Taka
modyfikacja stanowi bowiem lex specialis wobec art. 28 k.p.a.

Nalezy zaznaczy¢, ze interes prawny (uzasadniony interes) 0sob trzecich jest chro-
niony takze w sytuacji, gdy osoba trzecia nie posiada statusu strony. Nie moze ona samo-
dzielnie chroni¢ swoich intereséw prawnych m.in. w przypadku zgloszenia budowy.
Ochronge tych interesow zapewnia organ administracji publicznej. Organ administracji ar-
chitektoniczno-budowlanej moze bowiem w drodze decyzji administracyjnej natozy¢ obo-
wiazek uzyskania pozwolenia na wykonanie okreslonego obiektu lub rob6t budowlanych
objetych obowiazkiem zgloszenia, jezeli ich realizacja moze spowodowa¢ wprowadzenie,

utrwalenie badz zwigkszenie ograniczen lub ucigzliwosci dla terendw sasiednich?®>2.

12. Wolnos¢ budowlana w znaczeniu podmiotowym

Wolno$¢ budowlana w znaczeniu podmiotowym obejmuje publiczne prawa pod-
miotowe inwestora, ktorymi sg:

1) prawa o charakterze wolno§ciowym (negatywnym);
2) prawa o charakterze pozytywnym.

Zrédtem wolnosci budowlanej jest bowiem zasada wolnoséci budowlanej oraz nor-
my prawa budowlanego wyznaczajace jej granice. Zasada wolnosci budowlanej i te nor-
my wyznaczajg zakres swobody rozpoczecia i realizacji zamierzenia budowlanego oraz roz-
biorki obiektu budowlanego. Wolnos¢ budowlana w znaczeniu podmiotowym skutecznie
zapewnia inwestorowi mozliwo$¢ korzystania z tej swobody. Inwestor moze korzystac z tej
swobody poprzez roszczenie o zaniechanie lub roszczenie o podjecie dziatania.

12.1. Wolnos$¢ budowlana w znaczeniu podmiotowym,
jako publiczne prawo podmiotowe

Publiczne prawo podmiotowe stanowi ,,pojecie-narzedzie”, ktore stuzy okresleniu
sytuacji prawnej jednostki w systemie prawa’>*. Nauka prawa nie zbudowata jednolitej

31 Strong postepowania w sprawie wydania decyzji o niezbednosci wejscia do sasiedniego budynku,
lokalu lub na teren sgsiedniej nieruchomosci jest kazdy, czyjego interesu prawnego lub obowigzku
dotyczy postepowanie albo kto zada czynnosci organu ze wzgledu na swoj interes prawny lub obo-
wigzek (art. 47 ust. 2 p.b. w zw. z art. 28 k.p.a.).

32 Art. 30 ust. 7 pkt 4 p.b.

333 Jak stusznie zauwaza F. Longchamps, nauka prawa wykorzystuje ,,pojecie-narzedzie” w toku badan.
»Pojecia-narzedzia” miaty konwencjonalny charakter, poniewaz ich znaczenie byto umownie okre-
$lone. Pojecia te mialy takze instrumentalny charakter, poniewaz stuzyt one celowi okres§lonemu
przez badaczy. F. Longchamps, O pojeciu stosunku prawnego w prawie administracyjnym, Acta Uni-
versitatis Wratislaviensis No 19, ,,Prawo” 1964, t. XII, s. 44-45. Nauka prawa administracyjnego
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koncepcji publicznego prawa podmiotowego®>*. W tym miejscu zostang przedstawione jedy-
nie poglady pomocne przy analizie wolnosci budowlanej w znaczeniu podmiotowym.

T. Bigo podkresla, ze prawo podmiotowe stanowi sytuacj¢ opartg na normach pra-
wa przedmiotowego®*®. Zdaniem S. Kasznicy, publicznym prawem podmiotowym jest
sytuacja jednostki oparta na normie prawnej, ktora obejmuje mozliwos¢ zadania skiero-
wanego do panstwa®*, J. Bo¢ oraz A. Bla$ podkreslaja takze ceche skutecznosci tego
zadania*’. Podobnie uwaza H. Maurer, ktory wskazuje, ze takie zadanie ma na celu re-
alizacje interesow jednostki**®. Zdaniem T. Bigi, prawo podmiotowe jest sytuacja obej-
mujgca norme prawng oraz okre$lone warunki faktyczne®”.

Z publicznym prawem podmiotowym jest zwigzane roszczenie jednostki. Zdaniem
W Jakimowicza, roszczenie takie stanowi instrument prawny, ktory stuzy jednostce
w dochodzeniu od panstwa okreslonego zachowania w sposob skuteczny*®. A. S. Duda
uwaza, ze takie roszczenie obejmuje roszczenie materialnoprawne oraz roszczenie pro-
cesowe®!. Zdaniem S. Wronkowskiej, ktora analizuje problematyke roszczen na pozio-
mie ogolnej teorii prawa, roszczenie materialnoprawne stanowi uprawnienie, gdzie pod-
mioty: uprawniony oraz zobowigzany do $wiadczenia sg okre$lone indywidualnie.
Roszczeniem procesowym jest natomiast sytuacja prawna podmiotu, ktoremu przystu-
guje upowaznienie do dokonania czynno$ci konwencjonalnej aktualizujacej obowigzek
organdw panstwa w postaci wydania rozstrzygnigcia dotyczacego tego podmiotu’®2.
Nauka prawa administracyjnego wyrdznia wiele rodzajow publicznych praw pod-

miotowych ze wzgledu na roszczenie przystugujace podmiotowi tego prawa’®. Analiza

przyjeta ,,pojecie-narzedzie”. J. Zimmermann uzyt sformutowania ,,pojecie-narzedzie”, w celu okre-
$lenia publicznego prawa podmiotowego. Zob. J. Zimmermann, Prawo administracyjne..., s. 273.

354 T. Bagkowski, Publiczne prawa podmiotowe, [w:] E. Bojanowski, K. Zukowski (red.), Leksykon pra-
wa administracyjnego, Warszawa 2009,s. 311.

355 T. Bigo, Prawo administracyjne. Czes¢ ogdlna, Lwow 1932, 's. 57-58.

36 S, Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje zasadnicze, Poznan 1946, s. 126.

377, Bo¢, A. Blas$, Publiczne prawa podmiotowe, [w:] J. Bo¢ (red.) Prawo administracyjne, Wroctaw
2007, s. 501.

38 H. Maurer, Ogélne prawo administracyjne. Allgemeines Verwaltungsrecht, thum. K. Nowacki, Wro-
ctaw 2003, s. 105.

39 T. Bigo, Zwiqzki publiczno-prawne w $wietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928, s. 42.

30 W, Jakimowicz, Publiczne prawa..., s. 135.

31 A, S. Duda, analizujac problematyke roszczenia zwigzanego z publicznym prawem podmiotowym,
przedstawia badania S. Wronkowskiej. S. Wronkowska zauwaza, ze roszczenie moze mie¢ szerokie
znaczenie i obejmowac roszczenie materialnoprawne oraz roszczenie procesowe. Badania S. Wronkow-
skiej zostaty przedstawione w opracowaniu naukowym: S. Wronkowska, Sytuacje wyznaczone przez
normy prawne, [w:] S. Wronkowska, Z. Ziembinski (red.), Zarys teorii prawa, Poznan 1997, s. 105-106.
Zdaniem A. S. Dudy, roszczenie zwigzane z publicznym prawem podmiotowym stanowi roszczenie
sensu largo, ktore obejmuje roszczenie materialnoprawne oraz roszczenie procesowe. A. S. Duda, Inte-
res prawny w polskim prawie administracyjnym, Warszawa 2008, s. 95.

32 S, Wronkowska, Sytuacje..., s. 105-106.

39 Publicznymi prawami podmiotowymi wyréznionymi przez nauke prawa sa: 1) roszczenie o wydanie
aktu administracyjnego oznaczonej tresci; 2) roszczenie obejmujace zadanie od organu okreslonego
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wolnos$ci budowlanej w znaczeniu podmiotowym wymaga zbadania roszczenia o wyda-
nie aktu administracyjnego o oznaczonej tresci lub roszczenia o zaniechanie ingerencji
w sfer¢ wolnosci jednostki.

Roszczenie o wydanie aktu administracyjnego wynika z publicznego prawa pod-
miotowego o charakterze pozytywnym. Roszczenie o wydanie aktu administracyjnego
0 oznaczonej tresci w procesie budowlanym dotyczy m.in. roszczenia o wydanie decyzji
o pozwoleniu na budowe. Organ administracji architektoniczno-budowlanej nie moze
bowiem odmowi¢ wydania decyzji o pozwoleniu na budowe, jezeli inwestor spetni wa-
runki przewidziane przez ustawe Prawo budowlane®*. Roszczenie takie dotyczy takze
zadania zatwierdzenia projektu budowlanego i pozwolenia na wznowienie robot. Organ
nadzoru budowlanego, w razie spelnienia wymagan okre$lonych przez ustawg Prawo
budowlane, wydaje w tych sprawach: decyzj¢ o zatwierdzeniu projektu budowlanego
i pozwoleniu na wznowienie robot lub decyzje o zatwierdzeniu projektu budowlane-
g0°%. Roszczenia te dotycza takze aktow administracyjnych wydawanych w toku proce-
su budowlanego, takich jak: decyzja o przeniesieniu pozwolenia na budowg oraz decyzja
0 zmianie pozwolenia na budowg. Organ administracji architektoniczno-budowlanej po-
winien wyda¢ decyzj¢ o przeniesieniu pozwolenia na budowe, jezeli zostang spelnione
lacznie trzy przestanki: adresat pozwolenia na budowe wyrazil zgode na przeniesienie
tego pozwolenia; nastepca prawny spelnia wszystkie warunki zawarte w pozwoleniu;
nastgpca prawny ztozy o§wiadczenie o posiadaniu prawa do dysponowania nieruchomo-
$cig na cele budowlane®*®. Organ administracji architektoniczno-budowlanej ma obo-
wigzek wydania decyzji o zmianie pozwolenia na budowe, gdy inwestor spetnia warun-
ki przewidziane przepisami prawa budowlanego®’.

Roszczenie zaniechania ingerencji w sfere wolnosci budowlanej jest zwigzane
z publicznym prawem podmiotowym o charakterze wolnosciowym. Analiza tego pu-
blicznego prawa podmiotowego wymaga okreslenia wolnosci w znaczeniu prawnym.

Podmiot tej wolnos$ci moze podjaé dzialania lub zaniecha¢ tych dziatan. Dziatanie lub

prawem zachowania si¢ (roszczenie to obejmuje zadanie wydania aktu administracyjnego, ale nie
obejmuje okreslenia jego tresci); 3) roszczenie obejmujace domaganie si¢ od organu §wiadczen pozy-
tywnych; 4) roszczenie obejmujace zadanie wspodtdziatania z administracjg w rozstrzyganiu spraw pu-
blicznych; 5) roszczenie obejmujace zadanie zaniechania ingerencji w sfer¢ wolnosci jednostki. T. Bigo
wyrdznia publiczne prawa podmiotowe obejmujace roszczenia: 1, 3, 4 oraz 5. T. Bigo, Prawo admini-
stracyjne..., s. 59-61. S. Kasznica, wyr6znia publiczne prawa podmiotowe obejmujace roszczenia: 3, 4
oraz 5. S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne..., s. 126-127.J. Bo¢ 1 A. Bta§ wyrdzniaja publicz-
ne prawa podmiotowe obejmujgce roszczenia: 1, 2, 3, 4 oraz 5. J. Boé, A. Btas, Publiczne prawa...,
s. 502-503. J. Zimmermann wyrdznia publiczne prawa podmiotowe obejmujace roszczenia: 1, 2, 3, 4
oraz 5. J. Zimmermann, Prawo administracyjne...,s. 277-278.

364 Art. 35 ust. 4 p.b.

35 Art. 49 ust. 4 p.b.

3 Art. 40 ust. 1 p.b.

37 Art. 36a ust. 3 w zw. z art. 35 ust. 4 p.b.
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zaniechanie jest prawnie dozwolone, jezeli tak stanowi norma ,,dozwalajaca’%. Normeg
»dozwalajaca” wyraza art. 29 ust. 1-2 p.b., ktéry wymienia budowy i roboty budowlane,
dla ktorych wykonania nie jest wymagane pozwolenie na budowg. Norme ,,dozwalaja-
ca” zawiera takze art. 31 ust. 1 p.b. okreslajacy zakres rozbiodrek, dla ktorych nie jest
wymagana decyzja o pozwoleniu na rozbiorke. Inwestor moze wykonywaé dozwolong
budowg, roboty budowlane lub rozbiorke, bez potrzeby uzyskania pozwolenia organu
administracji architektoniczno-budowlane;j.

Kolejny podziat publicznych praw podmiotowych opiera si¢ o kryterium tresci.
Zgodnie z tym podzialem wyr6zniamy publiczne prawa podmiotowe o tresci negatyw-
nej oraz publiczne prawa podmiotowe o tresci pozytywnej*®. Zdaniem T. Asmana
oraz Z. Niewiadomskiego, wolno$¢ budowlana stanowi jedynie publiczne prawo pod-
miotowe o charakterze negatywnym (wolno$ciowym)*”’. Takie stanowisko jest btedne,
poniewaz wolno$¢ budowlana obejmuje oba rodzaje publicznych praw podmiotowych.
Nalezy podkresli¢, ze wolno$¢ budowlana w znaczeniu podmiotowym wyraza roszcze-
nie o zaniechanie organu (negatywne publiczne prawo podmiotowe) oraz roszczenie

o podjecie dziatania przez organ (pozytywne publiczne prawo podmiotowe).

12.2. Zrédta wolnosci budowlanej o charakterze podmiotowym

Zrédlem prawa podmiotowego jest norma prawna zawarta w prawie przedmioto-
wym?®”!. Zrédtem publicznego prawa podmiotowego, jako rodzaju prawa podmiotowe-
go, jest norma prawa materialnego publicznego®’?. Publiczne prawo podmiotowe jest
zatem wynikiem wyktadni takiej normy ze wzgledu na konkretng osobe®”.

Zrédlem wolnosci budowlanej o charakterze podmiotowym jest zatem prawo bu-
dowlane. Przepisy prawa budowlanego reguluja sytuacje prawng inwestora, okreslajac

granice zasady wolno$ci budowlane;.

3% Zdaniem R. Alexy’ego, wolno$¢ prawna ma miejsce, gdy podmiot tej wolnosci posiada alternatywe
czynnosci. Norma prawna wskazuje, ze podmiot wolno$ci ma mozliwos¢ jakiego$ zachowania. R. Ale-
xy, Teoria praw podstawowych, Warszawa 2010, s. 173. Alternatywa czynnosci jest wyrazona w normie
-dozwalajacej”.

39 W, Jakimowicz, Publiczne prawa..., s. 223. Zob. takze: J. Bo¢, A. Bla$, Publiczne prawa..., s. 502.
T. Asman, Z. Niewiadomski, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawo budowlane..., s. 90.

370 T. Asman, Z. Niewiadomski, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawo budowlane..., s. 90-91.

31T, Bigo, Prawo administracyjne..., s. 57; W. Klonowiecki, Strona w postepowaniu administracyjnym,
Lublin 1938, s. 18; J. Zimmermann, Prawo administracyjne..., s. 275.

372 W, Jakimowicz, Publiczne prawa...,s. 133-134.

373 P, Przybysz, Publiczne prawa podmiotowe, [w:] M. Wierzbowski, Z. Cieslak, J. Jagielski, J. Lang,
M. Szubiakowski, A. Wiktorowska (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2003, s. 125. Poglad ten
aprobuje takze J. Zimmermann, Prawo administracyjne..., s. 275. Podobnie uwaza W. L. Jaworski,
zdaniem ktorego prawo podmiotowe jest norma wyinterpretowang z przepisu prawnego. W. L. Jawor-
ski, Nauka prawa administracyjnego. Zagadnienia ogélne, Warszawa 1924, s. 120.
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12.3. Struktura wolnosci budowlanej o charakterze podmiotowym

Jak stusznie zauwaza A. Wrobel, publiczne prawo podmiotowe obejmuje dwa ele-
menty: podmiot oraz przedmiot’’. Elementy te pozwalaja w pelni okresli¢ publiczne
prawo podmiotowe stanowigce wolno$¢ budowlang o charakterze podmiotowym. Ana-
liza publicznego prawa podmiotowego powinna opiera¢ si¢ na okresleniu stosunku pod-
miotu do prawa przedmiotowego, ktore wyznacza przedmiot publicznego prawa pod-

miotowego’”.

12.3.1. Inwestor jako podmiot wolnosci budowlanej
o charakterze podmiotowym

Analiza wolno$ci budowlanej o charakterze podmiotowym wymaga badan nad
podmiotem tej wolnosci, jakim jest inwestor. Jest to podmiot zewnetrzny wobec admini-
stracji publicznej*’. Moze nim by¢ osoba spetniajaca podmiotowe przestanki okreslone
przez przepisy prawa’’’. Nalezy zaznaczy¢, ze status inwestora jest Scisle zwigzany
z procesem budowlanym. Zaden podmiot nie moze posiadaé tego statusu, jezeli nie jest
jednoczesnie uczestnikiem procesu budowlanego. Podmiot majacy zamiar wykonac za-
mierzenie budowlane moze uzyskac status inwestora z chwilg rozpoczecia tego procesu.
7 momentem zakonczenia tego procesu zwigzana jest utrata statusu inwestora®’s.
Inwestor powinien posiada¢ prawo do dysponowania nieruchomoscia na cele bu-

dowlane. Powinien on ztozy¢ o$wiadczenie o posiadaniu tego prawa®” wraz ze zglosze-

374 A. Wrébel, Publiczne prawo podmiotowe, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System
prawa administracyjnego. Instytucje prawa administracyjnego. Tom I, Krakéw 2002, s. 344.
375 S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne..., s. 110.
376 Zdaniem J. Bocia i A. Blasia, publiczne prawa podmiotowe przystuguja jedynie obywatelom oraz innym
podobnym podmiotom. Autorzy podkreslaja, Ze publiczne prawa podmiotowe nie przystuguja organom
administracji publicznej. J. Bo¢, A. Btas, Publiczne prawa..., s. 501. Podobnie uwaza J. Zimmermann,
zdaniem ktérego podmiotem publicznego prawa podmiotowego jest wylacznie podmiot zewnetrzny
wobec administracji publicznej. J. Zimmermann, Prawo administracyjne..., s. 275-276. Odmienne sta-
nowisko przedstawia S. Kasznica, wedlug ktérego panstwo moze takze by¢ podmiotem publicznego
prawa podmiotowego. S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne..., s. 111. Takze W. Jakimowicz
uwaza, ze panstwo jest podmiotem publicznych praw podmiotowych. W. Jakimowicz, Publiczne pra-
wa...,s. 198 in.
A. Wrobel, Publiczne..., s. 344. Jak stusznie zauwaza S. Kasznica, podmiotem publicznego prawa
podmiotowego moze by¢ nie tylko osoba fizyczna, ale tez osoba prawna. S. Kasznica, Polskie prawo
administracyjne..., s. 111.
Status inwestora ma czasowy charakter, poniewaz przystuguje od momentu rozpoczecia procesu bu-
dowlanego do jego zakonczenia. Dzialania inwestora sa zwigzane z konkretnym procesem budowla-
nym, ktorego jest on uczestnikiem. Nalezy zaznaczy¢, ze podmiot podejmujacy czynnos$ci przed roz-
poczeciem procesu budowlanego nie ma statusu inwestora. Moment utraty statusu inwestora
nastepuje wraz z zakonczeniem procesu budowlanego, czyli chwilg oddania do uzytkowania obiektu
budowlanego jego wlascicielowi lub zarzadcy.
37 Na inwestora nie zostat natozony obowiazek ztozenia takiego o$wiadczenia jako warunku rozpocze-
cia robot budowlanych, dla ktorych nie jest wymagana decyzja o pozwoleniu na budowe lub zglosze-

377

378
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niem budowy>*’ lub z wnioskiem o wydanie: decyzji o pozwoleniu na budowe¢?®!, decyz;ji
o przeniesieniu decyzji o pozwoleniu na budowe, decyzji o zatwierdzeniu projektu
budowlanego i pozwoleniu na wznowienie robot*®, postanowienia o zezwoleniu na do-
konczenie budowy?®®4.

Inwestor posiada podmiotowos$¢ administracyjnoprawna. Wynika to z regulacji
ustawy Prawo budowlane oraz z przepiséw szczegdlnych®®. Zdaniem J. Filipka, kazda
osoba fizyczna lub osoba prawna moze posiada¢ podmiotowos¢ administracyjnoprawna,
poniewaz moze stosowac $rodki administracyjnoprawne lub by¢ adresatem takich $rod-
kéw. Autor zauwaza, ze podmiotowo$¢ administracyjnoprawna moze by¢ przyznana na-
wet wowczas, gdy dany podmiot nie posiada osobowosci cywilnoprawnej*¢. Nalezy
jednak zauwazy¢, ze status inwestora moze posiada¢ jedynie podmiot posiadajacy oso-
bowos¢ cywilnoprawna, poniewaz ten status mozna przypisa¢ tylko podmiotowi prawa
o charakterze cywilnoprawnym, jakim jest prawo do dysponowania nieruchomoscia na
cele budowlane. Tym samym status inwestora moze posiada¢ osoba fizyczna, osoba

prawna lub utomna osoba prawna®*’. Z podmiotowoS$ciag administracyjnoprawng inwe-

nie budowy. Inwestor nie musi wowczas dokonywac zadnych czynnos$ci prawnych zwigzanych z roz-
poczeciem robot budowlanych.

380 Art. 30 ust. 2 w zw. z art. 32 ust. 4 pkt 2 p.b.

31 Art. 32 ust. 4 pkt 2 p.b.

32 Art. 40 ust. 1 p.b.

383 Art. 48 ust. 3 pkt 2 w zw. z art. 33 ust. 2 pkt 2 p.b.

38 Art. 49b ust. 2 pkt 1 w zw. z art. 30 ust. 2 i art. 32 ust. 4 pkt 2 p.b.

385 Zdaniem J. Filipka, podmiotowo$¢ administracyjnoprawna wynika z aktow normatywnych zawiera-
jacych normy prawa administracyjnego. J. Filipek, O podmiotowosci administracyjno-prawnej, PiP
1961, z. 2, s. 200, 212-213. Podobnie uwazaja A. Wolter, J. Ignatowicz oraz K. Stefaniuk, zdaniem
ktérych podmiotowo$¢ administracyjnoprawna oznacza bycie podmiotem praw i obowigzkoéw wyni-
kajacych z prawa administracyjnego. A. Wolter, J. Ignatowicz, K. Stefaniuk, Prawo cywilne. Zarys
czesci ogolnej, Warszawa 1998, s. 165. Podobnie uwaza J. Supet, zdaniem ktoérego podmiotowosé
prawna wynika z norm prawa przedmiotowego. J. Supel, W sprawie podmiotowosci administracyjno-
prawnej, [w:] Z. Niewiadomski, Z. Cieslak (red.), Prawo do dobrej administracji. Materialy ze Zjaz-
du Katedr Prawa i Postegpowania Administracyjnego Warszawa-Debe 23-25 wrzesnia 2002 r., War-
szawa 2003, s. 590-591. W analogiczny sposdb pojecie podmiotowosci administracyjnoprawnej
przedstawia J. Niczyporuk. Zdaniem Autora, podjecie ,,podmiotowosci administracyjnoprawnej” wy-
nika z norm prawa przedmiotowego, ktore naleza do gatezi prawa administracyjnego. Autor zaznacza,
ze w prawie administracyjnym nie ma definicji legalnej pojecia podmiotowosci administracyjnopraw-
nej. J. Niczyporuk, Podmiotowos¢ administracyjnoprawna a zdolnos¢ administracyjnoprawna — de-
limitacja poje¢, [w:] M. Wierzbowski, J. Jagielski, A. Wiktorowska, E. Stefafiska (red.), Wspolczesne
zagadnienia prawa i procedury administracyjnej. Ksiega jubileuszowa dedykowana prof. zw. dr. hab.
Jackowi M. Langowi, Warszawa 2009, s. 179. Przytoczone wyniki badan nauki prawa mozna odnie$¢
do pojecia inwestora. Podmiotowos¢ administracyjnoprawna inwestora wynika z norm ustawy Prawo
budowlane oraz przepiséw szczego6lnych.

386 J. Filipek, O podmiotowosci administracyjno-prawnej. .., s. 210. Na zwigzek pojecia podmiotowosci
administracyjnoprawnej z prawem cywilnym zwraca uwagg J. Niczyporuk, Podmiotowos¢ admini-
stracyjnoprawna ..., s. 180.

387 Zob. L. Bar, E. Radziszewski, Kodeks budowlany. Komentarz, Warszawa 1999, s. 53; E. Radziszew-
ski, Prawo budowlane. Przepisy i komentarz, Warszawa 2006, s. 57.
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stora sg zwigzane jego uprawnienia i obowigzki wynikajace z prawa administracyjnego.
Jedynie podmiot administracyjnoprawny moze wykonywac takie uprawnienia oraz obo-
wigzki*®, Inwestorowi podmiotowos$¢ administracyjnoprawna jest niezbedna, m.in. ze
wzgledu na konieczno$¢ wystgpowania w postgpowaniach administracyjnych w toku
procesu budowlanego jako strona (np. w postepowaniu w sprawie pozwolenia na budo-
we lub w postepowaniu w sprawie o pozwolenie na uzytkowanie).

Nauka prawa wyrdznia inwestora bezposredniego oraz inwestora zastgpczego®®.
Podziat ten nie odpowiada regulacjom prawa budowlanego. Status inwestora posiada
jedynie inwestor bezposredni, ktory zleca innemu podmiotowi (inwestorowi zastepcze-
mu), w drodze osobnej umowy, wykonywanie niektorych czynnosci lub realizacj¢ cate-
go procesu budowlanego*®®. Inwestor zastgpczy nie jest uczestnikiem procesu budowla-
nego, lecz podmiotem organizujacym proces budowy na podstawie umowy cywilnoprawne;.
Nalezy zaznaczy¢, ze regulacje prawa budowlanego nie okreslajg obowigzkow oraz upraw-

391

nien inwestora zastepczego®®'. Prawa i obowiazki inwestora zastepczego moga wynika¢ ze

stosunku cywilnoprawnego taczacego go z inwestorem bezposrednim.

12.3.2. Przedmiot wolnosci budowlanej w znaczeniu podmiotowym

Kolejnym elementem publicznego prawa podmiotowego jest jego przedmiot. Moze
nim by¢ dziatanie (pozytywne zachowanie organu) lub zaniechanie (negatywne zacho-
wanie organu)**. Pozytywnym zachowaniem organu jest wydanie pozwolenia na budo-
we lub pozwolenia na rozbidrke. Negatywnym zachowaniem organu jest zaniechanie
dziatan nieprzewidzianych przez prawo, ktoére uniemozliwiajag wykonanie zamierzenia

budowlanego lub rozbioérki obiektu budowlanego.

12.3.3. Wertykalny skutek wolnosci budowlanej w znaczeniu podmiotowym

Badanie wolnos$ci budowlanej w znaczeniu podmiotowym wymaga analizy stosun-
ku prawnego. Stosunek prawny wyznacza relacj¢ migdzy podmiotem wolno$ci budow-
lanej a organem administracji publicznej**. Nauka prawa dotychczas nie stworzyta jed-

nolitej definicji stosunku prawnego®*. Za stosunki prawne uwazane sg prawnie relewantne

388 J. Niczyporuk, Podmiotowos¢ administracyjnoprawna ..., s. 182.

3% Zob. J. Dessoulavy-Sliwinski, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawo budowlane..., s. 256; T. Sokotow-
ski, Umowa o roboty budowlane, [w:] A. Koch, J. Napierata (red.), Umowy w obrocie gospodarczym,
Krakow 2006, s. 78.

30 T, Sokotowski, Umowa..., s. 78.

¥1 Zob. wyrok WSA w Szczecinie z dnia 26 maja 2010 r., Il SA/Sz 316/10, CBOSA (orzeczenie niepra-
womocne).

2 A. Wrobel, Publiczne..., s. 345.

393 Zdaniem H. Maurera, publiczne prawo podmiotowe okresla stosunek prawny obywatela oraz pan-
stwa. H. Maurer, Ogolne prawo administracyjne..., s. 106.

9% 7. Ziembinski, O metodzie analizowania ,, stosunku prawnego”, PiP 1967, z. 2, s. 193.
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stosunki spoteczne zachodzace pomigdzy minimum dwoma podmiotami*”®. Nauka prawa
podkresla, ze stosunek prawny jest prawnie wyodrebnionym rodzajem stosunku spotecz-
nego, czyli zalezno$cig pomigdzy podmiotami okreslong przez norme prawng™‘. Zda-
niem F. Longchamps’a stosunek prawny ma miejsce, gdy zgodnie z normami prawa
przedmiotowego, w okreslonych warunkach sytuacja prawna jednego podmiotu jest
zwigzana z sytuacjg prawng drugiego podmiotu*”’. Podobnie uwaza J. Lang, zdaniem
ktorego stosunek prawny stanowi wzajemne zalezno$ci miedzy réznymi podmiotami
okreslone w prawie przedmiotowym?**,

Nauka prawa administracyjnego wyrdznia stosunek administracyjnoprawny, ktory
jest ksztaltowany normami prawa administracyjnego™”. Za stosunek administracyjnopraw-
ny uznaje si¢ relacje pomiedzy podmiotem administrujagcym a innym podmiotem, ktérym
moze by¢ m.in.: osoba fizyczna, osoba prawna, utomna osoba prawna, grupa 0s6b*®. Z za-
sady stosunek administracyjnoprawny ma charakter wtadczy. Oznacza to, ze jeden z pod-

miotow stosunku rozstrzyga o prawach i obowiazkach drugiego podmiotu*’'.

35.0. S. Joffe, M. D. Szargorodski, Zagadnienia teorii prawa, Warszawa 1963, s. 149; M. Kierek, K. Sand,
J. Szreniawski, [w:] K. Sand (red.), Prawo administracyjne. Czes¢ ogolna i szczegolowa, Rzeszow 1973,
s. 56; Z. Leonski, Stosunek administracyjny, [w:] Z. Leonski (red.), Zarys prawa administracyjnego,
Warszawa-Poznan 1985, s. 14; Z. Duniewska, Stosunek administracyjnoprawny, sytuacja administra-
cyjnoprawna, [w:] M. Stahl (red.), Prawo administracyjne, pojecia, instytucje, zasady w teorii
i orzecznictwie, Warszawa 2009, s. 63; zob. tez: J. Jabtonska-Bonca, Wstep do prawoznawstwa, Po-
znan 1994, s. 47.

J. Kowalski, W. Lamentowicz, P. Winczorek, Teoria panstwa i prawa, Warszawa 1986, s. 235, 237-238.
F. Longchamps, O pojeciu stosunku prawnego..., s. 46.

J. Lang, Zagadnienia wstepne, [w:] M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2011,
s. 29.

Zob. M. Kierek, K. Sand, J. Szreniawski, [w:] K. Sand (red.), Prawo administracyjne..., s. 57; Z. Leon-
ski, Stosunek..., s. 14; E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2010, s. 75-76; B. Rutkowski, Stosu-
nek administracyjnoprawny i sytuacja administracyjnoprawna, [w:] L. Bielecki, P. Ruczkowski (red.),
Prawo administracyjne. Czgs¢ ogolna, Warszawa 2011, s. 133.

Zob. J. Starosciak, Prawo administracyjne..., s. 19; M. Kierek, K. Sand, J. Szreniawski, [w:] K. Sand
(red.), Prawo administracyjne..., s. 58; Z. Leonski, Stosunek...,s. 15; 1. Bo¢, Stosunki administracyyj-
noprawne i sytuacje administracyjnoprawne, [w:] J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw
2007, s. 364. Stosunek administracyjny moze mie¢ charakter zewnetrzny (relacja podmiotu admini-
strujacego z podmiotem administrowanym np. osoba fizyczng) lub charakter wewngtrzny (relacja
podmiotu administrujagcego wobec podmiotu podlegtego). Zob. S. Wrzosek, Podstawowe pojecia
z zakresu ogolnej czesci prawa administracyjnego, [w] M. Domagata, A. Hatadyj, S. Wrzosek (red.),
Encyklopedia prawa administracyjnego, Warszawa 2010, s. 48. Nie wszyscy przedstawiciele nauki
prawa administracyjnego twierdza, ze mozna stworzy¢ definicj¢ stosunku administracyjnoprawnego.
Zdaniem J. Letowskiego, takiej definicji nie mozna zbudowa¢ ze wzgledu na réznorodno$¢ stosun-
kéw administracyjnoprawnych. J. Letowski, Prawo administracyjne..., s. 51; M. Mozdzen-Marcin-
kowski, Wstgp do prawa administracyjnego..., s. 52-53; E. Ochendowski, Prawo administracyjne.
Czesc ogolna, Torun 2009, s. 45-46.

J. Starosciak, Prawo administracyjne..., s. 20; M. Kierek, K. Sand, J. Szreniawski, [w:] K. Sand
(red.), Prawo administracyjne..., s. 57, 58; Z. Leonski, Stosunek..., s. 14, 15; M. Mozdzen-Marcin-
kowski, Wstep do prawa administracyjnego ..., s. 52; E. Ochendowski, Prawo administracyjne...,
s. 46; E. Ura, Prawo administracyjne..., s. 76.
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Stosunek administracyjnoprawny pozwala okresli¢ relacje migdzy inwestorem
a organami administracji publicznej w toku procesu budowlanego. Stosunek administra-
cyjnoprawny jest bowiem $cisle zwigzany z publicznym prawem podmiotowym. Zalo-
zeniem wolno$ci budowlanej o znaczeniu podmiotowym obejmujacej roszczenie o wy-
danie aktu administracyjnego oznaczonej tresci jest nawigzanie relacji inwestora
oraz organu administracji publicznej. Skutkiem tego roszczenia jest natomiast wydanie
takiego aktu, na podstawie ktorego inwestor moze realizowac¢ zamierzenie budowlane

lub rozbiorke.

12.4. Horyzontalny skutek wolnosci budowlanej
o charakterze podmiotowym

Publiczne prawo podmiotowe obejmuje relacje jednostka-organ administracji pu-
blicznej. Nalezy jednak podkresli¢, ze wykonywanie tego prawa wptywa na tres¢ sytu-
acji prawnej osob trzecich. Na horyzontalny skutek publicznych praw podmiotowych
zwrécit uwage A. Wrobel, zdaniem ktorego prawa te wynikaja z norm prawnych, a za-
tem z norm obiektywnego porzadku prawnego. Normy te obowigzuja nie tylko w relacji
jednostka-organ administracji publicznej, ale obowigzuja w sposéb uniwersalny, a wiec
w innych stosunkach prawnych*?. W tych odrgbnych sytuacjach prawnych mogg bra¢
udziat osoby trzecie. Horyzontalny skutek publicznych praw podmiotowych nie oznacza
jednak, ze relacja jednostka-organ administracji publicznej zostanie rozszerzona o rela-
cj¢ z osobami trzecimi. Zdaniem A. Wrobla, publiczne prawa podmiotowe oddziatywuja
na stosowanie oraz wyktadni¢ norm prawnych, ktorych adresatem sg osoby trzecie*®.
Skutkiem wykonywania wolnosci budowlanej w znaczeniu podmiotowym moze by¢ od-
dzialywanie na sytuacje prawna osob trzecich, np. wlasciciela sasiedniej nieruchomosci,
budynku Iub lokalu, ktérego sytuacja prawna wynikajaca z prawa wilasnosci ulegnie
zmianie w wyniku prac przygotowawczych lub robot budowlanych prowadzonych przez
inwestora na mocy decyzji organu administracji architektoniczno-budowlanej**. Zmia-
na sytuacji prawnej osob trzecich jest regulowana przepisami prawa publicznego oraz
prawa cywilnego. Osoby trzecie moga chroni¢ swoje prawa w postgpowaniach admini-
stracyjnych majacych miejsce w toku procesu budowlanego lub w postepowaniach przed
sadem powszechnym.

402 A. Wrobel, Publiczne..., s. 355.

43 A. Wrabel przedstawia problematyke oddziatywania publicznych praw podmiotowych na sytuacje
prawna o0sob trzecich obejmujaca sfere prawa prywatnego. A. Wrobel, Publiczne..., s. 356.

404 Zgodnie z art. 47 ust. 2 p.b., organ administracji architektoniczno-budowlanej wydaje decyzj¢ o nie-
zbednos$ci wejscia do sasiedniego budynku, lokalu lub na teren sasiedniej nieruchomosci.
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12.5. Ochrona wolnosci budowlanej o charakterze podmiotowym

Z publicznymi prawami podmiotowymi jest bezposrednio zwigzana problematyka
ich ochrony. Zdaniem J. Zimmermanna, ochrona tych praw wywodzi si¢ z ich istoty*?.
Podobnie uwaza W. Jakimowicz, ktory wskazuje, ze znaczenie tych praw jest polaczone
z gwarancjg ich ochrony*. Naruszenie publicznych praw podmiotowych oznacza dzia-

47 Ochrona przed naruszeniem

fanie niezgodne z obiektywnym porzadkiem prawnym
publicznych praw podmiotowych obejmuje skuteczne ich wyegzekwowanie**® w drodze
postepowania przed sgdami administracyjnymi*®. W tym postepowaniu gwarancje¢

410 Ochrong te zapewnia takze Trybu-

ochrony stanowi réwna pozycja organu i jednostki
nat Konstytucyjny oraz Rzecznik Praw Obywatelskich*'.

Ochrona wolnosci budowlanej o charakterze podmiotowym oznacza mozliwos$¢
skutecznego egzekwowania od organéw administracji publicznej podjgcia dziatan umoz-
liwiajacych realizacj¢ zamierzenia budowlanego lub rozbiorke obiektu budowlanego.
Inwestor, chronigc swojg wolno$¢ budowlana, moze, w sposob efektywny, takze zadac

od organdéw administracji publicznej niewkraczania w t¢ wolnosc¢.

405 J. Zimmermann, Prawo administracyjne..., s. 278.

406 W. Jakimowicz, Publiczne prawa..., s. 405.

47 J. Zimmermann, Prawo administracyjne..., s. 278.

408 W, Jakimowicz, Publiczne prawa..., s. 405.

49 T. Bigo, Prawo administracyjne..., s. 58. W. Jakimowicz, Publiczne prawa..., s. 406-407; H. Maurer,
Ogolne prawo administracyjne..., s. 106; J. Zimmermann, Prawo administracyjne..., s. 278.

410 H. Maurer, Ogolne prawo administracyjne..., s. 106.

“1W. Jakimowicz, Publiczne prawa..., s. 407; J. Bo¢, A. Blas, Publiczne prawa..., s. 504; J. Zimmer-
mann, Prawo administracyjne..., s. 279.
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Swoboda wyboru zamierzenia budowlanego
oraz miejsca realizacji inwestycji

Z zasady wolnosci budowlanej wynika swoboda wyboru zamierzenia budowlanego
oraz miejsca realizacji inwestycji, ktora odnosi si¢ do konkretnego zamierzenia budow-
lanego. Swoboda wyboru zamierzenia budowlanego oraz miejsca realizacji inwestycji
nie ma charakteru bezwzglednego. Jest ona ograniczona przez przepisy prawa, ktore
chronig interes publiczny oraz uzasadniony interes (interes prawny) osob trzecich. Ogra-
niczenia te zostaly wyrazone w zasadzie ochrony interesu publicznego w toku procesu
budowlanego oraz w zasadzie poszanowania uzasadnionych intereséw 0sob trzecich.
Zasady te odnoszg si¢ takze do przepiséw prawa, ktore wyrazaja normy, jakim powinien
odpowiada¢ obiekt budowlany oraz jego usytuowanie. Przepisy chronigce interes pu-
bliczny dotycza wartosci istotnych dla dobra ogétu. Sa nimi m.in. bezpieczenstwo, okre-
$lony standard uzytkowania obiektu budowlanego oraz ochrona zabytkow.

Zdaniem Z. Kostki, przepis art. 5 ust. 1 pkt 9 p.b. wyrazajacy zasad¢ poszanowania
uzasadnionych intereséw 0sob trzecich, odsylta do przepiséw prawa budowlanego, w tym
przepisow techniczno-budowlanych*?. Granica samodzielnosci wyboru zamierzenia bu-
dowlanego oraz miejsca realizacji inwestycji jest okreslona w odrebnych przepisach.
Zgodnie z art. 5 ust. 1 p.b., przepisami ograniczajagcymi t¢ swobode sa m.in. przepisy
techniczno-budowlane oraz przepisy odsylajace do wiedzy technicznej. Przepisy tech-
niczno-budowlane stanowig warunki techniczne, jakim powinny odpowiada¢ obiekty
budowlane oraz ich usytuowanie*'®. Ograniczajg one zatem zamierzenie budowlane oraz
miejsce realizacji inwestycji. Warunki techniczne zostaty okreslone w aktach wykonaw-
czych do ustawy Prawo budowlane*'. Kolejnymi przepisami ograniczajacymi t¢ swobo-
de sa przepisy odsytajace do zasad wiedzy technicznej*'. Nalezy podkresli¢, ze ograni-
czenia wyznaczone przez te zasady, wynikaja z przepisOw prawa. Zasady wiedzy
technicznej nie ograniczaja wolno$ci budowlanej. Przepisy prawa ograniczajg t¢ wol-

nos¢, a granica jest wyznaczona za pomocg zasad wiedzy technicznej*'®. Przepisami, do

412 7. Kostka, Prawo budowlane. Komentarz, Gdansk 2007, s. 30.

43 Art. 7 ust. 1 pkt 1 p.b.

414 Upowaznienie do wydania aktow wykonawczych okreslajacych warunki techniczne, jakim powinny
odpowiada¢ obiekty budowlane oraz ich usytuowanie, zawiera art. 7 ust. 2 p.b.

415 Art. 5 ust. 1 in principio p.b.

416 Zdaniem A. Blasia oraz J. Bocia, normy pozaprawne maja znaczenie normatywne na mocy odsytaja-
cych przepisow prawa. A. Blas, J. Bo¢, Odestania i normy pozaprawne stosowane przez administra-
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ktorych odsyta art. 5 ust. 1 p.b., sg takze regulacje niebedgce przepisami techniczno-bu-
dowlanymi ani przepisami odsytajacymi do zasad wiedzy technicznej. Takie przepisy sa
wyrazone w innych aktach prawnych, ktore dotycza m.in. tadu przestrzennego, obsza-
row specjalnych oraz infrastruktury techniczne;.

Ograniczenie swobody wyboru zamierzenia budowlanego oraz miejsca realizacji inwe-
stycji ma charakter dynamiczny oraz statyczny. Ograniczenia tej zasady w sposob dynamicz-
ny obejmuja stanowienie oraz stosowanie prawa. Prawodawca ogranicza t¢ swobode poprzez
stanowienie przepisow prawnych chronigcych interes publiczny oraz interes prawny osob
trzecich. Organy administracji publicznej stosujace prawo ograniczaja t¢ swobodg, jezeli

podejmuja rozstrzygnigcie w ramach uznania administracyjnego*!’

. Prawodawca oraz orga-
ny administracji publicznej powinny okresla¢ granicg tej swobody zgodnie z zasada propor-
cjonalnos$ci. Granica ta nie powinna nadmiernie narusza¢ zasady wolnosci budowlane;j. Sta-
tyczne ograniczenia swobody wyboru zamierzenia budowlanego oraz miejsca realizacji

inwestycji obejmuja stosowanie przepisdw prawa scisle okreslajacych zakres tej swobody.

1. Zamierzenie budowlane

Zasada wolnosci budowlanej obejmuje prawo inwestora do wyboru zamierzenia
budowlanego, ktore bedzie realizowat. Ustawa Prawo budowlane nie zawiera definicji
zamierzenia budowlanego. Znaczenie tego pojecia powinno by¢ zatem okreslone w dro-
dze wyktadni*!®,

Zamierzenie budowlane stanowi jeden obiekt budowlany lub wiele obiektéw budow-
lanych, ktére inwestor planuje wykona¢. Nalezy zaznaczy¢, ze zamierzenie budowlane jest
okreslane przez inwestora, a zatem to inwestor decyduje, czy takie zamierzenie bedzie
jedno- czy wieloobiektowe*!?. Zamierzenie budowlane powinno by¢ wybrane na etapie
projektowania. Inwestor powinien bowiem zapewni¢ opracowanie projektu zagospodaro-

wania dziatki lub terenu dla catego zamierzenia budowlanego*’. Wybierajac zamierzenie

¢je publiczng, [w:] J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 2007, s. 113.

Organ administracji architektoniczno-budowlanej posiada uznanie administracyjne w toku postgpowa-

nia w sprawie odstepstwa od warunkéw techniczno-budowlanych. Zgodnie z art. 9 ust. 2 p.b., organ

administracji architektoniczno-budowlanej, po uzyskaniu upowaznienia ministra, ktory ustanowit prze-
pisy techniczno-budowlane, w drodze postanowienia, udziela badz odmawia zgody na odstepstwo.

418 Zdaniem NSA, wyrazonym w wyroku z dnia 18 lutego 2013 r., wyktadnia poj¢cia zamierzenie bu-
dowlane powinna nastapi¢ w drodze orzecznictwa. Wyrok NSA z dnia 18 lutego 2013 r., II OSK
896/12, CBOSA.

419 Zdaniem NSA, wyrazonym w wyroku z dnia 11 grudnia 2012 r., okre$lony obiekt budowlany moze
by¢ jednoczesnie odregbnym zamierzeniem budowlanym lub cz¢s$cig zamierzenia budowlanego. Wy-
rok NSA z dnia 11 grudnia 2012 r., I OSK 2711/12, CBOSA.

20 Art. 33 ust. 1 zd. 3 p.b.

417
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budowlane, inwestor moze zainicjowac proces budowlany dla calego zamierzenia lub dla
jego czesci, ktore moga samodzielnie funkcjonowaé zgodnie z przeznaczeniem*!.
Zamierzenie budowlane sktada si¢ z jednego obiektu budowlanego, zespotu obiektow
budowlanych lub wielu zespotow obiektéw budowlanych*??. Obiektem budowlanym jest:
budynek wraz z instalacjami i urzadzeniami technicznymi, budowla stanowiaca cato$¢
techniczno-uzytkowg wraz z instalacjami i urzgdzeniami lub obiekt matej architektury*.
Wymaga podkreslenia, ze poszczegdlne obiekty budowlane, a nie cate zamierzenie budow-
lane, s3 oceniane pod katem zgodnosci z prawem oraz aktami administracyjnymi. Kontrola

ta jest warunkowana rodzajem obiektu budowlanego oraz miejscem jego realizacji.

2. Swoboda wyboru zamierzenia budowlanego

Zasada wolnosci budowlanej umozliwia inwestorowi swobodny wyboér zamierzenia
budowlanego oraz zmiang tego wyboru w trakcie prowadzonych robot budowlanych. Wybor
zamierzenia budowlanego oraz jego zmiana ma miejsce na etapie projektowania.

Inwestor zapewnia opracowanie projektu budowlanego oraz innych projektow*.
Nalezy podkresli¢, ze inwestor nie opracowuje projektu budowlanego, lecz okresla jego
glowne zatozenia. Opracowanie projektu budowlanego stanowi obowigzek projektan-
ta*?®. Zmiana wyboru zamierzenia budowlanego wymaga takze udziahu projektanta. Pro-
jektant okresla charakter zmiany zamierzenia budowlanego** oraz opracowuje zmiany
w projekcie budowlanym*?’.

Swoboda wyboru zamierzenia budowlanego oraz zmiany tego wyboru sa ograni-

czone przez przepisy prawa. Zamierzenie budowlane nalezy bowiem projektowac w spo-

#21 Zoodnie z art. 33 ust. 1 zd. 2 p.b., pozwolenie na budowe moze dotyczy¢ czgéci zamierzenia budow-
lanego, jezeli ta cze$¢ sklada si¢ z wybranych obiektow lub zespotu obiektow, ktoére moga samodziel-
nie funkcjonowac zgodnie z przeznaczeniem.

422 Taki podziat wynika z tresci art. 33 ust. 1 p.b., zgodnie z ktorym zamierzenie budowlane moze sktadaé
si¢ z jednego obiektu budowlanego (a contrario art. 33 ust. 1 zd. 2 p.b.), wielu obiektéw budowlanych
lub zespotu obiektéw budowlanych (art. 33 ust. 1 zd. 2 p.b.).

423 Art. 3 pkt 1 p.b.

24 Art. 18 ust. 1 pkt 1 p.b.

45 Art. 20 ust. 1 pkt 1 p.b.

426 Zgodnie z art. 36a ust. 6 p.b., projektant dokonuje kwalifikacji zamierzonego odstapienia od zatwier-
dzonego projektu budowlanego lub innych warunkéw pozwolenia na budowe, czyli okresla odstapie-
nie jako istotne lub nieistotne.

#27 Projektant opracowuje zmiany w projekcie budowlanym, ktére obejmuja nieistotne odstapienia oraz
istotne odstapienia. Zgodnie z art. 36a ust. 6 w zw. z art. 36a ust. 5 p.b., projektant jest obowigzany
zamiesci¢ w projekcie budowlanym odpowiednie informacje (rysunek i opis) dotyczace nieistotnego
odstagpienia. Na obowiazek projektanta w postaci opracowania zmian polegajacych na istotnym odsta-
pieniu, wskazuje art. 36a ust. 3 w zw. z art. 33 ust. 2 pkt 1 p.b., ktdry stanowi, ze wniosek o zmian¢
decyzji o pozwoleniu na budowe powinien zawiera¢ cztery egzemplarze projektu budowlanego.
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sob okreslony w przepisach oraz zasadach wiedzy technicznej**®. Ograniczenia wynika-
jace z przepisOw prawa obejmujg w szczegdlnosci przepisy techniczno-budowlane*”.
Przepisy techniczno-budowlane dotyczg m.in. warunkéw technicznych, jakim powinien
odpowiada¢ obiekt budowlany**. Zamierzenie budowlane powinno odpowiadac takze

zasadom wiedzy technicznej®!.

2.1. Wybér zamierzenia budowlanego

Wybor zamierzenia budowlanego oznacza okreslenie obiektu budowlanego. Swobo-
da wyboru zamierzenia budowlanego jest ograniczana m.in. warunkami technicznymi,
jakim powinien odpowiada¢ obiekt budowlany*?. Warunki techniczne obiektow budowla-
nych sg okreslone m.in. w rozporzadzeniach wydawanych na podstawie upowaznienia

zawartego w ustawie Prawo budowlane**.

428 Art. 5 ust. 1 in principio p.b.

429 Zoodnie z art. 5 ust. 1 in principio p.b., obiekt budowlany wraz ze zwigzanymi z nim urzadzeniami
budowlanymi nalezy projektowa¢ w sposob okre§lony w przepisach, w tym przepisach techniczno-
budowlanych.

40 Art. 7 ust. 1 pkt 1 in principio p.b.

B Art. 5 ust. 1 in principio p.b.

432 Warunki techniczne obiektéw budowlanych stanowig przepisy techniczno-budowlane (art. 7 ust. 1

pkt 1 p.b.).

Przepisem upowazniajacym do wydania rozporzadzen zawierajacych warunki techniczne obiektow bu-

dowlanych jest art. 7 ust. 2 p.b. Rozporzadzeniami wydanymi na podstawie art. 7 ust. 2 p.b., ktére za-

wierajg warunki techniczne, sa: rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 17 czerwca 2011 r.

w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiada¢ obiekty budowlane metra i ich usytu-

owanie (Dz. U., Nr 144, poz. 859); rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 20 kwietnia 2007 r.

w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budowle hydrotechniczne i ich usytu-

owanie (Dz. U., Nr 86, poz. 579); rozporzadzenie Ministra Gospodarki z dnia 21 listopada 2005 r.

w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiadac bazy i stacje paliw ptynnych, rurociagi

przesylowe dalekosi¢zne stuzace do transportu ropy naftowej i produktéw naftowych i ich usytuowanie

(Dz. U. z 2014 r., poz. 1853); rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 26 pazdziernika 2005 r.

w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiada¢ telekomunikacyjne obiekty budowlane

iich usytuowanie (Dz. U., Nr 219, poz. 1864 ze zm.), dalej r.t.0.b.; rozporzadzenie Ministra Infrastruk-

tury z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budyn-
ki iich usytuowanie (t.j. Dz. U. z 2015 r., poz. 1422), dalej r.w.t.b.; rozporzadzenie Ministra Infrastruk-
tury z dnia 16 stycznia 2002 r. w sprawie przepisow techniczno-budowlanych dotyczacych autostrad
ptatnych (Dz. U., Nr 12, poz. 116 ze zm.), dalej r.a.p.; rozporzadzenie Ministra Obrony Narodowej
z dnia 4 pazdziernika 2001 r. w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiadac strzelnice
garnizonowe oraz ich usytuowanie (Dz. U., Nr 132, poz. 1479 ze zm.); rozporzadzenie Ministra Gospo-
darki z dnia 26 kwietnia 2013 r. w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiadac sie-
ci gazowe i ich usytuowanie (Dz. U., poz. 640); rozporzadzenie Ministra Transportu i Gospodarki Mor-
skiej z dnia 30 maja 2000 r. w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiada¢ drogowe
obiekty inzynierskie i ich usytuowanie (Dz. U., Nr 63, poz. 735 ze zm.), dalej r.d.o.i.; rozporzadzenie
Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej z dnia 2 marca 1999 r. w sprawie warunkow technicznych,
jakim powinny odpowiada¢ drogi publiczne i ich usytuowanie (Dz. U. 22016 ., poz. 124); rozporzadze-
nie Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej z dnia 10 wrzesnia 1998 r. w sprawie warunkow tech-
nicznych, jakim powinny odpowiada¢ budowle kolejowe i ich usytuowanie (Dz. U., Nr 151, poz. 987 ze
zm.); rozporzadzenie Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej z dnia 31 sierpnia 1998 r. w sprawie
przepisow techniczno-budowlanych dla lotnisk cywilnych (Dz. U., Nr 130, poz. 859 ze zm.); rozporza-

433
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Warunki techniczne zaleza od rodzaju obiektu budowlanego, co jest zwigzane
z jego przeznaczeniem. Warunki techniczne powinny odpowiada¢ rodzajowi obiektu
budowlanego, poniewaz taki obiekt moze by¢ uzytkowany zgodnie z przeznaczeniem,
w sposOb nienaruszajacy interesu publicznego oraz interesu prawnego 0sob trzecich**,

Zasada wolno$ci budowlanej nie ogranicza si¢ jedynie do wyboru rodzaju wykony-
wanego obiektu budowlanego. Inwestor moze takze wnioskowaé o zmiang warunkow
technicznych.

Warunki techniczne, ktorym powinien odpowiada¢ obiekt budowlany, maja z zasa-
dy wzgledny charakter*>. Odstepstwo od przepisow techniczno-budowlanych, w tym
warunkow technicznych, mozliwe jest jedynie w przypadkach okre$lonych w przepi-
sach prawa. Organ administracji architektoniczno-budowlanej moze dopusci¢, w drodze
postanowienia, odstepstwo od warunkow technicznych po uzyskaniu upowaznienia mi-

436

nistra, ktory ustanowit te warunki**. Odstepstwo moze mie¢ miejsce, jezeli zostang spet-

nione trzy przestanki:

1) ma miejsce przypadek szczegodlnie uzasadniony*’;

2) odstepstwo nie moze powodowac zagrozenia zycia ludzi lub bezpieczenstwa mie-
nia, a w stosunku do obiektow uzytecznosci publicznej oraz mieszkaniowego bu-
downictwa wielorodzinnego — nie moze powodowac¢ ograniczenia dostepnosci dla
0s6b niepelnosprawnych oraz nie powinno powodowac pogorszenia warunkow
zdrowotno-sanitarnych i uzytkowych, a takze stanu $rodowiska, po spetnieniu
okres$lonych warunkéw zamiennych?3®;

3) minister, ktory ustanowit przepisy techniczno-budowlane, upowaznil organ admi-

nistracji architektoniczno-budowlanej do dokonania odstepstwa*®.

dzenie Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej z dnia 1 czerwca 1998 r. w sprawie warunkow tech-
nicznych, jakim powinny odpowiada¢ morskie budowle hydrotechniczne i ich usytuowanie (Dz. U., Nr
101, poz. 645), dalej r.w.t.m.b.; rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Gospodarki Zywnosciowej z dnia
7 pazdziernika 1997 r. w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budowle rolni-
cze i ich usytuowanie (Dz. U., Nr 132, poz. 877 ze zm.); rozporzadzenie Ministra Obrony Narodowej
z dnia 2 sierpnia 1996 r. w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiada¢ obiekty bu-
dowlane nie bedagce budynkami, stuzace obronnosci Panstwa oraz ich usytuowanie (Dz. U., Nr 103, poz.
477 ze zm.); rozporzadzenie Ministra L.acznos$ci z dnia 21 kwietnia 1995 r. w sprawie warunkow tech-
nicznych zasilania energia elektryczng obiektow budowlanych tacznosci (Dz. U., Nr 50, poz. 271).

#4 Zoodnie z art. 7 ust. 1 pkt 1 p.b., przepisami techniczno-budowlanymi sa m.in. warunki techniczne,
jakim powinny odpowiada¢ obiekty budowlane, ktére uwzgledniaja wymagania okre§lone w art. 5
ust. 1-2b p.b. Nalezy zauwazy¢, ze art. 5 ust. 1-2b p.b. zawiera wymagania majace na celu ochrone
interesu publicznego oraz interesu prawnego osob trzecich.

#5 Zdaniem WSA w Opolu, wyrazonym w wyroku z dnia 26 listopada 2012 r., przepisy techniczno-bu-
dowlane nie maja bezwzglednie obowigzujacego charakteru. Wyrok WSA w Opolu z dnia 26 listopa-
da 2012 r., IT SA/Op 380/12, CBOSA.

436 Art. 9 ust. 2 p.b.

7 Art. 9 ust. 1 p.b.

48 Art. 9 ust. | w zw. z art. 5 ust. 1 pkt 4 p.b.

9 Art. 9 ust. 2 p.b.
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Organ administracji architektoniczno-budowlanej powinien oceni¢, czy ma miej-
sce szczegblnie uzasadniony przypadek na podstawie okoliczno$ci konkretnej sprawy*.
Organ ten powinien rozwazy¢ wszystkie okolicznosci sprawy, a w szczegolnoscei: tres¢
przepisu techniczno-budowlanego; ksztalt nieruchomosci, na ktorej ma by¢ realizowane
zamierzenie budowlane; stan zagospodarowania sasiednich nieruchomosci oraz oceng
proponowanych rozwigzan zgodnie z zasadami wiedzy technicznej*!.

Minister, ktory ustanowit przepisy techniczno-budowlane, upowazniajac organ ad-
ministracji architektoniczno-budowlanej, zezwala na zastgpienie przepisOw rozporza-

442, Organ ten nie musi

dzenia normg indywidualng odpowiadajacg konkretnej sprawie
jednak udzieli¢ zgody na odstepstwo od przepisow techniczno-budowlanych, jezeli wia-
$ciwy minister wyda takie upowaznienie**. Upowaznienie wlasciwego ministra jest bo-
wiem tylko jednym z warunkéw udzielenia takiej zgody.

Organ administracji architektoniczno-budowlanej moze wyda¢ postanowienie
o udzieleniu zgody na odstepstwo od przepiséw techniczno-budowlanych jedynie przed
wydaniem decyzji o pozwoleniu na budowe, czyli w toku postepowania w sprawie po-
zwolenia na budowe lub przed wszczegciem tego postepowania®?,

Nalezy zauwazy¢, ze warunki techniczne, dotyczace niektorych rodzajow obiek-
tow budowlanych, mogg by¢ spetnione w sposdb odmienny niz okreslony w przepisach
techniczno-budowlanych dotyczacych tych obiektow. Jest to uwarunkowane zgodnoscia ze

wskazaniami ekspertyz technicznych*”, a w stosunku do okreslonych rodzajow obiektow

40 Wyrok NSA z dnia 18 lutego 2013 r., Il OSK 896/12, CBOSA. NSA stusznie zauwazyl, ze przypadek
szczegodlnie uzasadniony jest pojeciem nieostrym, ktdrego tre$¢ zalezy od ustalonego stanu faktycz-
nego. Taki szczegblnie uzasadniony przypadek moze miejsce m.in. gdy dziatka inwestycyjna ma
nierownolegte granice (wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 8 listopada 2012 r., II SA/Bk 648/12,
CBOSA).

#1 Wyrok NSA z dnia 21 kwietnia 2011 r., [T OSK 765/10, CBOSA.

#2 Zdaniem WSA w Opolu, wyrazonym w wyroku z dnia 26 listopada 2012 r., zgoda na odstgpstwo
od przepisow techniczno-budowlanych zastepuje przepis rozporzadzenia. Wyrok WSA w Opolu z dnia
26 listopada 2012 r., [ SA/Op 380/12, CBOSA. Nalezy zaznaczy¢, ze zgodna na odstgpstwo jest warun-
kowana upowaznieniem wtasciwego ministra na dokonanie odst¢pstwa. Norma indywidualna, zawiera-
jaca przepisy techniczno-budowlane, jest zatem ustanowiona przez wlasciwego ministra.

3 Wyrok WSA w Opolu z dnia 24 maja 2012 r., Il SA/Op 101/12, CBOSA.

44 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 20 czerwca 2012 r., IT SA/Kr 345/12, CBOSA; wyrok NSA z dnia 5
lipca 2012 r., II OSK 683/11, CBOSA. Nalezy zaznaczy¢, ze postanowienie o udzieleniu zgody na
odstepstwo od przepisow techniczno-budowlanych nie moze zosta¢ udzielone w toku postgpowania
legalizujacego samowol¢ budowlang. Zob. wyrok NSA z dnia 12 lutego 2010 r., II OSK 352/09,
CBOSA; wyrok NSA z dnia 15 lutego 2012 r., IT OSK 2135/10, CBOSA; wyrok WSA w Lublinie
z dnia 20 marca 2012 r., II SA/Lu 748/11, CBOSA. Odmienne stanowisko wyraza WSA w Opolu,
w wyroku z dnia 26 listopada 2012 r., zdaniem ktérego zgoda na odstepstwo od przepisow technicz-
no-budowlanych mozliwa jest takze w toku postgpowania legalizujacego samowol¢ budowlang. Wy-
rok WSA w Opolu z dnia 26 listopada 2012 r., IT SA/Op 380/12, CBOSA.

45 Zgodnie z § 2 ust. 2 i 3a r.w.t.b., wymagania okreslone w art. 5 i art. 6 p.b. moga by¢ spelnione w spo-
s6b inny niz okreslony w tym rozporzadzeniu, stosownie do wskazan ekspertyzy technicznej. Zgod-
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budowlanych warunkiem jest takze uzyskanie zgody odpowiednich organéw administracji

publicznej*©.

2.2. Zmiana wyboru zamierzenia budowlanego

Swoboda zmiany wyboru zamierzenia budowlanego oznacza zmiang¢ zatwierdzo-
nego projektu budowlanego Iub innych warunkow pozwolenia na budowe. Zmiana ta
ma charakter istotny lub nieistotny*’. Charakter tej zmiany wptywa na sposob jej wpro-
wadzenia. Zmiana o charakterze istotnym wymaga uzyskania decyzji o zmianie pozwo-
lenia na budow¢*®. Zmiana o charakterze nieistotnym nie wymaga wydania aktu admi-
nistracyjnego**.

Nalezy podkresli¢, ze swoboda zmiany wyboru zamierzenia budowlanego jest
ograniczona przepisami prawa oraz pierwotnym zamierzeniem budowlanym. Ograni-
czenie przepisami prawa oznacza wymog spetnienia wymagan okreslonych w przepi-
sach prawa oraz zasadach wiedzy technicznej. Ograniczenie pierwotnym zamierzeniem
budowlanym oznacza, ze inwestor nie moze zmieni¢ catkowicie zamierzenia budowla-

nego, lecz jedynie jego elementy*°

. Przedmiot procesu budowlanego powinien by¢ toz-
samy z przedmiotem okreslonym w pozwoleniu na budowe®!. Inwestor jest zatem ogra-
niczony w toku procesu budowlanego swoim pierwotnym wyborem realizowanego

obiektu budowlanego.

nie z § 4 ust. 2 r.w.t.m.b., wymagania Polskich Norm moga by¢ spelnione w sposéb odmienny niz
okreslono w rozporzadzeniu w oparciu o wskazania ekspertyz technicznych.

46 Zgodnie z § 2 ust. 2 i 3a r.w.t.b., ekspertyzy techniczne powinny by¢ uzgodnione z whasciwym ko-
mendantem wojewddzkim Panstwowej Strazy Pozarnej lub panstwowym wojewoddzkim inspektorem
sanitarnym, odpowiednio do przedmiotu tej ekspertyzy. Zgodnie z § 2 ust. 4 r.w.t.b., jezeli ekspertyza
techniczna dotyczy budynkéw i terendow wpisanych do rejestru zabytkow lub obszaré6w objetych
ochrong konserwatorska na podstawie ustalen miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
ekspertyza ta podlega uzgodnieniu z wojewodzkim konserwatorem zabytkow. W mysl § 4 ust. 3
r.w.t.m.b., ekspertyza techniczna, obejmujaca istniejace budowle morskie, podlega uzgodnieniu z wo-
jewddzkim konserwatorem zabytkow, jezeli ekspertyza ta dotyczy budowli morskich i terenéw wpi-
sanych do rejestru zabytkow lub obszar6w objetych ochrong konserwatorska na podstawie ustalen
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

47 Zgodnie z art. 36a p.b., odstgpienie od zatwierdzonego projektu budowlanego lub innych warunkéw
pozwolenia na budowe¢ moze mie¢ charakter istotny lub nieistotny.

48 Art. 36a ust. 1 p.b.

49 Art. 36a ust. 1 p.b. a contrario.

0 Tnwestor, okre$lajac obiekt budowlany na etapie projektowania, nie moze pdzniej zrezygnowaé i wy-
bra¢ innego obiektu w toku procesu budowlanego.

41 Zdaniem NSA, wyrazonym w wyroku z dnia 7 pazdziernika 2011 r., decyzja o zmianie pozwolenia na
budowg nie moze prowadzi¢ do zmiany tozsamosci obiektu budowlanego okreslonego w pozwoleniu
na budowe¢. Wyrok NSA z dnia 7 pazdziernika 2011 r., [ OSK 1522/10, CBOSA. Realizowany obiekt
budowlany powinien zatem zachowa¢ tozsamos¢ z planowanym obiektem budowlanym, ktory zostat
okreslony w pozwoleniu na budowe.
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3. Miejsce realizacji inwestycji

Kolejnym elementem, okreslajacym zwigzek zasady wolnosci budowlanej z zamie-
rzeniem budowlanym, jest miejsce realizacji inwestycji. Moze nim by¢ nieruchomos$¢
gruntowa, na ktorej mozna wykonywac¢ zamierzenie budowlane zgodnie z prawem, a in-
westor wobec niej posiada prawo do dysponowania na cele budowlane.

Analiza pojgcia miejsca realizacji inwestycji wymaga zbadania pojg¢: nieruchomo-
$ci gruntowej oraz prawa do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane. Proble-
matyka prawa do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane zostata przedsta-
wiona w rozdziale II. Pojecie nieruchomosci gruntowej zostato okreslone przez nauke
prawa cywilnego, na gruncie wyktadni art. 46 § 1 k.c. Wedtug tego przepisu, nierucho-
moscig gruntowq sg czesci powierzchni ziemskiej stanowigcej odrebny przedmiot wia-
sno$ci. Nieruchomo$¢ gruntowa stanowi grunt o okreslonych granicach zewnetrznych
oraz odrgbnym przedmiocie wiasnosci*®>. Granice zewngtrzne nieruchomosci grunto-
wej, ktore stanowig wyodrebnienie fizyczne gruntu od gruntéw sgsiednich, sa okreslone
za pomocg znakow granicznych*?. Nieruchomos$¢ gruntowa powinna zostac takze wy-
odrebniona prawnie poprzez okreslenie wlasciciela gruntu, podanego w ksigdze wieczy-
stej, ktorg nalezy zatozy¢ dla danej nieruchomosci®**. Wiasciciel jest wskazany takze w ewi-
dencji gruntoéw i budynkow*>. Miejsce realizacji inwestycji moze stanowi¢ rowniez zespot
nieruchomosci gruntowych, pod warunkiem, ze inwestor posiada prawo do dysponowa-
nia calym zespotem nieruchomosci gruntowych na cele budowlane. Zgodnie z wyktad-
nig celowosci art. 4 p.b., nieruchomos$¢ gruntowa stanowi przestrzen, na ktorej ma zostac
zrealizowane zamierzenie budowlane. Norma zawarta w art. 4 p.b. ma stuzy¢ wyodrgb-
nieniu takiej przestrzeni przez inwestora*¢. Gdy inwestor posiada prawo do dysponowa-
nia poszczegdlnymi nieruchomosciami gruntowymi na cele budowlane, nie ma obo-
wigzku taczenia zespotu nieruchomosci gruntowych w jeden wyodrebniony prawnie

grunt. Na zespot nieruchomosci gruntowych mogg sktadaé si¢ nieruchomosci, ktorych

432 J. Ignatowicz, [w:] J. Ignatowicz, K. Stefaniuk (red.), Prawo rzeczowe..., s. 21; zob. tez S. Rudnicki,
Nieruchomosci, [w:] G. Bieniek, S. Rudnicki (red.), Nieruchomosci. Problematyka prawna, Warsza-
wa 2006, s. 198.

433 S, Rudnicki, Pojecie nieruchomosci gruntowej, ,,Rejent” 1994, nr 1, s. 27; S. Rudnicki, Nieruchomo-
sci...,s. 198

434 S. Rudnicki, O pojeciu nieruchomosci w prawie cywilnym, ,,Przeglad Sadowy” 1999, nr 9, s. 69.

435 Zgodnie z art. 20 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 17 maja 1989 r. Prawo geodezyjne i kartograficzne (t.].
Dz. U.z2015 r., poz. 520 ze zm.), dalej p.g.k., informacje dotyczace gruntow sa zawarte w ewidencji
gruntéw i budynkow. W mysl art. 20 ust. 2 pkt 1 p.g.k., ewidencja gruntow i budynkow wykazuje
wiasciciela.

46 Zoodnie z art. 4 p.b., kazdy ma prawo zabudowy nieruchomosci gruntowej, jezeli wykaze prawo
do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane, pod warunkiem zgodnos$ci zamierzenia budow-
lanego z przepisami. Celem tej regulacji jest wyodrgbnienie przestrzeni, na ktdrej moze zosta¢ wyko-
nane konkretne zamierzenie budowlane.
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wlascicielami sg r6zne podmioty. W takim przypadku realizacja zamierzenia budowla-
nego nie narusza praw poszczegolnych wiascicieli, gdy przeniesli na inwestora prawo
do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane. Prawo wiasciciela kilku nierucho-
mosci nie jest zagrozone, gdy posiada on jednocze$nie status inwestora. Inwestor moze
zatem posiada¢ prawo do dysponowania wieloma nieruchomos$ciami na cele budowlane
dla realizacji jednej inwestycji.

Nieruchomos¢ gruntowa moze stac si¢ miejscem realizacji inwestycji okreslonego
rodzaju, zgodnie z warunkami i zasadami zagospodarowania oraz zabudowy terenu,
okreSlonymi w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego®’ lub w decyzji
o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu*.

Miejscem realizacji inwestycji jest taka nieruchomo$¢ gruntowa, w stosunku do kto-
rej inwestor uzyskal uprawnienie do wykonywania robot budowlanych. Nastgpuje to z za-
sady w formie decyzji o pozwoleniu na budowe*’. Nie dla wszystkich inwestycji wymagana
jest taka forma uzyskania uprawnienia do wykonywania robot budowlanych. Realizacja nie-
ktorych rodzajow inwestycji wymaga zgloszenia budowy (art. 30 p.b.) lub nie wymaga de-
cyzji o pozwoleniu na budowe oraz zgloszenia budowy*®.

Zgodnie z definicja miejsca realizacji inwestycji, jest nim teren, na ktorym bedzie
potozone realizowane zamierzenie budowlane. Od takiego miejsca nalezy odrozni¢ dziat-
ke budowlang oraz teren budowy. W mysl art. 2 pkt 12 u.p.z.p., dziatkg budowlana jest
nieruchomos$¢ gruntowa lub dziatka gruntu, ktorej wielko$¢, cechy geometryczne, do-
step do drogi publicznej oraz wyposazenie w urzadzenia infrastruktury technicznej spet-
niajg wymogi realizacji obiektéw budowlanych wynikajace z odrebnych przepisow i ak-
tow prawa miejscowego. Dziatka budowlana jest zatem terenem, na ktorym mozna
realizowa¢ zamierzenia budowlane. Nie kazde zamierzenie budowlane moze by¢ wyko-
nywane na dowolnej dziatce budowlanej. Dla konkretnego zamierzenia budowlanego

dziatka budowlana moze nie by¢ odpowiednia z powodu: powierzchni i ksztattu, obo-

#7 Zgodnie z art. 4 ust. 1 u.p.z.p., ustalenie przeznaczenia terenu, rozmieszczenie inwestycji celu pu-
blicznego oraz okre$lenie sposobdw zagospodarowania i warunkéw zabudowy terenu nastgpuje
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego.

Decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu jest decyzja o ustaleniu lokalizacji inwe-

stycji celu publicznego oraz decyzja o warunkach zabudowy. Zgodnie z art. 54 pkt 2 u.p.z.p., decyzja

o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego okresla m.in. warunki i szczegotowe zasady zago-

spodarowania terenu oraz jego zabudowy. W mysl art. 64 ust. 1 w zw. z art. 54 pkt 2 u.p.z.p., decyzja

o warunkach zabudowy okres$la m.in. warunki i szczegdtowe zasady zagospodarowania terenu oraz

jego zabudowy.

49 Art. 28 ust. 1 p.b.

40 Nie jest wymagana decyzja o pozwoleniu na budow¢ w przypadku inwestycji okre§lonych w art.
29-31 p.b. (art. 28 ust. 1 p.b.) lub okreslonych w przepisach szczegolnych. Do inwestycji, dla ktorych
nie jest wymagana decyzja o pozwoleniu na budowe na mocy przepisow szczegdlnych, zalicza sig
wyrobisko goérnicze. Zgodnie z art. 2 ust. 1 p.b., ustawy Prawo budowlane nie stosuje si¢ do wyrobisk
gorniczych. Zob. J. Dessoulavy-Sliwinski, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawo budowlane. Komen-
tarz, Warszawa 2000, s. 318.
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wigzujacego tadu przestrzennego, potozenia na obszarze specjalnym, ktorego szczegdl-
ny rezim prawny wylacza realizacje¢ takiego zamierzenia budowlanego. Dopiero dziatka
budowlana, na ktorej mozliwe jest wykonanie konkretnego zamierzenia budowlanego,
jest miejscem realizacji inwestycji.

Od miejsca realizacji inwestycji nalezy odrozni¢ takze teren budowy — jest nim
zgodnie z 3 pkt 10 p.b. przestrzen, na ktorej prowadzone sa roboty budowlane, wraz
Z przestrzenig zajmowang przez urzadzenia zaplecza budowy. Obszar, gdzie sa prowadzo-
ne roboty budowlane, moze obejmowac miejsce realizacji inwestycji oraz tereny potozone
poza takim miejscem. Roboty budowlane mogg by¢ bowiem wykonywane m.in. na terenie
sasiedniej nieruchomosci lub na pasie drogowym®*!. Na teren zajmowany przez urzadzenia
zaplecza budowy moze sktadac si¢ obszar potozony poza miejscem realizacji inwestycji.
Ze wzgledu na charakter robot budowlanych (uwarunkowania techniczne oraz przestrzen-
ne), teren zajmowany przez urzadzenia zaplecza budowy moze by¢ polozony nawet

w znacznej odleglosci od miegjsca realizacji inwestycji*®.

4. Swoboda wyboru miejsca realizacji inwestycji

Swoboda wyboru miejsca realizacji inwestycji nie ma charakteru absolutnego.
Jest on ograniczony przepisami prawa zawartymi w ustawie Prawo budowlane oraz prze-
pisami szczegolnymi. Miejscem realizacji inwestycji jest wylacznie teren, na ktérym moz-
na wykonac¢ konkretne zamierzenie budowlane zgodnie z prawem. Na wybor tego migjsca
maja wptyw normy regulujace zagospodarowanie przestrzenne oraz usytuowanie zamie-
rzenia budowlanego, ktore wylaczajg Iub ograniczajg mozliwos¢ wykonania tego zamie-
rzenia na danym terenie*®*,

Teren nie moze by¢ miejscem realizacji inwestycji, gdy przepisy prawa wylaczaja
wykonanie konkretnego zamierzenia budowlanego. Do takich regulacji naleza m.in.: prze-
pisy wprowadzajace szczegdlny rezim prawny na obszarze specjalnym lub przepisy wy-
znaczajace tad przestrzenny. Ograniczenie realizacji zamierzenia budowlanego ma miej-
sce, gdy inwestor moze wykona¢ takie zamierzenie, ale z uwzglednieniem warunkéw
okreslonych w prawie. Normami wprowadzajacymi ograniczenia sg regulacje dotyczace

m.in.: usytuowania zamierzenia budowlanego oraz tadu przestrzennego.

1 Art. 47 p.b.

42 Na urzadzenia zaplecza budowy skladaja si¢ m.in.: obiekty wielokrotnego uzytku (np. kontenery,
przenosne ogrodzenia placu budowy); obiekty zaplecza nieruchomego przeznaczone do likwidacji po
zakonczeniu inwestycji (np. wiaty, zadaszenia); elementy tzw. zaplecza ruchomego (np. stojaki lam-
powe, agregaty). Z. Kowalczyk, J. Zabielski, Kosztorysowanie i normowanie w budownictwie, War-
szawa 2010, s. 205.

463 Zakazy i ograniczenia wyboru miejsca realizacji inwestycji stuzg ochronie interesu publicznego oraz
interesu prawnego o0sob trzecich.
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4.1. Znaczenie tadu przestrzennego dla wyboru miejsca
realizacji inwestycji
Swoboda wyboru miejsca realizacji inwestycji jest ograniczona przepisami praw-
nymi okreslajacymi tad przestrzenny, ktérego zamierzenie budowlane nie moze naru-
sza¢. Organy gminy ksztaltujg tad przestrzenny za pomocg miejscowego planu zagospo-
darowania przestrzennego*** oraz decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania
terenu. Zakaz naruszania tadu przestrzennego dotyczy zamierzenia budowlanego reali-

465

zowanego m.in. na podstawie pozwolenia budowlanego*® oraz zgtoszenia budowy**.

Nalezy zauwazy¢, ze zgodno$¢ zamierzenia budowlanego z tadem przestrzennym wa-
runkuje takze legalizacje robot budowlanych lub obiektu budowlanego*®’.

Inwestor moze zatem wybra¢ miejsce realizacji inwestycji na terenie, na ktérym
zamierzenie budowlane bedzie zgodne z tadem przestrzennym. Zgodnie z art. 2 pkt 1
u.p.z.p., tadem przestrzennym jest takie uksztattowanie przestrzeni, ktoére tworzy harmo-
nijng cato$¢ oraz uwzglednia w uporzadkowanych relacjach wszelkie uwarunkowania
1 wymagania funkcjonalne, spoleczno-gospodarcze, $rodowiskowe, kulturowe oraz

kompozycyjno-estetyczne. Pomimo definicji legalnej, pojecie tadu przestrzennego ma

44 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 18 wrze$nia 2008 r., I SA/Kr 561/07, Lex nr 515291.

465 Zamierzenie budowlane, ktore jest wykonywane na podstawie decyzji o pozwoleniu na budowe, po-
winno by¢ zgodne z miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego lub decyzja o warunkach
zabudowy i zagospodarowania terenu. Zgodnie z art. 35 ust. 1 in principio p.b., organ administracji
architektoniczno-budowlanej, przed wydaniem decyzji o pozwoleniu na budowe lub odrgbnej decyzji
o zatwierdzeniu projektu budowlanego, powinien sprawdzi¢ zgodno$¢ projektu budowlanego z usta-
leniami miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego albo decyzji o warunkach zabudowy
i zagospodarowania terenu. Nalezy podkresli¢, ze istotne odstgpienia od zatwierdzonego projektu
budowlanego lub innych warunkéw pozwolenia na budowe obejmuja m.in. odstagpienia dotyczace
ustalen miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego lub decyzji o warunkach zabudowy
i zagospodarowania terenu (art. 36a ust. 5 pkt 7 in principio p.b.). Takie istotne odstgpienia sa dopusz-
czalne jedynie po uzyskaniu decyzji o zmianie pozwolenia na budowe (art. 36a ust. 1 p.b.).

46 Zoodnie z art. 30 ust. 6 pkt 2 p.b., organ administracji architektoniczno-budowlanej wnosi sprzeciw
od zgloszenia budowy, jezeli budowa lub wykonywanie robot budowlanych objetych zgloszeniem
narusza ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Zgodnie z art. 30 ust. 7
in principio p.b., organ administracji architektoniczno-budowlanej moze natozy¢ w drodze decyzji,
ktora stanowi sprzeciw od zgloszenia budowy, obowigzek uzyskania pozwolenia na wykonanie okre-
slonego obiektu lub robot budowlanych objetych obowiazkiem zgloszenia, jezeli ich realizacja moze
narusza¢ ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

47 Zgodnie z art. 49 ust. 1 pkt 1 p.b. organ nadzoru budowlanego, przed wydaniem decyzji w sprawie
zatwierdzenia projektu budowlanego i udzielenia pozwolenia na wznowienie robot budowlanych,
bada zgodnos¢ projektu zagospodarowania dziatki lub terenu z przepisami o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym, a w szczegolnosci z ustaleniami obowigzujacego miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego. Zgodnie z art. 49b ust. 4 w zw. z art. 49b ust. 2 pkt 3 p.b., organ nad-
zoru budowlanego wydaje postanowienie w sprawie ustalenia wysokos$ci optaty legalizacyjnej, ktore
legalizuje samowole¢ budowlana, jezeli inwestor przedtozy organowi m.in. zaswiadczenie wojta, bur-
mistrza albo prezydenta miasta o zgodnosci budowy z ustaleniami obowigzujacego miejscowego pla-
nu zagospodarowania przestrzennego albo ostatecznej decyzji o warunkach zabudowy i zagospodaro-
wania terenu, w przypadku braku obowigzujacego planu zagospodarowania przestrzennego.
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charakter niedookreslony, ze wzgledu niejednoznaczno$¢ jego elementow*®. Do zbada-
nia pojecia fadu przestrzennego konieczne jest odwotanie si¢ do poszczegdlnych ele-
mentoéw definicji legalnej, poprzez ustalenie wymagan zawartych m.in. w u.p.z.p.** Nor-
my prawne wyrazone w u.p.z.p., ktore okreslaja tad przestrzenny, obejmuja niektore
regulacje dotyczace miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego*™.

Organy gminy nie majg pelnej swobody w ksztalttowaniu tadu przestrzennego.
Na ksztalt takiego fadu moze mie¢ wptyw aktualny stan zagospodarowania i zabudowy
terenu. Zdaniem WSA w Gdansku, wyrazonym w wyroku z dnia 22 grudnia 2008 r.,
ograniczenie swobody tworzenia tadu przestrzennego moze mie¢ miejsce w wyjatko-
wych przypadkach, w celu ochrony szczegdlnych wartosci o charakterze zabytkowym

lub architektonicznym okreslonego kompleksu zabudowy*”!

. Kolejne ograniczenie
w ksztattowaniu tadu przestrzennego jest zwigzane z zasadg dobrego sgsiedztwa, zgod-
nie z ktora decyzja o warunkach zabudowy powinna odpowiada¢ istniejacej zabudowie
na okre§lonym terenie*’2. W mysl tej zasady planowane zamierzenie budowlane powin-
no by¢ zgodne z aktualnym stanem zagospodarowania i zabudowy terenu*”.
Ograniczenia realizacji zamierzenia budowlanego, ktére wynikaja z fadu prze-
strzennego obowigzujacego na okreslonym terenie, moga by¢ zréznicowane dla po-
szczegblnych rodzajow zamierzen budowlanych. Inwestycje celu publicznego moga by¢

realizowane pomimo, ze nie sg dostosowane do aktualnego stanu zagospodarowania

468 K. Jaroszynski, Z. Niewiadomski, A. Szmyt, L. Ztakowski, Planowanie i zagospodarowanie prze-

strzenne. Komentarz, Warszawa 2011, s. 10—11.
49 Zob. Z. Niewiadomski, Planowanie przestrzenne. Zarys systemu. Warszawa 2003, s. 37; zob. wyrok
NSA w Warszawie z dnia 13 wrze$nia 2007 r., I OSK 423/07, Lex nr 384353.
40 Do tych regulacji nalezy obowigzek okreSlenia: wymagan wynikajacych z potrzeb ksztaltowania
przestrzeni publicznych (art. 15 ust. 2 pkt 5 u.p.z.p.); zasad ksztattowania zabudowy oraz wskaznikow
zagospodarowania terenu (art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p.); maksymalnej i minimalnej intensywnosci za-
budowy jako wskaznika powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni dziatki bu-
dowlanej (art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p.); minimalnego udziatu procentowego powierzchni biologicznie
czynnej w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej (art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p.); maksymalnej
wysokosci zabudowy (art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p.); minimalnej liczby miejsc do parkowania i sposobu
ich realizacji (art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p.); linii zabudowy i gabarytow obiektow (art. 15 ust. 2 pkt 6
u.p.z.p.); szczegdtowych warunkoéw zagospodarowania terenéw oraz ograniczenia w ich uzytkowa-
niu, w tym zakazu zabudowy (art. 15 ust. 2 pkt 9 u.p.z.p.); sposobu i terminu tymczasowego zagospo-
darowania, urzadzania i uzytkowania terendéw (art. 15 ust. 2 pkt 11 w.p.z.p.).
Wyrok WSA w Gdansku z dnia 22 grudnia 2008 r., I SA/Gd 559/07, Lex nr 569954.
Wyrok NSA z dnia 16 lutego 2010 r. II OSK 1862/08, Lex nr 597414; wyrok NSA w Warszawie
z dnia 7 kwietnia 2009 r., II OSK 503/08, Lex nr 562895; zob. tez K. Jaroszynski, Z. Niewiadomski,
A. Szmyt, L. Ztakowski, Planowanie i zagospodarowanie. .., s. 508-509.
W mysl art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p., wydanie decyzji o warunkach zabudowy jest mozliwe, jezeli co
najmniej jedna dziatka sgsiednia, dostepna z tej samej drogi publicznej, jest zabudowana w sposob
pozwalajacy na okreslenie wymagan dotyczacych nowej zabudowy w zakresie kontynuacji funkcji,
parametrow, cech i wskaznikow ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu, w tym ga-
barytow i formy architektonicznej obiektow budowlanych, linii zabudowy oraz intensywnosci wyko-
rzystania terenu.

47
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oraz zabudowy. Zamierzenie budowlane, dla ktorego realizacji wymagana jest decyzja o wa-
runkach zabudowy, powinno natomiast odpowiada¢ juz istniejacej zabudowie*™.

Lad przestrzenny okresla przeznaczenie terenu wyodrgbnionego liniami rozgrani-
czajacymi*’”. Wyodrebniaja one taki teren w sposob staly, poniewaz sa okreslone w miej-
scowym planie zagospodarowania przestrzennego*’®. Przesunigcie tych linii jest mozli-
we jedynie w trybie zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.
Miejscem realizacji inwestycji moze by¢ obszar znajdujacy si¢ w granicach terenu wy-
odrebnionego za pomoca linii rozgraniczajacych, a takze obszar przedzielony taka linig.
Miejsce realizacji inwestycji stanowi obszar przedzielony linig rozgraniczajaca wytacz-
nie, jezeli na calej powierzchni tego obszaru przeznaczenie terenu odpowiada rodzajowi
planowanego zamierzenia budowlanego. Nalezy zauwazy¢, ze teren wyodrgbniony li-
niami rozgraniczajagcymi moze mie¢ mieszane przeznaczenie, w tym czgsciowo zbiezne
z przeznaczeniem sasiedniego terenu. Inwestor moze wyznaczy¢ miejsce realizacji in-
westycji obejmujace sgsiadujace nieruchomosci, jezeli ich przeznaczenie jest czgsciowo
zbiezne, w zakresie odpowiadajacym rodzajowi planowanego zamierzenia budowlane-
go. Jedynie w takim przypadku jest mozliwa realizacja takiego zamierzenia budowlane-

go pomimo linii rozgraniczajace;j.

4.2. Znaczenie rezimu prawnego obowigzujacego na terenie obszaru

specjalnego dla wyboru miejsca realizacji inwestycji

Na wybor miejsca realizacji inwestycji moze mie¢ wptyw szczegdlny rezim praw-
ny obowiazujacy na danym terenie. Moze to uniemozliwia¢ lub ograniczac realizacjg
zamierzenia budowlanego, jezeli nieruchomos$¢ gruntowa, na ktorej ma by¢ wykonane
takie zamierzenie budowlane, jest polozona na obszarze specjalnym.

Obszar specjalny stanowi wyodrebniony przestrzennie teren, na ktérym obowiazu-
je szczegllny rezim prawny, zwigzany z zabezpieczeniem wykonania priorytetowych
zadan publicznych*”’. Obszar ten zostaje ustanowiony dla ochrony zadan publicznych,
ktorych podjecie i wykonywanie mozliwe jest jedynie w okreslonych warunkach prze-
strzennych. Teren obszaru specjalnego jest wyznaczony z uwzglednieniem m.in. warun-
kow przyrodniczo-geologicznych?”®. Wyodrebnienie ma obiektywny charakter, ponie-

waz obszar jest wyznaczony ze wzgledu na cechy terenu. Celem szczegdlnego rezimu

474 Wyrok NSA z dnia 16 lutego 2010 r. I OSK 1862/08, Lex nr 597414.

475 Linie rozgraniczajace wyodrebniajg teren ze wzgledu na jego przeznaczenie oraz zasady zagospoda-
rowania (art. 15 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p).

476 Art. 15 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p.

411 A. Wasilewski, Obszar gérniczy (Zagadnienia prawne), Warszawa 1969, s. 110-111. Zob. tez T. Ku-
rowska, Koncepcja obszaru specjalnego a ochrona srodowiska naturalnego, [w:] K. Podgorski (red.),
Zagadnienia prawne ochrony srodowiska, Katowice 1981, s. 134.

478 A. Wasilewski, Obszar gérniczy ..., s. 97.
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prawnego obowigzujacego na obszarze specjalnym jest ulatwienie lub umozliwienie
wykonywania priorytetowych zadan publicznych*”.

Wyznaczenie takiego obszaru ma miejsce, gdy prowadzenie dziatan okreslonego typu
jest wazniejsze od innego rodzaju dziatalnosci lub przedsigwzie¢ na danym terenie, a jedno-
czesnie ze wzgledu na charakter obu typow dziatan konieczne jest wprowadzenie ograni-
czen. Pewne rodzaje dziatan nie moga by¢ podjete rownoczes$nie w sposob efektywny w tym

samym miejscu*®’

. Do takiego rodzaju dziatalnosci nalezy m.in. realizacja zamierzenia bu-
dowlanego. Prace przygotowawcze, roboty budowlane lub uzytkowanie obiektu budowlane-
go moga utrudnia¢ wykonywanie innych zadan publicznych, takich jak: ochrona srodowiska
lub zapewnienie bezpieczenstwa. Jezeli takie zadania publiczne okazg si¢ wazniejsze wobec
zasady wolno$ci budowlanej, szczegdlny rezim prawny obowigzujacy na obszarze specjal-
nym moze ograniczy¢ lub zakaza¢ realizacji zamierzenia budowlanego.

Rezim prawny obszarow specjalnych ma charakter zréznicowany ze wzgledu na roz-
maito$¢ celow, dla ktorych realizacji ten obszar ustanowiono®®!. Rezim nalezy zatem badaé
dla kazdego typu obszaru z osobna. Regulacje zwigzane z obszarem specjalnym moga
wprowadza¢ nakazy, zakazy lub inne ograniczenia prawne*®. Szczeg6lne normy prawne,
wlasciwe dla obszaru specjalnego, moga wptywac na sytuacjg inwestora poprzez wprowa-
dzenie ograniczen lub zakazu prowadzenia dziatan inwestycyjnych w miejscu realizacji
inwestycji pofozonej na tym obszarze. Jezeli nieruchomos$¢ jest potozona na obszarze spe-
cjalnym, realizacja zamierzenia budowlanego moze by¢ niemozliwa lub ograniczona.
Szczegodlny rezim prawny moze wprowadza¢ petlny lub czesciowy zakaz realizacji zamie-
rzenia budowlanego. Pelny zakaz ma miejsce, gdy na terenie nieruchomosci nie moze
powstaé zaden obiekt budowlany*. Ustanowienie petnego zakazu oznacza, ze nierucho-
mos$¢ nie moze stanowi¢ miejsca realizacji inwestycji. Czgsciowy zakaz realizacji zamie-

rzenia budowlanego dotyczy jedynie okreslonego rodzaju obiektéw budowlanych*.

4 Tamze, s. 111. Zob. tez J. Bo¢, Obywatel wobec ingerencji wspolczesnej administracji, Wroctaw 1985,
s. 103; M. Ofiarska, Obszar specjalny, [w:] J. Stugocki (red.), Prawo administracyjne materialne.
Wybrane zagadnienia, Bydgoszcz 2005, s. 240.

480 M. Kulesza, Obszar specjalny jako prawny instrument ochrony i ksztattowania srodowiska naturalne-
g0, ,,Studia Iuridica” 1974, nr 2, s. 62.

81T, Kurowska, Obszar specjalny jako postaé ingerencji administracji w sferg uprawnien wlasciciela
nieruchomosci gruntowej, ,,Studia Iuridica Silesiana” 1979, nr 6, s. 46.

42 J. Bo¢, E. Samborska-Bo¢, Podstawowe instytucje prawnej ochrony srodowiska, [w:] J. Bo¢ (red.),
Ochrona srodowiska, Wroctaw 2008, s. 301.

43 Zgodnie z art. 15 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (t.j. Dz. U.
22015 1., poz. 1651 ze zm.), w parkach narodowych oraz w rezerwatach przyrody zabrania si¢ budo-
wy lub przebudowy obiektéw budowlanych i urzadzen technicznych, z wyjatkiem obiektow i urza-
dzen stuzacych celom parku narodowego albo rezerwatu przyrody.

484 Przyktadem cze$ciowego zakazu realizacji zamierzenia budowlanego jest obszar ograniczonego uzyt-
kowania zwigzanego z obiektem jadrowym, na ktorym obowigzuje zakaz wznoszenia budynkow
mieszkalnych, budynkéw zamieszkania zbiorowego lub budynkoéw uzytecznos$ci publicznej (art. 36g
ust. 1 ustawy z dnia 29 listopada 2000 r., Prawo atomowe, t.j. Dz. U. z 2014 r., poz. 1512 ze zm.).
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Szczegodlny rezim prawny moze wprowadzac ograniczenia niezbgdne dla zabezpie-
czenia wykonania priorytetowych zadan publicznych, dla ktérych obszar specjalny zo-
stal utworzony. Zakres ograniczen inwestora jest zatem proporcjonalny do rodzaju zadan
publicznych*®’, Zasada proporcjonalno$ci ma zastosowanie takze co do wyktadni norm praw-
nych obowigzujacych jedynie na danym obszarze. Zdaniem A. Wasilewskiego, normy praw-
ne obowigzujace w obszarze specjalnym stanowig normy szczegdlne wobec pozostalych
powszechnie obowigzujacych norm prawnych. Tym samym, nie mozna norm prawnych,
tworzacych rezim prawny takiego obszaru, interpretowaé rozszerzajaco*®.

Obszar specjalny moze zosta¢ ustanowiony przez przepisy szczeg6élne lub miejsco-
wy plan zagospodarowania przestrzennego. Przepisy szczegdlne tworzg obszary specjal-
ne, gdy wyodrebniajg teren oraz wprowadzaja na nim szczeg6lny rezim prawny. Do takich
przepisow szczegdlnych naleza m.in. regulacje dotyczace parku narodowego.

Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego tworzy obszar specjalny,
gdy inna regulacja prawna nie wyodrebnia konkretnego terenu, na ktorym ma obowia-
zywaé szczegolny rezim prawny. Zgodnie z art. 15 ust. 1 u.p.z.p., projekt miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego nalezy sporzadzi¢ zgodnie z przepisami szcze-
g6lnymi, odnoszacymi si¢ do obszaru objetego planem. Takie przepisy szczegolne moga
pozostawia¢ organom gminy kompetencje do ustanowienia rezimu prawnego, ktory be-
dzie odpowiadal specyfice danego terenu. Do obszarow specjalnych tworzonych przez
miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego naleza m.in. tereny stuzace organizacji
imprez masowych*’. Tereny te sg wyodrgbnione w celu zabezpieczenia priorytetowego
zadania publicznego w postaci zapewnienia bezpieczenstwa imprez masowych o charak-

488

terze rozrywkowym, artystycznym lub sportowym**. Realizacja takiego zadania publicz-

nego jest mozliwa, gdy zostang wprowadzone szczegdlne ograniczenia.

4.3. Znaczenie usytuowania inwestycji dla wyboru miejsca
realizacji inwestycji

Miejsce realizacji inwestycji jest nieruchomoscig gruntowa, na ktorej mozna wyko-
na¢ konkretne zamierzenie budowlane. Nieruchomo$¢ ta powinna mie¢ odpowiednig
powierzchnig i ksztalt wlasciwe dla konkretnego zamierzenia budowlanego. Nierucho-
mos$¢ gruntowa moze mie¢ zatem odpowiednig powierzchnig i ksztatt dla jednego za-
mierzenia budowlanego, a dla kolejnego moze by¢ nieodpowiednia. Na zamierzenie
budowlane moze sktada¢ si¢ jeden lub wiele obiektow budowlanych, o roznym usytu-

485 Zob. wiecej: A. Wasilewski, Obszar gérniczy ..., s. 112.

486 Tamze, s. 113.

7 Art. 15 ust. 3 pkt 5 u.p.z.p.

488 Takie zadania publiczne maja na celu realizacj¢ interesu publicznego — rozumianego zgodnie z tre$cia
art. 2 pkt 4 u.p.z.p.
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owaniu oraz wielko$ci. Konkretne zamierzenie budowlane moze zostaé¢ zrealizowane,
jezeli usytuowanie oraz rozmiar obiektow budowlanych wchodzacych w sktad tego za-
mierzenia budowlanego sg zgodne z przepisami prawa.

Usytuowanie oraz rozmiar stanowig dwie $cisle zwigzane ze sobg cechy obiektu
budowlanego, istotne przy ocenie, czy nieruchomos¢ gruntowa ma odpowiednia po-
wierzchnie i1 ksztatt. Zgodnie z art. 5 ust. 1 pkt 8 p.b., obiekt budowlany wraz ze zwiaza-
nymi z nim urzadzeniami budowlanymi powinien by¢ odpowiednio usytuowany na
dzialce budowlanej**’. Obiekt budowlany powinien spetnia¢ warunki zawarte w przepi-
sach szczegolnych, ktore okreslajg m.in. minimalng odlegto$¢ od innych obiektow bu-
dowlanych lub sasiedniej dziatki budowlanej. Kolejng norma prawna okreslajaca odpo-
wiednig powierzchnig i ksztalt nieruchomosci gruntowej jest norma zawarta w art. 5 ust.
1 pkt 9 p.b., zgodnie z ktora uzytkowanie, projektowanie oraz budowa obiektu budow-
lanego wraz ze zwigzanymi z nim urzadzeniami budowlanymi powinna zapewnia¢ po-
szanowanie wystepujacych w obszarze oddzialywania obiektu uzasadnionych interesow
0s0b trzecich, w tym zapewnienie dostepu do drogi publiczne;.

Wtasciwe usytuowanie obiektu budowlanego na dziatce budowlanej oznacza jego
potozenie w minimalnej odleglosci od innych obiektow budowlanych lub sasiedniej
dziatki budowlanej*®. Minimalna odlegto$¢ oznacza, ze obiekt budowlany musi by¢
usytuowany w odlegloséci nie mniejszej niz okreslana w przepisach prawnych. Koniecz-
no$¢ zapewnienia minimalnej odleglo$ci ma stuzy¢ ograniczeniu negatywnego wptywu
wykonywanego obiektu budowlanego na inne obiekty budowlane lub sgsiednie dziatki
budowlane, lub ograniczeniu negatywnego wplywu innego obiektu budowanego na wy-
konywany obiekt budowlany.

Dla poszczegolnych rodzajow obiektow budowlanych zostaty roznie okreslone mi-
nimalne odlegtosci, w sposdb odpowiadajacy ich specyfice. Dla niektdrych obiektow
budowlanych okreslono bardzo precyzyjnie minimalne odlegto$ci. Zgodnie z § 12 pkt 1
r.w.t.b.®!, budynek powinien by¢ usytuowany w odlegtosci od granicy z sgsiednig dziatkg
budowlang nie mniejszej niz 4 m — w przypadku budynku zwrdconego $ciang z otworami

okiennymi lub drzwiowymi w strong tej granicy, 3 m — w przypadku budynku zwroconego

49 Zgodnie z art. 2 ust. 12 u.p.z.p., dzialkg budowlang jest nieruchomos$¢ gruntowa lub dziatka gruntu,
ktorej wielkos$¢, cechy geometryczne, dostep do drogi publicznej oraz wyposazenie w urzadzenia in-
frastruktury technicznej spetniajg wymogi realizacji obiektow budowlanych wynikajace z odrgbnych
przepisow i aktdw prawa miejscowego. Nalezy odrozni¢ pojecie dziatki budowlanej od pojecia miej-
sca realizacji inwestycji. Zgodnie z podang wyzej definicjg legalna, dziatka budowlang jest teren, na
ktoérym inwestor moze realizowa¢ zamierzenie budowlane. Miejscem realizacji inwestycji jest teren,
na ktorym realizowana jest konkretna inwestycja.

40 Minimalna odlegto$¢ od innych obiektow budowlanych lub sasiedniej dziatki budowlanej bedzie da-
lej w niniejszym opracowaniu nazywana minimalng odlegtoscia.

1 Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkéw technicz-
nych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie (Dz.U., Nr 75, poz. 690 ze zm.).
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$ciang bez otwordéw okiennych lub drzwiowych w strong tej granicy. Minimalna odleglto$¢
dla niektorych rodzajow obiektow budowlanych jest okre$lona za pomocg odestan do
norm wiedzy, takich jak wzgledy techniczne, wymogi bezpieczenstwa*”?> oraz nieko-
rzystne oddziatywanie eksploatacji gorniczej** lub za pomoca pojec¢ niedookreslonych,
do ktorych naleza walory krajobrazowe terenu**. Odestania do norm wiedzy naleza do
przepisdw odsytajacych pozasystemowo*”. Odestania takie, w tym takze odestania do
regul technicznych, maja miejsce, gdy ustawodawca nie chce wprowadzac ich w sposob
bezposredni do tekstu prawnego, a jednoczesnie chce zabezpieczy¢ prawnie ich prze-

strzeganie**

. Reguty techniczne ze wzgledu na rozwoj nauk technicznych sg zmienne.
Optymalng metoda jest wigc odestanie do nich za pomoca przepiséw odsytajacych poza-
systemowo, poniewaz takie uwzglednia ono aktualny stan nauk technicznych®’. Okre-
slenie minimalnej odlegto$¢ za pomoca przepiséw odsyltajacych pozasystemowo zapew-
nia zminimalizowanie negatywnego wptywu obiektu budowlanego z uwzglednieniem
aktualnych regut technicznych. Minimalna odlegto$¢ jest wyznaczana takze za pomoca
poje¢ niedookreslonych. Nie zawsze jest bowiem mozliwe precyzyjne okre§lenie mini-
malnej odlegtosci lub odwotanie si¢ do norm wiedzy. Ze wzgledu na specyfike terenu
konieczne jest odwotanie si¢ do poje¢ niedookreslonych, ktore pozostawiaja ocenie or-
ganu administracji architektoniczno-budowlanej ustalenie dopuszczalnej minimalnej
odlegtosci w konkretnym przypadku*®®,.

Okreslenie odpowiedniego usytuowania obiektu budowlanego powinno odnosic¢
si¢ takze do odrebnych przepisdéw, wylaczajagcych pewng powierzchni¢ nieruchomosci
gruntowej spod mozliwosci realizacji zamierzenia budowlanego ze wzgledu na interes

publiczny lub interes prawny innego podmiotu. Przyktadem takiego ograniczenia jest

2§ 9r.t.o.b.

493§ 7 ust. 2 r.d.o.i.

94§ 2 ust. 2 zd. 2 r.a.p.

5 J. Wroblewski, Przepisy odsylajqce, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu £.odzkiego” 1964, z. 35, s. 17,
J. Supernat, Odestania i normy pozaprawne stosowane przez administracje publiczng, [w:] J. Bo¢
(red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 2010, s. 116—-117.

6 J. Wroblewski, Przepisy odsylajgce..., s. 18.

Y7 Tamze, s. 19.

48 Nalezy zaznaczy¢, ze w wyniku oceny organu nastepuje rozstrzygniecie, czy usytuowanie realizowa-
nego zamierzenia budowlanego spetnia, czy nie, wymogi minimalnej odlegtosci. Organ, dokonujac
oceny pojecia niedookreslonego, jest tym pojeciem zwigzany. Zdaniem J. Staro$ciaka, jezeli organ
administracji publicznej moze dokona¢ oceny, czy w stanie faktycznym ma zastosowanie okre$lona
norma prawna, organ ten moze dokona¢ swobodnej oceny. Zdaniem Autora, swobodna ocena to praw-
nie przyznana kompetencja do ustalenia samego stanu faktycznego. Swobodna ocena nie dotyczy
sposobu zachowania organu po przeprowadzonej ocenie stanu faktycznego. J. StaroSciak, Swobodne
uznanie wiladz administracyjnych, Warszawa 1948, s. 80 i n. Podobnie uwaza 1. Bogucka, zdaniem
ktérej nalezy zréznicowac oceng stanu faktycznego od uznania administracyjnego. Zdaniem Autorki,
nie mozna uznac, ze ocena stanu faktycznego moze mie¢ jeden wynik. I. Bogucka, Panstwo prawne
a problem uznania administracyjnego, PiP 1992, z. 10, s. 38-39.
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zakaz uniemozliwiania przechodzenia przez obszar polozony w odlegtosci 1,5 metra
od powierzchniowych wod publicznych*”. Planowany obiekt budowlany nie moze zostac¢
usytuowany w odlegtosci 1,5 metra od powierzchni wod powierzchniowych, poniewaz
stanowitby trwala przeszkode dla realizacji prawa powszechnego korzystania z takich
wo6d™®. Drugim przyktadem takiego ograniczenia jest wyodrgbnienie czgéci nieruchomo-
Sci gruntowej, ktora przylega do wod objetych powszechnym korzystaniem, w celu za-
pewnienia powszechnego dostepu do tej wody**!. Cze$¢ nieruchomosci wyodrebnia wojt,
burmistrz lub prezydent miasta w drodze decyzji administracyjnej, w trybie art. 28 ust. 2 p.w.
Realizowane zamierzenie budowlane nie moze by¢ usytuowane na takiej wyodrebnione;j
czesci nieruchomosci gruntowej. Miejsce realizacji inwestycji moze zosta¢ takze ograni-
czone ze wzgledu na interes prawny innego podmiotu. Regulacja wprowadzajaca takie
ograniczenie zostala zawarta m.in. w art. 47 p.b. Na wiasciciela moze zosta¢ natozony
obowiazek znoszenia prac przygotowawczych lub robdot budowlanych wykonywanych na
terenie jego nieruchomosci’®?. Takie prace przygotowawcze lub roboty budowlane sg zwia-

zane z realizacjg zamierzenia budowlanego na terenie sgsiedniej nieruchomosci.

5. Kontrola i nadzér nad swobodg wyboru zamierzenia budowla-
nego oraz miejsca realizacji inwestycji

Swoboda wyboru zamierzenia budowlanego oraz miejsca realizacji inwestycji ma
wzgledny charakter, poniewaz jest ona ograniczona przepisami prawa oraz aktami admi-
nistracyjnymi. Organ administracji publicznej kontroluje oraz nadzoruje wybdr inwesto-

ra. Dalsza analiza wymaga wyjasnienia poj¢¢ kontroli i nadzoru.

499 Art. 27 ust. 1 ustawy z dnia 18 lipca 2001 r. Prawo wodne (t.j. Dz. U. z 2015 r., poz. 469 ze zm.),
dalej p.w. Zgodnie z tym przepisem, cze$¢ nieruchomosci nie moze zostaé przeznaczona na realizacje
zamierzenia budowlanego ze wzglgdu na interes publiczny.

300 Zdaniem M. Gorskiego i A. Kazmierskiej-Patrzycznej, regulacja zawarta w art. 27 ust. 1 p.w. ma na
celu zapewnienie realizacji prawa powszechnego korzystania z wod publicznych. Zob. A. Gorski, A. Kaz-
mierska-Patrzyczna, Gospodarowanie wodami Srodlgdowymi, [w:] M. Gérski (red.), Prawo ochrony sro-
dowiska, Warszawa 2009, s. 397.

1 Dostep do wody przez czes$¢ nieruchomoscei gruntowej ma charakter powszechny, poniewaz zapew-
nienie takiego dostepu shuzy realizacji prawa powszechnego korzystania z wod publicznych.

302 Obowigzek znoszenia prac przygotowawczych lub robdt budowlanych zwigzanych z realizacjg za-
mierzenia budowlanego na terenie sasiedniej nieruchomos$ci moze wynikac ze stosunku zobowigzu-
jacego taczacego wiasciciela nieruchomosci z inwestorem, ktory realizuje takie zamierzenie na sa-
siedniej nieruchomosci (art. 47 ust. 1 p.b.) lub z decyzji o niezbgdnosci wejscia na teren sasiedniej
nieruchomosci (art. 47 ust. 2 p.b.).
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5.1. Kontrola

Nauka prawa stworzyta wiele definicji kontroli, a pojecie to nie jest kontrowersyj-
ne. Pod pojeciem kontroli rozumie si¢ w literaturze poroOwnanie stanu rzeczywistego ze
stanem postulowanym, okreslenie przyczyn i zasiggu rozbieznosci, a takze sygnalizowa-
nie podmiotom kompetentnym o tych rozbieznosciach®®.

Spor w nauce prawa dotyczy charakteru kontroli. Przyczyna rozbieznych pogladow
w tej kwestii sg r6zne punkty odniesienia kontroli. Zdaniem J. Staro$ciaka, kontrola ma
charakter wtdrny wobec dziatalno$ci kontrolowanej i ma stuzy¢ ulepszeniu dziatalno$ci
kontrolowanej>*. Takie ujecie kontroli opiera si¢ na badaniu jej relacji z dziatalnoscia
kontrolowang. W ujeciu W. Dawidowicza, kontrola ma podwdjny charakter. Z jedne;j
strony, jest wzglednie samodzielna, poniewaz dotyczy wszelkiej dziatalnosci podmiotu
kontrolowanego, a wigc nie mozna jej przyporzadkowac jednej dziatalnosci kontrolowa-
nej. Z drugiej strony, wyniki kontroli stanowig podstawe do podj¢cia czynnosci pokon-
trolnych, a zatem kontrola jest stuzebna wobec takich czynno$ci®®,

Kontrola powinna spetnia¢ okreslone wymagania. Do tych wymagan nauka prawa
zalicza m.in.: aktywno$¢, bezstronnos¢, proporcjonalnosé, fachowos¢ oraz efektyw-
nos¢>®, Przez aktywna kontrole nalezy rozumie¢ wnikliwe i rzetelne poszukiwanie oraz

usuwanie rozbieznos$ci’”’

. Bezstronno$¢ oznacza niezalezno$¢ podmiotu kontrolujacego
od podmiotu kontrolowanego®®®. Kolejng cechg kontroli jest proporcjonalno$¢. Kontrola
nie powinna zatem nadmiernie utrudnia¢ podstawowej dziatalnosci podmiotu kontrolo-

wanego”

. Kontrola powinna by¢ fachowa. Zdaniem J. Staro$ciaka, fachowa kontrola
oznacza, ze podmiot kontrolujacy powinien potrafi¢ wykry¢ rozbiezno$ci oraz dokonad

ich analizy*!®. Fachowy podmiot kontrolujacy powinien posiada¢ poziom wiedzy oraz

303 J. Starodciak, Elementy nauki administracji, Warszawa 1964, s. 187, W. Dawidowicz, Zagadnienia
teorii organizacji i kierowania w administracji publicznej, Warszawa 1972, s. 27; M. Kierek, K. Sand,
J. Szreniawski, [w:] K. Sand (red.), Prawo administracyjne..., s. 276; J. Bo¢, Kontrola prawna admi-
nistracji, [w:] J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 2007, s. 376; G. Szpor, Kontrola admi-
nistracji, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2007, s. 304; R. Gigtkow-
ski, Kontrola, [w:] E. Bojanowski, K. Zukowski, (red.), Leksykon prawa administracyjnego,
Warszawa 2009, s. 128; E. Olejniczak-Szatowska, Pojecie, cechy i rodzaje kontroli, [w:] M. Stahl
(red.), Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2009,
s. 481; J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2012, s. 17.

04 J. Staro$ciak, Elementy nauki administracji..., s. 185.

305 W. Dawidowicz, Zagadnienia teorii organizacji. .., s. 27.

3% E. Olejniczak-Szatowska, Pojecie, cechy i rodzaje kontroli..., s. 483. Zdaniem Autorki, mozna takze
wyrdzni¢ kontrole oficjalng, jednakze ta cecha kontroli nie dotyczy kontroli przeprowadzonej z urze-
du. Takie cechy kontroli wyr6zniajg takze: M. Kierek, K. Sand, J. Szreniawski, [w:] K. Sand (red.),
Prawo administracyjne... s. 277; R. Gigtkowski, Kontrola..., s. 130.

7 E. Olejniczak-Szatowska, Pojecie, cechy i rodzaje kontroli. .., s. 483.

398 Tamze; M. Kierek, K. Sand, J. Szreniawski, [w:] K. Sand (red.), Prawo administracyjne..., s. 277.

39 E. Olejniczak-Szatowska, Pojecie, cechy i rodzaje kontroli. . ., s. 483; R. Gietkowski, Kontrola. .., s. 130.

310 J, Staro$ciak, Prawo administracyjne..., s. 357.
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doswiadczenie w stopniu rownowaznym lub przewyzszajacym podmiot kontrolowa-
ny!!. Efektywna kontrola oznacza, ze jej wyniki pozwolg na skuteczng korekte wykry-
tych rozbieznosci®'.

Nauka prawa podkresla, ze kontrola posiada ceche wtadztwa w ograniczonym za-
kresie. Zdaniem J. Jagielskiego, czynnosci kontrolne moga obejmowac $rodki oddziaty-
wania na podmiot kontrolowany, ktéry jest jednak ograniczony do okres§lenia wzorcow

zachowan tego podmiotu w przysztosci®'®.

5.2. Nadzor

Nadzoér jest pojeciem szerszym od kontroli, poniewaz obejmuje czynnos$ci kontro-
Ine oraz czynnosci majace na celu wyeliminowanie rozbieznosci pomiedzy stanem rze-
czywistym a stanem postulowanym?®'4. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze nie kazde czynnos$ci
kontrole sg etapem dziatan nadzorczych®'®. Nauka prawa wskazuje, ze charakterystyczna
cecha nadzoru jest mozliwos¢ modyfikacji stanu rzeczywistego®'®. Taka modyfikacja ma
miejsce po uprzednim stwierdzeniu nieprawidtowosci w dziatalno$ci nadzorowane;.
Wyeliminowanie rozbieznosci jest mozliwe dzigki wyposazeniu podmiotu nadzorujgcego
w uprawnienie do wladczej ingerencji w dziatalno$¢ nadzorowang®'’. Zdaniem E. Iserzo-
na, takie uprawnienie podmiotu nadzorujacego oznacza nalozenie na niego odpowiedzial-
nosci za dziatalno$¢ nadzorowang’'®,

Nauka prawa administracyjnego wyroznia dwa rodzaje nadzoru: nadzor ustrojowo-
prawny oraz nadzor materialno-prawny. Nadzor ustrojowo-prawny dotyczy podmiotow
znajdujacych si¢ wewnatrz struktury administracji publicznej®"’. Podmiot nadzorujacy
oraz podmiot nadzorowany sa czg¢scig administracji publicznej. Zdaniem J. Jagielskiego,
nadzor obejmujacy plaszczyzng prawnoustrojowa administracji publicznej, polega na

SILE. Olejniczak-Szatowska, Pojecie, cechy i rodzaje kontroli..., s. 483. Tak samo ceche fachowosci

kontroli rozumie R. Gigtkowski, Kontrola..., s. 130.

E. Olejniczak-Szatowska, Prawo administracyjne..., s. 483; M. Kierek, K. Sand, J. Szreniawski, [w:]

K. Sand (red.), Prawo administracyjne..., s. 277.

313 J. Jagielski, Kontrola administracji..., s 42.

314 Zob. J. Staro$ciak, Elementy nauki administracji..., s. 187; E. Iserzon, Prawo administracyjne...,
s. 174; G. Szpor, Kontrola..., s. 305-306; E. Ura, Prawo administracyjne...s. 72. Na szerszy zakres
nadzoru od kontroli wskazuje takze W. Dawidowicz, Zagadnienia teorii organizacji..., s. 28.

315 S. Jedrzejewski, Teoretyczne problemy rozgraniczenia pojeé , kontrola” i ,,nadzor”, [w:] S. Jedrze-
jewski, H. Nowicki (red.), Kontrola administracji publicznej, Torun 1995, s. 13.

316 Zob.: J. Wigcek-Ortowska, Nadzor nad stowarzyszeniami, Warszawa 1969, s. 45; E. Ura, Prawo ad-
ministracyjne..., s. 72.

317 E. Iserzon, Prawo administracyjne..., s. 174; M. Kierek, K. Sand, J. Szreniawski, [w:] K. Sand (red.),

Prawo administracyjne..., s. 276-277; D. Sypniewski, Nadzor nad procesem..., s. 25.

E. Iserzon, Prawo administracyjne..., s. 174

319 A. Filipowicz, Pojecie i funkcje nadzoru w administracji, Wroctaw-Warszawa-Krakow-Gdansk 1984,
s. 217; P. Chmielnicki, Akty nadzoru nad dziatalnoscig samorzqdu terytorialnego w Polsce, Warsza-
wa 2006, s. 15; J. Jagielski, Kontrola administracji..., s. 30-32;

512

518
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mozliwosci oddzialywania przez podmiot administrujacy na inny podmiot funkcjonujacy
w uktadzie organizacyjnym. Oddziatywanie obejmuje sprawdzenie i ocen¢ dziatalnosci
oraz stanu, jak rowniez wiadczg ingerencje w dziatalno$¢ podmiotu nadzorowanego’®.
Nalezy wyrdézni¢ dwie sytuacje zwigzane z tym rodzajem nadzoru:

1) zaleznos$¢ pomiedzy podmiotami w scentralizowanej strukturze administracji;

2) zaleznos$¢ pomigdzy podmiotami w zdecentralizowanej strukturze administracji*?'.

Nadzor w scentralizowanej strukturze administracji jest nadzorem hierarchicznym’?.
Nadzo6r ten jest sprawowany w uktadzie nadrzgdnosci i podporzadkowania®®. Podmiot ad-
ministrujgcy jest nadrzedny organizacyjnie nad podmiotem nadzorowanym.

Nadzor w zdecentralizowanej strukturze administracji obejmuje nadzor nad dziatal-
noscig jednostek samorzadu terytorialnego, dalej j.s.t.%**. Organ nadzoru moze podejmo-
wac czynnosci nadzorcze jedynie w sytuacjach okreslonych przepisami prawa powszech-
nie obowigzujacego®®. Jak podkreslaja J. Bo¢ oraz M. Miemiec, nadzor nad samorzadem
terytorialnym nie ma charakteru podmiotowego. Przedmiotem nadzoru jest dzialalno$¢
j.s.t., a nie same jednostki®.

Nadz6r materialno-prawny oznacza nadzor sprawowany przez podmioty administru-
jace nad wykonywaniem obowigzkow okreslonych prawem przez inne podmioty, bez wzgle-
du na ich przynalezno$¢ do struktury administracji publicznej. Zdaniem M. Szewczyka,
podmiotem nadzorowanym moze by¢ kazdy, bez wzgledu na status prawny>?’. Jak uwaza

J. Jagielski, nadzor materialno-prawny oznacza jednostronna, wigzacg ingerencje pod-

520 J. Jagielski, Kontrola administracji. .., s. 31.

321 P, Chmielnicki wyréznia dwa uktady nadzor ustrojowo-prawny: nadzor hierarchiczny oraz nadzor
w uktadzie zdecentralizowanym. P. Chmielnicki, Akty nadzoru..., s. 21-23. M. Szewczyk wyrdznia
trzy sytuacje zwigzane nadzorem: 1) zalezno§¢ pomigdzy podmiotami w ramach scentralizowanej
struktury administracyjnej; 2) zalezno$¢ pomigdzy podmiotami w ramach zdecentralizowanej struk-
tury administracyjnej; 3) zalezno$¢ pomiedzy réznymi podmiotami ze wzgledu na normy prawa ad-
ministracyjnego materialnego. M. Szewczyk, Nadzor w materialnym prawie administracyjnym, Po-
znan 1995, s. 31. Nadzor ustrojowo-prawny dotyczy pierwszych dwoch sytuacji, poniewaz sg one
oparte na prawie ustrojowym. Trzecia sytuacja jest regulowana przez prawo administracyjne mate-
rialne. Jak uwazaja J. Bo¢ i M. Miemiec, podzial nadzoru ze wzgledu na mozliwos$ci oddziatywania
modyfikacyjnego oraz aktualny uktad organizacyjny obejmuje trzy rodzaje nadzoru: 1) nadzér nad
administracja rzagdowa; 2) nadzor nad dziatalnoscia jednostek samorzadu terytorialnego; 3) nadzor
policyjny. J. Bo¢, M. Miemiec, Nadzor prawny, [w:] J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw
2007, s. 237. Nadzor ustrojowo-prawny obejmuje dwa pierwsze rodzaje nadzoru, ktore sa regulowane
przez normy prawa administracyjnego ustrojowego. Nadzor policyjny jest normowany przez normy
prawa administracyjnego materialnego.

322 J. Bo¢, M. Miemiec, Nadzor prawny...,s. 237-238.

38 M. Szewczyk, Nadzor w materialnym. . ., s. 32; S. Jedrzejewski, Teoretyczne. .., s. 9; J. Bo¢, M. Miemiec,
Nadzor prawny...,s. 237-238.

324 M. Szewczyk, Nadzor w materialnym..., s. 33; J. Bo¢, M. Miemiec, Nadzor prawny..., s. 239-240.

325 Zdaniem M. Szewczyka, normy prawa powinny okre§la¢ prawne formy ingerencji organu nadzoru.
M. Szewczyk, Nadzor w materialnym..., s. 33-34.

326 J. Bo¢, M. Miemiec, Nadzor prawny...,s. 237-238.

27 Tamze, s. 34-35.
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miotu nadzorujagcego w sytuacje prawng innych podmiotow w sprawach okreslonych
przepisami prawa administracyjnego materialnego’?®. Zdaniem P. Chmielnickiego, nad-
zoOr materialno-prawny oznacza zespot relacji prawnych spetniajacych trzy warunki:
1) podmiot nadzorujacy moze nawigzywac relacje prawne z podmiotami nie funkcjonu-
jacymi w ramach struktury administracji publicznej;
2) relacje prawne maja na celu zapobieganie zagrozeniom dla chronionych débr i war-
tosci;
3) podmiot nadzorujacy moze nawigzywac, modyfikowac oraz ustala¢ relacje prawne

w toku procedur administracyjnych oraz poza tymi procedurami®?,

J. Bo¢ oraz M. Miemiec wskazuja, ze nadzor materialno-prawny oznacza nadzor
policyjny. Nadzor ten jest wyrdzniony na podstawie kryterium przedmiotu w postaci
m.in. ochrony bezpieczenstwa, zdrowotnos$ci publicznej i innych chronionych wartosci,
ktore sg objete policja administracyjng™. Podobnie uwaza P. Chmielnicki, ktorego zda-
niem policja administracyjnoprawna spetnia te same funkcje, co nadzoér materialno-

prawny>?!

. Jak zauwaza M. Szewczyk, tradycyjnie policja administracyjna oznaczata
dzialania administracji podejmowane w celu ochrony zycia, zdrowia oraz mienia. Dzia-
tania te obejmowaty wladczg ingerencje®. Nadzor materialno-prawny ma charakter po-
licyjny, poniewaz oznacza wkroczenie podmiotu administracji w dzialalno$¢ innego
podmiotu, w celu ochrony wartosci i dobr.

Takie ujecie nadzoru materialno-prawnego budzi kontrowersje w nauce prawa.
Zdaniem W. Dawidowicza, sformutowanie ,,nadzér nad obywatelami”, czyli podmiota-
mi zewngtrznymi wobec administracji publicznej, jest terminologicznym btgdem. Autor
wskazuje, ze takie podmioty podlegaja jedynie prawu, a nie nadzorowi. Administracja
publiczna moze jedynie kontrolowaé przestrzeganie prawa oraz stosowac srodki zapew-
niajagce wykonywanie prawa***. Takie ujgcie nie jest poprawne, poniewaz dziatalno$¢
administracji publicznej kontrolujacej, a w dalszej kolejnosci korygujacej rozbieznosci
w sposOb wladczy, jest w istocie dziatalnoscig nadzorujaca podmioty nienalezgce do
struktur administracji publicznej. Na zakwalifikowanie takiej dziatalnosci jako dziatal-

nosci nadzorczej opowiada si¢ wigksza cze$¢ nauki prawa’®**.

328 J, Jagielski, Kontrola administracji..., s. 31-32.

52 P. Chmielnicki, Akty nadzoru..., s. 19.

330 J. Bo¢, M. Miemiec, Nadzor prawny..., s. 237.

31 P. Chmielnicki, Akty nadzoru...,s. 19.

32 M. Szewczyk, Nadzor w materialnym..., s. 277.

33 W. Dawidowicz, Zagadnienia teorii organizagji. . ., s. 28. Stanowisko W. Dawidowicza krytykuje D. Syp-
niewski, zdaniem ktorego taki poglad jest zbyt dogmatyczny i oderwany od praktyki prawa. D. Sypniew-
ski, Nadzor nad procesem. .., s. 20.

33 Zwolennikami zakwalifikowania nadzoru nad podmiotami nienalezacymi do struktury administracji
jako rodzaju nadzoru sa m.in.: A. Filipowicz, Pojecie i funkcje...,s. 217; M. Szewczyk, Nadzor w ma-
terialnym... s. 31, 34-35.
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Analiza zasady wolnos$ci budowlanej obejmuje badanie nadzoru materialno-praw-
nego. Kazdy podmiot moze wykona¢ zamierzenie budowlane lub rozebra¢ obiekt bu-
dowlany***, Dziatalno$¢ inwestora jest nadzorowana na podstawie prawa materialnego.
Nadzor nad dziatalnos$cig inwestora jest wykonywany przez organy nadzoru budowlane-
go. Jak zauwaza M. Szewczyk, wyrazenie normatywne nadzor budowlany jest odpo-
wiednikiem dawnej policji budowlanej>*¢. Nadzor budowlany zapewnia ochrone stanow

538

i dobr, takich jak: zdrowie®’, bezpieczenstwo™**, spokdj*** oraz mienie>*.

5.3. Kontrola swobody wyboru zamierzenia budowlanego oraz miej-
sca realizacji inwestycji
Wybdr realizowanego zamierzenia budowlanego oraz miejsca realizacji inwestycji
jest ograniczony przez przepisy prawa oraz akty administracyjne. Inwestor moze wyko-
na¢ konkretne zamierzenia budowlane, jezeli bedzie ono odpowiadato warunkom okre-
slonym w tych przepisach oraz aktach. Nalezy zaznaczy¢, ze kontrola zgodnosci zamie-
rzenia budowlanego z tymi warunkami ma z zasady miejsce m.in. w toku postepowania

541

w sprawie zatwierdzenia projektu budowlanego®*!, w toku postepowania w sprawie po-

zwolenia na budowe’®, po zgtoszeniu budowy>®, w toku postepowania w sprawie zmia-

335 Zob. M. Szewczyk, Nadzor w materialnym..., s. 34-35.

36 Tamze, s. 54.

37 Tamze, s. 63.

38 Tamze, s. 65.

3% Tamze.

0 Tamze, s. 68.

341 Kontrola zgodnos$ci zamierzenia budowlanego z tymi warunkami moze mie¢ miejsce w toku postepo-
wania w sprawie zatwierdzenia projektu budowlanego poprzedzajacego postepowanie w sprawie po-
zwolenia na budowe. Zgodnie z art. 34 ust. 5 p.b., wydanie odrgbnej decyzji o zatwierdzeniu projektu
budowlanego moze poprzedza¢ wydanie decyzji o pozwoleniu na budowe.

32 Art. 35 ust. 1 p.b.

3 Zgodnie z art. 30 ust. 5 zd. 2 w zw. z art. 30 ust. 6 p.b., organ administracji architektoniczno-budow-
lanej wnosi sprzeciw w drodze decyzji administracyjnej wobec zgloszenia budowy, jezeli zgtoszenie
dotyczy budowy lub wykonywania robdt budowlanych objetych obowigzkiem uzyskania pozwolenia
na budowe; budowa lub wykonywanie rob6t budowlanych objetych zgloszeniem narusza ustalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, decyzji o warunkach zabudowy, inne akty
prawa miejscowego lub inne przepisy; zgtoszenie dotyczy budowy tymczasowego obiektu budowla-
nego niepotaczonego trwale z gruntem i przewidzianego do rozbiorki lub przeniesienia w inne miej-
sce w terminie okreslonym w zgloszeniu budowy, ale nie p6zniej niz przed uptywem 120 dni od dnia
rozpoczecia budowy okreslonego w zgloszeniu (art. 29 ust. 1 pkt 12 p.b.), w miejscu, w ktoérym taki
obiekt istnieje. Organ administracji architektoniczno-budowlanej, zanim wniesie sprzeciw, powinien
zbadaé, czy wobec konkretnego zamierzenia budowlanego zostaty spetnione przestanki wniesienia
takiego sprzeciwu. Zdaniem J. Dessoulavy-Sliwinskiego, organ administracji architektoniczno-bu-
dowlanej powinien zbada¢ zamierzenie budowlane okreslone w zgloszeniu budowy, a jezeli stwierdzi
zgodnos$¢ z prawem zamierzenia budowanego, powinien przemilczen zgtoszenie budowy. J. Desso-
ulavy-Sliwinski, Z. Niewiadomski, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawo budowlane. Komentarz, War-
szawa 2007, s. 371.
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ny decyzji o pozwoleniu na budowe>*

, w toku postepowania w sprawie zatwierdzenia
projektu budowlanego i pozwolenia na wznowienie robot>®, w toku postgpowania
w sprawie zatwierdzenia projektu budowlanego®*, w toku postepowania w sprawie le-
galizacji obiektu budowlanego lub jego czgsci wybudowanego bez wymaganego zglo-

547

szenia badZ pomimo wniesienia sprzeciwu przez wiasciwy organ®’, w toku postepowa-

S8 w toku postgpowania naprawczego

nia w sprawie zgody na dokonczenie budowy
w sprawach wykonywania robot budowlanych lub obiektow budowlanych, ktérych stan
jest niezgodny z prawem’¥.

Kontrola zgodnosci zamierzenia budowlanego obejmuje: badanie prawidtowosci
wyboru miejsca realizacji inwestycji oraz oceng, czy zamierzenie budowlane (przyszty
obiekt budowlany) spetlnia warunki techniczne. Kontrola sprawowana jest przez organy
administracji publicznej (organy administracji architektoniczno-budowlanej oraz organy
nadzoru budowlanego), jak rowniez przez osob¢ ustanowiong w tym celu przez projek-
tanta®'. Kontrola zgodnosci zamierzenia budowlanego jest takze sprawowana przez inne
organy administracji publicznej, w tym m.in.: organy Panstwowej Inspekcji Sanitarnej

oraz Panstwowej Strazy Pozarnej>'. Nalezy podkresli¢, ze kontrola prawidtowosci wy-

344 Art. 36a ust. 3 w zw. z art. 35 ust. 1 p.b.

35 Art. 49 ust. 1 pkt 1 w zw. z art. 49 ust. 4 pkt 1 p.b.

36 Art. 49 ust. 1 pkt 1 w zw. z art. 49 ust. 4 pkt 2 p.b.

347 Art. 49b ust. 4 w zw. z art. 49b ust. 2 p.b. Jak stusznie zauwaza Z. Niewiadomski, zakonczona samo-
wola budowlana (wykonana bez wymaganego zgloszenia badZz pomimo wniesienia sprzeciwu przez
wlasciwy organ) jest zalegalizowana przez sam fakt wniesienia oplaty legalizacyjnej. Z. Niewiadom-
ski, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa 2007, s. 533.

38 Art. 49b ust. 6 w zw. z art. 49b ust. 214 p.b.

39 Art. 50 ust. 1 w zw. z art. 50 ust. 3 p.b. Organ nadzoru budowlanego wstrzymuje samowolnie prowa-
dzone roboty budowlane, w przypadkach innych niz: samowola budowlana obejmujaca obiekt budow-
lany lub jego cze$¢, bedacy w budowie albo wybudowany bez wymaganego pozwolenia na budowe
(art. 48 ust. 1 p.b.) albo bez wymaganego zgtoszenia badZz pomimo wniesienia sprzeciwu przez wlasci-
wy organ (art. 49b ust. 1 p.b.). Wstrzymanie samowolnie prowadzonych robot budowlanych moze mie¢
miejsce, gdy roboty te sa wykonywane: 1) bez wymaganego pozwolenia na budowe albo zgloszenia; 2)
W sposob mogacy spowodowac zagrozenie bezpieczenstwa ludzi lub mienia badz zagrozenie srodowi-
ska; 3) na podstawie zgloszenia z naruszeniem art. 30 ust. 1 p.b.; 4) w sposob istotnie odbiegajacy od
ustalen 1 warunkow okreslonych w pozwoleniu na budowe badz w przepisach (art. 50 ust. 1 p.b.)

330 Zoodnie z art. 20 ust. 2 p.b., projektant ma obowiazek zapewni¢ sprawdzenie projektu architektonicz-

no-budowlanego przez osobe posiadajaca uprawnienia budowlane do projektowania bez ograniczen

w odpowiedniej specjalnosci.

Zgodnie z art. 32 ust. 1 pkt 2 p.b., pozwolenie na budowe moze by¢ wydane po uprzednim uzyskaniu

przez inwestora, wymaganych przepisami szczegdlnymi, pozwolen, uzgodnien lub opinii innych or-

gandéw. W mysl art. 3 pkt 2 lit. a ustawy z dnia 14 marca 1985 r. o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej

(tj. Dz. U. z 2015 r,, poz. 1412), dalej u.p.i.s., do zakresu dziatania Panstwowej Inspekcji Sanitarnej

w dziedzinie zapobiegawczego nadzoru sanitarnego nalezy w szczegolnosci: uzgadnianie dokumen-

tacji projektowej pod wzgledem wymagan higienicznych i zdrowotnych dotyczacych m.in. budowy

obiektow budowlanych. W mysl art. 12 ust. 5 pkt 10 ustawy z dnia 24 sierpnia 1991 r. o Pafistwowej

Strazy Pozarnej (t.j. Dz. U. z 2016 r., poz. 603), dalej u.p.s.p., do zadan komendanta wojewddzkiego

Panstwowej Strazy Pozarnej nalezy: kontrolowanie uzgadniania projektow budowlanych w zakresie

ochrony przeciwpozarowe;j.
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boru miejsca realizacji inwestycji obejmuje m.in. sprawdzenie, czy zamierzenie budow-

lane odpowiada: miejscowemu planowi zagospodarowania przestrzennego*

albo decy-
zji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu®** oraz warunkom technicznym,
jakim powinno odpowiada¢ usytuowanie obiektu budowlanego®*.

Zamierzenie budowlane jest badane takze w odrebnych postepowaniach admini-
stracyjnych, prowadzonych przed wszczeciem postgpowan administracyjnych, ktdrych
rezultatem jest realizacja zamierzenia budowlanego®*®. Takim odrgbnym postepowaniem
administracyjnym jest postgpowanie w sprawie wydania decyzji o Srodowiskowych
uwarunkowaniach>.

Zamierzenie budowlane jest badane takze przez organy administracji publicznej

wydajace pozwolenia, zgody lub opinie na wykonanie konkretnego obiektu budowlane-

352 Zoodnie z art. 35 ust. 1 pkt 1 p.b. oraz art. 36a ust. 3 w zw. z art. 35 ust. 1 pkt 1 p.b., organ administracji
architektoniczno-budowlanej sprawdza zgodnos¢ projektu budowlanego z ustaleniami miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego. Zgodnie z art. 49 ust. 1 pkt 1 p.b., organ nadzoru budowlanego
bada zgodno$¢ projektu zagospodarowania dziatki lub terenu z przepisami o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym, a w szczego6lnosci z ustaleniami obowiagzujacego miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego. Zgodnie z art. 49b ust. 2 pkt 3 p.b., organ nadzoru budowlanego naktada na
inwestora obowigzek przedlozenia zaswiadczenia wajta, burmistrza albo prezydenta miasta o zgodnosci
budowy z ustaleniami obowigzujacego miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.
Zgodnie z art. 35 ust. 1 pkt 1 p.b. oraz art. 36a ust. 3 w zw. z art. 35 ust. 1 pkt 1 p.b., organ administra-
cji architektoniczno-budowlanej sprawdza zgodnos¢ projektu budowlanego z decyzja o warunkach
zabudowy 1 zagospodarowania terenu w przypadku braku miejscowego planu zagospodarowania te-
renu. Zgodnie z art. 49 ust. 1 pkt 1 p.b., organ nadzoru budowlanego bada zgodnos¢ projektu zago-
spodarowania dzialki lub terenu z przepisami o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Na-
lezy zaznaczyé¢, ze przepisami o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym sa takze ustalenia
ostatecznej decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, w przypadku braku obowig-
Zujacego miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, o czym $wiadczy tre$¢ art. 48 ust. 2
pkt 1 lit. b. p.b. Zgodnie z art. 49b ust. 2 pkt 3 p.b., organ nadzoru budowlanego naktada na inwestora
obowiazek przedilozenia zaswiadczenia wdjta, burmistrza albo prezydenta miasta o zgodno$ci budo-
wy z ustaleniami ostatecznej decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, w przypad-
ku braku obowigzujacego planu zagospodarowania przestrzennego.
Zgodnie z art. 35 ust. 1 pkt 2 p.b. oraz art. 36a ust. 3 w zw. z art. 35 ust. 1 pkt 1 p.b., organ administra-
cji architektoniczno-budowlanej sprawdza zgodno$¢ projektu zagospodarowania dziatki lub terenu
z przepisami, w tym techniczno-budowlanym. Przepisami techniczno-budowlanymi sg m.in. warunki
techniczne, jakim powinno odpowiada¢ usytuowanie obiektu budowlanego (art. 7 ust. 1 pkt 1 p.b.).
% Do postgpowan administracyjnych, ktorych rezultatem jest realizacja zamierzenia budowlanego nale-
73: postepowanie w sprawie pozwolenia na budowe (art. 32-35 p.b.), postgpowanie w sprawie zmiany
decyzji o pozwoleniu na budowe (art. 36a ust. 3 w zw. z art. 32-35 p.b.), postgpowanie w sprawie
zatwierdzenia projektu budowlanego i pozwolenia na wznowienie robot (art. 48—49a p.b.), postepo-
wanie w sprawie zgody na dokonczenie budowy (art. 49b p.b.), postepowanie w sprawie zatwierdze-
nia projektu budowlanego i pozwolenia na wznowienie robot (art. 50-52 p.b.).
3% Zgodnie z art. 72 ust. 1 pkt 1 w zw. z art. 71 ust. 2 ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnia-
niu informacji o $rodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz
o ocenach oddziatywania na srodowisko (t.j. Dz. U. 22016 ., poz. 353 ze zm.), decyzja o pozwoleniu
na budowe, decyzja o zatwierdzeniu projektu budowlanego, decyzja o pozwoleniu na wznowienie
rob6ot budowlanych moga by¢ uzyskane po wydaniu decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach,
jezeli planowane przedsiegwzigcie moze zawsze znaczaco oddziatywa¢ na srodowisko lub moze po-
tencjalnie oddziatywa¢ na srodowisko.
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337 zgloszenia

559

go, ktore powinny by¢ dotaczone do wniosku o pozwolenie na budowe
budowy®®, wniosku o wydanie decyzji o zmianie pozwolenia na budowe¢>’, wniosku
o zatwierdzenie projektu budowlanego i pozwolenie na wykonywanie robot budowla-

360 wniosku o wyrazenie zgody na

nych, wniosku o zatwierdzenie projektu budowlanego
dokonczenie budowy oraz wniosku o legalizacje obiektu budowlanego lub jego czesci
wybudowanego bez wymaganego zgloszenia badZ pomimo wniesienia sprzeciwu przez
wiasciwy organ’®'. Do takich pozwolen, uzgodnien oraz opinii nalezy m.in. pozwolenie
wojewddzkiego konserwatora zabytkéw na prowadzenie robot budowlanych przy obiek-
cie budowlanym wpisanym do rejestru zabytkow lub na obszarze wpisanym do rejestru
zabytkow’®? oraz zgoda wojewody na budowe obiektu budowlanego, tymczasowego
obiektu budowlanego lub urzadzenia budowlanego na obszarze Pomnika Zagtady lub

jego strefy ochronne;j>®3.

37 Art. 33 ust. 2 pkt 1 p.b.

38 Art. 30 ust. 2 p.b.

3% Art. 36a ust. 3 w zw. z art. 33 ust. 2 pkt 1 p.b. Nalezy zaznaczy¢, ze decyzja o zmianie pozwolenia na
budowg jest wymagana, jezeli odstapienie od zatwierdzonego projektu budowlanego lub innych wa-
runkow pozwolenia na budowe wymaga uzyskania opinii, uzgodnien i pozwolen wymaganych prze-
pisami szczegdlnymi (art. 36a ust. 1 w zw. z art. 36a ust. 5 p.b.).

30 Zgodnie z art. 49 ust. 4 w zw. z art. 48 ust. 1 p.b., organ nadzoru budowlanego wydaje decyzje o za-
twierdzeniu projektu budowlanego i pozwoleniu na wznowienie robot lub decyzje o zatwierdzeniu
projektu budowlanego, jezeli inwestor spelni wszystkie wymagania przewidziane dla legalizacji sa-
mowoli budowlanej wykonanej bez wymaganego pozwolenia na budowe, bez wymaganego zglosze-
nia dotyczacego niektorych rodzajéw budowy albo pomimo wniesienia sprzeciwu do tego zgloszenia.
Zgodnie z art. 48 ust. 3 pkt 2 w zw. z art. 33 ust. 2 pkt 1 p.b., jednym z wymagan tej legalizacji jest
przedstawienie opinii, uzgodnien i pozwolen wymaganych przepisami szczego6lnymi.

%1 Organ nadzoru budowlanego legalizuje samowolg budowlang wykonang bez wymaganego zgltoszenia
lub pomimo wniesienia sprzeciwu przez wlasciwy organ, w drodze: decyzji o zatwierdzeniu projektu
budowlanego i pozwoleniu na wznowienie robot, decyzji o zatwierdzeniu projektu budowlanego, je-
zeli budowa zostata zakonczona (art. 49 ust. 4 p.b.), postanowienia na dokonczenie budowy (art. 49b
ust. 6 p.b.) lub postanowienia ustalajacego wysokos¢ optaty legalizacyjnej (art. 49b ust. 4 p.b.).

32 Pozwolenie wojewodzkiego konserwatora zabytkéw powinno by¢ dotaczone do wniosku o pozwole-
nie na budowe, wniosku o wydanie decyzji o zmianie pozwolenia na budowe, wniosku o zatwierdze-
nie projektu budowlanego i pozwolenie na wykonywanie robot budowlanych, wniosku o wyrazenie
zgody na dokonczenie budowy (art. 39 ust. 1 p.b.). Stanowisko wojewddzkiego konserwatora zabyt-
kow jest potrzebne takze wobec obiektow budowlanych oraz obszaré6w niewpisanych do rejestru za-
bytkow, a ujetych w gminnej ewidencji zabytkéw (art. 39 ust. 3 p.b.). Zdaniem J. Dessoulavy-Sliwin-
skiego, uzgodnienie z wojewodzkim konserwatorem zabytkow w trybie art. 39 ust. 3 p.b. nastgpuje
poprzez wspotdziatanie organu administracji architektoniczno-budowlanej z wojewddzkim konser-
watorem zabytkow. Postgpowanie w sprawie uzgodnienia ma zatem charakter wypadkowy wobec
postepowania w sprawie pozwolenia na budowe. J. Dessoulavy-Sliwinski, Z. Niewiadomski, [w:] Z.
Niewiadomski (red.), Prawo budowlane. Komentarz..., s. 459. Odmiennie uwaza NSA w wyroku
z dnia 3 lutego 2011 r., zdaniem ktérego przepisem szczegdlnym, ktory wymaga od inwestora uzyska-
nia pozwolen, uzgodnien lub opinii innych organow, jest art. 39 ust. 1 w zw. z art. 39 ust. 3 p.b. Wyrok
NSA z dnia 3 lutego 2011 r., I OSK 239/10, CBOSA.

36 Art. 39a p.b.
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5.4. Skutek wyboru zamierzenia budowlanego oraz miejsca realizacji
inwestycji w sposéb niezgodny z prawem
Skutkiem wyboru realizowanego zamierzenia budowlanego lub miejsca realizacji
inwestycji wbrew przepisom prawa lub postanowieniom aktéw administracyjnych
jest uniemozliwienie prowadzenia robot budowlanych lub nakaz rozbiorki wybudowa-
nego obiektu budowlanego. Nalezy zaznaczy¢, ze taki skutek jest wynikiem postepowan
administracyjnych majacych na celu rozpoczecie robot budowlanych®®* lub zalegalizo-

wanie samowoli budowlanej%

oraz zgloszenia budowy.

Skutek w postaci uniemozliwienia prowadzenia rob6t budowlanych moze miec
charakter wzgledny lub bezwzgledny. Skutek ten ma charakter wzgledny, jezeli organ
administracji architektoniczno-budowlanej w sprzeciwie od zgtoszenia budowy naktada
obowigzek uzyskania pozwolenia na wykonanie okreslonego obiektu lub robot budow-
lanych3%. Inwestor moze wowczas rozpocza¢ realizacje zamierzenia budowlanego do-
piero po uzyskania tego pozwolenia. Skutek ten jest bezwzgledny, gdy organ administracji
architektoniczno-budowlanej odmawia pozwolenia na wykonywanie rob6t budowlanych®’.
Skutek w postaci uniemozliwienia prowadzenia robot budowlanych jest wynikiem kon-
troli przeprowadzonej: w toku postgpowania w sprawie zatwierdzenia projektu budow-
lanego, w toku postgpowania w sprawie pozwolenia na budowe, po zgloszeniu budowy,
w toku postepowania w sprawie zmiany decyzji o pozwoleniu na budowe. Kontrola ta ma
samoistny charakter, a jednocze$nie powoduje wladcza ingerencje organéw administracji
publicznej w dziatania inwestora, poniewaz nie moze on rozpocza¢ robot budowlanych.

Skutek w postaci nakazu rozbiorki wybudowanego obiektu budowlanego ma miej-
sce, jezeli obiekt budowlany stanowi samowole budowlang. Organ nadzoru budowlane-
go wydaje wowczas decyzj¢ o nakazie rozbiorki, jezeli legalizacja samowoli budowlanej
jest niemozliwa, np. ze wzgledu na niezgodno$¢ zamierzenia budowlanego z przepisami
prawa>®®. Skutek w postaci nakazu rozbiorki jest wynikiem kontroli przeprowadzone;j:

3% Do tych postepowan naleza: postgpowanie w sprawie pozwolenia na budowe (art. 32-35 p.b.), postepo-
wanie w sprawie zmiany decyzji o pozwoleniu na budowe (art. 36a ust. 3 w zw. z art. 32-35 p.b.), po-
stepowanie w sprawie zatwierdzenia projektu budowlanego i pozwolenia na wznowienie robot (art.
48-49a p.b.), postepowaniec w sprawie zgody na dokonczenie budowy (art. 49b p.b.), postgpowanie
w sprawie zatwierdzenia projektu budowlanego i pozwolenia na wznowienie robot (art. 50-52 p.b.).

3 Do tych postgpowan naleza: postgpowanie w sprawie zatwierdzenia projektu budowlanego (art. 48—49a
p-b.) oraz postgpowanie w sprawie legalizacji obiektu budowlanego lub jego czesci wybudowanego
bez wymaganego zgloszenia badz pomimo wniesienia sprzeciwu przez wlasciwy organ (art. 49b p.b.).

3% Art. 30 ust. 7 p.b.

%7 Taka odmowa moze mie¢ forme: decyzji o odmowie zatwierdzenia projektu i udzielenia pozwolenia
na budowe (art. 35 ust. 3 p.b.) lub decyzji o odmowie udzielenia pozwolenia na zmiang pozwolenia
na budowe (art. 36a ust. 3 w zw. z art. 35 ust. 3 p.b.).

38 Nalezy zaznaczy¢, ze legalizacja samowoli budowlanej jest zalezna od woli inwestora. Inwestor,
ktéry nie chee zalegalizowaé¢ samowoli budowlanej, nie przedstawia organowi nadzoru budowlanego
zaswiadczen i dokumentow okreslonych przez prawo, czego skutkiem jest wydanie decyzji o nakazie
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w toku postgpowania w sprawie zatwierdzenia projektu budowlanego i pozwolenia na
wznowienie robot, w toku postepowania w sprawie zatwierdzenia projektu budowlane-
go, w toku postepowania w sprawie legalizacji obiektu budowlanego lub jego czesci
wybudowanego bez wymaganego zgloszenia badZz pomimo wniesienia sprzeciwu przez
wlasciwy organ, w toku postepowania w sprawie zgody na dokonczenie budowy, w toku
postepowania naprawczego w sprawach wykonywania robdt budowlanych lub obiektow
budowlanych, ktérych stan jest niezgodny z prawem. Kontrola ta stanowi element nad-

zoru nad robotami budowlanymi.

6. Zakonczenie

Swoboda wyboru zamierzenia budowlanego oraz miejsca realizacji inwestycji
obejmuje sfere wolnosci konkretyzacji zamierzenia budowlanego. Sferg te nalezy rozpa-
trywa¢ w dwoch aspektach: okreslenia rodzaju oraz usytuowania tego zamierzenia.
Swoboda wyboru zamierzenia budowlanego oraz miejsca realizacji inwestycji jest ogra-
niczona przez regulacje prawne obejmujgce m.in. przepisy techniczno-budowlane oraz

przepisy odsylajace do zasad wiedzy techniczne;j.

rozbiorki (art. 48 ust. 4 w zw. z art. 48 ust. 3 p.b.; 49b ust. 3 w zw. z art. 49b ust. 2 p.b.). Taki sam
skutek ma miejsce, gdy inwestor nie uiszcza w terminie oplaty legalizacyjnej (art. 49 ust. 3 zd. 2 p.b.;
art. 49b ust. 7 p.b.). Decyzja o nakazie rozbiorki moze by¢ zatem wydana takze wobec obiektu bu-
dowlanego stanowigcego samowole budowlana, ktory jest zgodny z przepisami prawa.
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Swoboda realizacji zamierzenia budowlanego

Zasada wolnosci budowlanej obejmuje m.in. swobodg realizacji zamierzenia bu-
dowlanego, ktora dotyczy projektowania oraz budowy. Sa to etapy procesu budowlane-
go, ktore maja na celu realizacje zamierzenia budowanego.

Analiza swobody realizacji zamierzenia budowlanego obejmuje:

1) swobodg inicjowania realizacji;
2) swobodg organizacji procesu budowy.

Swoboda inicjowania realizacji zamierzania budowlanego jest zwigzana ze sferg
wolnos$ci budowlanej dotyczaca rozpoczecia wykonania tego zamierzenia. Swoboda ta
nie ma charakteru bezwzglgdnego. Nalezy zaznaczy¢, Ze jest ona ograniczona przez

ustawe Prawo budowlane za pomocg roznych form prawnych®®. Nalezg do nich: decyzja

570 571

o pozwoleniu na budowe’”, zgloszenie budowy®”', decyzja o zmianie pozwolenia na
budowe¢’”, decyzja o zatwierdzeniu projektu budowlanego i pozwoleniu na wznowienie
robot™”?, postanowienie o zezwoleniu na dokonczenie budowy“’#, decyzja w sprawie za-
twierdzenia projektu budowlanego i pozwolenia na wznowienie robot budowlanych?”.

Swoboda organizacji procesu budowy jest zwigzana ze sfera wolnosci budowlanej
dotyczacg organizacji tego procesu. Obejmuje ona mozliwo$¢ ustanowienia pozostatych
uczestnikéw procesu budowlanego oraz okreslenia zakresu prowadzonych robot budow-
lanych. Swoboda ta jest ograniczona przez przepisy prawa, pozwolenie na budowg oraz
projekt budowlany.

Na ograniczenie tej swobody wynikajace z przepisow z prawa wskazuje art. 5 ust. 1
p.b., zgodnie z ktérym obiekt budowlany wraz ze zwigzanymi z nim urzadzeniami nalezy
projektowac oraz budowaé w sposob okreslony w przepisach.

Swoboda organizacji procesu budowy jest ograniczona przez pozwolenie na budo-
we oraz projekt budowlany. Zamierzenie budowlane powinno by¢ wykonywane zgodnie

z tym pozwoleniem oraz projektem budowlanym. Takie ograniczenie ma charakter wtor-

3% Zob. Z. Leonski, Zasada wolnosci budowlanej i jej administracyjnoprawne ograniczenia, [w:] Kie-
runki...,s. 359.

570 Art. 28 ust. 1 p.b.

ST Art. 30 ust. 5w zw. z art. 30 ust. 1 p.b.

572 Art. 36a ust. 1 p.b.

573 Art. 49 ust. 4 w zw. z art. 48 ust. 1 p.b.

574 Art. 49b ust. 6 w zw. z art. 49b ust. 1 p.b.

575 Art. 51 ust. 4 w zw. z art. 50 ust. 1 p.b.
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ny, poniewaz wynika posrednio z przepiséw prawa oraz woli inwestora. Przepisy prawa
budowlanego reguluja tre$¢ pozwolenia budowlanego oraz projektu budowlanego, wpty-
wajac na organizacj¢ procesu budowy. Na ograniczenie tej organizacji ma takze wpltyw
wola inwestora wyrazona w chwili zainicjowania procesu budowy. Inwestor konkrety-
zuje wowczas zamierzenie budowlane.

Przepisy prawa ograniczajgce swobodg realizacji zamierzenia budowlanego stuza
ochronie interesu publicznego. Organy administracji publicznej chronig interes publicz-
ny w toku postepowan administracyjnych inicjujacych realizacje zamierzenia budowla-
nego oraz podczas kontroli zgloszenia budowy®’®. Ochrona interesu publicznego ma
miejsce w czasie realizacji zamierzenia budowanego, ktore powinno by¢ wykonywane
zgodnie m.in. z przepisami prawa, pozwoleniem na budowe, zgltoszeniem budowy oraz
projektem budowlanym.

Swoboda realizacji zamierzenia budowlanego jest ograniczona takze przez przepi-
sy prawne chronigce interes prawny o0sob trzecich®”’. Zgodnie z zasada poszanowania
uzasadnionych interesow 0sob trzecich, realizacja obiektu budowlanego wraz ze zwia-
zanymi z nim urzgdzeniami budowlanymi powinna by¢ zgodna z uzasadnionymi intere-
sami 0sob trzecich, ktore wystepuja na obszarze oddziatywania obiektu®™. Srodkiem
ochrony o0séb trzecich jest status strony postegpowan administracyjnych, ktore inicjuja
realizacj¢ zamierzenia budowlanego. Osoba trzecia moze zatem chroni¢ swoje interesy
prawne m.in. w toku postepowania w sprawie pozwolenia na budowe®”. Osoby trzecie
nie zawsze posiadaja ten Srodek ochrony. Inicjowanie realizacji niektorych rodzajow
zamierzen budowlanych moze nastapi¢ w drodze zgloszenia budowy lub bez potrzeby

580

zgloszenia budowy lub uzyskania pozwolenia na budowe®. Osoba trzecia posiada sta-

376 Zdaniem NSA, wyrazonym w wyroku z dnia 27 kwietnia 2007 ., zgloszenie budowy ma na celu umozli-
wienie organowi administracji architektoniczno-budowlanej oceng, czy zamierzenie budowlane jest zgod-
ne z prawem. Zgloszenie budowy stuzy zatem ochronie interesu publicznego. Wyrok NSA z dnia 27 kwiet-
nia 2007 r., II OSK 688/06, CBOSA. Zdaniem WSA w Gorzowie Wielkopolskim, wyrazonym w wyroku
z dnia 2 kwietnia 2008 r., przepisy prawa budowlanego, dotyczace zgloszenia budowy oraz pozwolenia na
budowe, maja na celu umozliwienie ochrony interesu publicznego w toku procesu budowlanego. Wyrok
WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 2 kwietnia 2008 r., Il SA/Go 99/08, CBOSA.

377 Zdaniem H. Kisilowskiej oraz D. Sypniewskiego, przepisy prawa budowlanego zapewniaja ochrong
interesow prawnych osob trzecich m.in. w trakcie budowy. H. Kisilowska, D. Sypniewski, Prawo
budowlane. .., s. 66.

578 Zasada poszanowania uzasadnionych interesow os6b trzecich zostata wyrazona w art. 5 ust. 1 pkt 9 p.b.
Zgodnie z tym przepisem, zasada ta obejmuje interesy prawne osob trzecich, ktére wystepuja w obszarze
oddzialywania obiektu. Przepis ten wyrdznia, jako przyktad uzasadnionego interesu osob trzecich, zapew-
nienie dostepu do drogi publicznej. Zob. tez M. Btazewski, Zasada ochrony uzasadnionych..., s. 20-31.

57 Zgodnie z art. 28 ust. 2 p.b., status stron postgpowania w sprawie pozwolenia na budowe posiadaja
osoby trzecie, ktore legitymuja si¢ prawem wlasnosci, prawem uzytkowania wieczystego lub sprawu-
ja zarzad nieruchomosci znajdujacych si¢ w obszarze oddziatywania obiektu.

380 Problematyka podzialu obiektow budowlanych ze wzgledu na kryterium $rodka regulacji podjgcia
rob6t budowlanych zostata oméwiona w podrozdziale pt. Swoboda inicjowania realizacji zamierze-
nia budowlanego.
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tus strony postepowan administracyjnych, ktére majg miejsce w toku procesu budowla-
nego, np. w postepowaniu w sprawie niezbednosci wejécia do sgsiedniego budynku,
lokalu lub na teren sgsiedniej nieruchomosci®®'. Nalezy zaznaczy¢, ze interes prawny
0s0b trzecich jest zawsze chroniony przez organy administracji publicznej. Interes ten
jest wyrazony w przepisach prawnych, a organy administracji architektoniczno-budow-
lanej oraz organy nadzoru budowlanego kontroluja i nadzorujg dziatania inwestora
w toku procesu budowlanego wedtug kryterium legalno$ci’®?.

1. Projektowanie oraz budowa jako etapy realizacji zamierzenia
budowlanego

Realizacja zamierzenia budowlanego obejmuje dwa etapy procesu budowlanego:
projektowanie oraz budowe>®. Nalezy zaznaczy¢, ze etapy te mogg mie¢ miejsce w tym
samym czasie. Ustawa Prawo budowlane nie rozdziela tych etapow od siebie, co wynika
z ich wzajemnych powigzan. Budowa jest wykonywana na podstawie efektow projekto-
wania, takich jak projekt budowlany lub inne projekty.

W etapie projektowania uczestniczg m.in. inwestor>*

, projektant>® oraz inne osoby
posiadajace odpowiednie uprawnienia budowlane’®. Etap ten obejmuje: opracowanie

projektu budowlanego oraz innych projektéw*®’, wzajemne skoordynowanie techniczne

81 Zgodnie z art. 47 ust. 2 p.b. w zw. z art. 28 k.p.a., status strony postepowania w sprawie niezbednosci
wejscia do sgsiedniego budynku, lokalu lub na teren sasiedniej nieruchomosci posiadajg osoby trzecie,
ktorych obowiazku dotyczy takie postgpowanie. Osobami trzecimi, ktore spetniaja t¢ przestanke sa:
wiasciciel sasiedniej nieruchomosci, budynku lub lokalu albo najemca sasiedniego budynku lub lokalu.

82 Zoodnie z art. 81 ust. 1 pkt 1 p.b., organy administracji architektoniczno-budowlanej oraz organy

nadzoru budowlanego nadzoruja i kontroluja przestrzeganie przepisow prawa budowlanego.

Zgodnie z normg prawna wyrazona w art. 1 p.b., proces budowlany obejmuje cztery etapy: projektowa-

nia, budowy, utrzymania oraz rozbiorki obiektow budowlanych. Nalezy zauwazy¢, ze jedynie wykona-

nie etapu projektowania oraz etapu budowy moze mie¢ na celu realizacj¢ zamierzenia budowlanego.

38 Zoodnie z art. 18 ust. 1 pkt 1 p.b., inwestor ma obowiazek zapewni¢ opracowanie projektu budowlanego

i, stosownie do potrzeb, innych projektow.

Zgodnie z art. 20 ust. 1 pkt 1 in principio p.b., jednym z podstawowych obowiazkdéw projektanta jest

m.in. opracowanie projektu budowlanego.

Zgodnie z art. 20 ust. 1 pkt la p.b., w opracowaniu projektu moga wzia¢ udziat osoby posiadajace

uprawnienia budowlane do projektowania w odpowiedniej specjalno$ci. W mysl art. 20 ust. 2 p.b.,

projekt architektoniczno-budowlany powinna sprawdzi¢ osoba, ktora posiada uprawnienia budowla-

ne do projektowania bez ograniczen w odpowiedniej specjalnosci.

Zgodnie z art. 20 ust. 1 pkt 1 p.b., projektant ma obowiazek opracowaé projekt budowlany. Zgodnie

z art. 20 ust. 1 pkt la p.b., w opracowaniu projektu, w razie potrzeby, powinny bra¢ udziat osoby

posiadajace uprawnienia budowlane do projektowania w odpowiedniej specjalnosci. Nalezy takze

zauwazy¢, ze obowigzek zapewnienia opracowania projektu budowlanego oraz innych projektow

spoczywa na inwestorze (art. 18 ust. 1 pkt 1 p.b.).
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opracowan projektowych®S, sprawdzenie projektu architektoniczno-budowlanego®®,

30 oraz czynnosci zwigzane z modyfikacja projektu

sprawowanie nadzoru autorskiego
budowlanego™'.

Nalezy zaznaczy¢, ze etap projektowania nie konczy si¢ z chwilg opracowania pro-
jektu, poniewaz w czasie wykonywania budowy projektant moze kontrolowac zgodnos¢
tej budowy z projektem budowlanym lub modyfikowaé projekt budowlany. Projektant
moze sprawowaé nadzor autorski obejmujacy kontrolg budowy™?, ktory dotyczy zgod-

593

nosci realizacji zamierzenia budowlanego z projektem™”. Projektowanie jest takze zwia-

zane z modyfikacjg projektu budowlanego. Czynnosci projektowania zwigzane z tg mo-
dyfikacja obejmuja uzgodnienia mozliwos$ci wprowadzenia rozwigzan zamiennych

34 oraz dokonanie kwalifikacji zamierzonego

w stosunku do przewidzianych w projekcie
odstapienia od zatwierdzonego projektu budowlanego™’. Czynnosci te maja na celu
okreslenie dopuszczalnych zmian projektu budowlanego oraz ustalenie potrzeby opra-
cowania nowego projektu budowlanego.

Budowa jest drugim etapem procesu budowlanego wykonywanym w toku procesu

597

budowy>*®. W tym etapie uczestniczy inwestor™’ oraz pozostali uczestnicy procesu bu-

88 Zgodnie z art. 20 ust. 1 pkt la p.b., projektant ma obowiazek zapewni¢ wzajemne skoordynowanie
techniczne opracowan projektowych wykonanych przez osoby posiadajace uprawnienia budowlane
do projektowania w odpowiedniej specjalnosci.

% Art. 20 ust. 2 p.b.

30 Art. 20 ust. 1 pkt 4 p.b.

1 Problematyka czynnosci zwigzanych z modyfikacja projektu budowlanego zostanie przestawiona
w kolejnym akapicie.

32 Zgodnie z art. 18 ust. 3 p.b., inwestor moze zobowiaza¢ projektanta do sprawowania nadzoru autor-
skiego. Nalezy podkresli¢, ze inwestor moze wykonywacé to prawo z wtasnej woli lub na podstawie
obowiazku nalozonego na inwestora w decyzji o pozwoleniu na budowe. Zgodnie z trescig normy
prawnej wyrazonej w art. 19 ust. 1 p.b., organ administracji architektoniczno-budowlanej moze, w de-
cyzji o pozwoleniu na budowg, natozy¢ na inwestora obowiazek zapewnienia nadzoru autorskiego
w przypadkach uzasadnionych wysokim stopniem skomplikowania obiektu lub robot budowlanych
badz przewidywanym wptywem na §rodowisko.

33 Zgodnie z art. 20 ust. 1 pkt 4 lit a p.b., nadzor autorski obejmuje m.in. stwierdzanie w toku wykony-
wania robot budowlanych zgodnosci realizacji z projektem. Projektant jako podmiot nadzorujacy
proces budowy ma prawo zadania wpisem do dziennika budowy wstrzymania robdot budowlanych
w razie wykonywania ich niezgodnie z projektem (art. 21 pkt 2 lit. b p.b.). Nalezy podkresli¢, ze
projektant ma takze prawo zadania wpisem do dziennika budowy wstrzymania robét budowlanych
w razie stwierdzenia mozliwo$ci powstania zagrozenia (art. 21 pkt 2 lit. a p.b.). Prawo to nie jest
jednak wykonywane na etapie projektowania, poniewaz nie dotyczy opracowania projektu budowla-
nego lub innego projektu oraz kontroli realizacji budowy zgodnie z takimi projektami.

4% Art. 20 ust. 1 pkt 4 lit. b p.b.

5 Art. 36a ust. 6 p.b.

3% Zgodnie z art. 18 ust. 1 pkt 2-5 p.b., organizacja procesu budowy obejmuje m.in. czynnosci sktadaja-
ce si¢ na budowg.

%7 Na inwestorze spoczywa obowigzek zapewnienia czynnosci sktadajacych si¢ na budowe (art. 18 ust.
1 pkt 2-5 p.b.).
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dowlanego (inspektor nadzoru inwestorskiego®®

, projektant>®, kierownik budowy
lub kierownik robo6t®?). Nalezy odr6zni¢ budowe rozumiang jako etap procesu budowla-
nego (szersze znaczenie) od budowy rozumianej jako czynnosci bezposrednio zwigzanej
z wykonywaniem zamierzenia budowlanego (wezsze znaczenie).

Budowa, w wezszym znaczeniu, jest jednym z rodzajow robot budowlanych®'. Ro-

boty budowlane moga by¢ wykonywane w odmiennych celach: realizacji zamierzenia

602 603

budowlanego®?, modyfikacji obiektu budowlanego®”, odtworzenia stanu pierwotnego

w istniejagcym obiekcie budowlanym®*

, rozbiorki obiektu budowlanego®® lub doprowa-
dzenia wykonywanych robdt budowlanych do stanu zgodnego z prawem®®, Budowa,
W WeZszym znaczeniu, stanowi zatem rodzaj robot budowlanych ukierunkowanych na
realizacje zamierzenia budowlanego.

Budowa, w szerszym znaczeniu, jest jednym z etapéw procesu budowlanego®”’.
Na budowe sktadaja si¢ czynnosci zwigzane z robotami budowlanymi oraz inne czynno-
$ci zwiazane z wykonywaniem zamierzenia budowlanego. Budowa rozpoczyna si¢ pod-
jeciem prac przygotowawczych®®. Ustawa Prawo budowlane okresla zamknigty katalog
prac przygotowawczych, do ktorych naleza:

1) wytyczenie geodezyjne obiektow w terenie;

2) wykonanie niwelacji terenu;

38 Zgodnie z art. 18 ust. 2 p.b., inwestor moze ustanowi¢ inspektora nadzoru inwestorskiego na budowie.

Do obowiazkow projektanta nalezy m.in. wyjasnianie watpliwos$ci dotyczacych projektu i zawar-
tych w nim rozwigzan (art. 20 ust. 1 pkt 3 p.b.). Projektant ma takze prawo zadania wpisem do
dziennika budowy wstrzymania rob6t budowlanych w razie stwierdzenia mozliwo$ci powstania
zagrozenia (art. 21 pkt 2 lit. a p.b.). Wyjasnienie tych watpliwosci oraz prawo zadania wstrzymania
robot budowlanych ma miejsce na etapie budowy, poniewaz nie stuzy: opracowaniu projektu bu-
dowlanego lub innych projektow, kontroli zgodno$ci budowy z projektem budowlanym oraz mody-
fikacji projektu budowlanego.

Czynnosci kierownika budowy oraz kierownika robot, zwigzane z wykonywaniem ich obowigzkow

i praw natozonych ustawa Prawo budowlane, sg realizowane na etapie budowy (obowigzki i prawa

kierownika budowy zostaty okreslone m.in. w art. 22-23 p.b., obowigzki i prawa kierownika robot

zostaly okreslone m.in. w art. 22-23 w zw. z art. 24 ust. 2 p.b.).

Zgodnie z normg prawng zawarta w art. 3 pkt 7 p.b., robotami budowlanymi jest m.in. budowa.

€02 Rodzajem rob6t budowlanych jest budowa, ktora polega na wykonywaniu obiektu budowlanego w okre-

slonym miejscu, a takze odbudowa, rozbudowa, nadbudowa obiektu budowlanego (art. 3 pkt 6 w zw.

z art. 3 pkt 7 p.b.).

Rodzajem robdt budowlanych jest takze przebudowa oraz montaz (art. 3 pkt 7 p.b.).

Rodzajem robot budowlanych jest m.in. remont, ktory polega na wykonaniu w istniejagcym obiekcie

budowlanym robo6t budowlanych polegajacych na odtworzeniu stanu pierwotnego, a niestanowiacych

biezacej konserwacji (art. 3 pkt 8 w zw. z art. 3 pkt 7 p.b.).

5 Rodzajem robot budowlanych jest m.in. rozbiorka obiektu budowlanego (art. 3 pkt 7 p.b.).

6 Organ nadzoru budowlanego moze natozy¢ obowiazek wykonania okre$lonych robot budowlanych
w celu doprowadzenia wykonywanych robot budowlanych do stanu zgodnego z prawem, jezeli maja
miejsce przestanki okreslone w art. 50 ust. 1 p.b. (art. 51 ust. 1 pkt 2 p.b.).

€07 Zgodnie z art. 1 p.b., proces budowlany obejmuje cztery etapy: projektowanie, budowe, utrzymanie
oraz rozbiorke obiektu budowlanego.

08 Art. 41 ust. 1 p.b.
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3) zagospodarowanie terenu budowy wraz z budowa tymczasowych obiektow;

4) wykonanie przylaczy do sieci infrastruktury technicznej na potrzeby budowy®®.
Do budowy w szerokim znaczeniu naleza takze inne czynnosci, takie jak: przejecie

i zabezpieczenie terenu budowy®!?, prowadzenie dokumentacji budowy®!! i przygotowa-

812 realizacja zadan zapobiega-

nie dokumentacji powykonawczej obiektu budowlanego
jacych zagrozeniom bezpieczenstwa i ochrony zdrowia®'?, wykonywanie dziatan zapew-
niajacych przestrzeganie zasad bezpieczenstwa i ochrony zdrowia podczas wykonywania
robot budowlanych®'4, wykonywanie czynnos$ci informacyjnych®®, wykonywanie czyn-
nosci kontrolnych®¢, geodezyjna inwentaryzacja powykonawcza®’ oraz odbior obiektu

budowlanego.

2. Swoboda inicjowania realizacji zamierzenia budowlanego

Swoboda inicjowania realizacji zamierzenia budowlanego oznacza mozliwos¢ podje-

cia dziatan zmierzajacych do rozpoczecia wykonywania zamierzenia budowlanego. Dziata-

niami tymi s3: ztozenie wniosku o pozwolenie na budowg®'®, zgloszenie budowy®"”, ztozenie

wniosku o zatwierdzenie projektu budowlanego i pozwoleniu na wznowienie rob6t®?, zto-

€09 Art. 41 ust. 2 p.b.

610 Zoodnie z art. 22 pkt 1 p.b., kierownik budowy ma obowiazek protokolarnego przejecia od inwestora
i obowigzek zabezpieczenia terenu budowy. Do czynnosci zwiazanych z zabezpieczeniem tego terenu na-
leza takze dziatania uniemozliwiajace wstep na budowe osobom nieupowaznionym (art. 22 pkt 3d p.b.).

o1 Art. 22 pkt 2 p.b.

12 Art. 22 pkt 8 p.b.

613 Zgodnie z art. 22 pkt 3a p.b., kierownik budowy ma obowiazek koordynowania realizacji zadan za-
pobiegajacych zagrozeniom bezpieczenstwa i ochrony zdrowia.

614 Zoodnie z art. 22 pkt 3b p.b., kierownik budowy ma obowiazek koordynowania dziatan zapewniajacych
przestrzeganie podczas wykonywania robot budowlanych zasad bezpieczenstwa i ochrony zdrowia.

%15 Do czynnos$ci informacyjnych nalezy zaliczy¢ m.in. umieszczenie w widocznym miejscu tablicy in-
formacyjnej oraz ogloszenia zawierajacego dane dotyczace bezpieczenstwa pracy i ochrony zdrowia
(art. 42 ust. 2 pkt 2 p.b.).

616 Nalezy podkres$li¢, ze do czynnosci kontrolnych stanowiacych czynnosci etapu budowy, nalezg jedy-
nie dziatania uczestnikow procesu budowlanego, a nie organéw administracji publicznej. Organy ad-
ministracji publicznej nie uczestnicza bowiem w realizacji zamierzania budowlanego.

o7 Art. 43 ust. 1 p.b.

618 Zgodnie z art. 28 ust. 1 p.b., decyzja o pozwoleniu na budowg jest z zasady konieczna do prowadzenia
rob6t budowlanych.

619 Zgodnie z art. 30 ust. 5 w zw. z art. 30 ust. 1 p.b., zgloszenie budowy jest konieczne do prowadzenia
okreslonych w ustawie Prawo budowlane rodzajow robdt budowlanych lub budow.

020 Zgodnie z art. 49 ust. 4 w zw. z art. 48 ust. 1 p.b., decyzja o zatwierdzeniu projektu budowlanego
i pozwoleniu na wznowienie robot stanowi podstawe wznowienia robot budowlanych, ktore weze-
$niej miaty charakter samowoli budowlanej polegajacej na budowie obiektu budowlanego lub jego
czesci bez wymaganego pozwolenia na budowe, bez wymaganego zgloszenia dotyczacego niekto-
rych rodzajow buddéw albo pomimo wniesienia sprzeciwu do tego zgloszenia.
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021 zlozenie wniosku o zatwier-

zenie wniosku o zezwolenie na dokonczenie budowy
dzenie projektu budowlanego i pozwolenie na wznowienie robot budowlanych®?. Na-
lezy podkresli¢, ze swoboda inicjowania realizacji zamierzenia budowlanego nie
opiera si¢ na tych aktach administracyjnych oraz milczeniu administracyjnym w przy-
padku zgtoszenia budowy. Zrodtem tej swobody jest prawo wlasnosci, a nie zadna
z form dziatania organu administracji publicznej®®. Swoboda ta moze by¢ ograniczona
proporcjonalnie do zagrozenia chronionej wartosci. Akt administracyjny jest stosowa-
ny przy bardziej skomplikowanych, a zgloszenie przy prostszych robotach budowla-
nych. Ograniczenia tej swobody powinny by¢ jak najmniej dolegliwe dla jednostki.
Zgodnie z tym zatozeniem, przepisy powinny przewidywaé stosowanie aktu admini-
stracyjnego jedynie w szczeg6lnych sytuacjach®. Z drugiej strony akt administracyjny,
w przeciwienstwie do milczenia administracji, pozwala skuteczniej chroni¢ interesy
0s0b trzecich. Ograniczenie swobody inicjowania realizacji zamierzenia budowlanego
powinno by¢ proporcjonalne do zagrozenia interesu publicznego oraz uzasadnionego
interesu 0sob trzecich.

Ograniczenia swobody inicjowania realizacji zamierzenia budowlanego sg zalezne
od rodzaju wykonywanego obiektu budowlanego. Przepisy prawa budowlanego wyroz-
niajg podziat obiektéw budowlanych ze wzgledu na kryterium $rodka reglamentacji
podjecia robot budowlanych na:

1) obiekty budowlane, ktorych wykonanie wymaga uzyskanie pozwolenia na budowe;

2) obiekty budowlane, ktorych wykonanie wymaga zgloszenia budowy;

3) obiekty budowlane, ktorych wykonanie nie wymaga ani uzyskania pozwolenia
na budowe ani zgtoszenia budowy®®.

01 Zgodnie z art. 49b ust. 6 p.b., organ nadzoru budowlanego wydaje postanowienie o zezwoleniu
na dokonczenie budowy, jezeli inwestor wniesie oplate legalizacyjng. Zgodnie z art. 49b ust. 6 w zw.
z art. 49b ust. 1 p.b., postanowienie o zezwoleniu na dokonczenie budowy stanowi podstawe wzno-
wienia robot budowlanych, ktoére wezesniej miaty charakter samowoli budowlanej polegajacej na
budowie obiektu budowlanego lub jego czegsci bez wymaganego zgloszenia budowy lub pomimo
whniesienia sprzeciwu przez organ administracji architektoniczno-budowlane;j.

022 Zgodnie z art. 51 ust. 4 w zw. z art. 51 ust. 1 pkt 3 i art. 50 ust. 1 pkt 4 p.b., decyzja w sprawie zatwier-
dzenia projektu budowlanego i pozwolenia na wznowienie rob6t budowlanych stanowi podstawe
wznowienia robot budowlanych, ktore wezesniej byly wykonywane w sposob istotnie odbiegajacy od
ustalen i warunkéw okreslonych w pozwoleniu na budowe badz w przepisach. Nalezy zaznaczy¢, ze
decyzja w sprawie zatwierdzenia projektu budowlanego i pozwolenia na wznowienie robdt budowla-
nych nie moze by¢ wydana na podstawie art. 51 ust. 4 w zw. z art. 51 ust. 1 pkt 3 i art. 50 ust. 1 pkt 4
p.b., jezeli wczesniejsze roboty budowlane stanowity samowole budowlang opisang w hipotezach
norm prawnych zawartych w art. 48 ust. 1 p.b. oraz art. 49b ust. 1 p.b.

023 A. Ostrowska, Pozwolenie. .., s. 35-36.

024 Zob. K. Ziemski, Akt administracyjny i jego alternatywy, [w:] J. Zimmermann (red.), Koncepcja sys-
temu prawa administracyjnego. Zjazd Katedr Prawa Administracyjnego i Postgpowania Administra-
cyjnego Zakopane 24-27 wrzesnia 2006 r., Warszawa 2007, s. 418.

25 Problematyka podziatu obiektéw budowlanych ze wzgledu na kryterium $rodka reglamentacji podje-
cia robot budowlanych przedstawia E. Mzyk, Orzecznictwo sqdowo-administracyjne..., s. 33. Podziat
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Pozwolenie na budowg oraz zgtoszenie budowy sa formami ograniczenia wolnosci
budowlanej o charakterze reglamentacyjnym®. Zasada jest rozpoczecie wykonywania
zamierzenia budowlanego po uzyskaniu pozwolenia na budowe®”’. Realizacja zamierze-
nia budowlanego na podstawie zgloszenia budowy ma charakter wyjatku od tej zasady.

Pozwolenie na budowe stanowi akt administracyjny wydawany przez organ admi-
nistracji architektoniczno-budowlanej na wniosek inwestora®®. Jak stusznie zauwaza
A. Ostrowska, wniosek o pozwolenie na budowg stanowi podanie w rozumieniu k.p.a.®?
Inwestor powinien ztozy¢ wniosek w okresie waznosci decyzji o warunkach zabudowy
i zagospodarowania terenu, jezeli jest ona wymagana zgodnie z przepisami o planowa-
niu i zagospodarowaniu przestrzennym®® lub pozwolenia na wznoszenie i wykorzysty-

wanie sztucznych wysp, konstrukcji i urzadzen w polskich obszarach morskich®!. Przepi-

ten prezentuja E. Frankiewicz oraz M. Szewczyk, Skutki prawne zgloszenia robot budowlanych, za-
wiadomienia o zakonczeniu budowy i zgloszenia zmiany sposobu uzytkowania obiektu budowlanego,
ST 2005, nr 4, s. 50.

026 Zdaniem Z. Leonskiego, pozwolenie na budowe stanowi podstawowa forme¢ ograniczenia zasady wol-
nosci budowlanej o charakterze reglamentacyjnym. Z. Leonski, Zasada wolnosci budowlanej i jej admini-
stracyjnoprawne ograniczenia, [w:] Kierunki..., s. 359. Podobnie uwaza S. Jedrzejewski, zob. S. Jedrze-
jewski, Prawo budowlane, Torun 1998, s. 69. Zdaniem W. Szwajdlera, Srodki prawne ograniczajace zasade
wolnosci budowlanej stanowig reglamentacj¢ administracyjnoprawna. W. Szwajdler, Pozwolenie na budo-
we oraz mozliwosé jego przeniesienia na innego inwestora, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Administracja
publiczna u progu XXI wieku: prace dedykowane prof. zw. dr. hab. Janowi Szreniawskiemu z okazji Jubile-
uszu 45-lecia pracy naukowej, Przemysl 2000, s. 579. Zdaniem T. Pleskota, pozwolenie na budowg oraz
zgloszenie budowy maja na celu reglamentacjg realizacji zamierzenia budowlanego. T. Pleskot, Instytucja
zgloszenia robot budowlanych w polskim prawie budowlanym, [w:] R. Stankiewicz (red.), Kierunki rozwo-
Jju prawa administracyjnego. Prace cztonkéw i przyjaciot na 5-lecie Kota Naukowego Prawa Administra-
cyjnego na Uniwersytecie Warszawskim, Warszawa 2011, s. 150.

027 Zgodnie z art. 28 ust. 1 p.b., roboty budowlane mozna rozpocza¢ jedynie na podstawie ostatecznej
decyzji o pozwoleniu na budowe, z zastrzezeniem art. 29-31 p.b. Zdaniem E. Frankiewicz oraz M.
Szewczyka, zasada jest prewencyjny zakaz podjgcia robot budowlanych bez pozwolenia na budowe.
E. Frankiewicz, M. Szewczyk, Skutki prawne zgloszenia..., s. 50. Zdaniem L. Bara, pozwolenie na
budowe jest podstawowym instrumentem stosowania przepisow prawa budowlanego. L. Bar, Pozwo-
lenie budowlane..., s. 54. Zob. tez: B. Bodziony, R. Dziwinski, P. Gniadzik, Prawo budowlane. Ko-
mentarz, Warszawa 1998, s. 73; Z. Leonski, Prawo budowlane..., s. 245; R. Dziwinski, P. Ziemski,
Prawo budowlane...,s. 139; J. Dessoulavy-Sliwiﬁski, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawo budowla-
ne. Komentarz..., s. 310; Z. Kostka, Prawo budowlane..., s. 79; H. Kisilowska, [w:] H. Kisilowska
(red.), Prawo budowlane z umowami w dzialalnosci inwestycyjnej. Komentarz, Warszawa 2010,
s. 150; A. Ostrowska, [w:] A. Gliniecki (red.), Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa 2012, s. 173.
Zgodnie z projektem zatozen projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo budowlane, roboty budow-
lane bedzie mozna rozpocza¢ na podstawie decyzji o pozwoleniu na budowe podlegajacej wykonaniu.
Projekt z dnia 13 lutego 2013 r.: Zatozenia projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo budowlane,
s. 9-10. Zob. tez wyrok SN z dnia 5 kwietnia 2002 r., III RN 244/01, Lex nr 54039.

028 Jak stusznie uwaza A. Ostrowska, ztozenie wniosku o pozwolenie na budowe warunkuje wydanie
tego pozwolenia. A. Ostrowska, Pozwolenie. .., s. 39.

¢ A. Ostrowska, Pozwolenie..., s. 94. Autorka szeroko analizuje problematyke wniosku o pozwolenie
na budowe.

60 Art. 32 ust. 4 pkt 1 p.b. Zob. wyrok SN z dnia 3 wrzesnia 1997 r., II RN 35/97, Lex nr 31252.

1 Art. 32 ust. 4 pkt la p.b. w zw. z art. 23 ustawy z dnia 21 marca 1991 r. o obszarach morskich Rzeczy-
pospolitej Polskiej i administracji morskiej (t.j. Dz. U. z 2013 r., poz. 934 ze zm.).
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Swoboda realizacji zamierzenia budowlanego

sy prawa budowlanego wprowadzaja kolejne czasowe ograniczenia dotyczace zlozenia
tego wniosku. Inwestor moze ztozy¢ wniosek o pozwolenie na budoweg zgodne z wcze-
$niej zatwierdzonym projektem budowlanym, w okresie waznosci decyzji o zatwierdzeniu
projektu budowlanego®?. Nalezy podkresli¢, ze czasowe ograniczenie okresu waznosci
decyzji o zatwierdzeniu projektu budowanego ma wzgledny charakter. Inwestor moze zto-
zy¢ nowy wniosek o pozwolenie na budowe wraz z projektem budowlanym.

Decyzja o pozwoleniu na budowe ma zwigzany charakter®. Organ sprawdza spet-
nienie wymagan formalno-prawnych®*. Kontrola organu nie dotyczy zatem merytorycz-
nej zawarto$ci projektu budowlanego®®. Decyzja ta jest aktem administracyjnym o rze-
czowym charakterze®®. Rozpoczgcie wykonania zamierzenia budowlanego nastepuje

637

na podstawie pozytywnej decyzji o pozwoleniu na budowe®’. Pozytywnym aktem admi-

nistracyjnym jest rozstrzygniecie organu administracji publicznej, ktore przychylnie za-
tatwia sprawe, w sposdb zgodny z wnioskiem jednostki®®,

Drugg forma ograniczajaca swobode inicjowania realizacji zamierzenia budowla-
nego jest zgloszenie budowy®’. Zgodnie z intencjg prawodawcy, zgtoszenie budowy
shuzy uproszczeniu oraz przyspieszeniu procesu budowlanego®’. Zgloszenie stanowi

bowiem tagodniejsza forme ograniczenia wolnosci budowlanej®!.

02 Zgodnie z art. 34 ust. 5 zd. 2 p.b., decyzja o zatwierdzeniu projektu budowlanego jest wazna przez
czas w niej oznaczony, jednak nie dtuzej niz rok.

03 A. Ostrowska, Pozwolenie..., s. 37; M. Cherka, Dopuszczalno$¢ rozpatrywania kwestii dostgpu do
drogi publicznej na poziomie postgpowania o wydanie pozwolenia na budowe, [w:] M. Cherka,
F. Elzanowski, K. Wasowski (red.), Prawne aspekty procesu inwestycyjnego, Warszawa 2009, s. 25.

6% Zob. wyrok SN z dnia 21 maja 2002 r., IIl RN 77/01, Lex nr 54290.

035 W, Czerwinski, Nowe Prawo budowlane — wybrane problemy, ,,Prokuratura i Prawo” 1996, nr 5, s. 33.

036 7. Leonski, Elementy prawa procesowego w prawie budowlanym, [w:] Ksiega pamigtkowa profesora
Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 1999, s. 189-190; Z. Leonski, Prawo budowlane..., s. 271. Po-
glad ten podziela W. Szwajdler, Pozwolenie na budowe. .., s. 579-580.

67 Zdaniem L. Bara, inwestor uzyskuje uprawnienie rozpoczecia robot budowlanych dopiero na podsta-
wie pozwolenia na budowe. L. Bar, Parnistwowy nadzor budowlany, ,,Studia Prawnicze”. .., s. 80. Zda-
niem A. Ostrowskiej, pozwolenie na budowe nadaje uprawnienia do realizacji konkretnego zamierze-
nia budowlanego, a nie prawo do zabudowy nieruchomosci gruntowej. A. Ostrowska, Pozwolenie. ..,
s. 36. Zdaniem S. Jedrzejewskiego, trescig pozwolenia na budowe jest uprawnienie inwestora obej-
mujace m.in. prawo wykonania zamierzenia budowlanego. S. Jedrzejewski, Uwagi na temat praw-
nej...,s. 52. Zob. tez wyrok SN z dnia 16 grudnia 1992 r., I CRN 188/92, Lex nr 3857.

08 A. Peretiatkowicz, Podstawowe pojecia prawa administracyjnego, Poznah 1946, s. 48; J. Filipek,
Prawo administracyjne. Instytucje ogolne. Czesé 11, Krakow 2001, s. 72.

03 Zgodnie z art. 30 ust. 5 w zw. z art. 30 ust. 1 p.b., zgloszenie budowy jest konieczne do prowadzenia okre-
Slonych w ustawie Prawo budowlane rodzajow robdt budowlanych lub budéw. Zgtoszenie budowy jest
o$wiadczeniem woli inwestora o zamiarze wykonania inwestycji. Wyrok NSA z dnia 5 sierpnia 2010 r., II
OSK 1294/09, CBOSA; wyrok WSA w Warszawie z dnia 9 maja 2012 r., VIl SA/Wa 2732/11, CBOSA.

¢ Wyrok WSA w Lublinie z dnia 19 pazdziernika 2004 r., I SA/Lu 161/04, OSP 2006, Nr 2, s. 74;
wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 2 marca 2011 r., II SA/Go 25/11, CBOSA; wyrok
WSA w Biatymstoku z dnia 7 kwietnia 2011 r., Il SAB/Bk 7/11, CBOSA. Zob. T. Pleskot, Instytucja
zgloszenia robot budowlanych...,s. 162.

%1 M. Laskowska, Instytucja zgloszenia robot budowlanych w ustawie — Prawo budowlane, ,,Gdanskie
Studia Prawnicze”, t. XIV, 2005, s. 435.
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Rozdziat IV

Zgloszenie budowy stanowi fikcje pozytywnego zalatwienia sprawy. Rozpoczgcie
robot budowlanych przez inwestora jest uzaleznione od ,,milczenia” organu administra-
cji architektoniczno-budowlanej, tozsamego z nieistnieniem zakazu takiego dziatania®*.
Zdaniem J. S. Langroda, fikcja pozytywnego zatatwienia sprawy ma miejsce jedynie,
gdy tak stanowi norma szczegdtowa®?. Norma taka jest art. 30 ust. 5 p.b. Milczenie or-
ganu administracji publicznej oznacza niepodejmowanie dzialania przez organ. Brak
dziatania stanowi wyraz woli tego organu®. Jak stusznie uwaza K. Ziemski, po zgloszeniu
budowy inwestor ma mozliwos$¢ realizacji zamierzenia budowlanego ex lege, chyba ze organ
administracji architektoniczno-budowlanej ztozy sprzeciw®”.

Inwestor dorgcza zgloszenie organowi administracji architektoniczno-budowlane;j.
Rozpoczecie robot budowlanych moze nastapi¢ dopiero po uptywie 30 dni od dnia dore-
czenia, jezeli organ administracji architektoniczno-budowlanej nie wniesie sprzeciwu
w drodze decyzji administracyjnej®*. Organ powinien skontrolowa¢ zgtoszenie budowy

1 ocenié, czy zgloszenie spetnia wymogi prawa®"’

. Jezeli zgloszenie narusza przepisy
prawa, organ powinien wnie$¢ sprzeciw w drodze decyzji administracyjnej®®. Po uptywie
30-dniowego terminu, organ traci kompetencje do wniesienia sprzeciwu®”’. Nalezy zazna-

czy¢, ze uptyw tego terminu nie legalizuje rob6t budowlanych wykonywanych niezgodnie

2 J. S. Langrod, O tzw. milczeniu wladzy: studium prawno-administracyjne, Krakow-Warszawa 1939,
s. 83. Problematyke fikcji pozytywnego zatatwienia sprawy, nazwanej tez fikcja decyzji pozytywnej,
poruszaja réwniez A. Rotkiewicz oraz D. Calkiewicz, Milczenie organu w postegpowaniu administra-
cyjnym, [w:] Z. Niewiadomski, Z. Cieslak (red.), Prawo do dobrej administracji. Materialy ze Zjazdu
Katedr Prawa i Postgpowania Administracyjnego. Warszawa-Debe 23-25 wrzesnia 2002 r., Warsza-
wa 2003, s. 525-526.
J. S. Langrod, O tzw. milczeniu wladzy..., s. 85.
W. Bochenek, Bezczynnosé¢ a milczenie organu administracji publicznej, ST 2003, nr 12, s. 46.
K. Ziemski, Indywidualny akt administracyjny jako forma prawna dziatania administracji, Poznan
2005, s. 63.
46 Art. 30 ust. 5 zd. 2 p.b. Nalezy zaznaczy¢, ze termin 30-dniowy na wniesienie sprzeciwu w formie de-
cyzji administracyjnej jest terminem prawa materialnego. Zob. wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 30
stycznia 2013 r., I SA/Rz 879/12, CBOSA. Jak stusznie zauwazaja E. Frankiewicz oraz M. Szewczyk,
organ administracji architektoniczno-budowlanej nie moze wyrazi¢ zgody na rozpoczecie robot budow-
lanych przed uptywem 30-dniowego terminu. E. Frankiewicz, M. Szewczyk, Skutki prawne zgtosze-
nia..., s. 55. Odmiennie uwaza Z. Leonski, Prawo budowlane..., s. 253. Nalezy przedstawi¢ takze po-
glad J. Borkowskiego, zdaniem ktorego inwestor nabywa prawo wykonania zamierzenia budowlanego
po uptywie 30-dniowego terminu od dnia doreczenia zgtoszenia budowy. J. Borkowski, Glosa do wyro-
ku WSA w Lublinie z dnia 19 pazdziernika 2004, II SA/Lu 161/04, OSP 2006, nr 2, s. 77.
Zdaniem M. Laskowskiej, zgtoszenie budowy wiaze si¢ z rozpoczeciem postgpowania kontrolnego.
M. Laskowska, Instytucja zgloszenia..., s. 442. Podobny poglad wyraza orzecznictwo sadowo-admi-
nistracyjne. Wyrok WSA w Warszawie z dnia 9 maja 2012 r., VII SA/Wa 2732/11, CBOSA.
Jak stusznie zauwazyl WSA w Warszawie, w wyroku z dnia 9 maja 2012 r., obowigzek wniesienia
sprzeciwu przez organ administracji architektoniczno-budowlanej wynika z zasady oficjalnosci, wy-
razonej w art. 30 ust. 5-7 p.b.; wyrok WSA w Warszawie z dnia 9 maja 2012 r., VII SA/Wa 2732/11,
CBOSA.
049 J. Cztowiekowska, Czas w materialnym prawie administracyjnym, [w:] J. Zimmermann (red.), Czas
w prawie administracyjnym, Warszawa 2011, s. 88.
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Swoboda realizacji zamierzenia budowlanego

z prawem na podstawie zgloszenia. Organ nadzoru budowlanego moze wstrzymac postano-
wieniem prowadzenie robot budowlanych, ktore sa wykonywane w sposob:
1) mogacy spowodowac zagrozenie bezpieczenstwa ludzi lub mienia badz zagrozenie
srodowiska®?;
2) istotnie odbiegajacy od ustalen i warunkow okreslonych w przepisach®'.
Zasada wolno$ci budowlanej nie jest ograniczona tymi formami prawnymi w przy-
padku niektorych rodzajow obiektow budowlanych. Ustawa Prawo budowlane okresla,
ktore obiekty budowane wykonywane sa bez potrzeby uzyskania pozwolenia na budowe

lub zgtoszenia budowy®?.

60 Art. 50 ust. 1 pkt 2 p.b.

ot Art. 50 ust. 1 pkt 4 p.b.

02 Zgodnie z art. 30 ust. | w zw. z art. 29 ust. 1-2 p.b., wykonanie okreslonych rodzajow robot budow-
lanych i budow nie wymaga decyzji o pozwoleniu na budoweg oraz zgtoszeniu budowy. Do tych robot
budowlanych i budéw nalezy wykonywanie: 1) wiat o powierzchni zabudowy do 50 m?, sytuowanych
na dzialce, na ktorej znajduje si¢ budynek mieszkalny lub przeznaczonej pod budownictwo mieszka-
niowe, przy czym taczna liczba tych wiat na dziatce nie moze przekracza¢ dwoch na kazde 1000 m?
powierzchni dzialki (a contrario art. 30 ust. 1 w zw. z art. 29 ust. 1 pkt 2¢ p.b.); 2) altan dziatkowych
i obiektéw gospodarczych, o ktéorych mowa w ustawie z dnia 13 grudnia 2013 r. o rodzinnych ogro-
dach dziatkowych (a contrario art. 30 ust. 1 w zw. z art. 29 ust. 1 pkt 4 p.b.); 3) wiat przystankowych
i peronowych (a contrario art. 30 ust. 1 w zw. z art. 29 ust. 1 pkt 5 p.b.); 4) parterowych budynkoéw
o powierzchni zabudowy do 35 m?, stuzacych jako zaplecze do biezgcego utrzymania linii kolejo-
wych, potozonych na terenach stanowiacych wlasnos¢ Skarbu Panstwa, z wyjatkiem obiektéw sytu-
owanych na obszarze Natura 2000 (art. 30 ust. 1 pkt 1b w zw. z art. 29 ust. 1 pkt 6 p.b.); 5) wolno
stojacych kabin telefonicznych, szaf i stupkow telekomunikacyjnych (a contrario art. 30 ust. 1 w zw.
zart. 29 ust. 1 pkt 7 p.b.); 6) parkometréow z wlasnym zasilaniem (a contrario art. 30 ust. 1 w zw. z art.
29 ust. 1 pkt 8 p.b.); 7) miejsc postojowych dla samochodow osobowych do 10 stanowisk wiacznie,
z wyjatkiem obiektow sytuowanych na obszarze Natura 2000 (art. 30 ust. 1 pkt 1b w zw. z art. 29 ust.
1 pkt 10 p.b.); 8) gospodarczych obiektéw budowlanych o powierzchni zabudowy do 35 m?, przy
rozpigtosci konstrukeji nie wigkszej niz 4,80 m, przeznaczonych wyltacznie na cele gospodarki lesnej
i potozonych na gruntach lesnych Skarbu Panstwa, z wyjatkiem obiektéw sytuowanych na obszarze
Natura 2000 (art. 30 ust. 1 pkt 1b w zw. z art. 29 ust. 1 pkt 13 p.b.); 9) pochylni przeznaczonych dla
0s0b niepetnosprawnych (a contrario art. 30 ust. 1 w zw. z art. 29 ust. 1 pkt 18 p.b.); 10) telekomuni-
kacyjnych linii kablowych (a contrario art. 30 ust. 1 w zw. z art. 29 ust. 1 pkt 20a p.b.); 11) urzadzen
pomiarowych wraz z ogrodzeniami i drogami wewnetrznymi panstwowej stuzby hydrologiczno-me-
teorologicznej 1 panstwowej shuzby hydrogeologicznej, w tym posterunkow: wodowskazowych, me-
teorologicznych, opadowych oraz wod podziemnych, punktéw: obserwacyjnych stanow wod pod-
ziemnych oraz monitoringu jakosci wod podziemnych, piezometréw obserwacyjnych i obudowanych
zrodet, z wyjatkiem urzadzen o wysokosci powyzej 3 m na obiektach (art. 30 ust. 1 pkt 3 lit. b w zw.
z art. 29 ust. 1 pkt 21 p.b.); 12) obiektéw matej architektury, poza miejscami publicznymi (art. 30 ust.
1 pkt 4 w zw. z art. 29 ust. 1 pkt 22 p.b.); 13) ogrodzen o wysokosci ponizej 2,20 m (art. 30 ust. 1 pkt
3w zw. z art. 29 ust. 1 pkt 23 p.b.); 14) obiektéw przeznaczonych do czasowego uzytkowania w trak-
cie realizacji robot budowlanych, potoZzonych na terenie budowy, oraz barakowozow uzywanych przy
wykonywaniu robot budowlanych, badaniach geologicznych i pomiarach geodezyjnych (a contrario
art. 30 ust. 1 w zw. z art. 29 ust. 1 pkt 24 p.b.); 15) tymczasowych obiektow budowlanych stanowia-
cych wylacznie eksponaty wystawowe, niepetnigcych jakichkolwiek funkcji uzytkowych, usytuowa-
nych na terenach przeznaczonych na ten cel (a contrario art. 30 ust. 1 w zw. z art. 29 ust. 1 pkt 25
p-b.); 16) znakow geodezyjnych, a takze obiektéw triangulacyjnych, poza obszarem parkéw narodo-
wych i rezerwatow przyrody (a contrario art. 30 ust. 1 w zw. z art. 29 ust. 1 pkt 26 p.b.); 17) instalacji
elektroenergetycznych, wodociaggowych, kanalizacyjnych, cieplnych i telekomunikacyjnych we-
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Rozdziat IV

Nalezy podkresli¢, ze swoboda inicjowania realizacji zamierzenia budowlanego
obejmuje nie tylko rozpoczgcie nowego procesu budowy, lecz takze zmiang tego procesu
lub zalegalizowanie wykonywanego obiektu budowanego. Zmiana procesu budowlanego
oznacza zmiang planowego obiektu budowlanego w trakcie jego wykonywania. Inwestor
inicjuje wykonanie obiektu budowlanego w sposob odmienny od pierwotnego zamierze-
nia. Ograniczeniem tej zmiany jest obowigzek uzyskania pozytywnej decyzji o zmianie
pozwolenia na budowe®>. Zalegalizowanie wykonywanego obiektu budowlanego stanowi
kolejny rodzaj inicjowania realizacji zamierzenia budowlanego. Inwestor inicjuje rozpo-
czecie procesu budowy, czyli wykonywanie zamierzenia budowlanego w sposob zgodny
z prawem. Ograniczeniami legalizacji wykonywanego obiektu budowlanego sa: decyzja
o zatwierdzeniu projektu budowlanego i pozwoleniu na wznowienie robot®**, postanowie-
nie o zezwoleniu na dokonczenie budowy®>, decyzja w sprawie zatwierdzenia projektu
budowlanego i pozwolenie na wznowienie robot budowlanych®,

3. Swoboda organizacji procesu budowy

Analiza organizacji procesu budowy obejmuje dwa aspekty:
1) podjecie si¢ organizacji tego procesu;
2) stworzenie i kierowanie organizacja procesu budowy.

wnatrz budynku (a contrario art. 30 ust. 1 w zw. z art. 29 ust. 1 pkt 27 p.b.); 18) poligonowych obiek-
tow budowlanych, w szczegdlnosci: stanowisk obronnych, przepraw, budowli ziemnych, budowli
fortyfikacyjnych, instalacji tymczasowych oraz obiektow kontenerowych, lokalizowanych na tere-
nach zamknietych wyznaczonych przez Ministra Obrony Narodowej do prowadzenia ¢wiczen woj-
skowych z wykorzystaniem obozowisk polowych oraz umocnien terenu do pozoracji bezposredniego
prowadzenia walki (a contrario art. 30 ust. 1 w zw. z art. 29 ust. 1 pkt 29 p.b.); 19) remontu obiektow
budowlanych, ktorych budowa nie wymaga uzyskania pozwolenia na budowg (art. 30 ust. 1 pkt 2a
w zw. z art. 29 ust. 2 pkt 1 p.b.); 20) przebudowy obiektow budowlanych (a contrario art. 30 ust. 1
w zw. z art. 29 ust. 2 pkt 1a p.b.); 21) remontu lub przebudowy urzadzen budowlanych (a contrario
art. 30 ust. 1 w zw. z art. 29 ust. 2 pkt 1c p.b.); 22) docieplenia budynkéw o wysokosci do 12 m (art.
30 ust. 1 pkt 2¢ w zw. z art. 29 ust. 2 pkt 4 p.b.); 23) utwardzenia powierzchni gruntu na dziatkach
budowlanych (a contrario art. 30 ust. 1 w zw. z art. 29 ust. 2 pkt 5 p.b.); 24) obudowy uje¢ wod pod-
ziemnych (a contrario art. 30 ust. 1 w zw. z art. 29 ust. 2 pkt 10 p.b.); 25) instalowania krat na obiek-
tach budowlanych, z wyjatkiem krat na budynkach mieszkalnych wielorodzinnych, uzytecznosci
publicznej i zamieszkania zbiorowego oraz obiektach wpisanych do rejestru zabytkow (art. 30 ust. 1
pkt 3 lit. a w zw. z art. 29 ust. 2 pkt 14 p.b.); 26) instalowania urzadzen, w tym antenowych konstruk-
cji wsporczych i instalacji radiokomunikacyjnych, na obiektach budowlanych (a contrario art. 30 ust.
1 w zw. z art. 29 ust. 2 pkt 15 p.b.); 27) montazu pomp ciepla, urzadzen fotowoltaicznych o zainsta-
lowanej mocy elektrycznej do 40 kW oraz wolno stojacych kolektorow stonecznych (a contrario art.
30 ust. 1 w zw. z art. 29 ust. 2 pkt 16 p.b.).

053 Art. 36a ust. 1 p.b.

0% Art. 49 ust. 4 w zw. z art. 48 ust. 1 p.b.

055 Art. 49b ust. 6 w zw. z art. 49b ust. 1 p.b.

056 Art. 51 ust. 4 w zw. z art. 50 ust. 1 pkt 4 p.b.
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Swoboda organizacji procesu budowy dotyczy jedynie stworzenia i kierowania tg
organizacja. Inwestor rozpoczynajacy wykonywanie zamierzenia budowlanego ma bo-
wiem obowigzek podjecia si¢ organizacji procesu budowy®’. Organizacja procesu budo-
wy jest konieczna dla spetnienia dwoch celow: wykonania zamierzenia budowlanego
oraz ochrony interesu publicznego w toku procesu budowy. Gtéwnym celem przepisow
prawa budowlanego, ktore formalizujg organizacj¢ procesu budowy, jest ochrona intere-
su publicznego. Potrzeba ochrony tego interesu jest przyczyng szerokiej formalizacji
procesu budowy. Nalezy zauwazy¢, ze formalizacja ta moze takze stuzy¢ realizacji celu
inwestora, czyli sprawnemu wykonaniu zamierzenia budowanego. Struktura oraz wzory
zachowan okreslone przez przepisy prawa budowlanego pozwalajg okresli¢ dziatania
uczestnikow procesu budowlanego, a takze ich wzajemne powigzania. Formalizacja ta
moze ulatwia¢ inwestorowi kierowanie dziataniami zmierzajacymi do wykonania za-

mierzania budowlanego.

3.1. Organizacja procesu budowy

Badanie organizacji procesu budowy pozwala okresli¢ granice ingerencji prawo-
dawcy w tym zakresie. Badanie tej organizacji bazuje na dorobku nauki organizacji i za-
rzadzania obejmujacym problematyke pojecia ,,organizacja”. Nalezy zaznaczy¢, ze po-
jecie to jest wieloznaczne®®. Zostang zatem przedstawione najwazniejsze stanowiska
przedstawicieli nauki organizacji i zarzadzania, ktore sa uzyteczne dla opisu pojecia or-
ganizacji procesu budowy. W dalszej kolejnosci zostanie okreslony dopuszczalny zakres
ingerencji regulacji prawnych w ksztalttowanie organizacji procesu budowy.

Znaczenie pojecia organizacji zostalo zbadane przez szkote prakseologiczng nalezaca
do polskiej nauki o organizacji i zarzadzaniu®®. Najbardziej znaczacy wplyw na szkote
prakseologiczng mieli T. Kotarbinski oraz J. Zieleniewski. Zdaniem T. Kotarbinskiego,
organizacja stanowi ,,pewien rodzaj catosci ze wzgledu na stosunek do jej wlasnych
elementéw, mianowicie takg calos¢, ktorej wszystkie sktadniki wspotprzyczyniaja sie do
powodzenia cato$ci”®®. Podobnie uwaza J. Zieleniewski, ktory dodaje, ze organizacja sta-

nowi catos$¢ ztozong z czgsei, ktorych wzajemne realizacje sg uporzadkowane®e!,

57 Zgodnie z art. 18 ust. 1 in principio p.b., obowiazkiem inwestora jest zorganizowanie procesu budowy.

8 Na wieloznaczno$¢ pojecia organizacji wskazuja m.in.: J. Kisielnicki, Zarzgdzanie organizacjg. Za-
rzqdzanie nie musi by¢ trudne, Warszawa 2005, s. 11; J. P. Lendzion, A. Stankiewicz-Mroz, Wprowa-
dzenie do organizacji i zarzqdzania, Krakow 2005, s. 72.

9 Zob. B. Kozuch, Organizacja jako przedmiot badan, [w:] B. Kozuch, M. Cywoniuk (red.), Wstgp do orga-
nizacji i zarzqdzania, Biatystok 2005, s. 21; B. Kozuch, Nauka o organizacji, Warszawa 2007, s. 79.

0 T. Kotarbinski, Traktat o dobrej robocie, Wroctaw-Warszawa-Krakow-Gdansk-L.6dz 1982, s. 68.

o1 J. Zieleniewski, Organizacja i zarzqdzanie, Warszawa 1976, s. 274.
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Szkota prakseologiczna wyrdznia trzy znaczenia pojecia organizacji: atrybutowe,
rzeczowe oraz czynnosciowe®?. Jak stusznie zauwaza J. Kisielnicki, organizacja w sen-
sie rzeczowym stanowi wyodrebniony z otoczenia zbior, ktory sklada si¢ z wewnetrznie upo-
rzadkowanych i powigzanych ze soba elementow®”. Zdaniem J. P. Lendziona i A. Stankie-
wicz-Mrdz, podstawowymi elementami organizacji w znaczeniu rzeczowym sa: ludzie,
zasoby materialowe, finansowe i informacyjne, cele i zadania oraz struktura®. Organizacja
w sensie atrybutowym oznacza ceche rzeczy (zbioru rzeczy), ktora opisuje sprawne dzia-
tanie wszystkich elementow tej rzeczy (zbioru rzeczy)®”. Nalezy zauwazy¢ zwigzek rze-
czowego oraz atrybutowego znaczenia organizacji. Organizacja w sensie atrybutowym
opisuje organizacje w ujeciu rzeczowym®®, Mozliwa jest jednak sytuacja, w ktorej organi-
zacja w sensie rzeczowym nie bedzie posiadata cechy dobrej organizacji w znaczeniu atry-
butowym. Taka sytuacja moze mie¢ miejsce, gdy poszczegodlne elementy organizacji w sen-
sie rzeczowym nie beda skutecznie wspOiprzyczynia¢ sie do powodzenia cato$ci®’.
Organizacja w znaczeniu czynno$ciowym oznacza czynnos$ci organizowania®®. Zdaniem
J. P. Lendziona i A. Stankiewicz-Mroz, organizacja w znaczeniu czynno$ciowym oznacza

proces porzadkowania elementow organizacji®®

. Tak rozumiana organizacja ma na celu
stworzenie lub doskonalenie organizacji w sensie rzeczowym®”.

Zdaniem T. Kotarbinskiego, pojecie organizacji moze by¢ pojmowane w ujeciu re-
zultatowym lub w ujeciu czynno$ciowym. Organizacja jako rezultat stanowi cato$¢ jej
elementoéw, ktore pomagaja sobie w osiagnigciu okreslonego celu. Organizacje jako
czynnosci, nazywana dalej organizowaniem, stanowig dziatania zmierzajace do scalenia
elementow w ten sposob, aby cel mogt zosta¢ osiggniety®”!. Podobnie uwaza A. Stabryta,

ktory takze jest zwolennikiem rozpatrywania pojecia organizacji w dwoch ujeciach: re-

€2 Zob. A. Stabryta, Przedmiot i zakres nauki organizacji i zarzqdzania, [w:] A. Stabryta, J. Trzcieniecki
(red.), Organizacja i zarzqdzanie. Zarys problematyki, Warszawa 1986, s. 22; J. Kisielnicki, Zarzg-
dzanie organizacjq..., s. 11-12.

63 J, Kisielnicki, Zarzgdzanie organizacjq..., s. 12. Zob. tez: W. Kiezun, Podstawy organizacji i zarzq-
dzania, Warszawa 1980, s. 27; J. Kurnal, Organizacja, [w:] Encyklopedia organizacji i zarzqdzania,
Warszawa 1981, s. 321.

¢4 J. P. Lendzion, A. Stankiewicz-Mroz, Wprowadzenie do organizacji..., s. 72-73. Zob. tez S. Sokotowska,
Organizacja i zarzqdzanie. Ujecie teoretyczne, Opole 2000, s. 60.

€3 S. Sokotowska, Organizacja i zarzqdzanie.. ., s. 60. Podobnie uwazaja: W. Kiezun, Podstawy organi-
zacji i zarzqdzania. .., s. 27; J. Kisielnicki, Zarzgdzanie organizacjq..., s. 11;

6 Zdaniem J. Kurnala organizacja w znaczeniu rzeczowym oznacza cato$¢ dziatania, ktora posiada ce-
che (atrybut) zorganizowania. J. Kurnal, Organizacja..., s. 321. Zob. tez: W. Dawidowicz, Zagadnie-
nia teorii organizacji..., s. 4.

7 W. Kiezun, Podstawy organizacji i zarzqdzania..., s. 27; S. Sokotowska, Organizacja i zarzqdza-

nie..., s. 60.

B. Kozuch, Organizacja..., s. 21; B. Kozuch, Nauka o organizacji..., s. 79

69 J. P. Lendzion, A. Stankiewicz-Mroz, Wprowadzenie do organizagji. .., s. 73. Podobnie uwaza Z. Pietrasin-
ski, Sprawne kierownictwo, Warszawa 1962, s. 63.

70 W. Dawidowicz, Zagadnienia teorii organizacji..., s. 6.

71 T. Kotarbinski, Traktat o dobrej robocie..., s. 68.

668
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zultatowym oraz czynno$ciowym. Do ujecia rezultatowego naleza znaczenia atrybuto-
we oraz rzeczowe. Organizacja w ujeciu rezultatowym stanowi system zlozony m.in.
z ludzi, zasoboéw techniczno-materiatowych oraz zasobow pienigznych i informacyj-
nych. Zdaniem Autora, czynno$ciowe uje¢cie organizacji, nazywane dalej organizowa-
niem, obejmuje znaczenie czynnosciowe®’2.

Podzial na ujecie rezultatowe oraz czynno$ciowe ma zastosowanie do opisu orga-
nizacji procesu budowy. Na organizacje procesu budowy sktada si¢ okreslony system
ludzi i zasobow oraz czynno$ci podejmowane przez inwestora i inne podmioty procesu
budowy. Na takie rozumienie pojg¢cia organizacji procesu budowy wskazujg regulacje
prawne okreslajace obowigzkowe elementy tego procesu®’. Inwestor ma obowigzek stwo-
rzenia systemu wzajemnie ze soba zwigzanych ludzi i zasoboéw. Taki system obejmuje
m.in. kierownika budowy®’ oraz inspektora nadzoru inwestorskiego®”. Na inwestora zo-
stal natozony takze obowigzek podjgcia czynnosci w toku procesu budowy, do ktorych
nalezy m.in.: zapewnienie opracowania projektu budowlanego oraz, stosownie do potrzeb,
innych projektow®’®; zapewnienie opracowania planu bezpieczenstwa i ochrony zdrowia®”’
oraz zapewnienie wykonania i odbioru robot budowlanych®®.

Regulacje prawne formalizuja organizacje procesu budowy. Proces formalizacji
jest zwigzany z wprowadzeniem wzorcéw zachowan uczestnikow organizacji®”®. Nalezy
zaznaczy¢, ze proces formalizacji moze wynikaé z przepisow prawnych lub z dziatan
inwestora indyferentnych prawnie. Formalizacja organizacji procesu budowy na podsta-
wie przepisOw prawa ma miejsce, gdy regulacje prawne wprowadzaja obowigzek podje-
cia dziatania przez poszczegolne podmioty procesu budowy (okreslaja wzory czynnosci
tych podmiotow) lub okreslaja sposdb uporzadkowania elementoéw tej organizacji (okre-
$laja wzory struktury organizacji procesu budowy). Inwestor moze podja¢ dodatkowe
dziatania formalizujace, jezeli dziatania te nie bedg sprzeczne z prawem. Czg$¢ dziatan
inwestora formalizujgcych organizacj¢ procesu budowy zostata okreslona w przepisach
prawa budowlanego®®. Dziatania inwestora zmierzajace do formalizacji organizacji pro-

cesu budowy moga nie by¢ regulowane przez przepisy prawa. Inwestor moze ustanowic

72 A. Stabryta, Przedmiot..., s. 23-24. Na rozdzielenie poje¢ ,,organizacji” i ,,organizowania” zwraca tez
uwage T. Kotarbinski. Zob. T. Kotarbinski, Traktat o dobrej robocie..., s. 98-99.

73 Nalezy zaznaczy¢, ze regulacje prawne nie okreslaja w sposob catosciowy organizacji procesu budowy.

o7 Art. 18 ust. 1 pkt 2 p.b.

75 Art. 18 ust. 1 pkt 5 p.b.

7 Art. 18 ust. 1 pkt 1 p.b.

77 Art. 18 ust. 1 pkt 3 p.b.

78 Art. 18 ust. 1 pkt 4 p.b.

¢ R. Rutka, Organizacja, [w:] A. Czerminski, M. Czerska, B. Nogalski, R. Rutka (red.), Organizacja
i zarzqdzanie, Gdansk 1994, s. 63.

0 Do takich dziatan mozna zaliczy¢ czynno$ci wyraznie okreslone przez przepisy prawne, takie jak:
ustanowienie inspektora nadzoru inwestorskiego na budowie (art. 18 ust. 2 p.b.) lub zobowiazanie
projektanta do sprawowania nadzoru autorskiego (art. 18 ust. 3 p.b.).
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wzory zachowan podmiotdéw procesu budowy na terenie budowy majace na celu uspraw-
nienie tego procesu, np. w regulaminie lub instrukcjach.

Obowigzujace wzory zachowan podmiotow procesu budowy stanowig formalng
organizacje procesu budowy. Organizacja ta obejmuje m.in. zakres dziatania, sposob

postepowania oraz uprawnienia i obowigzki podmiotow tego procesu®®!

. Czg$¢ organi-
zacji procesu budowy, ktdra nie zostata poddana procesowi formalizacji, stanowi orga-
nizacj¢ niesformalizowang®.

Analiza regulacji prawnych stanowigcych podstawe procesu formalizacji pozwala
okresli¢ zakres wolnosci budowlanej. Czg$¢ organizacji procesu budowy, ktora zostata
sformalizowana w wyniku indyferentnych prawnie dzialan inwestora, nie stanowi przed-
miotu badan nad zakresem wolnos$ci budowlanej, poniewaz takie dziatania mieszcza si¢
w sferze tej wolnosci.

Nalezy zaznaczy¢, ze formalizacja organizacji procesu budowy dokonana przez
prawodawce ma odmienny cel od formalizacji tej organizacji przeprowadzonej przez
inwestora. Regulacje prawne buduja formalng organizacje jedynie w zakresie niezbed-
nym dla ochrony interesu publicznego®:. Inwestor formalizuje organizacje procesu bu-
dowy w celu skutecznej realizacji zamierzenia budowlanego. Organizacja procesu budowy
ma zatem do spelnienia dwa odrebne cele. Dla organizacji procesu budowy najwazniej-
szym celem jest ochrona interesu publicznego w trakcie realizacji zamierzenia budowla-
nego. Za pierwszenstwem celu organizacji procesu budowy w postaci ochrony interesu
publicznego przed celem w postaci skutecznej realizacji zamierzenia budowlanego
$wiadczy m.in. nalezacy do inwestora obowigzek ustanowienia pozostatych uczestni-
kow procesu budowlanego (problematyka tego obowiazku zostala oméwiona w dalszej
czesci tego podrozdziatu). Jak stusznie zauwaza S. Jedrzejewski, udziat w procesie bu-
dowlanym pozostatych uczestnikéw procesu budowlanego, ktorzy posiadaja fachowe
kwalifikacje, ma duze znaczenie dla dobra spotecznego®’. Pierwszenstwo ochrony inte-
resu publicznego jako celu organizacji procesu budowy wynika takze z bezwzglednego
charakteru postanowien ustawy Prawo budowlane okreslajacych prawa i obowigzki

uczestnikow procesu budowlanego®®. Inwestor nie moze uksztattowac organizacji procesu

! R, Rutka, Organizacja..., s. 62. Autor przedstawia ogolng problematyke organizacji formalne;j.

2 T, Rabska, Organizacja nieformalna, [w:] Encyklopedia organizacji..., s. 327; R. Rutka, Organiza-
ga...,s. 62.

3 Regulacje prawne budujg formalng organizacj¢ procesu budowy m.in. poprzez okreslenie praw i obowiaz-
kow uczestnikow procesu budowlanego. Zdaniem E. Radziszewskiego, regulacje prawa zawarte m.in.
w ustawie Prawo budowlane, maja na celu ochrong interesu publicznego. E. Radziszewski, Prawo budow-
lane. .., s. 56.

84 S, Jedrzejewski, Proces budowlany..., s. 49.

5 Jak stusznie zauwaza E. Radziszewski, prawa i obowiagzki uczestnikéw procesu budowlanego, regu-
lowane przez przepisy prawa powszechnie obowiazujacego, maja na celu ochrong interesu publiczne-
go. E. Radziszewski, Prawo budowlane..., s. 56. Zdaniem S. Serafina, prawa i obowiazki uczestni-
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budowy w sposob sprzeczny z regulacjami prawa powszechnie obowigzujacego. Takie re-
gulacje ksztaltuja organizacje procesu budowy, nawet jezeli ograniczaja lub wylaczaja
skuteczno$¢ realizacji zamierzania budowlanego. Ze wzgledu na zasadg proporcjonalno$ci
srodki stuzgce ochronie interesu publicznego zostaty ograniczone do niezbgdnego mini-
mum. Nalezy bowiem zauwazy¢, ze dzialania podjete w trakcie procesu budowy w celu
ochrony interesu publicznego mogg utrudni¢ Iub uniemozliwi¢ cel inwestora, jakim jest
skuteczna realizacja zamierzenia budowlanego. Narzucenie nieproporcjonalnych wzorow
zachowania podmiotéw procesu budowy oraz struktury organizacji procesu budowy
zmniejsza poziom elastycznoS$ci tej organizacji®®®. Jak stusznie zauwaza R. Rutka, w kaz-
dej organizacji mozna okresli¢ optimum sformalizowania, gdy dalszy proces formalizacji
prowadzi do przewagi skutkéw negatywnych nad pozytywnymi®®’. Ciggta formalizacja
organizacji procesu budowy moze doprowadzi¢ zatem do niewykonania zamierzenia bu-
dowlanego. Stad tak istotne jest przestrzeganie przez prawodawce zasady proporcjonalno-
$ci, ktora moze zapobiec przekroczeniu optimum sformalizowania.

Cze$¢ organizacji procesu budowy, ktora jest ksztattowana przez prawodawce, dotyczy
uczestnikow procesu budowy oraz wzoré6w zachowania tych podmiotéw. Regulacje prawne
statuujg strukture organizacji procesu budowy poprzez wymienienie uczestnikow procesu
budowlanego oraz ich wzajemnych powigzan. Zgodnie z art. 17 p.b., uczestnikami procesu
budowlanego sg: inwestor, inspektor nadzoru inwestorskiego, projektant oraz kierownik bu-
dowy lub kierownik robot. Zdaniem S. Serafina, katalog uczestnikow procesu budowlanego
wynika z dgzenia prawodawcy do ochrony interesu publicznego, poprzez realizacje praw
i obowiazkow tych uczestnikow®. Podobnie uwazaja R. Dziwinski oraz P. Ziemski, zda-
niem ktorych prawidtowe wykonywanie praw i obowiazkow przez uczestnikow procesu
budowlanego zapewnia bezpieczenstwo podczas realizacji zamierzenia budowlanego
oraz nalezyta jakos¢ wykonywanego obiektu budowlanego®.

Najwazniejszym uczestnikiem procesu budowlanego jest inwestor. Swiadczy o tym
tres¢ art. 18 ust. 1 in principio p.b., zgodnie z ktorym do obowigzkéw inwestora nalezy

zorganizowanie procesu budowy®". Do obowigzkdéw inwestora nalezy m.in. stworzenie

kow procesu budowlanego, okreslone w ustawie Prawo budowlane, majg charakter bezwzglednie
obowiazujacy. S. Serafin, Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa 20006, s. 219. Na bezwzglednie
obowigzujacy charakter postanowien ustawy Prawo budowlane, ktore okresla prawa i obowigzku
uczestnikow procesu budowlanego, zwraca uwage M. Laczmanska. Zob. M. Laczmanska, [w:] H. Kisi-
lowska (red.), Prawo budowlane..., s. 90.

¢ R. Rutka, Organizacja..., s. 61. Autor przedstawia ogolng problematyke organizacji.

87 Tamze, s. 66.

8 S. Serafin, Prawo budowlane..., s. 219. Podobnie uwaza L. Bar, zdaniem ktorego przepisy prawa
budowlanego okreslaja prawa i obowigzku uczestnikow procesu budowlanego, tak aby ich dziatania
stuzyty realizacji interesu publicznego. L. Bar, Pozwolenie budowlane..., s. 54.

%9 R. Dziwinski, P. Ziemski, Prawo budowlane..., s. 109-110.

00 Zob. E. Radziszewski, Prawo budowlane..., s. 57; R. Dziwinski, P. Ziemski, Prawo budowlane...,
s. 110; M. Laczmanska, [w:] H. Kisilowska (red.), Prawo budowlane..., s. 93.
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rzeczywistej struktury organizacji procesu budowy, poprzez ustanowienie pozostatych

uczestnikow procesu budowlanego®!: projektanta’®?, kierownika budowy®*

oraz inspek-
tora nadzoru inwestorskiego®*. Pozostatymi uczestnikami procesu budowlanego (pro-
jektantem, inspektorem nadzoru inwestorskiego, kierownikiem budowy lub kierowni-
kiem robot) moga by¢ jedynie osoby fizyczne®®. Powinni oni posiadaé praktyke zawodowsa
oraz wyksztalcenie techniczne, odpowiednie do podejmowanej dziatalno$ci, potwierdzone
uprawnieniami budowlanymi®®.

Prawodawca uzaleznia obowiazkowy ksztalt struktury organizacji procesu budowy
od stopnia trudnosci realizacji oraz rodzaju zamierzenia budowlanego. Nalezy zauwa-
zy¢, ze czes¢ struktury organizacji procesu budowy aktualizuje si¢ ex lege w toku tego
procesu. Do tej czgsci struktury nalezy inwestor. Spoczywa na nim obowigzek organiza-
cji procesu budowy, a zatem bez inwestora nie powstataby ta organizacja. Z kolei obli-
gatoryjny udziatl projektanta uzalezniony jest od rodzaju zamierzenia budowlanego.
Zdaniem S. Serafina, projektant jest obligatoryjnym uczestnikiem procesu budowlane-
go, jezeli przepisy ustawy Prawo budowlane uzalezniaja prowadzenie rob6t budowla-
nych od wymogu uzyskania przez inwestora decyzji o pozwoleniu na budowe¢®’. Zgod-
nie z art. 33 ust. 2 pkt 1 p.b., do wniosku o pozwolenie na budowe nalezy dotaczy¢ m.in.
cztery egzemplarze projektu budowlanego wraz z opiniami, uzgodnieniami, pozwole-
niami i innymi dokumentami wymaganymi przepisami szczeg6lnymi. Nalezy zauwazyc¢,
ze udziat projektanta jest obowiazkowy takze w przypadku wykonywania niektdrych ro-
dzajow obiektow budowlanych, dla ktérych wymagane jest zgtoszenie®s,

1 Przez pozostalych uczestnikow procesu budowlanego rozumiem: projektanta, inspektora nadzoru bu-

dowlanego oraz kierownika budowy lub kierownika robot.

92 Zgodnie z art. 18 ust. 1 pkt 1 in principio p.b., do obowiazkéw inwestora nalezy zapewnienie opraco-
wania projektu budowlanego. Inwestor moze wykonac¢ ten obowiazek poprzez ustanowienie projek-
tanta i powierzenie mu opracowania projektu budowlanego.

3 Art. 18 ust. 1 pkt 2 p.b.

4% Art. 18 ust. 1 pkt 5 p.b. oraz art. 18 ust. 2 p.b.

95 Zob. B. Bodziony, R. Dziwinski, P. Gniadzik, Prawo budowlane..., s. 59; L. Bar, E. Radziszewski,
Kodeks budowlany... s. 53; Z. Kostka, Prawo budowlane..., s. 62; M. Laczmanska, [w:] H. Kisilow-
ska (red.), Prawo budowlane..., s. 97. Nauka prawa wyrazne wskazuje, ze projektantem moze by¢
wylacznie osoba fizyczna, a nie jednostka projektowa, nawet wowczas gdy inwestor zawiera umowe
z jednostka projektows. W takiej sytuacji uczestnikiem procesu budowlanego jest projektant, ktory
wykonuje projekt z upowaznienia jednostki projektowej. L. Bar, E. Radziszewski, Kodeks budowla-
ny...,s. 53. Zob. tez. Z. Kostka, Prawo budowlane..., s. 62.

¢ 1. Bar, E. Radziszewski, Kodeks budowlany..., s. 53. Zob. tez S. Jedrzejewski, Proces budowlany...,
S. 44-45; M. Laczmanska, [w:] H. Kisilowska (red.), Prawo budowlane..., s. 97.

7 S, Serafin, Prawo budowlane..., s. 220. Zob. tez M. Laczmanska, [w:] H. Kisilowska (red.), Prawo
budowlane. .., s. 99; Z. Kostka, Prawo budowlane...,s. 64.

08 Zgodnie z art. 30 ust. 3 zd. 1 w zw. z art. 29 ust. 1 pkt 191 20 p.b., zgloszenie budowy instalacji zbior-
nikowych na gaz ptynny z pojedynczym zbiornikiem o pojemnosci do 7 m3, przeznaczonych do za-
silania instalacji gazowych w budynkach mieszkalnych jednorodzinnych oraz przytaczy: elektroener-
getycznych, wodociagowych, kanalizacyjnych, gazowych, cieplnych i telekomunikacyjnych, wymaga
dotaczenia projektu zagospodarowania dziatki lub terenu wraz z opisem technicznym, wykonanym
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Struktura organizacji procesu budowy, regulowana przez przepisy prawa, jest ksztat-
towana takze przez decyzje administracyjne. Organ administracji architektoniczno-budowla-
nej moze w tej formie ograniczy¢ lub rozszerzy¢ zakres obowigzkowej formalizacji struk-
tury organizacji procesu budowy. Moze ograniczy¢ zakres tej formalizacji, wylaczajac
obowiazek ustanowienia kierownika budowy lub kierownika robot, z uwagi na nieznaczny
stopien skomplikowania rob6t budowlanych lub inne wazne wzgledy®”. Rozszerzenie za-
kresu obowigzkowej formalizacji struktury organizacji procesu budowy ma miejsce,
gdy organ administracji architektoniczno-budowlanej w decyzji o pozwoleniu na budowe
nalozy na inwestora obowiazek ustanowienia inspektora nadzoru inwestorskiego lub obo-
wigzek zapewnienia nadzoru autorskiego. Organ ten moze natozy¢ te obowigzki w przy-
padkach uzasadnionych wysokim stopniem skomplikowania obiektu lub robét budowla-
nych badz przewidywanym wptywem na srodowisko®.

Nalezy zauwazy¢ takze wzajemne powigzania pozostatych uczestnikow procesu
budowlanego (inspektora nadzoru inwestorskiego, projektanta oraz kierownika budowy
lub kierownika robot). Maja one na celu umozliwienie pozostatym uczestnikom procesu
budowlanego wykonanie obowigzkow. Przez wzajemne powigzania uczestnikow proce-
su budowlanego nalezy zatem rozumie¢ takie sprzezenie obowigzkow i uprawnien tych
uczestnikow, ze uprawnienie jednego uczestnika stanowi obowigzek innego uczestnika.

Powigzania uczestnikow procesu budowlanego, ktore sa regulowane przez ustawe Pra-
wo budowlane, maja charakter administracyjnoprawny’™'. Jak stusznie zauwaza M. Lacz-
manska, prawa i obowigzki uczestnikow procesu budowlanego majg charakter bezwzglednie
obowigzujacy, niezalezne od ujecia ich praw i obowigzkéw w umowach cywilnoprawnych’,
Inwestor jako organizator procesu budowy nie ma mozliwo$ci zmiany administracyjnopraw-
nych praw 1 obowigzkow uczestnikow procesu budowlanego.

Do wzajemnych powigzan uczestnikow procesu budowlanego nalezy m.in. relacja
uprawnien projektanta z obowigzkami kierownika budowy. Zgodnie z art. 21 pkt 1 oraz
pkt 2 in principio p.b., projektant ma prawo do wstepu na teren budowy i dokonywania
zapisoOw w dzienniku budowy dotyczacych jej realizacji oraz zadania wpisem do dzien-

przez projektanta posiadajacego odpowiednie uprawnienia budowlane. W mysl art. 30 ust. 4 w zw.
zart. 30 ust. 1 pkt 4 p.b., w zgloszeniu budowy obiektow matlej architektury w miejscach publicznych
nalezy przedstawi¢ projekt zagospodarowania dziatki lub terenu, wykonany przez projektanta posia-
dajacego wymagane uprawnienia budowlane.

9 Art. 42 ust. 3 zd. 2 p.b.

70 Art. 19 ust. 1 p.b.

01 7. Kostka, Prawo budowlane..., s. 59. Nalezy zauwazy¢, ze powigzania uczestnikow procesu budow-
lanego majg charakter administracyjnoprawny, lecz powstaty na gruncie umow cywilnoprawnych.
Zdaniem L. Bara, stosunki mi¢dzy uczestnikami procesu budowanego powstaja w drodze uméw cy-
wilnoprawnych. L. Bar, Panstwowy nadzor budowlany, PiP 1957, z. 10, s. 588; L. Bar, Problemy
i instytucje prawa budowlanego, PiP 1961, z. 7,s. 71.

792 M. Laczmanska, [w:] H. Kisilowska (red.), Prawo budowlane..., s. 90.
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nika budowy wstrzymania robot budowlanych. Powyzsze uprawnienie projektanta jest
zwigzane z obowigzkiem kierownika budowy dotyczacym zabezpieczenia tego terenu’®.
Obowigzek zabezpieczenia terenu budowy (art. 22 pkt 1 p.b.) jest konkretyzowany przez
obowiazek kierownika budowy uniemozliwienia wstepu na budowe (stanowiaca czgsc te-
renu budowy) osobom nieupowaznionym’®. Do uprawnien projektanta nalezy takze pra-
wo dokonania zapisoéw’® oraz wpisow’* w dzienniku budowy. W mysl art. 22 pkt 2 w zw.
z art. 3 pkt 13 p.b., prowadzenie dziennika budowy, ktory stanowi dokumentacje budowy,
nalezy do obowiazkéw kierownika budowy. Jego obowigzkiem jest zatem umozliwienie
projektantowi dokonanie zapiséw oraz wpisow w dzienniku budowy. Nalezy zauwazy¢,
ze projektant, dokonujac zapisu lub wpisu w dzienniku budowy, wptywa posrednio na pro-
wadzone roboty budowlane. Na taki wplyw projektanta wskazuje regulacja art. 21 pkt 2 lit.
a p.b., zgodnie z ktora projektant, w trakcie realizacji budowy, ma prawo zadania wpisem
do dziennika budowy wstrzymania rob6t budowlanych w razie stwierdzenia mozliwosci
powstania zagrozenia™’. Na podstawie tego zadania kierownik moze stwierdzi¢ mozli-
wo$¢ powstania zagrozenia, a w konsekwencji wstrzymac roboty budowlane®.
Wzajemne powigzania uczestnikow procesu budowlanego obejmujg takze relacje
uprawnien inspektora nadzoru inwestorskiego z obowiazkami kierownika budowy lub
kierownika robot. Na takie relacje wskazuje tre$¢ art. 26 p.b., ktéry wymienia uprawnie-
nia inspektora nadzoru inwestorskiego do wydawania kierownikowi budowy lub kie-
rownikowi robot: polecen’ oraz zgdan’'’. Inspektor nadzoru inwestorskiego ma prawo
wydawac¢ polecenia, potwierdzone wpisem do dziennika budowy’!! oraz zgda¢ dokona-
nia poprawek badz ponownego wykonania wadliwie wykonanych robot, a takze wstrzy-
mania dalszych robo6t budowlanych w przypadku, gdyby ich kontynuacja mogta wywo-
fa¢ zagrozenie badz spowodowac¢ niedopuszczalng niezgodno$¢ z projektem Ilub
pozwoleniem na budowg’'?. Uprawnienia inspektora nadzoru inwestorskiego sa zatem

zwigzane z obowigzkami kierownika budowy lub kierownika robot.

703 Zgodnie z art. 22 pkt 1 p.b., do podstawowych obowigzkéw kierownika budowy nalezy protokolarne
przejecie od inwestora i odpowiednie zabezpieczenie terenu budowy wraz ze znajdujacymi si¢ na nim
obiektami budowlanymi, urzadzeniami technicznymi i statymi punktami osnowy geodezyjnej oraz pod-
legajacymi ochronie elementami $rodowiska przyrodniczego i kulturowego.

704 Art. 22 pkt 3d p.b.

75 Art. 21 pkt 1 p.b.

76 Art. 21 pkt 2 p.b.

707 Zdaniem B. Bodzionego, R. Dziwinskiego oraz P. Gniadzika, zadanie projektanta nie wiaze kierow-
nika budowy, lecz ma charakter informacyjny. B. Bodziony, R. Dziwinski, P. Gniadzik, Prawo bu-
dowlane. .., s. 65-66.

78 Art. 22 pkt 4 p.b.

9 Art. 26 pkt 1 p.b.

710 Art. 26 pkt 2 p.b.

I Art. 26 pkt 1 in principio p.b.

712 Art. 26 pkt 2 p.b.
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Na uczestnikéw procesu budowlanego zostaty natozone obowigzki w zakresie or-
ganizacji procesu budowy w znaczeniu czynnosciowym. Nalezg do nich dzialania
uczestnikow procesu budowlanego o charakterze organizacyjnym oraz informacyjnym.
Dziatania organizacyjne dzielg si¢ na czynno$ci organizacyjne, czynnosci bezposrednio
nakierowane na realizacje celow organizacji procesu budowy oraz czynnosci kontrolne
1 nadzorcze. Dziatania informacyjne obejmuja czynnosci pozyskiwania, analizowania,
przekazywania oraz gromadzenia informacji niezbednych dla skutecznego wykonania
celow organizacji procesu budowy.

Czynnos$ci organizacyjne maja na celu stworzenie organizacji procesu budowy
w znaczeniu rezultatowym, ktory dotyczy struktury tej organizacji. Czynnosci te obej-
mujg ustanowienie pozostalych uczestnikow procesu budowlanego. Czynnosci organiza-
cyjne przeprowadza inwestor w przypadkach okreslonych w ustawie Prawo budowlane.
Na inwestorze spoczywa bowiem obowigzek ustanowienia: projektanta’'®; kierownika bu-
dowy™"*; inspektora nadzoru inwestorskiego’”. Struktura organizacji procesu budowy,
obejmujgca wzajemne powigzania uczestnikdw procesu budowlanego, zostata okre§lona
wprost w regulacjach prawnych. Budowa tej struktury, po ustanowieniu pozostatych
uczestnikow procesu budowlanego, dokonuje si¢ ex lege.

Do dzialan organizacyjnych uczestnikow procesu budowlanego nalezy zaliczy¢
takze czynnos$ci bezposrednio nakierowane na realizacj¢ celéw organizacji procesu bu-
dowy. Nalezy przypomnie¢, ze celami tymi sa: realizacja zamierzenia budowlanego oraz
ochrona interesu publicznego. Celem podjgcia tych czynnosci nie jest zatem budowa
struktury organizacji procesu budowy. Podjecie tych czynnos$ci moze mie¢ miejsce do-
piero, gdy istnieje taka struktura, czyli dopiero gdy zostang ustanowieni poszczegdlni
uczestnicy procesu budowlanego. Czynnosci te sg podejmowane przez uczestnikow pro-
cesu budowlanego. Do takich czynnos$ci nalezg m.in.: opracowanie projektu budowlane-

go oraz innych projektow’'’; opracowanie planu bezpieczenstwa i ochrony zdrowia’'’;

przejecie i odpowiednie zabezpieczenie terenu budowy’'; geodezyjne wytyczenie obiek-
tu oraz zorganizowanie budowy i kierowanie budowa’'?; koordynowanie realizacji za-
dan zapobiegajacych zagrozeniom bezpieczenstwa i ochrony zdrowia’; koordynowanie

dziatan zapewniajacych przestrzeganie podczas wykonywania rob6t budowlanych zasad

73 Art. 18 ust. 1 pkt 1 w zw. z art. 20 ust. 1 pkt 1, 1a, 2 p.b.
714 Art. 18 ust. 1 pkt 2 p.b.

75 Art. 18 ust. 1 pkt 5 p.b.

716 Art. 18 ust. 1 pkt 1 p.b.; art. 20 ust. 1 pkt 1 p.b.

7T Art. 18 ust. 1 pkt 3 p.b.; art. 21a ust. 1 p.b.

718 Art. 22 pkt 1 p.b.

9 Art. 22 pkt 3 p.b.

720 Art. 22 pkt 3a p.b.
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bezpieczenstwa i ochrony zdrowia™'; podejmowanie niezb¢dnych dziatan uniemozli-
wiajacych wstep na budowe osobom nieupowaznionym’??; wstrzymanie robot budowla-
nych w przypadku mozliwosci powstania zagrozenia’; realizacja zalecen wpisanych do
dziennika budowy’*.

Dziataniami organizacyjnymi sa takze czynnos$ci kontrolne i nadzorcze, ktorych
celem jest zapewnienie prawidtowego przestrzegania wzorcow zachowan przez pod-
mioty procesu budowlanego. Nalezy zauwazy¢, ze dziatania organizacyjne obejmujace
czynnosci kontrolne oraz nadzorcze sa podejmowane przez podmioty procesu budowlane-
go. Kontrola oraz nadzor sprawowane przez uczestnikéw procesu budowlanego obejmuja
czynnosci bezposrednio nakierowane na realizacjg celow organizacji procesu budowy. Za-
kres podmiotowy kontroli oraz nadzoru jest szerszy, poniewaz podmiotami kontrolujacy-
mi oraz nadzorujacymi sg takze organy administracji publicznej. Doktadna analiza czyn-
nosci kontrolnych i nadzorczych zostata przestawiona w poprzednim rozdziale, w czgsci
dotyczacej kontroli oraz nadzoru nad procesem budowlanym.

Na organizacj¢ procesu budowy w znaczeniu czynnosciowym sktadajg si¢ takze
dziatania informacyjne obejmujace czynnosci pozyskania, analizowania, przekazywania
oraz gromadzenia informacji niezbednych dla skutecznego wykonania celow organizacji
procesu budowy. Dziatania informacyjne stuza zapewnieniu prawidtowego wykonywania
dziatan organizacyjnych. Dzigki pozyskanym informacjom uczestnicy procesu budowla-
nego mogg realizowa¢ zamierzenie budowlane zgodnie z rzeczywistym stanem faktycz-
nym oraz obowiazujacym prawem. Do dzialalnosci informacyjnej obejmujacej czynnosci
pozyskania (sporzadzenia) informacji nalezg m.in.: sporzadzenie informacji dotyczace;j
bezpieczenstwa i ochrony zdrowia’’; sprawdzenie rozwigzan projektowych’?; sporzadze-
nie indywidualnej dokumentacji technicznej’’. Pozyskane informacje sg nastepnie anali-
zowane w formie opinii oraz uzgodnien. Analiza informacji obejmuje m.in.: opiniowanie
1 uzgodnienie rozwigzan projektowych’®; uzgodnienie indywidualnej dokumentacji tech-
nicznej’ oraz uzgodnienie mozliwosci wprowadzenia rozwigzan zamiennych w stosun-

ku do przewidzianych w projekcie budowlanym’

. Tak pozyskane oraz zanalizowane
informacje sg nastepnie przekazywane wilasciwym uczestnikom procesu budowlanego

lub wlasciwym organom administracji publicznej. Do czynnos$ci przekazania informacji

21 Art. 22 pkt 3b p.b.

722 Art. 22 pkt 3d p.b.

3 Art. 22 pkt 4 p.b.

24 Art. 22 pkt 6 p.b.

725 Art. 20 ust. 1 pkt 1b p.b. oraz art. 22 pkt 3¢ p.b.
726 Art. 20 ust. 1 pkt 2 p.b.

727 Art. 20 ust. 1 pkt 3a p.b.

78 Art. 20 ust. 1 pkt 2 p.b.

729 Art. 20 ust. 1 pkt 3a p.b.

730 Art. 20 ust. 1 pkt 4 lit. b p.b.
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wlasciwym uczestnikom procesu budowlanego naleza m.in.: zawiadomienie inwestora
o wpisie do dziennika budowy dotyczacym wstrzymania robot budowlanych z powodu
wykonania ich niezgodnie z projektem’”'; zglaszanie inwestorowi do sprawdzenia lub
odbioru wykonanych rob6t ulegajacych zakryciu badz zanikajacych?; zgtoszenie obiek-

tu budowlanego do odbioru’™?

. Przekazanie informacji obejmuje takze zawiadomienie
wlasciwego organu administracji publicznej o wstrzymaniu robot budowlanych w przy-
padku stwierdzenia mozliwosci powstania zagrozenia”*. Ze wzgledu na dhugi okres re-
alizacji zamierzenia budowlanego oraz postgpowania kontrolne i nadzorcze nad proce-
sem budowlanym, prawodawca ustanowil obowigzek gromadzenia informacji w formie
dokumentacji budowy (art. 22 pkt 2 p.b.) oraz dokumentacji powykonawczej obiektu
budowlanego (art. 22 pkt 8 p.b.)™.

Nalezy zaznaczy¢, ze prawodawca, formalizujgc organizacje procesu budowy, nie wy-
taczyt mozliwosci swobodnego ksztaltowania tej organizacji przez inwestora. Swoboda
ta obejmuje czes$¢ organizacji sformalizowang przez prawodawce oraz czg$¢ organizacji,
ktorej przepisy prawa nie reguluja. Swoboda ta obejmuje mozliwo$¢ rozszerzenia zakre-
su praw i obowigzkéw pozostatych uczestnikéw procesu budowlanego lub struktury or-
ganizacji procesu budowy. Inwestor ksztaltuje organizacje procesu budowy w drodze
umow cywilnoprawnych’e,

Jak slusznie zauwaza S. Serafin, zakres praw i obowiazkdéw uczestnikoOw procesu
budowlanego moze zosta¢ rozszerzony, jezeli nie zostang naruszone odpowiednie regu-
lacje prawa budowlanego’’. Podobnie uwaza M. FLaczmanska, zdaniem ktorej uczestni-
cy procesu budowlanego moga rozszerzy¢ zakres swoich praw i obowigzkow w drodze
umowy cywilnoprawnej”®. Ma to wptyw na ich wzajemne powigzania oraz zakres dzia-
tan organizacyjnych i informacyjnych. Zmiana wzajemnych powigzan uczestnikow pro-
cesu budowlanego moze mie¢ miejsce, gdy nadanie uprawnienia jednemu uczestnikowi
oznacza nalozenie obowiazku na innego uczestnika. Rozszerzenie zakresu dziatan

uczestnikow procesu budowlanego moze polega¢ np. na okresleniu szerszego zakresu

1 Art. 22 pkt 5 p.b.

32 Art. 22 pkt 7 p.b.

33 Art. 22 pkt 9 p.b.

3+ Art. 22 pkt 4 p.b.

35 Zgodnie z art. 3 pkt 13 p.b., dokumentacja budowy obejmuje pozwolenie na budowe wraz z zataczo-
nym projektem budowlanym, dziennik budowy, protokoty odbioréw czegsciowych i koncowych,
w miar¢ potrzeby, rysunki i opisy stuzace realizacji obiektu, operaty geodezyjne i ksigzke obmiarow,
a w przypadku realizacji obiektow metoda montazu — takze dziennik montazu. W mysl art. 3 pkt 14
p.b., dokumentacj¢ powykonawczg stanowi dokumentacja budowy z naniesionymi zmianami doko-
nanymi w toku wykonywania robét oraz geodezyjnymi pomiarami powykonawczymi.

76 Zob. S. Jedrzejewski, Proces budowlany..., s. 44; E. Radziszewski, Prawo budowlane..., s. 56;
M. Laczmanska, [w:] H. Kisilowska (red.), Prawo budowlane..., s. 90.

737 8. Serafin, Prawo budowlane. .., s. 220.

738 M. Laczmanska, [w:] H. Kisilowska (red.), Prawo budowlane...,s. 91.
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weryfikacji dokumentacji projektowej przez projektanta w stosunku do zakresu ustano-
wionego przez przepisy prawne”’ lub natozeniu na pozostatych uczestnikow procesu
budowlanego obowigzku prowadzenia spraw pracowniczych, rozliczen finansowych
albo zaopatrzenia budowy’.

Obligatoryjna struktura procesu budowy obejmuje uczestnikéw procesu budowla-
nego: inwestora, inspektora nadzoru inwestorskiego, projektanta oraz kierownika budo-
wy lub kierownika robo6t™!. Uczestnicy procesu budowlanego nie sg jednak jedynymi
podmiotami procesu budowlanego™?. Do podmiotéw procesu budowlanego, ktorzy nie
zostali wymienieni w art. 17 p.b., nalezg m.in.: dostawcy ustug lub materiatdéw budow-
lanych™ oraz doradcy inwestora’. Zdaniem R. Dziwinskiego i P. Ziemskiego, prawa
i obowiazki podmiotow procesu budowlanego, ktdrzy nie maja statusu uczestnikow pro-

cesu budowlanego, wynikaja z uméw cywilnoprawnych™.

3.2. Ograniczenia swobody organizacji procesu budowy

wynikajace z przepiséw prawa

Swoboda organizacji procesu budowy na etapie projektowania oraz budowy
jest ograniczona obowigzkami wynikajacymi wprost z przepisow prawa, zasad wiedzy
technicznej, do ktorych te przepisy odsytaja, jak rowniez z pozwolenia na budowe, zglo-
szenia budowy oraz projektu budowlanego. Nalezy podkresli¢, ze wszelkie ograniczenia
tej swobody wynikaja z przepisow prawa. Badania nad tymi ograniczeniami bedg obej-
mowaty oddzielng analiz¢ pozwolenia na budowe, zgtoszenia budowy oraz projektu bu-
dowlanego. Analiza ta bedzie dotyczyta ograniczen wynikajacych posrednio z przepi-
sow prawa. Ze wzgledu na szczeg6lne ograniczenia zwigzane z projektem budowlanym,
regulacje dotyczace tego projektu zostang przedstawione oddzielnie w stosunku do ba-
dan nad pozwoleniem budowlanym.

Formalizacja procesu budowlanego przez przepisy prawa oznacza natozenie na inwe-
stora oraz na innych uczestnikow procesu budowlanego szeregu obowiazkow w toku proce-
su budowy. Ustawa Prawo budowlane ogranicza swobod¢ organizacji procesu budowy po-
przez okreslenie niezbgdnych elementow tej organizacji. Nalezy zaznaczy¢, ze te obowiazki

nie dotyczg wykonywania kazdego zamierzenia budowlanego. Ustawa Prawo budowlane

7% B. Bodziony, R. Dziwinski, P. Gniadzik, Prawo budowlane..., s. 65.

740 R. Dziwinski, P. Ziemski, Prawo budowlane..., s. 110.

™ Art. 17 p.b.

%2 Na potrzeby niniejszego opracowania, przez podmiot procesu budowlanego rozumiem podmiot uczestni-
czacy w realizacji zamierzania budowlanego. Do podmiotow procesu budowlanego naleza m.in. uczestni-
cy procesu budowlanego.

743 M. Laczmanska, [w:] H. Kisilowska (red.), Prawo budowlane..., s. 102.

744 S, Serafin, Prawo budowlane. .., s. 219.

745 R. Dziwinski, P. Ziemski, Prawo budowlane...,s. 109.
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wylacza obowigzek ustanowienia pozostalych uczestnikow procesu budowlanego ze wzgle-

du na rodzaj zamierzenia budowlanego™. Zakres obowiazkow tych uczestnikow jest zalez-

ny takze od rodzaju prowadzonych rob6t budowlanych™.

1))
2)
3)
4)

Z ustawy Prawo budowlane mozna wywies¢ cztery sfery tych obowigzkow:
obowigzki zwigzane z opracowaniem projektu budowlanego oraz innych projektow;
obowiazki zwigzane z kierownictwem budowy;

obowigzki zwigzane z opracowaniem planu bezpieczenstwa i ochrony zdrowia;
obowiazki zwigzane z wykonaniem i odbiorem robot budowlanych™.

Zgodnie z art. 18 ust. 1 pkt 1 p.b., obowigzek zapewnienia opracowania projektu

budowlanego i innych projektow stosownie do potrzeb zostal natozony na inwestora.

Nalezy zaznaczy¢, ze inwestor wykonuje ten obowiazek ustanawiajac projektanta, tzn.

746

747

748

Zgodnie z art. 42 ust. 3 zd. 1 w zw. z art. 42 ust. 1 i art. 29 ust. 1 pkt 1a, 2b, 19, 19a p.b., inwestor nie
ma obowiazku zapewnienia objecia kierownictwa budowy lub okre§lonych robot oraz nadzoru nad
robotami przez osobg¢ posiadajaca uprawnienia budowlane w odpowiedniej specjalnosci, jezeli wyko-
nanie obiektu nie wymaga uzyskania pozwolenia na budowg, z wyjatkiem budowy: 1) wolno stoja-
cych budynkow mieszkalnych jednorodzinnych, ktorych obszar oddziatywania miesci si¢ w catosci
na dziatce lub dziatkach, na ktorych zostaty zaprojektowane; 2) wolno stojacych parterowych budyn-
kow stacji transformatorowych i kontenerowych stacji transformatorowych o powierzchni zabudowy
do 35 m? 3) instalacji zbiornikowych na gaz ptynny z pojedynczym zbiornikiem o pojemnosci do 7
m3, przeznaczonych do zasilania instalacji gazowych w budynkach mieszkalnych jednorodzinnych;
4) sieci: elektroenergetycznych obejmujacych napigcie znamionowe nie wyzsze niz 1 kV, wodociago-
wych, kanalizacyjnych, cieplnych, telekomunikacyjnych.

Zgodnie z art. 42 ust. 3 zd. 1 w zw. z art. 42 ust. 2 i art. 29 ust. 1 pkt 1a, 2b, 19, 19a p.b., kierownik
budowy nie ma obowiazku prowadzenia dziennika budowy, umieszczenia na budowie, w widocznym
miejscu, tablicy informacyjnej i ogloszenia zawierajacych dane dotyczace bezpieczenstwa pracy
i ochrony zdrowia oraz odpowiedniego zabezpieczenia terenu budowy, jezeli realizacja zamierzenia
budowlanego stanowi budowe obiektow, dla ktorych nie jest wymagane pozwolenie na budowe,
z wyjatkiem budowy: 1) wolno stojacych budynkow mieszkalnych jednorodzinnych, ktorych obszar
oddziatywania miesci si¢ w calosci na dziatce lub dziatkach, na ktorych zostaly zaprojektowane; 2)
wolno stojacych parterowych budynkéw stacji transformatorowych i kontenerowych stacji transfor-
matorowych o powierzchni zabudowy do 35 m?; 3) instalacji zbiornikowych na gaz ptynny z pojedyn-
czym zbiornikiem o pojemnosci do 7 m?, przeznaczonych do zasilania instalacji gazowych w budyn-
kach mieszkalnych jednorodzinnych; 4) sieci: elektroenergetycznych obejmujacych napigcie
znamionowe nie wyzsze niz 1 kV, wodociggowych, kanalizacyjnych, cieplnych, telekomunikacyj-
nych. Zgodnie z art. 43 ust. la w zw. z art. 29 ust. 1 pkt 20 p.b., kierownik budowy nie ma obowigzku
zapewnienia wytyczenia geodezyjnego przylaczy: elektroenergetycznych, wodociggowych, kanaliza-
cyjnych, gazowych, cieplnych i telekomunikacyjnych, jezeli jego polaczenie z siecig znajduje si¢ na
tej samej dzialce, co przytacze lub na dziatce do niej przylegle;.

Cztery sfery obowiazkoéw wynikajacych wprost z przepisdw prawa, ograniczajacych swobodg¢ orga-
nizacji procesu budowy, zostaty okreslone w art. 18 ust. 1 pkt 1-4 p.b. Nalezy zaznaczy¢, ze obowia-
zek zapewnienia nadzoru nad wykonywaniem robdt budowlanych (art. 18 ust. 1 pkt 5 p.b.) nie jest
obowiagzkiem wynikajacym wprost z przepisOw prawa. Zgodnie z art. 19 ust. 1 p.b., organ administra-
cji architektoniczno-budowlanej moze natozy¢ na inwestora obowiazek ustanowienia inspektora nad-
zoru inwestorskiego w przypadkach uzasadnionych wysokim stopniem skomplikowania obiektu lub
rob6t budowlanych badz przewidywanym wptywem na srodowisko. Obowigzek zapewniania nadzo-
ru nad wykonywaniem robot budowlanych wynika zatem z decyzji o pozwoleniu na budowe.
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Rozdziat IV

osobe fizyczng posiadajacg uprawnienia budowlane okreslonej specjalnosci’. Obowigzki
zwigzane z opracowaniem projektu budowlanego spoczywaja na projektancie™’. Inwestor
nie ma zatem bezposredniego wptywu na wykonywanie obowigzkoéw projektanta. Zapew-
nienie opracowania projektu budowlanego i innych projektow oznacza jednak, ze inwestor
powinien umozliwi¢ projektantowi realizacj¢ jego obowiazkow.

Inwestor wykonuje obowiazek zapewnienia objecia kierownictwa przez kierownika
budowy (art. 18 ust. 1 pkt 2 p.b.) takze poprzez ustanowienie kierownika budowy lub kie-
rownika rob6t oraz umozliwienie im realizacji ich obowigzkéw”'. Kierownikiem budowy
oraz kierownikiem robot moze zosta¢ jedynie osoba posiadajaca uprawnienia budowlane
w odpowiedniej specjalnosci™?. Nalezy zaznaczy¢, ze na kierowniku budowy ciazy szereg
obowiazkow zwigzanych z organizacja procesu budowy. Obowiazki te obejmuja m.in. pro-
wadzenie dokumentacji budowy’, wytyczenie geodezyjne obiektow w terenie’, zor-

755

ganizowanie budowy i kierowanie budowa obiektu budowlanego’, zapewnienie bez-

pieczenstwa w trakcie robot budowlanych”®, informowanie inwestora o czynno$ciach

9 Problematyke projektanta jako uczestnika procesu budowy analizuje J. Dessoulavy-Sliwinski, [w:] Z. Nie-
wiadomski (red.), Prawo budowlane. Komentarz..., s. 256.

750 Katalog podstawowych obowiazkoéw projektanta zawiera art. 20 p.b.

! Inwestor ma obowiazek zapewni¢ ustanowienie kierownika rob6t w danej specjalnosci, jezeli prowa-
dzenie robdt budowlanych wymaga przygotowania zawodowego w specjalnosci techniczno-budow-
lanej innej niz posiada kierownik budowy (art. 42 ust. 4 p.b.).

52 Zgodnie z normg zawartg w art. 42 ust. 1 p.b., inwestor jest obowigzany zapewni¢ objecie kierownic-
twa budowy lub okreslonych robdt budowlanych przez osobe¢ posiadajacg uprawnienia budowlane
w okreslonej specjalnosci.
Zgodnie z art. 22 pkt 2 p.b., podstawowym obowigzkiem kierownika budowy jest m.in. prowadzenie
dokumentacji budowy. W mysl art. 46 p.b., kierownik budowy jest obowigzany przez okres wykony-
wania rob6t budowlanych przechowywac¢ dokumenty stanowiace podstawe ich wykonania. Definicje
legalng dokumentacji budowy zawiera art. 3 pkt 13 p.b., zgodnie z ktérym dokumentacja budowy jest:
pozwolenie na budowe wraz z zataczonym projektem budowlanym, dziennik budowy, protokoty od-
biorow czgsciowych i koncowych, w miarg potrzeby, rysunki i opisy shuzace realizacji obiektu, ope-
raty geodezyjne i ksigzka obmiaréow, a w przypadku realizacji obiektow metoda montazu — takze
dziennik montazu.
Zgodnie z art. 22 pkt 3 p.b., podstawowym obowigzkiem kierownika budowy jest m.in. zapewnienie
geodezyjnego wytyczenia obiektu. Geodezyjne wytyczenie obiektu w terenie stanowi etap prac przy-
gotowawczych (art. 41 ust. 2 pkt 1 p.b.).
Art. 22 ust. 3 p.b.
W mysél art. 22 pkt 3a p.b., podstawowym obowigzkiem kierownika budowy jest m.in. koordynowa-
nie realizacji zadan zapobiegajacych zagrozeniom bezpieczenstwa i ochrony zdrowia. Zgodnie z art.
22 pkt 3b w zw. z art. 21a ust. 3 p.b., podstawowym obowigzkiem kierownika budowy jest m.in. ko-
ordynowanie dziatan zapewniajacych przestrzeganie podczas wykonywania robot budowlanych za-
sad bezpieczenstwa i ochrony zdrowia zawartych w przepisach w zakresie bezpieczenstwa i higieny
pracy oraz w planie bezpieczenstwa i ochrony zdrowia. Zgodnie z art. 42 ust. 2 pkt 2-3 p.b., kierownik
budowy jest zobowigzany: umiesci¢ na budowie, w widocznym miejscu, tablice informacyjng oraz
ogloszenie zawierajace dane dotyczace bezpieczenstwa pracy i ochrony zdrowia, jak rowniez odpo-
wiednio zabezpieczy¢ teren budowy.
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Swoboda realizacji zamierzenia budowlanego

podejmowanych w toku robot budowlanych™ oraz podejmowanie niezbednych dziatan
uniemozliwiajacych wstep na budowe osobom nieupowaznionym’,

Na inwestorze spoczywa takze obowigzek zapewnienia opracowania planu bezpie-
czenstwa i ochrony zdrowia. Na opracowywanie tego planu sktadajg si¢ czynnosci kierowni-
ka budowy oraz projektanta. Kierownik budowy sporzadza lub zapewnia sporzadzenie planu
bezpieczenstwa i ochrony zdrowia’’, a w razie potrzeby sporzadza lub zapewnia sporzadze-
nie niezbednych zmian w planie wynikajacych z postepu wykonywanych robot budowla-
nych’. Plan bezpieczenstwa i ochrony zdrowa jest opracowywany m.in. na podstawie infor-
macji dotyczacej bezpieczenstwa i ochrony zdrowia sporzadzonej przez projektanta’!.

Inwestor ma takze obowiazek zapewni¢ wykonanie i odbidr robot budowlanych’?.
Obowiagzek ten polega na zapewnieniu wykonania zamierzenia budowlanego m.in.
zgodnie z przepisami prawa. Nalezy podkresli¢, ze obowiazek ten jest zwigzany z obo-
wigzkiem zapewnienia objecia kierownictwa przez kierownika budowy. Na nim spoczy-
waja bowiem obowiazki podjecia czynnosci majgcych na celu wykonanie i odbidr robot

budowlanych zgodnie z przepisami prawa’®.

3.3. Ograniczenia swobody organizacji procesu budowy
wynikajgce z pozwolenia na budowe, zgtoszenia budowy
i projektu budowlanego

Pozwolenie na budowe’®

oraz zgloszenie budowy ograniczaja swobode organizacji
procesu budowy obejmujacag okreslenie: chwili rozpoczecia robot budowanych, terenu

wykonywania prac przygotowawczych oraz uczestnikow procesu budowlanego.

57 Zgodnie z art. 22 pkt 5 p.b., podstawowym obowigzkiem kierownika budowy jest m.in. zawiadomie-
nie inwestora o wpisie do dziennika budowy dotyczacym wstrzymania rob6t budowlanych z powodu
wykonywania ich niezgodnie z projektem. Kolejnym obowiazkiem kierownika budowy jest obowia-
zek zglaszania inwestorowi do sprawdzenia lub odbioru wykonywanych robot budowlanych ulegaja-
cych zakryciu badz zanikajacych (art. 22 pkt 7 p.b.).

Art. 22 pkt 3d p.b. Do niezb¢dnych dziatan uniemozliwiajacych wstep na budowe osobom nieupo-
waznionym jest m.in. odpowiednie zabezpieczenie terenu budowy (art. 42 ust. 2 pkt 3 p.b.).

79 Art. 2laust. 1 p.b.

760 Art. 22 ust. 3¢ p.b.

761 Art. 20 ust. 1 pkt 1b p.b.

762 Art. 18 ust. 1 pkt 4 p.b.

76 Do czynnosci kierownika budowy, ktore maja na celu wykonanie i odbiér robot budowlanych zgodnie
z przepisami prawa, naleza m.in.: wstrzymanie rob6t budowlanych w przypadku stwierdzenia mozli-
wosci powstania zagrozenia (art. 22 pkt 4 p.b.), realizacja zalecen wpisanych do dziennika budowy
(art. 22 pkt 6 p.b.) oraz zapewnienie dokonania wymaganych przepisami lub ustalonych w umowie
prob i sprawdzen instalacji, urzadzen technicznych i przewodow kominowych przed zgloszeniem
obiektu budowlanego do odbioru (art. 22 pkt 7 p.b.).

Definicja legalna pozwolenia na budowg zostata zawarta w art. 3 pkt 12 p.b. Zgodnie z tym przepi-
sem, pozwoleniem na budowg jest decyzja administracyjna zezwalajaca na rozpoczecie 1 prowadze-
nie budowy lub wykonywanie robot budowlanych innych niz budowa obiektu budowlanego.
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Rozdziat IV

Chwila rozpoczecia robdt budowlanych jest ograniczona poprzez wskazanie okre-
su, w ktorym inwestor moze rozpocza¢ roboty budowane. Roboty te mozna rozpoczac,
gdy pozwolenie na budowe stanie si¢ ostateczne’® albo uptynie termin 30 dni od dnia
dorgczenia zgloszenia budowy organowi administracji architektoniczno-budowlane;j’*.
Koniec tego okresu zalezy od rodzaju formy prawnej ograniczajacej realizacj¢ zamierze-
nia budowlanego. Roboty budowlane moga by¢ rozpoczete nie pdzniej niz przed upty-
wem 3 lat od dnia, w ktorym decyzja o pozwoleniu na budowe stala si¢ ostateczna’’.
Ustawa Prawo budowlane ogranicza takze czas przerw robot budowlanych prowadzo-
nych na podstawie decyzji o pozwoleniu na budowe do 3 lat’®. Szczegdlna sytuacja ma
miejsce, gdy decyzja o pozwoleniu na budowe zostanie przeniesiona na nastgpce praw-
nego inwestora’®. Zdaniem W. Szwajdlera, termin 3 lat od wydania tej decyzji zaczyna
biec od dnia przeniesienia pozwolenia budowlanego.

Decyzja o pozwoleniu na budowg albo zgloszenie budowy ograniczajg teren objety
pracami przygotowawczymi’’!. Teren ten okreslony w decyzji o pozwoleniu na budowe
lub zgltoszeniu budowy moze by¢ jednak rozszerzony w drodze decyzji o niezbgdnosci wej-

scia do sgsiedniego budynku, lokalu lub na teren sgsiedniej nieruchomosci’”.

% Decyzje administracyjne z zasady sa wykonane, jezeli staly si¢ ostateczne. Zasadg te rozszerza art. 28
ust. 1 p.b., ktéry wylacza rozpoczecie robot budowlanych przed uostatecznieniem si¢ decyzji o po-
zwoleniu na budowe. Zgodnie z tym przepisem, inwestor moze rozpocza¢ roboty budowlane jedynie
na podstawie ostatecznej decyzji o pozwoleniu na budowe. Na koniecznos$¢ uzyskania pozwolenia na
budowe przed rozpoczgciem budowy wskazuje tres¢ art. 41 ust. 5 p.b. Zgodnie z tym przepisem,
rozpoczecie dostaw energii, wody, ciepta lub gazu na potrzeby budowy moze nastapic¢ jedynie po
okazaniu wymaganego pozwolenia na budowe.

Zgodnie z art. 30 ust. 5 p.b., inwestor moze przystapi¢ do wykonywania robot budowlanych, jezeli
w terminie 30 dni od dnia dorgczenia zgtoszenia budowy wilasciwy organ nie wniesie, w drodze de-
cyzji, sprzeciwu. Na konieczno$¢ zgloszenia budowy przed rozpoczgciem budowy wskazuje tres¢ art.
41 ust. 5 p.b. Zgodnie z tym przepisem, rozpoczecie dostaw energii, wody, ciepta lub gazu na potrze-
by budowy moze nastapi¢ jedynie po okazaniu wymaganego zgloszenia.

67 Zgodnie z art. 37 ust. 1 p.b., decyzja o pozwoleniu na budowg wygasa, jezeli budowa nie zostata
rozpoczeta przed uptywem 3 lat od dnia, w ktorym decyzja ta stala si¢ ostateczna.

Zgodnie z art. 37 ust. 1 p.b., decyzja o pozwoleniu na budowg wygasa, jezeli budowa zostala przerwa-
na na czas dhuzszy niz 3 lata.

7% Art. 40 ust. 1 p.b.

70 W. Szwajdler, Pozwolenie na budowe..., s. 599.

" Zgodnie z art. 41 ust. 3 p.b., prace przygotowawcze moga by¢ wykonywane tylko na terenie objetym
pozwoleniem na budowg lub zgloszeniem.

Zgodnie z art. 47 ust. 2 w zw. z art. 47 ust. 1 p.b., jezeli do wykonania prac przygotowawczych jest
niezbedne wejscie do sasiedniego budynku, lokalu lub na teren sgsiedniej nieruchomosci, a inwestor
nie uzgodnit z wlascicielem sgsiedniej nieruchomosci, budynku lub lokalu albo z najemca sasiedniego
budynku lub lokalu, sposobu, zakresu i terminu korzystania z tych obiektow, organ administracji ar-
chitektoniczno-budowlanej, na wniosek inwestora, rozstrzyga, w drodze decyzji, o niezb¢dnosci wej-
$cia do sasiedniego budynku, lokalu lub na teren sasiedniej nieruchomosci. Nalezy zaznaczy¢, ze
decyzja o niezbgdnosci wejscia do sasiedniego budynku, lokalu lub na teren sasiedniej nieruchomosci
moze by¢ wydana po wydaniu decyzji o pozwoleniu na budowe lub zgtoszeniu budowy. Potrzeba
wejscia do sagsiedniego budynku, lokalu lub na teren sgsiedniej nieruchomosci moze pojawi¢ si¢ po
wydaniu decyzji o pozwoleniu na budowe lub zgtoszeniu budowy. Decyzja o niezbednosci wejscia do
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Swoboda realizacji zamierzenia budowlanego

Decyzja o pozwoleniu na budow¢ moze takze ogranicza¢ swobod¢ inwestora obej-
mujaca ustanawianie uczestnikow procesu budowlanego. Do takich ograniczen nalezy
obowigzek ustanowienia inspektora nadzoru inwestorskiego oraz obowigzek zapewnie-
nia nadzoru autorskiego’”. Z natozeniem obowiazku ustanowienia inspektora nadzoru
inwestorskiego jest zwigzane rozszerzenie czesci obligatoryjnej organizacji procesu bu-
dowy. Inspektor nadzoru inwestorskiego ma prawa i obowigzki okre§lone w ustawie
Prawo budowlane, ktorych realizacja wptywa na sposéb wykonywania zamierzenia bu-
dowlanego’. Z nalozeniem obowigzku zapewnienia nadzoru autorskiego jest zwigzane
powigkszenie zakresu praw i obowigzkoéw projektanta o czynnosci dotyczace ze sprawo-
waniem nadzoru autorskiego.

Nalezy zaznaczy¢, ze decyzja o pozwoleniu na budowe moze ogranicza¢ swobode
organizacji procesu budowy poprzez okreslenie warunkéw. Warunki te stanowia dodat-
kowy element decyzji o pozwoleniu na budowe’”. Decyzja ta powinna zawiera¢ odpo-
wiednie warunki, jezeli realizacja zamierzenie budowlanego wymaga wykonania tych
warunkow’’®. Zgodnie z art. 36 pkt 2-5 p.b., do tych warunkéw naleza:

1) okreslenie czasu uzytkowania tymczasowych obiektow budowlanych;

2) okreslenie terminu rozbiorki istniejacych obiektow budowlanych nieprzewidzia-
nych do dalszego uzytkowania oraz tymczasowych obiektéw budowlanych;

3) okreslenie szczegdétowych wymagan dotyczacych nadzoru na budowie;

sasiedniego budynku, lokalu Iub na teren sasiedniej nieruchomosci rozszerza w takiej sytuacji teren
prac przygotowawczych.

73 Zgodnie z art. 19 ust. 1 p.b., organ administracji architektoniczno-budowlanej moze w decyzji o pozwo-
leniu na budowg natozy¢ na inwestora obowiazek ustanowienia inspektora nadzoru inwestorskiego,
a takze obowigzek zapewnienia nadzoru autorskiego, w przypadkach uzasadnionych wysokim stopniem
skomplikowania obiektu lub rob6t budowlanych badz przewidywanym wptywem na srodowisko.

77 Prawa i obowigzki inspektora nadzoru inwestorskiego zostaty okre$lone w art. 25-27 p.b. Wykonywa-

nie tych praw i obowiazkéw ma wplyw na realizacj¢ zamierzenia budowlanego. Inspektor nadzoru

inwestorskiego podejmujac czynnosci zwigzane z wykonywaniem tych praw i obowigzkow wpltywa
na dzialania podejmowane przez pozostatych uczestnikoéw procesu budowlanego oraz innych pod-

miotow uczestniczacych w procesie budowy. Do tych czynno$ci naleza: czynnosci kontrolne (art. 25

p.b.), odbior okreslonych robot budowlanych oraz przygotowywanie i udziat w czynnosciach odbioru

gotowych obiektow budowlanych i przekazywanie ich do uzytkowania (art. 25 pkt 3 p.b.), potwier-

dzanie faktycznie wykonanych robdt oraz usunigeia wad (art. 25 pkt 4 p.b.), wydawanie kierowniko-

wi budowy lub kierownikowi rob6t polecen oraz zadan (art. 26 p.b.).

A. Ostrowska, Pozwolenie. .., s. 53.

776 Zdaniem J. Dessoulavy-Sliwinskiego, organ administracji architektoniczno-budowlanej powinien za-
wrze¢ odpowiednie warunki, jezeli do realizacji zamierzenia budowlanego wykonanie tych warun-
kow bedzie konieczne. Autor wskazuje, ze art. 36 p.b. okreslajacy natozenie obowigzku spetniania
tych warunkow, zawiera sformutowanie ,,w razie potrzeby”. Zdaniem Autora, takie sformutowanie
wskazuje na dostosowanie tych warunkow do specyfiki realizowanego zamierzenia budowlanego.
Zob. J. Dessoulavy-Sliwinskiego, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawo budowlane...., s. 438. Podob-
nie uwaza A. Ostrowska, zdaniem ktdrej organ administracji architektoniczno-budowlanej nie posia-
da uznania administracyjnego. Organ ten powinien zatem nalozy¢ obowigzek spetnienia tych warun-
kow jedynie wtedy, gdy ma miejsce okreslona potrzeba. Zob. A. Ostrowska, Pozwolenie. .., s. 53.

77

by
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4) zamieszczenie informacji o obowiagzkach i warunkach, wynikajacych z art. 54 p.b.

lub art. 55 p.b.

Od spetnienia tych warunkow zalezy mozliwosc realizacji zamierzenia budowlane-
go. Od warunkéw odroznia si¢ zlecenia. Na inwestora moze zosta¢ natozony obowiazek
wykonania zlecenia, lecz jego wykonanie nie warunkuje mozliwosci realizacji zamie-
rzenia budowlanego’”’. Zleceniem jest okreslenie szczegdlnych warunkow zabezpiecze-
nia terenu budowy i prowadzenia rob6t budowlanych (art. 36 pkt 1 p.b.)"™,

Ograniczenie swobody organizacji procesu budowy przez pozwolenie na budowe do-
tyczy jedynie istotnych warunkow tego pozwolenia. Zgodnie z tre$cig normy zawartej
w art. 36a p.b., inwestor moze odstgpi¢ w sposob nieistotny od warunkow pozwolenia na
budowe. Odstapienie od warunkéw pozwolenia na budowe w sposob istotny jest mozliwe
jedynie po uzyskaniu decyzji o zmianie pozwolenia na budowg (art. 36a ust. 1 p.b.).

Inwestor wykonujacy zamierzenie budowlane jest ograniczony projektem budow-
lanym. Nalezy zauwazy¢, ze ustawa Prawo budowlane wprowadza cze$ciowe ogranicze-
nie inwestora tre$cig projektu budowlanego. Zgodnie z normg zawartg w art. 36a p.b., in-
westor, realizujgc zamierzenie budowlane, moze odstgpi¢ od zatwierdzonego projektu
budowlanego w sposob istotny lub nieistotny.

Inwestor, odstepujac w sposéb istotny od zatwierdzonego projektu budowlanego,
powinien uzyska¢ decyzje o zmianie pozwolenia budowlanego””. Powinien on dotaczy¢
do wniosku o decyzje o zmianie pozwolenia budowlanego cztery egzemplarze projektu
budowlanego’. Realizacja zamierzenia budowlanego w sposob istotny odstepujacy od
zatwierdzonego projektu budowlanego jest zatem ograniczona tre$cig nowego projektu
budowlanego.

Projekt budowlany nie ogranicza inwestora w zakresie nieistotnych odstgpstw. Inwe-
stor, odstgpujac w sposob nieistotny od zatwierdzonego projektu budowlanego, nie ma obo-

wigzku uzyskania decyzji o zmianie pozwolenia na budowe¢’™!. Zmiany nieistotne powinny

77 Zob. A. Ostrowska, Pozwolenie. .., s. 53-54; T. Wos, Termin, warunek i zlecenie w prawie administra-
cyjnym, PiP 1994, z. 6, s. 31.

78 A. Ostrowska, Pozwolenie. .., s. 53.

" Zgodnie z art. 36a ust. 5 p.b., do istotnych odstapien od zatwierdzonego projektu budowlanego naleza
odstapienia, ktore dotycza: 1) zakresu objetego projektem zagospodarowania dziatki lub terenu; 2) cha-
rakterystycznych parametréw obiektu budowlanego: kubatury, powierzchni zabudowy, wysokosci, dtu-
gosci, szerokosci i liczby kondygnacji; 3) zapewnienia warunkoéw niezbgdnych do korzystania z tego
obiektu przez osoby niepetnosprawne; 4) zmiany zamierzonego sposobu uzytkowania obiektu budow-
lanego lub jego czesci; 5) ustalen miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego lub decyzji
o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu; 6) problematyki wymagajacej uzyskania opinii,
uzgodnien, pozwolen i innych dokumentow wymaganych przepisami szczegdlnymi.

780 Art. 36a ust. 3 w zw. z art. 33 ust. 2 pkt 1 p.b.

81 Art. 36a ust. 5 p.b.
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zosta¢ zaznaczone w projekcie budowlanym poprzez zamieszczenie odpowiednich informa-

cji dotyczacych odstapienia w postaci rysunku i opisu odstepstwa’®?,

4. Kontrola i nadzér realizacji zamierzenia budowlanego

Realizacja zamierzenia budowlanego powinna miesci¢ si¢ w ramach okre$lonych
przez prawo. Na proces budowy maja jednak wptyw czynniki, ktorych skutkiem moze
by¢ podjecie czynnosci niezgodnych z prawem. Do takich czynnikoéw naleza: nierzetel-
no$¢ podmiotdéw uczestniczacych w procesie budowlanym (inwestora, projektanta, in-
spektora nadzoru inwestorskiego, kierownika budowy, kierownika robot lub cztonkow
ekipy budowlanej); dzialania inwestora skierowane na maksymalne obnizenie kosztéw
wykonania zamierzenia budowlanego; niski poziom technologii budowlanej. Niezbgdne
jest zatem zbadanie, czy majg miejsce rozbieznosci pomi¢dzy rzeczywistym procesem
budowy a trescig norm prawa budowlanego, pozwoleniem na budowe oraz projektem
budowlanym. Uzyskane informacje pozwola na usuniecie rozbieznosci i przywrocenie
stanu zgodnego z prawem. Dziatalno§¢ administracji publicznej, majaca na celu wykry-
cie oraz wyeliminowanie tych rozbieznos$ci, stanowi przedmiot kontroli oraz nadzoru
nad dziatalno$cig inwestora.

Nalezy zaznaczy¢, ze dziatania kontrolne oraz nadzorcze powinny by¢ przeprowa-
dzone zgodnie z prawem i w sposob proporcjonalny do zakresu procesu budowy. Zebra-
nie informacji oraz zastosowanie srodkéw nadzoru wplywa bowiem na przebieg procesu
budowy. Celem kontroli nad dzialalno$cig inwestora jest sprawdzenie, czy nie przekro-
czyl granicy swojej wolnosci budowlanej, poprzez podjgcie czynnosci niezgodnych
z prawem. Sama kontrola nie moze jednak wkracza¢ w sfer¢ wolno$ci budowlanej inwe-
stora, ktdrej granice wyznaczaja przepisy prawne. Podobnie nadzor nad dziatalnoscia
inwestora ma na celu przywrocenie stanu zgodnego z prawem’®. Podmiot nadzorujacy
nie moze zastosowaé srodkéw nadzoru nieprzewidzianych przez prawo, nawet jezeli usu-
walyby rozbieznosci w sposob bardziej efektywny. Dziatalno$¢ kontrolna oraz nadzorcza,

strzegac granicy wolnosci budowlanej, nie moze zatem tej granicy naruszac.

4.1. Kontrola i nadzér nad podmiotami zewnetrznymi

Dziatalnos¢ podmiotow nienalezacych do struktury administracji regulowana jest

przez przepisy administracyjnego prawa materialnego, ktérych przestrzeganie ma za-

782 Art. 36a ust. 6 p.b.

783 Zdaniem K. W. Kumanieckiego, nadzor nad budowa oznacza czuwanie, aby roboty budowlane byty
wykonywane zgodnie z przepisami prawa oraz zasadami sztuki budowlanej. K. W. Kumaniecki, Bu-
downictwo..., s. 524.
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pewni¢ kontrola oraz nadzér. Do takiej dziatalno$ci nalezy m.in. dziatalno§¢ inwestora
w toku procesu budowlanego.

Kontrola realizacji zamierzenia budowlanego sprawowana jest wedlug kryterium
legalno$ci. Ustawa Prawo budowlane przewiduje sprawdzenie stanu rzeczywistego ze

stanem postulowanym okreslonym w przepisach prawa’*

, projekcie budowlanym’, de-
cyzji o pozwoleniu na budowe’® oraz w zasadach wiedzy technicznej”’. Badanie zgod-
nosci dziatalnosci inwestora z projektem budowlanym oraz decyzja o pozwoleniu na
budowe jest przeprowadzone wedtug kryterium legalnosci, poniewaz projekt budowla-
ny oraz decyzja o pozwoleniu na budowe, na podstawie ktorej inwestor realizuje zamie-
rzenie budowlane, takze powinny by¢ zgodne z prawem. Stan postulowany okreslony
w projekcie budowlanym oraz decyzji o pozwoleniu na budowg jest zatem pochodna

regulacji ustawowych.

4.2. Podmioty kontrolujgce oraz podmioty nadzorujace realizacje

zamierzenia budowlanego

Na podjecie czynnosci niezgodnych z prawem w toku procesu budowlanego moga
mie¢ wplyw dzialania inwestora, dlatego podmioty kontrolujgce oraz nadzorujgce pro-
ces budowlany powinny by¢ niezawiste oraz niezalezne od inwestora. Nauka prawa
podkresla duze znaczenie niezawistosci oraz niezaleznosci tych podmiotow dla skutecz-
nosci kontroli 1 nadzoru. W ujeciu J. Jagielskiego, niezalezny podmiot kontrolujacy za-
pewnia kontroli obiektywizm i bezstronnos$¢’®.

Dzialania kontrolne i nadzorujagce w toku procesu budowlanego podejmowane
sg takze przez organy administracji publicznej. Do organow kontrolujacych proces bu-
dowlany nalezg: organy administracji architektoniczno-budowlanej, organy Panstwowej
Inspekcji Sanitarnej oraz organy Panstwowej Strazy Pozarnej. Podmiotami nadzorujacy-
mi proces budowlany sg organy nadzoru budowlanego. Podmioty te sprawujg kontrolg

78 Inspektor nadzoru inwestorskiego bada zgodno$¢ realizacji budowy m.in. z przepisami prawa (art. 25
pkt 1 p.b.). Organy administracji architektoniczno-budowlanej oraz organy nadzoru budowlanego
maja obowigzek kontroli nad przestrzeganiem przepisow prawa budowlanego (art. 81 ust. 1 p.b.).

85 Projektant sprawujacy nadzor autorski bada w toku wykonywania rob6t budowlanych zgodno$¢ reali-
zacji z projektem budowlanym (art. 20 ust. 1 pkt 4 lit. a p.b.). Inspektor nadzoru inwestorskiego bada
zgodno$¢ realizacji budowy m.in. z projektem budowlanym (art. 25 pkt 1 p.b.).

78 Tnspektor nadzoru inwestorskiego bada zgodnos¢ realizacji budowy m.in. z decyzja o pozwoleniu na
budowe (art. 25 pkt 1 p.b.). Organ nadzoru budowlanego bada prowadzenie budowy zgodnie z usta-
leniami i warunkami okreslonymi w decyzji o pozwoleniu na budowe (art. 59a ust. 1 p.b.).

87 Inspektor nadzoru inwestorskiego bada zgodnos¢ realizacji budowy m.in. z zasadami wiedzy tech-
nicznej (art. 25 pkt 1 p.b.). Organy administracji architektoniczno-budowlanej oraz organy nadzoru
budowlanego maja obowiazek kontroli nad przestrzeganiem przepisow prawa budowlanego,
a w szczegolnosci zgodnosci rozwigzan architektoniczno-budowlanych z przepisami techniczno-bu-
dowlanymi oraz zasadami wiedzy technicznej (art. 81 ust. 1 pkt 1 lit. ¢ p.b.).

788 J. Jagielski, Kontrola administracji. .., s. 77.
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oraz nadzor wedlug kryterium legalno$ci. Dziatania kontrolne i nadzorujace organdéw
administracji publicznej maja zatem na celu ochrong interesu publicznego oraz uzasad-
nionego interesu o0séb trzecich wyrazonych w przepisach prawa budowlanego. Dziatania
kontrolne i nadzorujace organéw administracji publicznej majg na celu ochrong interesu
publicznego wyrazonego w przepisach prawa. Kontrola i nadzor w toku procesu budow-
lanego sg bowiem sprawowane wedlug kryterium legalnosci.

Do podmiotow kontrolujacych realizacje zamierzenia budowlanego naleza takze
pozostali uczestnicy procesu budowlanego, o czym $wiadczy przyznanie im zadan,
uprawnien i obowigzkow o charakterze publicznoprawnym’’. Pozostali uczestnicy pro-
cesu budowlanego kontrolujg dzialalno$¢ inwestora ze wzgledu na ochrong interesu pu-
blicznego wyrazonego w przepisach prawa. Podmioty te zostaly wyposazone w zadania
1 kompetencje wlasciwe prawu administracyjnemu, ze wzgledu na ich kwalifikacje.
Zgodnie z trescig art. 12 ust. 2 w zw. z art. 12 ust. 1 pkt 1 1 4 p.b. samodzielnie funkcje
techniczne w budownictwie, do ktérych nalezy m.in. projektowanie, sprawdzanie pro-
jektow architektoniczno-budowlanych, sprawowanie nadzoru autorskiego oraz wykony-
wanie nadzoru inwestorskiego, moga wykonywaé¢ wylacznie osoby posiadajace odpo-
wiednie wyksztatcenie techniczne i praktyke zawodowa. Nalezy podkresli¢, ze nadzor
autorski oraz nadzér inwestorski obejmujg kontrole procesu budowlanego. Jak stusznie
zauwaza Z. Leonski, nadzor autorski obejmuje kontrolg zgodnosci realizacji procesu
budowlanego z zatozeniami i trescig projektu obiektu budowlanego™". Inspektor nadzo-
ru inwestorskiego sprawuje kontrole zgodno$ci realizacji budowy z projektem™!. Pozo-

8 Zdaniem D. Sypniewskiego, normy prawa budowlanego przyznaly szeroki zakres zadan, uprawnien
i obowigzkéw publicznoprawnych osobom fizycznym, ktére wykonuja samodzielne funkcje tech-
niczne w budownictwie. D. Sypniewski, Nadzor nad procesem..., s. 35. Podobnie uwaza M. Szew-
czyk, ktorego zdaniem osoby posiadajace uprawnienia do wykonywania samodzielnych funkcji tech-
nicznych w budownictwie sg podmiotami nadzorujacymi w procesie budowlanym. M. Szewczyk,
Nadzor w materialnym..., s. 90. Nalezy podkresli¢, ze pozostali uczestnicy procesu budowlanego nie
posiadaja uprawnien do wiadczej ingerencji w proces budowlany. Uprawnienia pozostatych uczestni-
kéw procesu budowlanego umozliwiaja im sprawowanie kontroli nad procesem budowlanym oraz
dokonywanie wzmianek w dokumentacji budowlanej o wynikach tej kontroli. Zgodnie z art. 21 p.b.,
projektant ma prawo: 1. wstepu na teren budowy i dokonywania zapisow w dzienniku budowy doty-
czacych jej realizacji; 2. zadania wpisem do dziennika budowy wstrzymania robot budowlanych w ra-
zie stwierdzenia mozliwosci powstania zagrozenia lub wykonywania ich niezgodnie z projektem.
W mysl art. 23 p.b., kierownik budowy ma prawo: 1) wystepowania do inwestora o0 zmiany w rozwig-
zaniach projektowych; 2) ustosunkowania si¢ w dzienniku budowy do zalecen w nim zawartych.

70 Z. Leonski, Prawo budowlane..., s. 227. Zakres nadzoru autorskiego okre$la art. 20 ust. 1 pkt 4 p.b.
Czynnosci podejmowane w ramach nadzoru autorskiego moga by¢ wykonywane jedynie w toku robot
budowlanych. Zgodnie z wyktadnig jezykows art. 20 ust. 1 pkt 4 lit. a p.b., badanie zgodnosci realizacji
zamierzenia budowlanego z projektem nast¢puje jedynie w toku wykonywania robdt budowlanych.
Zgodnie z wyktadnia celowosciowa art. 20 ust. 1 pkt 4 lit. b p.b., rozwiazania zamienne w stosunku do
przewidzianych w projekcie stuza zmianie zamierzenia budowlanego w trakcie jego realizacji.

1 Zgodnie z art. 25 pkt 1 p.b., do podstawowych obowigzkow inspektora nadzoru inwestorskiego nale-
zy m.in. sprawowanie kontroli zgodnosci realizacji budowy z projektem.
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stali uczestnicy procesu budowlanego nie maja mozliwosci wtadczej ingerencji w pro-
ces budowlany™?. Nalezy podkresli¢, ze dziatania tych podmiotéw posrednio wpltywaja
na proces budowlany, poprzez przekazanie informacji o nieprawidtowos$ciach organom
administracji publicznej. Zgodnie z art. 22 pkt 4 p.b., kierownik budowy ma obowiazek
wstrzymania robdt budowlanych w przypadku stwierdzenia mozliwosci powstania za-
grozenia oraz bezzwlocznego zawiadomienia o tym organu nadzoru budowlanego. Or-
gan ocenia zawiadomienie kierownika budowy i wstrzymuje postanowieniem prowa-

dzenie robot budowlanych™:.

4.3. Kontrola realizacji zamierzenia budowlanego

Podmioty kontrolujace badajg zgodno$¢ realizacji zamierzenia budowlanego z pro-
jektem budowlanym™*, pozwoleniem na budowe’”, przepisami prawa’™® oraz zasadami
wiedzy technicznej”’. Badanie to obejmuje uzyskanie informacji o dziatalno$ci inwesto-
ra. W celu wykonania skutecznej kontroli realizacji zamierzenia budowlanego, podmiot
kontrolujacy powinien mie¢ prawo zadania okre$lonego zachowania si¢ inwestora w po-
staci udostepnienia lub umozliwienia zdobycia niezbednych informacji’®. Moze on uzy-
ska¢ takie informacje jedynie w sposob przewidziany przez prawo. Zakres informacji po-
winien obejmowac te dane, ktore sg niezbedne dla przeprowadzanej kontroli.

Nauka prawa wyrdznia wiele sposobow uzyskania niezbgdnych informacji. J. Staro-
$ciak do takich sposobow zalicza m.in.: inspekcje, czyli przeglad dziatalnosci podmiotu kon-
trolowanego; wglad do akt i materialdéw podmiotu kontrolowanego; wstep do pomieszczen
i zaktadu podmiotu kontrolowanego oraz udzielnie wyjasnien tego podmiotu™. Dopuszczal-
ne sposoby uzyskania niezb¢dnych informacji zostaty okreslone m.in. w ustawie Prawo bu-
dowlane. Do tych sposobdw naleza: wstgp na teren budowy, zaktadu pracy Iub obiektu bu-

2 Wigcej w poprzednim przypisie.

3 Art. 50 ust. 1 p.b. Z. Leonski, Prawo budowlane..., s. 230.

% Projektant sprawujacy nadzor autorski bada w toku wykonywania rob6t budowlanych zgodno$é reali-
zacji z projektem budowlanym (art. 20 ust. 1 pkt 4 lit. a p.b.). Inspektor nadzoru inwestorskiego bada
zgodnos¢ realizacji budowy m.in. z projektem budowlanym (art. 25 pkt 1 p.b.).

5 Inspektor nadzoru inwestorskiego bada zgodnos¢ realizacji budowy m.in. z decyzja o pozwoleniu na
budowe (art. 25 pkt 1 p.b.). Organ nadzoru budowlanego bada prowadzenie budowy zgodnie z usta-
leniami i warunkami okreslonymi w decyzji o pozwoleniu na budowe (art. 59a ust. 1 p.b.).

76 Inspektor nadzoru inwestorskiego bada zgodnos¢ realizacji budowy m.in. z przepisami prawa (art. 25
pkt 1 p.b.). Organy administracji architektoniczno-budowlanej oraz organy nadzoru budowlanego
maja obowigzek kontroli nad przestrzeganiem przepisow prawa budowlanego (art. 81 ust. 1 p.b.).

7 Inspektor nadzoru inwestorskiego bada zgodnos¢ realizacji budowy m.in. z zasadami wiedzy tech-
nicznej (art. 25 pkt 1 p.b.). Organy administracji architektoniczno-budowlanej oraz organy nadzoru
budowlanego maja obowigzek kontroli nad przestrzeganiem przepisow prawa budowlanego,
a w szczegolnosci zgodnosci rozwiazan architektoniczno-budowlanych z przepisami techniczno-bu-
dowlanymi oraz zasadami wiedzy technicznej (art. 81 ust. 1 pkt 1 lit. ¢ p.b.).

8 Zob. G. Szpor, Kontrola..., s. 305.

7 J. Staro$ciak, Prawo administracyjne..., s. 358-359.
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dowlanego®”; bezposrednia obserwacja realizacji zamierzenia budowlanego®'; Zadanie
wykonania prob 1 badan®?; zadanie dostarczenia ocen technicznych lub ekspertyz*®; zadanie
informacji oraz udostepnienia dokumentow zwigzanych z realizacjg inwestycjis™.

Podmioty kontrolujace dzialalno$¢ inwestora po zdobyciu informacji poréwnuja
stan rzeczywisty realizacji zamierzenia budowlanego ze stanem postulowanym, ktory
jest okreslony m.in. w przepisach prawa, zasadach wiedzy technicznej, pozwoleniu na
budowe oraz projekcie budowlanym. Rozbiezno$ci pomiedzy stanem rzeczywistym
a stanem postulowanym maja wptyw m.in. na tres¢ aktow administracyjnych wydawa-
nych w toku procesu budowlanego oraz zastosowanie innych srodkéw przewidzianych
w przepisach prawa budowlanego®®.

Nalezy zaznaczy¢, ze zakres kontroli powinien by¢ zgodny z prawem. Podmioty
kontrolujace moga badac jedynie te cze$¢ dziatalnosci inwestora, na ktorej kontrole ze-
zwala prawo. Zakres przedmiotowy kontroli obejmuje zatem zbadanie legalnosci nie-
ktorych aspektéw realizowanej inwestycji. Przepisy prawa budowlanego wyrézniaja
dwie ptaszczyzny kontroli:

1) kontrola zgodnosci realizacji zamierzenia budowlanego z przepisami prawa;
2) kontrola zgodno$ci realizacji zamierzenia budowlanego z pozwoleniem budowlanym

oraz projektem budowlanym.

800 Zoodnie z art. 21 pkt 1 p.b., projektant, w trakcie realizacji budowy, ma prawo wstepu na teren budo-

wy. W mysl art. 81a ust. 1 p.b., organy nadzoru budowlanego lub osoby dziatajace z ich upowaznienia

maja prawo wstepu do obiektu budowlanego oraz na teren budowy lub teren zaktadu pracy.
801 Zgodnie z art. 25 pkt 3 p.b., do podstawowych obowiazkoéw inspektora nadzoru inwestorskiego nale-
zy sprawdzanie i odbior robot budowlanych ulegajacych zakryciu lub zanikajacych, uczestniczenie
w probach i odbiorach technicznych instalacji, urzadzen technicznych i przewodéw kominowych
oraz przygotowanie i udziat w czynnos$ciach odbioru gotowych obiektéw budowlanych i przekazywa-
nie ich do uzytkowania.
Inspektor nadzoru inwestorskiego ma prawo wydawac kierownikowi budowy lub kierownikowi robot
polecenia, potwierdzone wpisem do dziennika budowy, dotyczace m.in. wykonania préob lub badan,
takze wymagajacych odkrycia robodt lub elementow zakrytych (art. 26 pkt 1 p.b.).
Inspektor nadzoru inwestorskiego ma prawo wydawac kierownikowi budowy lub kierownikowi robot
polecenia, potwierdzone wpisem do dziennika budowy, dotyczace przedstawienia ekspertyz odnoszacych
si¢ do prowadzonych robét budowlanych i dowoddéw dopuszczenia do stosowania w budownictwie wyro-
bow budowlanych oraz urzadzen technicznych (art. 26 pkt 1 in fine p.b.). Organ nadzoru budowlanego
moze zleci¢ na koszt inwestora, wlasciciela lub zarzadcy obiektu budowlanego sporzadzenie ekspertyzy,
jezeli jest to niezbedne do wydania decyzji lub do ustalenia przyczyn katastrofy (art. 78 ust. 2 p.b.).
Organy administracji architektoniczno-budowlanej i nadzoru budowlanego przy wykonywaniu zadan
okreslonych przepisami prawa budowlanego moga zada¢ od uczestnikow procesu budowlanego, wia-
Sciciela lub zarzadcy obiektu budowlanego, informacji lub udostepnienia dokumentow: 1) zwigza-
nych z prowadzeniem roboét, przekazywaniem obiektu budowlanego do uzytkowania, utrzymaniem
i uzytkowaniem obiektu budowlanego; 2) swiadczacych o dopuszczeniu wyrobu budowlanego do
obrotu lub udostepnione na rynku krajowym zgodnie z przepisami odregbnymi (art. 81c ust. 1 p.b.).
Zgodnie z art. 81 ust. 4 zd. 2 p.b., protokolarne ustalenia dokonane przez organy administracji archi-
tektoniczno-budowlanej i organy nadzoru budowlanego w toku tych czynnos$ci kontrolnych stanowia
podstawe do wydania decyzji oraz podejmowania innych $rodkéw przewidzianych w przepisach pra-
wa budowlanego.
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4.4. Kontrola zgodnosci realizacji zamierzenia budowlanego
z przepisami prawa
Realizacja zamierzenia budowlanego podlega kontroli wedtug kryterium zgodno-
$ci z prawem?®®,
Organy nadzoru budowlanego kontrolujg przestrzeganie i stosowanie przepisoOw pra-

wa budowlanego w trakcie budowy®”’

. Kontrola ta obejmuje: badanie zgodno$ci wykona-
nia robdt budowlanych z przepisami prawa budowlanego oraz sprawdzanie posiadania
przez osoby pehigce samodzielne funkcje techniczne w budownictwie wlasciwych upraw-
nien do petnienia tych funkcji®®, czyli calg organizacj¢ procesu budowy. Organy nadzoru
budowlanego badaja, czy inwestor ustanowit jako pozostatych uczestnikéw procesu bu-

dowlanego osoby posiadajace odpowiednie uprawnienia budowlane®”

. Kontrola organow
nadzoru budowlanego dotyczy takze wykonywania obowigzkéw nalozonych przez przepi-
sy prawa budowlanego na pozostatych uczestnikéw procesu budowlanego®!°.

Nalezy podkresli¢, ze rowniez inspektor nadzoru inwestorskiego sprawuje kontrole
realizacji zamierzenia budowlanego wedtug kryterium zgodno$ci z prawem. Kontrola ta
jest zwigzana z obowigzkiem reprezentowania inwestora na budowie®!!. Czynnosci kon-
trolne inspektora nadzoru inwestorskiego majg zatem na celu wykrycie stanu niezgodne-
go z prawem przed innymi podmiotami kontrolujacymi, tak aby uczestnicy procesu bu-
dowlanego mogli wczesniej usunaé naruszenia prawa’!'?,

Szczegolnym rodzajem kontroli zgodno$ci zamierzenia budowlanego z przepisami
prawa jest kontrola przestrzegania granic swobody projektowania przez inwestora, ktora

obejmuje sprawdzenie zakresu i tre$ci projektu budowlanego wedtug kryterium zgodnos$ci

806 Podmiotami kontrolujacymi zgodno$¢ realizacji zamierzenia budowlanego z przepisami prawa sa
m.in. organy administracji architektoniczno-budowlanej, organy nadzoru budowlanego oraz inspek-
tor nadzoru inwestorskiego.

807 Zdaniem T. Asmana i E. Janiszewskiej-Kuropatwy, organy nadzoru budowlanego moga podejmowac
czynnosci kontrolne m.in. w trakcie budowy. Zob. T. Asman, E. Janiszewska-Kuropatwa, [w:] Z. Niewia-
domski (red.), Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa 2007, s. 755-756.

808 Art. 84a ust. 1 pkt 1-2 p.b.

809 Art. 84a ust. 1 pkt 2 p.b.

810 Zgoodnie z art. 84a ust. 1 pkt 1 p.b., kontrola przestrzegania i stosowania przepisow prawa budowla-
nego obejmuje m.in. kontrolg zgodno$ci wykonywania robdt budowlanych z przepisami prawa. Ro-
boty budowlane wykonuja uczestnicy procesu budowlanego.

811 Art. 25 pkt 1 p.b.

812 Art. 26 p.b. zawiera katalog uprawnien inspektora nadzoru budowlanego, do ktérych nalezg m.in.
polecenia wydawane kierownikowi budowy lub kierownikowi robdt dotyczace usunigcia nieprawi-
dlowosci lub zagrozen (art. 26 pkt 1 p.b.) oraz zadania od kierownika budowy lub kierownika robot
dokonania poprawek badz ponownego wykonania wadliwie wykonanych robot, a takze wstrzymania
dalszych robot budowlanych (art. 26 pkt 2 p.b.).
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z prawem®!?

. Kontrole wykonuje m.in. organ nadzoru budowlanego, organ administracji ar-
chitektoniczno-budowlanej, osoba posiadajaca odpowiednie uprawnienia budowlane.
Kontrola projektu budowlanego jest wykonywana przez organ administracji archi-
tektoniczno-budowlanej oraz organ nadzoru budowlanego. Organ administracji archi-
tektoniczno-budowlanej bada, czy projekt budowlany zostat wykonany przez osobe po-
siadajacg wymagane uprawnienia budowlane®'® oraz czy projekt budowlany zostat

sprawdzony przez osob¢ posiadajaca odpowiednie uprawnienia budowlane®'’

. Organ
nadzoru budowlanego jest wtasciwy do sprawdzenia wykonania projektu budowlanego
przez osobe posiadajacg wymagane uprawnienia budowlane w toku postgpowania zwig-
zanego z legalizacja samowoli budowlanej®'®.

Kontrola projektu budowlanego obejmuje kontrole projektu architektoniczno-bu-
dowlanego, projektu zagospodarowania dziatki lub terenu oraz sprawdzenie kompletno-
sci projektu budowlanego. Kontrola projektu architektoniczno-budowlanego jest wyko-
nywana przez osobe¢ posiadajaca odpowiednie uprawnienia budowlane po wzgledem
zgodnosci tego projektu z przepisami, w tym przepisami techniczno-budowlanymi®!”.
Organ administracji architektoniczno-budowlane;j jest wtasciwy do sprawdzenia projek-

813 Podmioty kontrolujace moga bada¢ zgodno$¢ projektu budowlanego z prawem jedynie na podstawie
wymogo6w okreslonych przez przepisy prawa. Ustawa Prawo budowlane wyraznie rozdziela kompeten-
cje do wykonania okreslonych czynnosci kontrolnych. Zob. wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 1 kwiet-
nia 2008 r., IT SA/Wr 717/07, CBOSA.

Zgodnie z art. 35 ust. 1 pkt 4 p.b., organ administracji architektoniczno-budowlanej bada, czy projekt
budowlany zostal wykonany przez wtasciwy podmiot. Badanie to obejmuje m.in. sprawdzenie za-
$wiadczenia potwierdzajacego wymagane uprawnienia budowlane. Zgodnie z art. 35 ust. 1 pkt 3
w zw. z art. 12 ust. 7 p.b., organ administracji architektoniczno-budowlanej sprawdza zaswiadczenie
wlasciwej izby samorzadu zawodowego potwierdzajace wpis na list¢ cztonkow tej izby, z okreslonym
W nim terminem waznosci.

Zgodnie z art. 35 ust. 1 pkt 4 w zw. z art. 20 ust. 2 p.b., organ administracji architektoniczno-budow-
lanej bada wykonanie obowigzku sprawdzenia projektu architektoniczno-budowlanego pod wzgle-
dem zgodnosci z przepisami, w tym techniczno-budowlanymi, przez osobe posiadajaca odpowiednie
uprawnienia. Kontrola ta obejmuje takze sprawdzenie, czy obowiazek ten zostal wykonany przez
wlasciwy podmiot. Zgodnie z art. 35 ust. 1 pkt 4 w zw. z art. 12 ust. 7 p.b., organ administracji archi-
tektoniczno-budowlanej sprawdza zaswiadczenie o posiadaniu wymaganych uprawnieniach budow-
lanych. Zaswiadczenie wydawane przez wlasciwag izbe samorzadu zawodowego potwierdza wpis na
liste cztonkow tej izby, z okreslonym w nim terminem waznosci.

Zgodnie z art. 49 ust. 1 pkt 3 p.b., organ nadzoru budowlanego, przed wydaniem decyzji w sprawie
zatwierdzenia projektu budowlanego i udzielenia pozwolenia na wznowienie robot budowlanych,
bada wykonanie projektu budowlanego przez osobg¢ posiadajaca wymagane uprawnienia budowlane.
Zgodnie z art. 20 ust. 2 p.b., osoba posiadajagca odpowiednie uprawnienia budowlane (uprawnienia
budowlane do projektowania bez ograniczen w odpowiedniej specjalnosci) sprawdza projekt archi-
tektoniczno-budowlany pod wzgledem zgodnosci z przepisami, w tym techniczno-budowlanymi. Na-
lezy zaznaczy¢, ze art. 20 ust. 3 pkt 1 p.b. wprowadza wytaczenie kompetencji tych podmiotéw do
sprawdzania projektu architektoniczno-budowlanego, jezeli przepisy szczegdlne wprowadzaja obo-
wiazek sprawdzenia i opiniowana przez inny podmiot. Zgodnie z art. 20 ust. 3 pkt 2 p.b., wylaczenie
kompetencji tych podmiotow do sprawdzenia projektu architektoniczno-budowlanego obejmuje tak-
ze projekty obiektow budowlanych o prostej konstrukcji, jak: budynki mieszkalne jednorodzinne,
niewielkie obiekty gospodarcze, inwentarskie i sktadowe.
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tu architektoniczno-budowlanego pod wzglgdem zgodnosci z ustaleniami miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego albo decyzji o warunkach zabudowy i zago-
spodarowania terenu oraz wymaganiami ochrony $rodowiska®'®. Organ ten, w toku po-
stepowania w sprawie wydania pozwolenia na budowe, oraz organ nadzoru budowlane-
go, w toku postepowania zwigzanego z legalizacja samowoli budowlanej, posiadaja
kompetencje do pelnej kontroli projektu zagospodarowania dziatki lub terenu oraz
sprawdzenia kompletnosci projektu budowlanego®".

Kontrola realizacji zamierzenia budowlanego jest prowadzona takze przez organy
Panstwowej Strazy Pozarnej oraz Panstwowej Inspekcji Sanitarnej. Kontrola ta jest ro-
dzajem inspekcji, czyli bezposredniej obserwacji dziatan inwestora i pozostatych uczest-
nikoéw procesu budowlanego®. Prawo do przeprowadzania czynnosci kontrolno-rozpo-
znawczych maja strazacy upowaznieni przez wilasciwego komendanta Panstwowej
Strazy Pozarnej®*!. Czynnosci kontrolno-rozpoznawcze strazakow moga by¢ przeprowa-
dzane m.in. w zakresie oceny zgodno$ci z wymaganiami ochrony przeciwpozarowej
rozwigzan technicznych zastosowanych w obiekcie budowlanym?®?2. Panstwowy inspek-
tor sanitarny jest takze uprawniony do kontroli zgodnosci budowanych obiektow z wy-

maganiami higienicznymi i zdrowotnymi, okreslonymi w obowigzujacych przepisach®?.

818 Zgodnie z trescig normy zawartej w art. 35 ust. 1 pkt 1 p.b., organ administracji architektoniczno-
budowlanej sprawdza zgodno$¢ catego projektu budowlanego z tymi wymaganiami, a wigc sprawdza
zgodnos¢ projektu architektoniczno-budowlanego z tymi wymaganiami. Zdaniem NSA, wyrazonym
w wyroku z dnia 30 pazdziernika 2009 r., organ administracji architektoniczno-budowlanej sprawdza
zgodno$¢ z przepisami, w tym przepisami techniczno-budowlanymi jedynie w przypadku projektu
zagospodarowania dziatki lub terenu. Zob. wyrok NSA z dnia 30 pazdziernika 2009 r., II OSK
1744/08, CBOSA; réwniez wyrok NSA z dnia 7 pazdziernika 2010 r., Il OSK 1517/09, CBOSA.

819 Organ administracji architektoniczno-budowlanej sprawdza projekt zagospodarowania dziatki lub
terenu pod wzgledem: zgodnosci przepisami, w tym techniczno-budowlanymi (art. 35 ust. 1 pkt 2
p.b.) oraz zgodnosci z ustaleniami miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego albo decyzji
o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu oraz wymaganiami ochrony $rodowiska (art. 35
ust. 1 pkt 1 p.b.). Organ administracji architektoniczno-budowlane;j jest takze wtasciwy do sprawdze-
nia kompletnosci projektu budowlanego i posiadania odpowiednich opinii, uzgodnien, pozwolen
i sprawdzen (art. 35 ust. 1 pkt 3 p.b.). Organ nadzoru budowlanego, przed wydaniem decyzji w spra-
wie zatwierdzenia projektu budowlanego i udzielenia pozwolenia na wznowienie robot budowlanych,
bada zgodnos¢ projektu zagospodarowania dziatki lub terenu z przepisami o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym, a w szczegdlnosci z ustaleniami obowigzujacego miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego oraz kompletno$¢ projektu budowlanego i posiadanie wymaganych
opinii, uzgodnien, pozwolen i sprawdzen (art. 49 ust. 1 pkt 1-2 p.b.). Organ nadzoru budowlanego
bada takze, czy budowa, stanowiaca samowole budowlanag, jest zgodna z przepisami o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym oraz nie narusza przepisow, w tym techniczno-budowlanych,
w zakresie uniemozliwiajacym doprowadzenie obiektu budowlanego lub jego czgéci do stanu zgod-
nego z prawem (art. 48 ust. 2 p.b.).

820 S, Jedrzejewski, Teoretyczne...,s. 7.

821 Art. 23 ust. 4 u.p.s.p.

822 Art. 23 ust. 3 pkt 2 u.p.s.p.

823 Art. 23 ust. 1 u.p.i.s.
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Stwierdzone w toku kontroli nieprawidtowosci sa wpisywane do dziennika budowy,

z wyznaczeniem terminu ich usunigcia®*.

4.5. Kontrola zgodnosci realizacji zamierzenia budowlanego
z pozwoleniem na budowe oraz projektem budowlanym

Ustawa Prawo budowlane wprowadza kontrole zgodno$ci wykonywania zamierze-
nia budowlanego z pozwoleniem budowlanym. Podmiotami wykonujacymi t¢ kontrole
sa: inspektor nadzoru inwestorskiego oraz organ nadzoru budowlanego. Do obowigz-
kéw inspektora nadzoru inwestorskiego nalezy m.in. sprawowanie kontroli zgodnosci
realizacji budowy z pozwoleniem na budowe¢®®. Inspektor nadzoru inwestorskiego wy-
konuje ten obowigzek w trakcie procesu budowy. Organ nadzoru budowlanego przepro-
wadza kontrole budowy w celu stwierdzenia prowadzenia jej zgodnie z ustaleniami

i warunkami okre§lonymi w pozwoleniu na budowe®*

. Kontrola ta jest przeprowadzana
w toku postepowania w sprawie pozwolenia na uzytkowanie obiektu budowlanego®?’.
Nalezy zaznaczy¢, ze takie postepowanie obejmuje jedynie obiekty budowlane, dla kto-
rych uzytkowania jest wymagana decyzja o pozwoleniu na uzytkowanie.

Kontrola obejmuje takze wykonywanie zamierzenia budowlanego zgodnie z pro-
jektem budowlanym. Ten rodzaj kontroli zwigzany jest z ograniczeniem realizacji za-
mierzenia budowlanego przez tre$¢ projektu budowlanego. Podmiotami wlasciwymi
do prowadzenia tej kontroli sa: organ nadzoru budowlanego, organy Panstwowej In-
spekcji Sanitarnej oraz organy Panstwowej Strazy Pozarnej. Organy nadzoru budowla-
nego kontrolujg zgodnos$¢ zamierzenia budowlanego z projektem budowlanym w trakcie
robot budowlanych®?® oraz po zakonczeniu tych robot®?. Organy Panstwowej Inspekcji
Sanitarnej oraz organy Panstwowej Strazy Pozarnej badaja zgodno$¢ wykonania obiektu
budowlanego z projektem budowlanym33,

824 Art. 23 ust. 2 u.p.i.s.

825 Art. 25 pkt 1 p.b.

826 Art. 59a ust. 1 p.b.

827 Art. 59 ust. 1 w zw. z art. 59a p.b.

828 Zgodnie z art. 50 ust. 1 pkt 4 p.b., organ nadzoru budowlanego postanowieniem wstrzymuje prowa-
dzenie robdt budowlanych wykonywanych w sposob istotnie odbiegajacy od ustalen i warunkow
okreslonych w pozwoleniu na budowe. Jak shusznie uwaza A. Ostrowska, projekt budowlany jest
czescia decyzji o pozwoleniu na budowe. A. Ostrowska, Pozwolenie. .., s. 107.

829 Zgodnie z art. 59 ust. 1 w zw. z art. 59a ust. 2 p.b., organ nadzoru budowlanego bada zgodno$¢ obiek-
tu budowlanego z projektem budowlanym w toku postgpowania w sprawie pozwolenia na uzytkowa-
nie obiektu budowlanego.

830 Zgodnie z art. 56 ust. 1 in fine p.b., organy Panstwowej Inspekcji Sanitarnej oraz organy Panstwowej
Strazy Pozarnej zajmuja stanowisko w sprawie zgodnosci wykonania obiektu budowlanego z projek-
tem budowlanym.
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5. Srodki nadzoru w toku realizacji zamierzenia budowlanego

Nadzoér nad dziatalno$cig inwestora obejmuje m.in. srodki nadzoru. Zastosowanie
srodkow nadzoru moze nastgpic, gdy zamierzenie budowlane jest realizowane w sposob
niezgodny z przepisami prawa, zasadami wiedzy technicznej, pozwoleniem na budowe
lub projektem budowlanym. Dzialania nadzorcze sa czgsciowo rozne w zaleznosci od
rodzaju niezgodnosci. Czgs¢ dziatan tych podmiotow jest jednak wspolna dla kazdego
rodzaju naruszen®'. Dzialania podmiotow nadzorujacych moga mie¢ miejsce w toku
procesu budowy?*3? albo po zakonczeniu robot budowlanych®?*. Celem tych dziatan jest

834

uniemozliwienie wykonywania robot budowlanych naruszajacych prawo®* lub dopro-
wadzenie prowadzonych robot budowlanych do stanu zgodnego z przepisami prawa,

zasadami wiedzy technicznej, pozwoleniem na budowe lub projektem budowlanym®?.

81 Do dziatan pomiotéw nadzorujacych nalezy m.in. decyzja organu nadzoru budowlanego nakazujaca

zaniechanie dalszych robot budowlanych badz rozbidrke obiektu lub jego czesci, badz doprowadze-

nie obiektu do stanu poprzedniego (podstawa prawna dla skutkow niezgodnosci z przepisami prawa
oraz zasadami wiedzy technicznej: art. 51 ust. 1 pkt 1 w zw. z art. 50 ust. 1 pkt 2 p.b. oraz art. 51 ust.

3 pkt 2 w zw. z art. 51 ust. 1 pkt 2 p.b.; podstawa prawna dla skutkéw niezgodnosci z pozwoleniem

na budowe oraz projektem budowlanym: art. 51 ust. 5 w zw. z art. 51 ust. 1 pkt 3 p.b.).

Dziataniami majacymi miejsce w toku procesu budowy sa: decyzja organu nadzoru budowlanego

nakazujaca zaniechanie dalszych robdt budowlanych badz rozbiorke obiektu lub jego czgsci, badz

doprowadzenie obiektu do stanu poprzedniego (art. 51 ust. 1 pkt 1 w zw. z art. 50 ust. 1 pkt 2 p.b. oraz

art. 51 ust. 3 pkt 2 w zw. z art. 51 ust. 1 pkt 2 p.b. oraz art. 51 ust. 5 w zw. z art. 51 ust. 1 pkt 3 p.b.);

decyzja organu nadzoru budowlanego naktadajaca obowigzek wykonania okreslonych czynnosci lub

robot budowlanych w celu doprowadzenia wykonywanych robot budowlanych do stanu zgodnego

z prawem, okre$lajac termin ich wykonania (art. 51 ust. 1 pkt 2 w zw. z art. 50 ust. 1 pkt 2 p.b.); dzia-

ania inspektora nadzoru inwestorskiego obejmujace wydawanie kierownikowi budowy lub kierow-

nikowi robdt polecen, potwierdzone wpisem do dziennika budowy lub zadania od niego dokonania

poprawek, ponownego wykonania robot lub wstrzymania dalszych robot (art. 26 p.b.).

Dziataniami majgcymi miejsce po zakonczeniu robot budowlanych sa: decyzja odmawiajaca wydania po-

zwolenia na uzytkowanie obiektu budowlanego (art. 59 ust. 5 w zw. z art. 59 ust. 1 i art. 59a p.b.), postano-

wienie w sprawie wymierzenia kary administracyjnej (art. 59g ust. 1 w zw. z art. 59f oraz art. 59a p.b.).

834 Dziataniami majacymi na celu uniemozliwienie wykonywania robot budowlanych naruszajacych pra-
wo sa m.in. decyzja nakazujaca zaniechanie dalszych robot budowlanych badz rozbiorke obiektu lub
jego czesci, badz doprowadzenie obiektu do stanu poprzedniego (art. 51 ust. 1 pkt 1 w zw. z art. 50
ust. 1 pkt 2 p.b., art. 51 ust. 3 pkt 2 w zw. z art. 51 ust. 1 pkt 2 p.b. oraz art. 51 ust. 5 w zw. z art. 51
ust. 1 pkt 3 p.b.); decyzja o odmowie zatwierdzenia projektu i udzielenia pozwolenia na budowg (art.
35 ust. 3 p.b.); decyzja o nakazie rozbidrki (art. 49 ust. 3 w zw. z art. 48 ust. 1 p.b.).

835 Dziataniami majacymi na celu doprowadzenie prowadzonych robdt budowlanych do stanu zgodnego
z przepisami prawa, zasadami wiedzy technicznej, pozwoleniem na budowe lub projektem budowla-
nym sa m.in. decyzja naktadajaca obowiazek wykonania okreslonych czynnosci lub robot budowla-
nych w celu doprowadzenia wykonywanych rob6t budowlanych do stanu zgodnego z prawem, okre-
$lajac termin ich wykonania (art. 51 ust. 1 pkt 2 w zw. z art. 50 ust. 1 pkt 2 p.b.); dziatania inspektora
nadzoru inwestorskiego obejmujace wydawanie kierownikowi budowy lub kierownikowi robdt pole-
cen, potwierdzone wpisem do dziennika budowy lub Zadania od niego dokonania poprawek, ponow-
nego wykonania rob6t lub wstrzymania dalszych robot (art. 26 p.b.).

832

833
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5.1. Zastosowanie srodkow nadzoru jako skutek niezgodnosci reali-
zacji zamierzenia budowlanego z przepisami prawa

Skutek realizacji zamierzenia budowlanego w sposo6b niezgodny z przepisami pra-
wa zalezy od rodzaju nieprawidlowosci. Jezeli roboty budowlane sa wykonywane w spo-
sob mogacy spowodowac zagrozenie bezpieczenstwa ludzi lub mienia badz zagrozenie
srodowiska, organ nadzoru budowlanego naktada na inwestora obowiazek wstrzymania
prowadzonych robo6t budowlanych®3, a p6zniej obowigzek: zaniechania dalszych robot
budowlanych, badz rozbiorki obiektu budowlanego lub jego czesci, badZz doprowadze-
nia obiektu do stanu poprzedniego albo wykonania okre§lonych czynnosci lub robot
budowlanych w celu doprowadzenia wykonywanych robdt budowlanych do stanu zgod-

nego z prawem?®’.

5.2. Zastosowanie srodkow nadzoru jako skutek niezgodnosci
realizacji zamierzenia budowlanego z pozwoleniem na budowe
oraz projektem budowlanym

Zamierzenie budowlane powinno by¢ realizowane w sposob zgody z pozwoleniem

budowlanym. Stwierdzenie naruszenia tego obowiazku w trakcie procesu budowy skutku-
je wydaniem przez organ nadzoru budowlanego decyzji naktadajacej obowiazek sporza-
dzenia i przedstawienia projektu budowlanego zamiennego oraz wykonania okreslonych
czynnosci lub robdt budowlanych w celu doprowadzenia wykonywanych robdt budowla-
nych do stanu zgodnego z prawem®* albo decyzji nakazujacej zaniechanie dalszych robot
budowlanych badz rozbiorke obiektu lub jego czesci, badz doprowadzenie obiektu do sta-

nu poprzedniego®”. Skutkiem wykonania zamierzenia budowlanego niezgodnie z pozwo-

836 Zgodnie z art. 50 ust. 1 ust. 2 p.b., organ nadzoru budowlanego wstrzymuje, w drodze postanowienia,
prowadzenie robot budowlanych wykonywanych w sposéb mogacy spowodowaé zagrozenie bezpie-
czenstwa ludzi lub mienia badz zagrozenie srodowiska.

837 Zgodnie z art. 51 ust. 1 pkt | w zw. z art. 50 ust. 1 pkt 2 p.b., organ nadzoru budowlanego nakazuje,
w drodze decyzji: zaniechanie dalszych robot budowlanych, badz rozbidrke obiektu budowlanego lub
jego czesci albo doprowadzenie do stanu poprzedniego, jezeli roboty budowlane wykonywane sa
W sposob mogacy spowodowac zagrozenie bezpieczenstwa ludzi lub mienia badz zagrozenie $rodo-
wiska. Zgodnie z art. 51 ust. 3 pkt 2 w zw. z art. 51 ust. 1 pkt 2 p.b., organ nadzoru budowlanego na-
kazuje, w drodze decyzji, zaniechanie dalszych robot budowlanych, badz rozbidrke obiektu lub jego
czescei albo doprowadzenie obiektu do stanu poprzedniego, jezeli inwestor nie spetit obowigzku
wykonania okreslonych czynnosci lub robot budowlanych w celu doprowadzenia wykonywanych
rob6t budowlanych do stanu zgodnego z prawem. W mysl art. 51 ust. 1 pkt 2 w zw. z art. 50 ust. 1 pkt
2 p.b., organ nadzoru budowlanego naktada, w drodze decyzji, obowiazek wykonania okreslonych
czynnosci lub robot budowlanych w celu doprowadzenia wykonywanych robot budowlanych do sta-
nu zgodnego z prawem, okreslajac termin ich wykonania.

838 Art. 51 ust. 1 pkt 3 w zw. z art. 50 ust. 1 pkt 4 p.b.

839 Art. 51 ust. 5 w zw. z art. 51 ust. 1 pkt 3 p.b.
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leniem na budowe jest odmowa wydania pozwolenia na uzytkowanie obiektu budowlane-
20 Tub natozenie kary administracyjnej®*!.

Zamierzenie budowlane powinno by¢ realizowane zgodnie z projektem budowlanym.
Skutek naruszenia tego obowigzku zalezy od tego, czy zamierzenie budowlane zostato juz
zakonczone. Jezeli realizacja zamierzenia budowlanego jest prowadzona niezgodnie z pro-
jektem budowlanym, nalezy dokona¢ poprawek lub ponownego wykonania wadliwie wyko-
nanych rob6t oraz wstrzymacé dalsze roboty budowlane®*. Inwestor wykonujacy zamierzenie
budowlane z istotnymi odstepstwami powinien spetni¢ jeden z warunkow:

1) uzyska¢ decyzje o zmianie pozwolenia na budowe®*;

2) sporzadzi¢ i przedstawi¢ projekt budowlany zamienny®;

3) zaniecha¢ dalszych robot budowlanych, rozbiorki obiektu budowlanego lub jego
czes$cid®;

4) doprowadzi¢ obiekt do stanu poprzedniego3.

Skutkiem zakonczenia realizacji zamierzenia budowlanego w sposob niezgodny
z projektem budowlanym jest nalozenie przez organ nadzoru budowlanego kary admini-

stracyjnej®*.

840 Zoodnie z art. 59 ust. 5 w zw. z art. 59 ust. 1 i art. 59a p.b., organ nadzoru budowlanego odmawia
wydania pozwolenia na uzytkowanie obiektu budowlanego w przypadku stwierdzenia budowy nie-
zgodnie z ustaleniami i warunkami okreslonymi w pozwoleniu na budowe.

841 Zgodnie z art. 59g ust. | w zw. z art. 59f oraz art. 59a p.b., organ nadzoru budowlanego wymierza karg
w drodze postanowienia m.in. w przypadku stwierdzenia nieprawidtowosci w wykonaniu niektorych
warunkow okre$lonych w pozwoleniu na budowe. Tym warunkiem jest obowigzek rozbiorki istnieja-
cych obiektow budowlanych nieprzewidzianych do dalszego uzytkowania lub tymczasowych obiek-
tow budowlanych (art. 59a ust. 2 pkt 4 p.b.).

842 Zgodnie z art. 26 pkt 2 p.b., inspektor nadzoru inwestorskiego ma prawo zada¢ od kierownika budo-
wy lub kierownika robdt dokonania poprawek badz ponownego wykonania wadliwie wykonanych
robot, a takze wstrzymania dalszych rob6t budowlanych w przypadku niezgodno$¢ z projektem.

843 Zgodnie z art. 36a ust. 1 p.b., realizacja zamierzenia budowlanego odstepujacego w sposob istotny
od zatwierdzonego projektu budowlanego jest dopuszczalna jedynie po uzyskaniu decyzji o zmianie
pozwolenia na budoweg.

844 Zgodnie z art. 51 ust. 4 w zw. z art. 51 ust. 1 pkt 3 p.b., jezeli zostanie spetniony obowiazek sporza-
dzenia i przedstawienia projektu budowlanego zamiennego, organ nadzoru budowlanego wydaje de-
cyzje w sprawie zatwierdzenia projektu budowlanego i pozwolenia na wznowienie rob6t budowla-
nych albo decyzje o zatwierdzeniu projektu budowlanego.

845 Art. 51 ust. 1 pkt 1 p.b.

846 Art. 51 ust. 1 pkt 1 p.b.

847 Zgodnie z art. 59g ust. | w zw. z art. 59f oraz art. 59a p.b., organ nadzoru budowlanego wymierza karg
w drodze postanowienia w przypadku stwierdzenia niezgodnosci obiektu budowlanego z projektem
budowlanym w zakresie, o ktorym mowa w art. 59a ust. 2 ust. 1-2 p.b.
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6. Zakonczenie

Swoboda realizacji zamierzenia budowlanego jest ograniczona przepisami prawa.
Ograniczenia tej swobody obejmuja inicjatywe realizacji tego zamierzenia oraz organiza-
cje procesu budowy. Swoboda inicjowania realizacji zamierzenia budowlanego jest ogra-
niczona $rodkami prawnymi reglamentujagcymi prowadzenie rob6t budowlanych. Swobo-
de organizacji procesu budowy ograniczaja przepisy prawa dotyczace uczestnikow
procesu budowlanego oraz czynnosci podejmowanych w toku realizacji zamierzenia bu-
dowlanego. Przestrzeganie ograniczen swobody realizacji zamierzenia budowlanego jest
kontrolowane przez organy administracji publicznej oraz pozostatych uczestnikow proce-
su budowlanego. Konsekwencja naruszenia tych ograniczen jest zastosowanie srodkow
nadzoru zmierzajacych m.in. do rozbiorki obiektu budowlanego albo doprowadzenia wy-
konywanych rob6t budowlanych do stanu zgodnego z prawem.

Nalezy podkresli¢, ze zasada wolno$ci budowlanej wplywa na stosowanie przepi-
sow prawa budowlanego dotyczacych realizacji zamierzenia budowlanego. Ogranicze-
nia dotyczace prowadzenia rob6t budowlanych, ustanowione przez prawodawce w usta-
wie Prawo budowlane, powinny by¢ proporcjonalne do zagrozen dla interesu
publicznego oraz uzasadnionych interesow osob trzecich. Regulacje dotyczace organi-
zacji procesu budowlanego takze powinny by¢ niezbedne dla ochrony tych interesow.
Organy administracji publicznej stosujace prawo budowlane powinny uwzglednia¢ za-
sade wolnosci budowlanej w toku wyktadni tego prawa. Swoboda realizacji zamierzenia
budowlanego jest zatem ograniczona w zakresie niezbednym dla ochrony tych interesow
w toku procesu budowy.
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Swoboda rozbiorki obiektu budowlanego

Zasada wolnosci budowlanej w toku procesu rozbiorki obejmuje swobodg inicjowania

rozbidrki oraz swobodg organizacji procesu rozbiorki**

. Inicjowanie rozpoczecia rozbiorki
obiektu budowlanego zalezy od woli podmiotu legitymujacego si¢ tytulem prawnym do tego
obiektu. Takim podmiotem moze by¢ inwestor, wiasciciel lub zarzadca. Nalezy zaznaczy¢,
ze zamiar tego podmiotu, obejmujacy zainicjowanie rozbiorki, moze wynika¢ z dziatania
czynnikow zewnetrznych, takich jak koszt doprowadzenia obiektu budowlanego do prawi-
dtowego stanu technicznego lub koszt legalizacji samowoli budowlanej®®. Ksztaltowanie
procesu rozbiorki obejmuje organizacje tego procesu, poprzez okre§lenie rodzaju, zakresu
1 sposobu wykonywania robot. Na swobodg ksztaltowania procesu rozbiorki sktada sie takze
wyznaczenie czasu rozbidrki oraz ustanowienie pozostatych podmiotow tego procesu.

Swoboda rozbiodrki obiektu budowlanego obejmuje rozbiorke o charakterze fakul-
tatywnym oraz obligatoryjnym. Rozbidrka ma charakter fakultatywny, jezeli jej wyko-
nanie wynika z woli wtasciciela obiektu budowlanego, a przepisy prawa nie naktadajg
obowiazku jej przeprowadzenia. Rozbidrka obligatoryjna jest realizowana wskutek wy-
dania decyzji o nakazie rozbiorki.

Podmiot posiadajacy tytut prawny do likwidowanego obiektu budowlanego moze wy-
konywac rozbiorke w granicach okreslonych przez przepisy prawa powszechnie obowigzu-
jacego. Przepisy te wprowadzaja ograniczenia wolnosci budowlanej chronigce interes pu-
bliczny oraz interes prawny osob trzecich w toku procesu rozbiorki. Ograniczenia wolnos$ci
budowlanej w toku tego procesu sg zatem okreslone na poziomie stanowienia prawa. Organ
administracji publicznej nie moze natozy¢ dodatkowych ograniczen na podmiot posiadajacy
tytul prawny do obiektu budowlanego, lecz powinien umozliwi¢ wykonywanie rozbiorki
zgodnie z prawem. Organ administracji publicznej powinien takze wspiera¢ dazenia takiego
podmiotu do likwidacji obiektu budowlanego, jezeli likwidacja miesci si¢ w granicach pra-

wa®®, Dziatania wspierajgce organu polegajg m.in. na wydaniu decyzji o pozwoleniu na roz-

848 M. Btazewski, Proces rozbiorki obiektu budowlanego, Krakow 2016, s. 12.

849 Zdaniem WSA we Wroctawiu, wyrazonym w wyroku z dnia 30 stycznia 2009 r., o ekonomiczne;j ce-
lowosci doprowadzenia obiektu budowlanego do prawidtowego stanu technicznego powinien decy-
dowa¢ wiasciciel tego obiektu. Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 30 stycznia 2009 r., II SA/Wr
300/08, CBOSA. Podobne zdanie wyrazit NSA w wyroku z dnia 5 lipca 2012 r., zgodnie z ktérym
ekonomiczne skutki decyzji o nakazie rozbiorki sa wazne dla inwestora, a nie dla organu nadzoru
budowlanego. Wyrok NSA z dnia 5 lipca 2012 r., [l OSK 677/11, CBOSA.

850 Zdaniem W. Jakimowicza, interes prawny moze wspiera¢ dziatania jednostki majgce na celu uzyska-
nie korzystniejszej sytuacji w granicach prawa. W. Jakimowicz, Wolnos¢ zabudowy..., s. 124.
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biorke w przypadku rozbiorki o charakterze fakultatywnym lub podjeciu czynnosci maja-
cych na celu legalizacje samowoli budowlanej®! albo doprowadzenie obiektu budowlanego
do prawidtowego stanu technicznego w przypadku rozbiorki obligatoryjnej. Organ admini-
stracji publicznej powinien wydac decyzje o pozwoleniu na rozbiorke, jezeli inwestor spetnia
wszystkie warunki przewidziane przez prawo. Takie dziatanie organu administracji publicz-
nej umozliwia inwestorowi rozpoczgcie rozbiorki. Organ administracji publicznej powinien
umozliwi¢ inwestorowi legalizacje samowoli budowlanej lub doprowadzenie tego obiektu
do prawidlowego stanu technicznego. Inwestor moze zapobiec rozbidrce obligatoryjnej
w toku postepowania legalizujgcego®> lub postepowania naprawczego®>.

Prawo wtasnosci nieruchomosci stanowi podstawowy tytul prawny do podjecia

oraz wykonywania rozbiorki obiektu budowlanego®**

. Pozostate tytuty prawne, na kto-
rych podstawie inwestor rozpoczyna oraz przeprowadza likwidacje obiektu budowlane-
go, majg charakter pochodny. Do takich pochodnych tytutow prawnych nalezg m.in.:

zgoda wlasciciela obiektuds

, prawo do dysponowania nieruchomoscia na cele budowla-
ne oraz umowa o zarzadzanie nieruchomos$cig. Do poszczegolnych kategorii rozbiorek
wymagany jest odmienny pochodny tytut prawny.

Zgoda wlasciciela obiektu stanowi obligatoryjny element wniosku o pozwolenie
na rozbiorke®. Zgoda wiasciciela moze by¢ wyrazona w formie, ktéra umozliwia utrwa-
lenie jej na pisSmie. Zgodg nalezy bowiem dotaczy¢ do wniosku o pozwolenie na rozbior-
ke®7. Podmiot wnioskujacy o pozwolenie na rozbiorke powinien legitymowac si¢ wy-
razng zgodg wlasciciela na likwidacje obiektu budowlanego. Nie mozna zastgpic¢ zgody
wlasciciela innym tytutem prawnym, takim jak prawo do dysponowania nieruchomoscig

na cele budowlane®®.

81 Samowola budowlang jest budowa obiektu budowlanego lub obiekt budowlany wybudowany bez
wymaganego pozwolenia na budowe (art. 48 ust. 1 pkt 1 p.b.), bez wymaganego zgloszenia badz
pomimo wniesienia sprzeciwu przez organ administracji architektoniczno-budowlanej (art. 48 ust. 1
pkt 2 oraz art. 49b ust. 1 p.b.); bez wymaganego pozwolenia na budowe lub zgloszenia, w przypad-
kach innych niz okreslone w art. 48 ust. 1 p.b. lub w art. 49b ust. 1 p.b. (art. 50 ust. 1 pkt 1 p.b.).

852 Postepowanie legalizujace ma na celu legalizacje samowoli budowlanej. Art. 48-49b p.b. reguluje
postepowanie legalizujace.

853 Postgpowanie naprawcze ma na celu doprowadzenie tego obiektu do prawidtowego stanu techniczne-
go. Art. 50-51 p.b. reguluje postepowanie naprawcze.

854 Zasada wolno$ci budowlanej wynika z postanowien Konstytucji RP chronigcych wiasno$¢. Zob. Z. Leon-
ski, Zasada wolnosci budowlanej i jej administracyjnoprawne ograniczenia, [w:] Kierunki. .., s. 358.

85 Art. 33 ust. 4 pkt 1 p.b.

856 Art. 33 ust. 4 pkt 1 p.b. Nalezy zauwazy¢, ze zgoda nie jest wymagana, jezeli inwestor posiada prawo
wlasnosci nieruchomosci, lecz jedynie gdy wnioskodawcg jest inny podmiot niz wlasciciel.

7 Wyrok WSA w Opolu z dnia 7 grudnia 2007 r., Il SA/Op 74/07, CBOSA; wyrok WSA w Szczecinie
z dnia 10 grudnia 2008 r., IT SA/Sz 820/08, CBOSA.

858 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 9 marca 2011 r., VII SA/Wa 224/11, CBOSA. Zgoda wlasciciela
stanowi tytut prawny do wykonania rozbiorki fakultatywnej. Prawo do dysponowania nieruchomo-
$cig na cele budowlane jest tytulem prawnym legitymujacym inwestora do realizacji rozbiorki o cha-
rakterze obligatoryjnym.
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Kolejnym pochodnym tytulem prawnym, ktory stanowi podstawe do podjecia
oraz przeprowadzenia rozbiorki, jest prawo do dysponowania nieruchomoscia na cele
budowlane. Ten tytut prawny legitymuje inwestora do wykonywania robdot budowla-
nych, w tym rozbidrki obiektu budowlanego®>. Nalezy zaznaczy¢, ze prawo do dyspo-
nowania nieruchomoscia na cele budowlane jest wymagane w sytuacji rozbiorki samo-
woli budowlanej. Adresatem decyzji o nakazie rozbiorki samowoli budowlanej moze
by¢ m.in. inwestor, gdy nie utracit tytutu prawnego do nieruchomosci®®.

Do wymaganych pochodnych tytuléw prawnych nalezy takze umowa o zarzadza-
nie nieruchomoscig. Taka umowa jest tytutem prawnym w przypadku rozbiorki o cha-
rakterze obligatoryjnym. Adresatem decyzji o nakazie rozbiorki moze by¢ bowiem za-
rzadca®!'. Z umowy o zarzadzanie nieruchomoscig lub z przepisow szczegdlnych
powinien wynika¢ obowigzek zachowania nalezytego stanu technicznego obiektu bu-
dowlanego lub odpowiedzialno$¢ za dokonanie samowoli budowlanej®®.

Wolno$¢ budowlana w toku procesu rozbiorki obejmuje catoksztatt dziatan pod-
miotu podsiadajgcego tytut prawny do obiektu budowlanego, majacych na celu likwida-
cje tego obiektu. Nalezy odrozni¢ podmiot inicjujacy rozbidrke od podmiotu wykonujg-
cego rozbiorke. Podmiotem inicjujacym proces rozbiorki moze by¢ inwestor, wlasciciel
lub zarzadca likwidowanego obiektu budowlanego. Z chwilg rozpoczgcia rozbiorki,
podmiot posiadajacy tytul prawny do likwidowanego obiektu budowlanego uzyskuje
status inwestora. Na inwestorze spoczywa obowiazek zorganizowania procesu rozbior-
ki, w tym obowigzek zapewnienia kierownictwa rozbiorki lub kierownictwa okreslo-
nych rob6t budowlanych oraz nadzor nad robotami przez osobe posiadajaca uprawnienia

budowlane w odpowiedniej specjalnosci®®.

89 Zgodnie z art. 3 pkt 11 p.b., prawem do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane jest tytut
prawny wynikajacy z prawa wlasnosci, uzytkowania wieczystego, zarzadu, ograniczonego prawa rze-
czowego albo stosunku zobowigzaniowego, przewidujacego uprawnienia do wykonywania rob6t bu-
dowlanych. W mysl art. 3 pkt 7 p.b., rozbidrka obiektu budowlanego stanowi jeden z rodzajow robot
budowlanych. Nalezy zaznaczy¢, ze prawo do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane sta-
nowi tytut prawny do wykonania rozbiorki obiektu budowlanego, jezeli przepis szczegdlny nie okre-
$la wymaganego tytutu prawnego.

Zdaniem orzecznictwa sadowo-administracyjnego, adresatem decyzji o nakazie rozbiorki samowoli bu-
dowlanej nie moze by¢ inwestor, jezeli utracit tytut prawny do nieruchomosci. Wyrok WSA w Krakowie
z dnia 1 marca 2012 r., I SA/Kr 1658/11, CBOSA; wyrok WSA w Poznaniu z dnia 19 kwietnia 2012 1.,
II SA/Po 1065/11, CBOSA. Zob. tez uchwal¢ SN z dnia 26 marca 1993 r., [Il AZP 4/93, Lex nr 9570.
81 Zgodnie z art. 52 p.b. oraz art. 67 ust. 1 p.b., do kregu adresatéw decyzji o nakazie rozbiorki nalezy
m.in. zarzadca.

Zdaniem WSA w Biatymstoku, wyrazonym w wyroku z dnia 7 sierpnia 2012 r., zarzadca moze by¢
adresatem decyzji o nakazie rozbiorki obiektu budowlanego, jezeli z umowy o zarzadzanie nierucho-
moscig lub z przepiséw szczegdlnych wynikajg obowigzki nalezytego dbania o stan techniczny obiek-
tu budowlanego. Wyrok WSA w Bialymstoku z dnia 7 sierpnia 2012 r., II SA/Bk 365/12, CBOSA.
Podobne stanowisko zostalo zawarte w wyroku WSA we Wroctawiu z dnia 4 pazdziernika 2007 r., 11
SA/Wr 216/07, CBOSA.

863 Art. 42 ust. 1 p.b.

860

862
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Swoboda rozbiorki obiektu budowlanego jest ograniczona przepisami prawa chro-
nigcymi interes publiczny oraz interes prawny osob trzecich. Organy administracji pu-
blicznej chronig te interesy w toku postgpowan administracyjnych, ktore inicjuja rozbiorke
oraz w toku procesu rozbiorki. Dla swobody rozbiorki istotne jest wywazenie tych dwoch
kategorii interesow. Nalezy zaznaczy¢, ze wywazenie tych interesOw ma miejsce na pozio-
mie stanowienia prawa, poniewaz interesy prawne wynikaja lub sg powigzane z normami
prawnymi®®, Na poziomie stosowania prawa, organ administracji publicznej podejmuje
dziatania chronigce te interesy.

Nalezy podkresli¢, ze ochrona interesu publicznego jest zwigzana z zainicjowaniem
rozbiorki. Swoboda inicjowania rozbiorki o charakterze fakultatywnym jest ograniczona ze
wzgledu na interes publiczny, poniewaz likwidacja obiektu budowlanego moze stanowic
zagrozenie dla bezpieczenstwa zycia, zdrowa oraz mienia®®. Organ administracji architekto-
niczno-budowlanej bada zgodnos¢ takiej rozbiorki w toku postepowania o pozwolenie na
rozbidrke oraz po zgloszeniu rozbiorki. Przepisy prawa budowlanego chronig interes pu-
bliczny takze w toku inicjowania rozbiorki obligatoryjnej. Organ nadzoru budowlanego wsz-
czyna postepowanie w sprawie nakazu rozbiorki, poniewaz samowola budowlana lub nie-
uzytkowany albo niewykonczony obiekt budowlany moga narusza¢ warto$ci wyrazone

przez chroniony prawnie interes publiczny®®. Tymi wartoSciami sg m.in. praworzadno$¢®®’,

868 870

bezpieczenstwo®®, ochrona srodowiska®®, tad przestrzenny®” oraz prawidtowe uzytkowanie

obiektow budowlanych®”'.

864 Szerzej problematyke powigzania interesu prawnego z normg prawng przedstawia J. Zimmermann,
Prawo administracyjne..., s. 270.

83 1.. Bar, Panstwowy nadzor budowlany, ,,Studia Prawnicze”. .., s. 85.

866 Zob. S. Jedrzejewski, Glosa do wyroku NSA..., s. 185. Autor przedstawia problematyke ochrony in-

teresu publicznego przez organy nadzoru budowlanego. Zob. tez wyrok SN z dnia 6 kwietnia 2001 r.,

III RN 89/00, Lex nr 49665.

Rozbidrka o charakterze obligatoryjnym obejmuje m.in. obiekty budowlane budowane Iub wybudo-

wane bez wymaganego pozwolenia na budowg (art. 48 ust. 1 ust. 1 p.b.), bez wymaganego zgtoszenia

badz pomimo wniesienia sprzeciwu przez organ administracji architektoniczno-budowlanej (art. 48

ust. 1 ust. 2 oraz art. 49b ust. 1 p.b.); bez wymaganego pozwolenia na budowe lub zgloszenia, w przy-

padkach innych niz okreslone w art. 48 ust. 1 p.b. lub w art. 49b ust. 1 p.b. (art. 51 ust. 1 pkt 1 w zw.

z art. 50 ust. 1 pkt 1 p.b.).

868 Art. 51 ust. 1 pkt 1 w zw. z art. 50 ust. 1 pkt 2 p.b.

869 Art. 51 ust. 1 pkt 1 w zw. z art. 50 ust. 1 pkt 2 p.b.

870 Zgodnie z art. 48 ust. 5 w zw. z art. 48 ust. 3 pkt 1 p.b. oraz art. 49b ust. 4 w zw. z art. 49b ust. 2 pkt
3 p.b., wszczecie postepowania legalizujacego samowole budowlang ma miejsce, gdy budowa jest
zgodna z ustaleniami obowigzujacego miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego albo
ostateczng decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowaniu terenu. Zdaniem L. Bara, samowola
budowlana stwarza szkody w urbanistyce oraz architekturze. L. Bar, W sprawie rewizji prawa budow-
lanego, PUG 1955, nr 7, s. 237.

871 Zgodnie z art. 67 ust. 1 p.b., organ nadzoru budowlanego wydaje decyzj¢ nakazujaca rozbidrke obiek-
tu budowlanego, ktdry jest nieuzytkowany lub niewykonczony oraz nie nadaje si¢ do remontu, odbu-
dowy lub wykonczenia.

867
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Swoboda rozbiérki obiektu budowlanego

Swobode rozbidrki ograniczajg przepisy prawa chronigce interes prawny osob trze-
cich. Ochrona tego interesu ma miejsce na etapie inicjowania oraz etapie realizacji li-
kwidacji obiektu budowlanego. Rozbidrka moze zostaé¢ rozpoczeta z urzedu, w celu
przywrocenia stanu zgodnego z prawem, w tym takze wyeliminowania naruszen intere-
sow prawnych osob trzecich przez obiekt budowlany. Zainicjowanie rozbiorki w celu
ochrony interesu prawnego 0sob trzecich nastepuje na podstawie decyzji o nakazie roz-
biorki®”?. Na etapie inicjowania rozbiorki, ochrona interesu prawnego osob trzecich wy-
raza si¢ takze w uwzglednieniu tych interesow w toku postepowan administracyjnych.
Nalezy zaznaczy¢, ze organ administracji publicznej ocenia, czy w wyniku wydania de-
cyzji o pozwoleniu na rozbiorke, niewniesienia sprzeciwu od zgloszenia rozbiorki lub
decyzji o nakazie rozbiorki moze dojs¢ do naruszenia tych interesow®”. Na organie ad-
ministracji publicznej spoczywa obowigzek ochrony takich interesow. Jest to szczegdl-
nie istotne, gdy podmiot nie posiada bezposrednich instrumentdéw tej ochrony, w postaci
mozliwosci uzyskania statusu strony postepowania administracyjnego.

Osoby trzecie nie mogg korzysta¢ z tego instrumentu ochrony ich interesu prawnego
w sytuacji rozpoczecia rozbiorki, dla ktorej nie jest wymagane pozwolenie na rozbiorke.
Rozbiorka o charakterze fakultatywnym moze zosta¢ wykonana na podstawie zgloszenia
rozbidrki®™. Zgloszenie zamiaru wykonania rozbiorki nie skutkuje wszczeciem postepo-
wania administracyjnego, a tym samym osoba trzecia nie moze chronic jej interesu praw-
nego z wykorzystaniem statusu strony®”®. Osoby trzecie moga podejmowac dziatania shu-
zace ochronie ich interesu prawnego w toku procesu rozbiorki. Instrumentem ochrony jest
status strony w postgpowaniach administracyjnych inicjujacych likwidacje obiektu bu-
dowlanego. Do takich postepowan nalezy: postgpowanie w sprawie pozwolenia na roz-

bidrke oraz postepowanie w przedmiocie wydania decyzji o nakazie rozbiorki. Decyzja

872 Zob. wyrok WSA w Poznaniu z dnia 23 lutego 2012 r., IV SA/Po 1265/11, CBOSA. Zdaniem WSA

w Poznaniu, wyrazonym w wyroku z dnia 23 lutego 2012 r., regulacje art. 51 p.b. naktadajace obo-

wigzek doprowadzenia obiektu do stanu poprzedniego, stuza doprowadzeniu budowy do stanu zgod-

nego z prawem, w tym do wyeliminowania naruszen interesOw 0sob trzecich. Nalezy zauwazy¢, ze
wynik tych rozwazah mozna odpowiednio zastosowa¢ do regulacji okreslajacych instytucje decyzji

o nakazie rozbiorki.

Zob. wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 16 grudnia 2010 r., IT SA/Go 772/10, CBOSA.

Zdaniem WSA w Gorzowie Wielkopolskim, wyrazonym w wyroku z dnia 16 grudnia 2010 r., organ

administracji publicznej powinien w toku postgpowania w sprawie pozwolenia na rozbioérke ocenic,

czy w tym postepowaniu moze dojs¢ do naruszenia interesu 0sob trzecich. Nalezy zauwazy¢, ze wy-
nik tych rozwazan mozna odpowiednio zastosowa¢ do postgpowania w przedmiocie wydania decyzji

o nakazie rozbiorki.

74 Art. 31 ust. 2 p.b.

875 Zdaniem orzecznictwa sadowo-administracyjnego, zgtoszenie rozbiorki nie skutkuje wszczeciem po-
stgpowania administracyjnego. Takie postgpowanie administracyjne moze zosta¢ wszczgte, jezeli or-
gan administracji architektoniczno-budowlanej wniesie w drodze decyzji sprzeciw. Wyrok WSA
w Lodzi z dnia 14 stycznia 2011 r., I SA/Ld 1273/10, CBOSA; wyrok WSA w Gdansku z dnia 27
kwietnia 2011 r., IT SA/Gd 926/10, CBOSA.

87
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Rozdziat V

0 pozwoleniu na rozbiorke nie stanowi takze podstawy fakultatywnej likwidacji niekto-
rych obiektow i urzadzen budowlanych®® oraz rozpoczecia rozbiorki w stanie wyzszej
koniecznosci, w celu usunigcia bezposredniego zagrozenia bezpieczenstwa ludzi lub mie-
nia®”’. W takiej sytuacji rozbiorka jest prowadzona nawet bez potrzeby zgloszenia zamiaru
wykonywania robot budowlanych®”®. Krag podmiotow posiadajacych status strony poste-
powania w sprawie pozwolenia na rozbiorke oraz postepowanie w przedmiocie wydania
decyzji o nakazie rozbiorki jest okreslony na podstawie art. 28 k.p.a.*”” Zgodnie z tym
przepisem strona jest kazdy, czyjego interesu prawnego lub obowiazku dotyczy postepo-
wanie albo kto zada czynnosci organu ze wzgledu na swoj interes prawny lub obowigzek.
Status strony, poza adresatem decyzji o pozwoleniu na rozbiorke lub decyzji o nakazie
rozbiorki, maja podmioty, ktore moga wykaza¢ swoj interes prawny w normach prawa
powszechnie obowigzujacego. Do takich podmiotow moga naleze¢ m.in. wiasciciel sg-
siedniej nieruchomosci lub wtasciciel nieruchomosci, na ktorej jest potozony likwidowany
obiekt budowlany. Wtasciciel sasiedniej nieruchomos$ci moze posiadac status strony poste-
powania w przedmiocie wydania decyzji o nakazie rozbiorki, jezeli samowolnie wybudo-
wany obiekt budowany narusza normy prawne okreslajace dopuszczalng odlegtos¢ miedzy
obiektami lub granicami sasiednich nieruchomosci®*’. Wtasciciel sasiedniej nieruchomosci
moze posiadac¢ status strony postgpowania w sprawie wydania pozwolenia na rozbiorke,
gdy decyzja o pozwoleniu na rozbiorke bedzie miata wptyw na wykonywanie prawa wia-
snosci sgsiedniej nieruchomosci®®!. Status strony postepowania w przedmiocie wydania

decyzji o nakazie rozbiorki powinien posiada¢ takze wiasciciel nieruchomosci, na ktdrej

876 Zgodnie z art. 31 ust. 1 pkt 2 p.b., pozwolenia nie wymaga rozbiorka obiektéw i urzadzen budowla-
nych, na budowe ktorych nie jest wymagane pozwolenie na budowe, jezeli nie podlegaja ochronie
jako zabytki.

877 Zgodnie z art. 31 ust. 5 zd. 1 p.b., roboty zabezpieczajace i rozbiorkowe mozna rozpoczac przed uzy-
skaniem pozwolenia na rozbiorke Iub przed ich zgtoszeniem, jezeli majg one na celu usunigcie bez-
posredniego zagrozenia bezpieczenstwa ludzi lub mienia.

878 Nalezy zaznaczy¢, ze rozpoczecie rozbiorki w stanie wyzszej konieczno$ci, na podstawie art. 31 ust.
5 zd. 1 p.b., nie zwalnia inwestora od obowiazku bezzwtocznego uzyskania pozwolenia na rozbidrke
lub zgloszenia o zamierzonej rozbiorce obiektu budowlanego (art. 31 ust. 5 zd. 2 p.b.). Inwestor po-
winien niezwlocznie wystapi¢ z wnioskiem o pozwolenie na rozbidrke lub zglosi¢ rozbiorke. Stan
wyzszej konieczno$ci, wyrazony w regulacji art. 31 ust. 5 zd. 1 p.b., nie stanowi bowiem podstawy
przeprowadzenia rozbiorki, lecz rozpoczgcia robot zabezpieczajacych i rozbidrkowych, w zakresie
umozliwiajgcym usuni¢cie bezposredniego zagrozenia bezpieczenstwa ludzi i mienia. Wyrok WSA
w Lodzi z dnia 5 listopada 2010 r., I SA/Ld 779/10, CBOSA; wyrok WSA w Gorzowie Wielkopol-
skim z dnia 16 grudnia 2010 r., Il SA/Go 772/10, CBOSA; wyrok NSA z dnia 16 czerwca 2011 r., II
OSK 1599/10, CBOSA; wyrok NSA z dnia 16 wrze$nia 2011 r., II OSK 1366/10, CBOSA; wyrok
WSA w Poznaniu z dnia 17 listopada 2011 r., IV SA/Po 778/11, CBOSA.

879 Zob. wyrok WSA w Opolu z dnia 22 czerwca 2009 r., II SA/Op 120/09, CBOSA; wyrok WSA we
Wroctawiu z dnia 23 sierpnia 2012 r., I SA/Wr 190/12, CBOSA.

880 Wyrok NSA z dnia 10 czerwca 2011 r., IT OSK 1059/10, CBOSA.

881 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 16 grudnia 2010 r., I SA/Go 772/10, CBOSA.
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Swoboda rozbiérki obiektu budowlanego

jest potozony likwidowany obiekt budowlany, nawet wowczas gdy nie jest adresatem de-
cyzji o nakazie rozbiorki®®.

Swoboda rozbiorki obiektu budowlanego jest ograniczona m.in. przepisami prawa do-
tyczacymi kontroli i nadzoru nad inicjowaniem oraz organizacjg rozbiorki. Kontrola i nadzor

procesu rozbiorki sg regulowane w podobny sposob, co w przypadku procesu budowy®®.

1. Rozbiorka

Mozna wyrdzni¢ dwa znaczenia stowa rozbiorka: rozbiorka jak specyficzny rodzaj
robot budowlanych (rozbiodrka sensu stricto) oraz rozbiorka jako etap procesu budowla-
nego (rozbidrka sensu largo).

Rozbidrka sensu stricto oznacza swoiste roboty budowlane®®*. Rozbiorka tak rozu-
miana jest elementem definicji legalnej robot budowlanych®s. Swoistos$¢ tych robot bu-
dowlanych wyraza si¢ w ich celu, ktorym jest likwidacja obiektu budowlanego. Roz-
biodrka sensu stricto jest zatem zwigzana z organizacjg procesu rozbiorki, ktéra obejmuje
m.in. czynnosci zmierzajace do likwidacji takiego obiektu. Rozbiorkg stanowigca swo-
iste roboty budowlane kieruje kierownik rozbiorki®¢. Kierownik rozbiorki jest zobowig-
zany podejmowac czynnosci zwigzane z organizacja procesu rozbiorki.

Rozbiodrka sensu largo jest jednym z czterech etapéw procesu budowlanego. Zgod-
nie z art. 1 p.b., ustawa Prawo budowlanego normuje dziatalno$¢ obejmujaca m.in. spra-
wy rozbiorki obiektow budowlanych. Na rozbiérke jako etap procesu budowlanego
sktadajg sie: postgpowania administracyjne zwigzane z rozbiorka oraz czynnosci zwia-

zane z organizacja procesu rozbiorki.

2. Swoboda inicjowania rozbiorki

Swoboda rozbiorki obiektu budowlanego obejmuje m.in. swobodg inicjowania roz-
biorki, ktora oznacza mozliwo$¢ podjecia dziatan zmierzajacych do wykonania rozbior-
ki lub dziatan zapobiegajacych wydaniu decyzji o nakazie rozbiorki. Dziatania zmierzaja-

ce do wykonania rozbiorki sg podejmowane w toku rozbiorki o charakterze fakultatywnym.

882 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 25 lipca 2012 r., IT SA/Wr 167/12, CBOSA; wyrok WSA we Wro-
ctawiu z dnia 23 sierpnia 2012 r., II SA/Wr 190/12, CBOSA.

883 Problematyka kontroli i nadzoru w procesie budowy zostata przedstawiona w rozdziatach: III oraz I'V.

884 Zdaniem Z. Leonskiego, rozbidrka oznacza swoiste roboty budowlane. Z. Leonski, Prawo budowla-
ne...,s.254.

85 T. Asman, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa 2007, s. 56.

886 Zgodnie z art. 42 ust. 1 p.b., inwestor jest zobowigzany zapewni¢ m.in. objecie kierownictwa rozbior-
ki. Nalezy zaznaczy¢, ze kierownictwo rozbidrki jest sprawowane przez kierownika rozbiorki.
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Rozdziat V

Dziatania zapobiegajace wydaniu decyzji o nakazie rozbiorki moga mie¢ miejsce w przy-
padku rozbioérki o charakterze obligatoryjnym. Analiza swobody inicjowania rozbiorki
obejmuje m.in. problematyke aktow administracyjnych, na ktoérych podstawie rozbiorka
jest wykonywana oraz zagadnienie adresatow tych aktow. Badanie tych aktow administra-
cyjnych pozwala okresli¢ zakres przedmiotowy swobody inicjowania rozbiorki. Analiza ad-
resatow aktow administracyjnych pozwala okresli¢ zakres podmiotowy tej swobody.

Rozbiodrka o charakterze fakultatywnym stanowi najszerszy przejaw zasady wolno-
$ci budowlanej w sferze inicjowania procesu rozbiorki. Rozpoczecie tego rodzaju roz-
biorki zalezy od woli inwestora, ktéry moze by¢ zainteresowany rozbiorka ze wzgledow
ekonomicznych lub technicznych®’. Ustawa Prawo budowlane okre$la instrumenty re-
glamentacji, ktore ograniczaja podjecie dobrowolnej rozbiorki®®. Zainicjowanie procesu
rozbidrki jest ograniczone ze wzgledu na potrzebe ochrony interesu publicznego oraz
interesu prawnego 0sob trzecich®®. Do instytucji prawnych stuzacych temu ogranicze-
niu nalezg: decyzja o pozwoleniu na rozbiorke, zgtoszenie rozbidrki oraz decyzja o po-
zwoleniu na budowe.

Rozpoczecie dobrowolnej rozbiorki obiektu budowlanego moze nastapi¢ z zasady
na podstawie decyzji o pozwoleniu na rozbiorke®’. Decyzj¢ o pozwoleniu na rozbiorke
wydaje organ administracji architektoniczno-budowlanej na wniosek inwestora. Wnio-
sek ten powinien zawiera¢ informacje oraz dokumenty wymienione w art. 33 ust. 4 p.b.*!
Status strony postepowania w sprawie pozwolenia na rozbiorke powinien zosta¢ nadany na
podstawie art. 28 k.p.a.%> W tym postepowaniu nie ma ograniczenia kregu stron do podmio-
tow okreslonych w art. 28 ust. 2 p.b., poniewaz ten przepis okresla strony postepowania

w sprawie pozwolenia na budowe. Jest to /ex specialis wobec art. 28 k.p.a., nie moze wiec

887 L. Bar, Paristwowy nadzor budowlany, ,,Studia Prawnicze” ..., s. 85.

888 Zdaniem S. Jedrzejewskiego, prowadzenie procesu rozbiorki jest reglamentowane za pomocg pozwole-
nia na rozbidrke oraz zgloszenia rozbiorki. S. Jedrzejewski, Prawo budowlane, Torun 1998, s. 69.

889 Na ochrong interesu prawnego osob trzecich w toku procesu rozbiorki zwraca uwage orzecznictwo
sagdowo-administracyjne. Zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 16 pazdziernika 2008 r., VII SA/Wa
980/08, CBOSA; wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 16 grudnia 2010 r., II SA/Go
772/10, CBOSA.

890 J. Dessoulavy-Sliwinski, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawo budowlane..., s. 384; wyrok WSA
w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 16 grudnia 2010 r., Il SA/Go 772/10, CBOSA; wyrok WSA w Po-
znaniu z dnia 11 lipca 2012 r., IV SA/Po 316/12, CBOSA.

#1 Zgodnie z art. 33 ust. 4 p.b., do wniosku o pozwolenie na rozbidrke¢ nalezy dotaczy¢: 1) zgode wihasci-
ciela obiektu, 2) szkic usytuowania obiektu budowlanego, 3) opis zakresu i sposobu prowadzenia
robot rozbiorkowych, 4) opis sposobu zapewnienia bezpieczenstwa ludzi i mienia, 5) pozwolenia,
uzgodnienia lub opinie innych organdw, a takze inne dokumenty, wymagane przepisami szczeg6lny-
mi; nie dotyczy to uzgodnien i opinii uzyskiwanych w ramach oceny oddzialywania przedsiewzigcia
na $rodowisko albo oceny oddziatywania przedsigwzigcia na obszar Natura 2000, 6) w zaleznosci od
potrzeb, projekt rozbiorki obiektu.

82 Zgodnie z art. 28 k.p.a., strong jest kazdy, czyjego interesu prawnego lub obowiazku dotyczy poste-
powanie albo kto zada czynnosci organu ze wzgledu na swoj interes prawny lub obowigzek.
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by¢ interpretowany rozszerzajaco®”. Decyzja o pozwoleniu na rozbiorke ma zwigzany cha-
rakter. Organ administracji architektoniczno-budowlanej ma obowigzek wyda¢ takie pozwo-
lenie, jezeli wniosek inwestora spelni wszystkie warunki okre$lone przez prawo®*.

Drugg formg prawng ograniczajaca wolnos¢ budowlang w sferze inicjowania roz-
biorki o charakterze fakultatywnym jest zgloszenie rozbiorki. Stanowi ono odpowiednik
wniosku o pozwolenie na rozbiorke, ktéry odnosi si¢ do wybranych kategorii obiektow
budowlanych®?. Zgloszenie jest o§wiadczeniem woli inwestora o zamiarze likwidacji
obiektu budowlanego®¢. Inwestor powinien zglosi¢ rozbiorke organowi administracji
architektoniczno-budowlanej przed rozpoczeciem robdt budowlanych®’. Zgodnie z art. 31
ust. 2 zd. 1 p.b., elementem formalnym zgloszenia rozbiorki jest okreslenie rodzaju, zakre-
su i sposobu wykonywania robdt budowlanych w toku procesu rozbiorki®®. Organ admi-
nistracji architektoniczno-budowlanej moze ztozy¢, w drodze decyzji administracyjnej,
sprzeciw w terminie 30 dni od dnia dor¢czenia tego zgloszenia. Inwestor moze rozpo-
czaé rozbiorke, jezeli w tym terminie wlasciwy organ nie wniesie sprzeciwu®®.

Inwestor moze rozpocza¢ rozbiorke okreslonych obiektéw budowlanych na podstawie
decyzji o pozwoleniu na budowe. Zgodnie z art. 36 ust. 1 pkt 3 p.b., w tej decyzji moze zostaé
okreslony, w razie potrzeby, termin rozbiorki istniejacych obiektow budowlanych nieprzewi-
dzianych do dalszego uzytkowania oraz tymczasowych obiektow budowlanych®™.

3 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 16 grudnia 2010 r., IT SA/Go 772/10, CBOSA; wyrok

WSAw Lodzi z dnia 11 lutego 2009 1., Il SA/Ld 623/08, CBOSA; wyrok WSA w Opolu z dnia 22 czerw-

ca 2009 r., Il SA/Op 120/09, CBOSA; wyrok WSA w Warszawie z dnia 26 sierpnia 2011 r., VI SA/Wa

1135/11, CBOSA. W orzecznictwie sadowo-administracyjnym zostal wyrazony takze btedny poglad,

zgodnie z ktorym krag stron postgpowania w sprawie pozwolenia na rozbiorke jest okreslony w art. 28

ust. 2 p.b.. Zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 20 stycznia 2011 r., VIII SA/Wa 877/10, CBOSA.

Wyrok WSA w Lublinie z dnia 28 czerwca 2011 r., Il SA/Lu 302/11, CBOSA.

85 Zob. I. Dessoulavy-Sliwinski, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawo budowlane..., s. 365-366. Autor
przedstawia problematyke zgtoszenia uprawniajgcego do rozpoczecia budowy. Zgodnie z art. 31 ust.
2 zd. 2 p.b., do instytucji zgloszenia rozbiodrki stosuje si¢ odpowiednio art. 30 ust. 5 p.b., ktory regu-
luje instytucje zgloszenia uprawniajacego do rozpoczecia budowy. Rozwazania Autora mozna zatem
odnies¢ do zgloszenia rozbiorki. Poglady Autora sg akceptowane w orzecznictwie sagdowo-admini-
stracyjnym. Zob. wyrok WSA w Poznaniu z dnia 11 lipca 2012 r., IV SA/Po 316/12, CBOSA. W mysl
art. 31 ust. 2 w zw. z art. 31 ust. 1 pkt 1 p.b., zgloszenie rozbiorki obejmuje budynki i budowle — nie-
wpisane do rejestru zabytkow oraz nieobjete ochrong konserwatorska — o wysoko$ci ponizej 8 m, je-
zeli ich odlegto$¢ od granicy dzialki jest nie mniejsza niz potowa wysokosci.

89 Zob. wyrok WSA w Lodzi z dnia 14 stycznia 2011 r., Il SA/E.d 1273/10, CBOSA; wyrok WSA w Po-
znaniu z dnia 11 lipca 2012 r., IV SA/Po 316/12, CBOSA.

87 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 27 pazdziernika 2011 r., IT SA/Po 460/11, CBOSA.

% Wyrok WSA w Gdansku z dnia 27 kwietnia 2011 r., IT SA/Gd 926/10, CBOSA.

899 Art. 31 ust. 2 zd. 2 w zw. z art. 30 ust. 5 p.b. 30-dniowy termin na wniesienie sprzeciwu rozpoczyna

si¢ od dnia dorgczenia kompletnego zgloszenia rozbiorki. Wyrok WSA w Gdansku z dnia 27 kwietnia

2011 r., IT SA/Gd 926/10, CBOSA.

Decyzja o pozwoleniu na budowe jest wydawana na wniosek inwestora. Rozbiorka istniejacych

obiektoéw budowlanych nieprzewidzianych do dalszego uzytkowania oraz tymczasowych obiektow

budowlanych ma zatem charakter fakultatywny, gdy termin takiej rozbiorki jest okreslony w decyzji

0 pozwoleniu na budowg.

89:
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Rozdziat V

Drugi rodzaj rozbiorki — o charakterze obligatoryjnym — nie wylacza zastosowania
zasady wolnosci budowlanej w chwili jej inicjowania®'. Taka rozbiorka moze zostaé
przeprowadzona wobec obiektu budowlanego stanowigcego samowole budowlang. Ma

to na celu likwidacje stanu niezgodnego z prawem””

. Rozbiorka obligatoryjna jest prze-
prowadzona na podstawie decyzji o nakazie rozbiorki. Organ nadzoru budowlanego wy-
daje decyzje o nakazie rozbiorki, gdy podmiot, ktory posiada tytut prawny do obiektu
budowlanego, nie zamierza doprowadzi¢ tego obiektu do stanu zgodnego z prawem®®.
Od woli inwestora, wtasciciela lub zarzadcy zalezy zatem, czy obiekt budowlany zosta-
nie zlikwidowany w wyniku wydania tej decyzji. Nalezy zaznaczy¢, ze taki podmiot
moze podjac czynno$ci zapobiegajace wydaniu decyzji o nakazie rozbiorki. Nie ma jed-
nak bezposredniego wptywu na wszczgcie postepowania w przedmiocie wydania tej de-
cyzji. Nakaz rozbidrki stanowi bowiem forme dziatania o charakterze nadzorczym,
a z istoty nadzoru wynika samodzielna i wtadcza ingerencja w okreslone stany lub pro-
cesy’™. Takie ujecie nadzoru nie wyklucza wszczecia postepowania w przedmiocie wy-
dania decyzji o nakazie rozbiorki na skutek ztozenia wniosku’®. Nalezy zauwazy¢, ze na-
wet wowczas takie postepowanie bedzie wszczynane z urzedu, a wniosek moze stanowié
jedynie sygnat dla organu nadzoru budowlanego®®. Zasada wolnosci budowlanej w sfe-
rze inicjowania rozbiorki o charakterze obligatoryjnym jest zatem ograniczona do moz-

liwosci podjecia dziatan zapobiegajacych wydaniu decyzji o nakazie rozbiorki.

%1 B, Madej, M. Blazewski, Nakaz rozbiorki w prawie budowlanym, Krakow 2015, s. 11.
22 Wyrok NSA z dnia 30 maja 2012 r., Il OSK 431/11, CBOSA.
903 Zdaniem orzecznictwa sagdowo-administracyjnego, organ nadzoru budowlanego wydaje decyzj¢ o na-
kazie rozbidrki w ostatecznosci, gdy nie mozna w inny sposob doprowadzi¢ obiektu budowlanego do
stanu zgodnego z prawem. Zob. wyrok WSA w Olsztynie z dnia 13 wrzesnia 2011 r., Il SA/O1 659/11,
CBOSA; wyrok WSA w Lublinie z dnia 13 pazdziernika 2011 r., IT SA/Lu 426/11, CBOSA; wyrok
WSA w Warszawie z dnia 12 grudnia 2011 r., VII SA/Wa 1375/11, CBOSA; wyrok WSA w Gdansku
z dnia 21 marca 2012 r., Il SA/Gd 880/11, CBOSA; wyrok WSA w Warszawie z dnia 9 maja 2012 r.,
VIII SA/Wa 810/11, CBOSA; wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 6 czerwca 2012 r., II SA/Wr 99/12,
CBOSA; wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 6 czerwca 2012 r., Il SA/Wr 92/12, CBOSA; wyrok NSA
z dnia 5 lipca 2012 r., IT OSK 683/11, CBOSA; wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 11
lipca 2012 r., II SA/Go 237/12, CBOSA; wyrok WSA w Poznaniu z dnia 19 wrze$nia 2012 r., I SA/
Po479/12, CBOSA. Zdaniem NSA, wyrazonym w wyroku z dnia 17 kwietnia 2000 r., przepisy doty-
czace rozbiorki o charakterze obligatoryjnym maja charakter restytucyjny, poniewaz maja na celu
przywrécenie stanu zgodnego z prawem. Wyrok NSA z dnia 17 kwietnia 2000 r., IV SA 394/98, OSP
2001, Nr 7-8, s. 368.
Problematyke nadzoru, ktorego formg dziatania jest decyzja o nakazie rozbiorki, rozwazat
m.in. WSA w Krakowie, w wyroku z dnia 16 grudnia 2011 r., Il SA/Kr 1591/11, CBOSA (orzeczenie
nieprawomocne).
95 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 16 grudnia 2011 r., IT SA/Kr 1591/11, CBOSA (orzeczenie niepra-
womocne).
%% Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 7 pazdziernika 2009 r., IV SAB/Po 19/09, CBOSA (orzeczenie nie-
prawomocne).
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Swoboda rozbiérki obiektu budowlanego

Zapewnieniu przestrzegania przepisoOw prawa budowlanego stuzy decyzja o naka-
zie rozbiorki samowoli budowlanej®’. Decyzja taka ma charakter zwigzany, poniewaz
organ nadzoru budowlanego ma bezwzgledny obowigzek jej wydania, jezeli zostang
spelnione przestanki przewidziane w ustawie Prawo budowlane®®. Jest to akt konstytu-
tywny, poniewaz dopiero na jego podstawie powstaje obowiazek likwidacji samowoli
budowlanej®”. Decyzja ta jest skierowana do rzeczy, w tym znaczeniu, ze tre$¢ decyzji
o nakazie rozbiorki jest $cisle zwigzana z przedmiotem samowoli budowlanej. Przenie-
sienie wlasno$ci nieruchomosci, na ktorej jest potozony samowolnie wykonany obiekt
budowlany, powoduje przejscie obowigzku jego rozbiorki na nowego wiasciciela®'?.

Adresatem decyzji o nakazie rozbidrki samowoli budowlanej moze by¢ inwestor,
wlasciciel lub zarzadca obiektu budowlanego®'!. Zakres podmiotowy adresatow tej de-
cyzji jest zamkniety. Organ nadzoru budowlanego nie moze zatem natozy¢ obowigzku
likwidacji samowolnie wykonanego obiektu budowlanego na podmiot, ktory nie posiada

statusu inwestora, wlasciciela lub zarzadcy®!?

. Kryterium wyboru adresata decyzji o na-
kazie rozbiorki samowoli budowlanej sposrdd tych trzech rodzajow podmiotow, jest
posiadanie tytulu prawnego, ktory umozliwi wykonanie tej decyzji’’. Sekwencja podmio-
tow wymienionych w art. 52 p.b. nie jest przypadkowa. Obowigzek rozbiorki powinien
w pierwszej kolejnosci zosta¢ natozony na inwestora samowoli budowlanej, ktory nadal
posiada tytut prawny do obiektu budowlanego®'4. Nalezy zaznaczy¢, Zze inwestor w rozumie-

niu art. 52 p.b. ma odmienne znaczenie od inwestora w znaczeniu nadanym przez art. 18 p.b.

7 Postanowienie NSA z dnia 4 pazdziernika 2012 r., Il OZ 841/12, CBOSA.

98 Zob. wyrok NSA z dnia 24 listopada 2011 r., IT OSK 1685/10, CBOSA; wyrok WSA w Opolu z dnia

4 czerwca 2012 r., I SA/Op 59/12, CBOSA; wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 25 lipca 2012 r., II

SA/Wr 318/12, CBOSA; wyrok WSA w Opolu z dnia 9 sierpnia 2012 r., Il SA/Op 268/12, CBOSA;

wyrok WSA w Opolu z dnia 9 pazdziernika 2012 r., I SAB/Op 29/12, CBOSA; wyrok WSA w War-

szawie z dnia 24 pazdziernika 2012 r., VII SA/Wa 1516/12, CBOSA; wyrok WSA w Opolu z dnia 22

listopada 2012 r., I SA/Op 343/12, CBOSA; wyrok WSA w Opolu z dnia 22 listopada 2012 r., [T SA/

Op 344/12, CBOSA.

WSA w Gdansku, w wyroku z dnia 6 listopada 2012 r., zauwazyl, ze ustawa Prawo budowlane nie

przewiduje decyzji administracyjnej, o charakterze deklaratoryjnym, nakazujacej rozbidrke obiektu

budowlanego, ktéry juz nie istnieje. Wyrok WSA w Gdansku z dnia 6 listopada 2012 r., II SA/Gd

389/12, CBOSA.

10 Wyrok NSA z dnia 15 wrze$nia 2011 r., I OSK 1347/10, CBOSA.

oIl Art. 52 p.b.

%12 Postanowienie NSA z dnia 4 pazdziernika 2012 r., Il OZ 841/12, CBOSA.

913 Wyrok NSA z dnia 4 lutego 2011 r., IT OSK 247/10, CBOSA; wyrok WSA w Krakowie z dnia 1 mar-
ca 2012 r., IT SA/Kr 1658/11, CBOSA; wyrok NSA z dnia 30 maja 2012 ., Il OSK 431/11, CBOSA;
wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 6 czerwca 2012 r., Il SA/Wr 92/12, CBOSA; wyrok WSA we Wro-
ctawiu z dnia 25 lipca 2012 r., IT SA/Wr 167/12, CBOSA; wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 23
sierpnia 2012 r., Il SA/Wr 190/12, CBOSA; wyrok WSA w Krakowie z dnia 23 pazdziernika 2012 r.,
II SA/Kr 1136/12, CBOSA.

14 Wyrok NSA z dnia 4 lutego 2011 r., IT OSK 247/10, CBOSA; wyrok WSA w Szczecinie z dnia 17 listo-
pada 2011 r., I1 SA/Sz 965/11, CBOSA; wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 23 sierpnia 2012 r., Il SA/Wr
190/12, CBOSA; wyrok WSA w Opolu z dnia 28 wrzes$nia 2012 r., II SA/Op 273/12, CBOSA.
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Rozdziat V

Inwestor — adresat tej decyzji — jest sprawca samowoli budowlanej®'>. Inwestor w rozumieniu
art. 18 p.b., jest podmiotem zobowigzanym do zorganizowania procesu budowy, a zatem do
wykonania szeregu czynno$ci majgcych na celu realizacj¢ inwestycji w sposob zgodny z pra-
wem. Wlasciciel jest adresatem decyzji o nakazie rozbiorki samowoli budowlanej nawet
wowczas, gdy nie wykonat samowolnie obiektu budowlanego, jezeli inwestor nie posiada
tytutu prawnego’'®. Organ nadzoru budowlanego, naktadajac obowigzek likwidacji takiego
obiektu na inwestora, ktory nie posiada tytulu prawnego, z pominieciem zgody wiasciciela
nieruchomosci, postepuje w sprzecznosci z kryterium wyboru adresata decyzji o nakazie roz-
biorki samowoli budowlanej wyrazonym w art. 52 p.b.”'” Wyjatkowo, z uwagi na potrzebe
ochrony interesu publicznego, zobowigzanym do likwidacji samowolnie wykonanego obiek-
tu budowlanego moze by¢ inwestor, ktory nie posiada tytutu prawnego do tego obiektu.
Natozenie takiego obowigzku moze mie¢ miejsce, gdy organ nadzoru budowlanego nie ma
mozliwosci ustalenia whasciciela nieruchomosci’®. Nakaz rozbiorki moze by¢ natozony na
wiasciciela lub zarzadce dopiero w drugiej kolejnosci®”.

Drugim rodzajem aktu administracyjnego naktadajgcego obowigzek rozbiorki
jest decyzja o nakazie rozbiorki nieuzytkowanego lub niewykonczonego obiektu bu-

920

dowlanego, ktory nie nadaje si¢ do remontu, odbudowy lub wykonczenia’. Decyzja
o nakazie rozbiorki obiektu budowlanego jest aktem administracyjnym zwigzanym.
W przypadku ztego stanu technicznego obiektu oraz niewyrazenia przez witasciciela lub
zarzadcg zamiaru doprowadzenia do stanu zgodnego z prawem, organ nadzoru budow-
lanego ma bowiem obowigzek wydania tej decyzji. Decyzja taka ma charakter konstytu-
tywny. Obowigzek likwidacji nieuzytkowanego Iub niewykonanego obiektu budowlane-
go powstaje bowiem z jej mocy. Z decyzji o nakazie rozbidrki obiektu budowlanego

wynika obowigzek likwidacji obiektu, ktory jest:

%15 Zdaniem orzecznictwa sagdowo-administracyjnego, inwestor w rozumieniu art. 52 p.b. jest sprawca
samowoli budowlanej. Zob. wyrok NSA z dnia 23 lipca 2009 r., Il OSK 1234/08, CBOSA; wyrok
WSA Lodzi z dnia 8 listopada 2011 r., IT SA/Ld 809/11, CBOSA; wyrok NSA z dnia 25 wrze$nia
20121, 1T OSK 2317/11, CBOSA.

16 Odmienne stanowisko wyrazit NSA, w wyroku z dnia 23 lipca 2009 r., zdaniem ktoérego obowigzek
rozbiérki samowolnie wykonanego obiektu budowlanego bez zgody wiasciciela nieruchomosci powi-
nien zosta¢ nalozony na inwestora. NSA wskazal, ze wlasciciel nieruchomosci nie powinien by¢
wowczas narazony na nieuzasadnione obciazenia wynikajace z obowiazku likwidacji takiego obiektu
budowlanego. Wyrok NSA z dnia 23 lipca 2009 r., I OSK 1234/08, CBOSA.

17 Whasciciel, na ktorego natozono obowiazek rozbiorki takiego obiektu, moze dochodzi¢ roszczen wo-
bec inwestora na gruncie postgpowania cywilnego przed sadem powszechnym.

18 Zdaniem NSA, wyrazonym w wyroku z dnia 23 lipca 2009 r., inwestor nielegitymujacy si¢ tytulem
prawnym do obiektu budowlanego moze by¢ adresatem decyzji o nakazie rozbiorki, jezeli nierucho-
mo$¢ ma nieuregulowany stan prawny, ktory uniemozliwia okreslenie jej wlasciciela. Wyrok NSA
z dnia 23 lipca 2009 r., I OSK 1234/08, CBOSA.

919 Wyrok NSA z dnia 4 lutego 2011 r., IT OSK 247/10, CBOSA; wyrok WSA w Szczecinie z dnia 17
listopada 2011 r., IT SA/Sz 965/11, CBOSA.

920 Dalej decyzja o nakazie rozbiorki obiektu budowlanego.
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Swoboda rozbiérki obiektu budowlanego

1) nieuzytkowany lub niewykonczony;
2) w stanie technicznym uniemozliwiajacym jego remont, odbudowe lub wykonczenie.
Jedynie taczne spetnienie tych dwoch przestanek przez obiekt budowlany skutkuje
natozeniem obowigzku rozbiorki®*'.
Adresatem decyzji o nakazie rozbiodrki obiektu budowlanego moze by¢ wytacznie

jego wiasciciel lub zarzadca®?

. Organ nadzoru budowlanego powinien w pierwszej ko-
lejnosci natozy¢ obowiazek rozbidrki na wiasciciela obiektu budowlanego. Zarzadca
moze zosta¢ zobowigzany do likwidacji obiektu budowlanego, gdy z umowy o zarza-
dzanie nieruchomoscia lub przepisow szczegdlnych bezspornie wynika, ze zarzadca

miat obowigzek zapewnienia nalezytego stanu technicznego takiego obiektu’>.

3. Swoboda organizacji procesu rozbiorki

Swoboda rozbidrki obiektu budowlanego obejmuje takze swobodg organizacji pro-
cesu rozbiorki. Oznacza to mozliwo$¢ wykonywania rozbidrki w sposob okreslony przez
inwestora, wiasciciela lub zarzadcg obiektu budowlanego. Swoboda ta nie ma charakte-

ru bezwzglednego, poniewaz jest ograniczona przepisami prawa’*

. Przepisy okreslaja
m.in. czas organizacji procesu rozbiorki; rodzaj, zakres i sposob prowadzenia robot
w toku procesu rozbiorki; zakres przestrzenny prowadzonej rozbiorki; podmioty proce-
su rozbiorki. Inwestor moze zatem swobodnie okresla¢ organizacje procesu budowlane-
go, pod warunkiem, ze wykona ja w granicach okre$lonych przez prawo oraz z uwzgled-
nianiem obligatoryjnych elementdéw tej organizacji. Swoboda organizacji procesu rozbiorki
obejmuje zatem dwie sfery wolnosci budowlanej: sfere konkretyzacji rozbiorki obiektu bu-
dowlanego oraz sfer¢ organizacji procesu rozbidrki. Nalezy zauwazy¢ wzajemny zwigzek
tych dwoch sfer wolnosci budowlanej. Zakres i sposob prowadzenia robdt budowlanych
zmierzajacych do likwidacji obiektu budowlanego stanowi bowiem element organizacji
procesu rozbiorki oraz konkretyzacje tej rozbiorki.

Zgodnie z zasada wolnosci budowlanej inwestor, wtasciciel lub zarzadca obiektu
budowlanego moze okresla¢ czas rozpoczecia oraz zakonczenia rozbiorki, jak rowniez
terminy poszczegdlnych czynnosci rozbiorki (okres procesu rozbiorki), w granicach
okreslonych przez przepisy prawa oraz akty administracyjne (decyzj¢ o nakazie rozbior-
ki, a dla okreslonych kategorii obiektow budowlanych przez decyzje o pozwoleniu na

221 Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 22 pazdziernika 2009 r., IT SA/Rz 338/09, CBOSA.

222 Art. 67 p.b.

92 Wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 7 sierpnia 2012 r., IT SA/Bk 365/12, CBOSA.

24 Swoboda organizacji rozbiorki jest ograniczona ze wzgledu na potrzebe ochrong interesu publiczne-
go. Jak stusznie zauwaza L. Bar, rozbidrka prowadzona w prawidlowy sposob jest zgodna z interesem
publicznym. L. Bar, Panstwowy nadzor budowlany, ,,Studia Prawnicze” ..., s. 85.

171



Rozdziat V

budowe). Zakres swobody ksztattowania procesu rozbiorki jest uzalezniony od rodzaju
rozbiorki (fakultatywnej lub obligatoryjnej) oraz szczeg6lnych warunkow, takich jak
bezposrednie zagrozenie bezpieczenstwa ludzi lub mienia®>.

Rozpoczgcie rozbiorki fakultatywnej moze mie¢ miejsce z zasady dopiero po uosta-
tecznieniu si¢ decyzji o pozwoleniu na rozbiorke lub milczeniu organu administracji
architektoniczno-budowlanej przez 30 dni od dnia zgloszenia rozbiérki®?®. Inwestor,
wiasciciel lub zarzadca obiektu budowlanego moze rozpoczac¢ roboty zabezpieczajace
i roboty rozbidrkowe przed uzyskaniem pozwolenia na rozbiérke lub przed ich zglosze-
niem, jezeli majg one na celu usunigcie bezposredniego zagrozenia bezpieczenstwa lu-
dzi lub mienia®’. Nie wylacza to obowiagzku pozniejszego uzyskania pozwolenia na roz-

bidrke lub zgloszenia o zamierzonej rozbiorce obiektu budowlanego®®

. Przepisy prawa
budowlanego wprowadzajg szczegolne regulacje odnoszace si¢ do termindw rozbidrek
dotyczacych istniejacych obiektow budowlanych nieprzewidzianych do dalszego uzyt-
kowania oraz tymczasowych obiektow budowlanych. Zgodnie z art. 36 ust. 1 pkt 3 p.b.,
decyzja o pozwoleniu na budowe, w razie potrzeby, okresla terminy rozbiorek takich
obiektow budowlanych. Rozpoczecie obligatoryjnej rozbiorki powinno nastgpic¢ nie-
zwlocznie po uostatecznieniu si¢ decyzji o nakazie rozbiorki.

Nalezy zaznaczy¢, ze w zasadzie inwestor, wtasciciel lub zarzadca obiektu budow-
lanego maja swobodg okreslania terminow poszczegolnych czynnosci rozbiorki. Swo-
boda ta jest ograniczona terminem zakonczenia procesu rozbiorki. Inwestor, wlasciciel
lub zarzadca nie moze dowolnie wyznaczaé termindw tych czynnosci. Powinien braé
pod uwage zachowanie terminu zakonczenia rozbiorki. Nalezy zauwazy¢, ze takie ogra-
niczenia maja miejsce przy obligatoryjnej rozbiorce, gdzie termin jej zakonczenia jest
okreslony w samej decyzji o nakazie rozbiorki.

Regulacje prawa budowlanego ograniczajg termin zakonczenia rozbiorki obligato-

929

ryjnej. Rozbidrka ta powinna zakonczy¢ si¢ bez zbednej zwtoki’*. Odmienne regulacje

92 Art. 31 ust. 5zd. 1 p.b.

926 Zgodnie z art. 28 ust. 1 p.b., roboty budowlane mozna rozpocza¢ jedynie na podstawie ostatecznej decyzji
o pozwoleniu na budowe. W mysl art. 3 pkt 7 p.b., rozbidrka stanowi rodzaj robot budowlanych. Rozpo-
czecie rozbidrki obiektu budowlanego, dla ktorej jest wymagana decyzja o pozwoleniu na rozbiorke, moz-
na rozpocza¢ z zasady dopiero na podstawie takiej decyzji. Zob. tez: wyrok WSA w Lodzi z dnia 16 marca
2012 r., IT SA/Ld 85/12, CBOSA; wyrok WSA w Lodzi z dnia 26 pazdziernika 2012 r., Il SA/Ld 476/12,
CBOSA; wyrok WSA w Gliwicach z dnia 8 listopada 2012 r., I SA/GI1 549/12, CBOSA. Inwestor moze
rozpocza¢ rozbiorke objeta obowiazkiem zgloszenia, jezeli w terminie 30 dni od dnia dorgczenia zglosze-
nia organ administracji architektoniczno-budowlanej nie wniesie, w drodze decyzji, sprzeciwu (art. 31 ust.
2zd.2wzw. zart. 30 ust. 5 zd. 2 p.b.).

927 Art. 31 ust. 5 zd. 1 p.b.

928 Art. 31 ust. 5 zd. 2 p.b.

92 Jak stusznie zauwaza WSA w Olsztynie w wyroku z dnia 17 grudnia 2009 r. (IT SA/O1 1002/09, CBO-
SA), decyzja o nakazie rozbiorki nie okresla terminu jej wykonania, a zatem obowigzek rozbiorki
nalezy wypelni¢ niezwlocznie po uostatecznieniu si¢ tej decyzji.
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dotycza nieuzytkowanych lub niewykonczonych obiektéw budowlanych, ktore nie na-
daja sie do remontu, odbudowy lub wykonczenia. Organ nadzoru budowlanego w decy-
zji nakazujacej rozbiorke tego obiektu okresla terminy rozpoczgcia oraz zakonczenia
rozbiorki®’, ktore powinny by¢ technicznie uzasadnione®'.

Przepisy prawa budowlanego ograniczaja takze rodzaj, zakres i sposob prowadze-
nia robot w toku procesu rozbiorki. Rozbidrka ma na celu likwidacje obiektu budowla-
nego. Cel ten moze mie¢ dobrowolny charakter, jak to ma miejsce w przypadku fakulta-
tywnej rozbiorki. Likwidacja obiektu budowlanego moze by¢ narzucona inwestorowi,
wiascicielowi lub zarzadcy, jako obowigzek administracyjnoprawny (obligatoryjna roz-
biorka). Nalezy zaznaczy¢, ze rozbidrka o charakterze fakultatywnym oraz obligatoryj-
nym jest przeprowadzana przez inwestora, wlasciciela lub zarzadce w sposob przez nie-
go okreslony. Podmiot ten ma takze mozliwo$¢ okreslenia zakresu oraz rodzaju robdt
w toku procesu rozbiorki. Tym niemniej, ksztalt tego procesu nie moze by¢ dowolny,
lecz odpowiedni do celu, jakim jest likwidacja obiektu budowlanego. Swoboda okresla-
nia rodzaju, zakresu oraz sposobu prowadzenia rozbiorki jest ograniczana przez przepi-
sy prawa, akty administracyjne (decyzj¢ o pozwoleniu na rozbidrke lub decyzje o naka-
zie rozbiorki) oraz zgloszenie rozbiorki.

Najszersza swoboda ksztattowania procesu rozbiorki ma miejsce w toku rozbiorki
o charakterze fakultatywnym. Rodzaj, zakres oraz sposob rozbiorki jest w pelni okresla-
ny przez inwestora we wniosku o pozwolenie na rozbiorke (art. 33 ust. 4 p.b.) lub w zgto-
szeniu rozbiorki (art. 31 ust. 2 zd. 1 p.b.)**. Nalezy zaznaczy¢, ze okreslenie ksztattu pro-
cesu rozbiorki stanowi nie tylko prawo, lecz takze obowiazek tego podmiotu. Zakres
swobody w ksztattowaniu tego procesu jest wezszy w przypadku rozbiorki o charakterze
obligatoryjnym. Nakazanie rozbiorki stanowi nie tylko obowigzek zlikwidowania obiek-
tu budowlanego, ale takze obowigzek przeprowadzenia tej likwidacji w sposob oraz
w zakresie nienaruszajagcym interesu publicznego oraz interesu prawnego osob trzecich.

W szczego6lnych wypadkach, np. gdy rozbidérka moze spowodowaé zagrozenie bezpie-

230 Art. 67 ust. 1 p.b.

%1 § 7 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 30 sierpnia 2004 r. w sprawie warunkow
i trybu postgpowania w sprawach rozbiorek nieuzytkowanych lub niewykonczonych obiektéw bu-
dowlanych, (Dz. U., Nr 198, poz. 2043).

%2 WSA w Lublinie, w wyroku z dnia 28 czerwca 2011 r. (II SA/Lu 302/11, CBOSA), stusznie zauwazyt,
ze zakres planowanej inwestycji jest okreslany przez wnioskodawce, a wlasciwy organ administracji
architektoniczno-budowlanej nie moze dokona¢ zmian we wniosku o pozwolenie na rozbidrke. Na swo-
bodg ksztaltowania procesu rozbiodrki przez inwestora, wlasciciela oraz zarzadcg obiektu budowlane-
go, w przypadku rozbiorki o charakterze fakultatywnym, wskazuje tre$¢ art. 31 ust. 2 zd. 1 p.b. oraz
art. 33 ust. 4 pkt 3-4, 6 p.b. Zgodnie z art. 31 ust. 2 zd. 1 p.b., zgloszenie rozbiorki powinno zawiera¢
okreslenie rodzaju, zakresu oraz sposobu wykonywania rob6t w toku procesu rozbiorki. W mysl art.
33 ust. 4 pkt 3-4, 6 p.b., wniosek o pozwolenie na rozbidrke powinien zawiera¢ m.in.: opis zakresu
i sposobu prowadzenia rob6t rozbidrkowych (pkt 3), opis sposobu zapewnienia bezpieczenstwa ludzi
i mienia (pkt 4) oraz, w zaleznosci od potrzeb, projekt rozbiorki obiektu (pkt 6).
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czenstwa, wydanie decyzji o nakazie rozbidrki powinno zosta¢ poprzedzone sporzadze-
niem projektu rozbiorki®*. Taki projekt ogranicza swobode ksztaltowania procesu roz-
biorki przez adresata decyzji o nakazie rozbiorki.

Swoboda okreslania rodzaju, zakresu i sposobu prowadzonych robot w toku procesu
rozbiorki jest ograniczana poprzez regulacje prawne lub obowiazki naktadane w drodze ak-
tow administracyjnych, ktdre okreslajg obligatoryjne czynnosci. Do tych czynnosci naleza:

1) przygotowanie rozbiorki;

2) zapewnienie bezpieczenstwa w toku rozbiorki;
3) prowadzenie dokumentacji rozbiorki;

4) uporzadkowanie terenu rozbiorki.

Nalezy zauwazy¢, ze inwestor, wiasciciel lub zarzadca moze podja¢ takze inne
czynnosci, ktére stuzg likwidacji obiektu budowlanego oraz nie naruszajg prawa po-
wszechnie obowiazujacego.

Do czynno$ci przygotowania rozbiorki nalezy uzyskanie wymaganych zgdd, po-
zwolen, uzgodnien lub opinii oraz sporzadzenie dokumentacji, a w szczegolnosci pro-
jektu rozbiorki obiektu®*. Przygotowanie takiego projektu moze mie¢ miejsce w przy-
padku rozbidrki fakultatywnej oraz rozbiorki obligatoryjnej. Zgodnie z art. 33 ust. 4 pkt
6 p.b., do wniosku o pozwolenie na rozbiorke (fakultatywna) nalezy dotaczy¢, w zalez-
nosci od potrzeb, projekt rozbiorki obiektu®>. W razie potrzeby projekt rozbiorki powi-
nien zosta¢ sporzadzony takze dla rozbiorki o charakterze obligatoryjnym®¢. Zapewnie-
nie opracowania projektu rozbiorki stanowi obowigzek podmiotu wnioskujacego
0 pozwolenie na rozbidrke. Projekt rozbiorki powinien zawiera¢ m.in.: opis zakresu
i sposobu prowadzenia rozbiorki oraz opis sposobu zapewnienia bezpieczenstwa ludzi
1 mienia. Projekt ten moze takze okresla¢ etapy procesu rozbiorki. Nalezy zaznaczy¢, ze
projekt budowlany okresla kierunek dalszych czynnosci podejmowanych w toku proce-
su rozbidrki. Tym samym wyznacza zakres swobody inwestora, wtasciciela lub zarzadcy

likwidujacych obiekt budowlany.

%3 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 17 listopada 2004 r., I SA/Gd 1666/01, CBOSA.

%% Do czynno$ci przygotowania rozbiorki nalezy m.in. przygotowanie wymaganych zalacznikéw do
wniosku o pozwolenie na rozbidrke. Zgodnie z art. 33 ust. 4 p.b., do wniosku o pozwolenie na roz-
biorke nalezy dotaczyc¢: 1) zgode wlasciciela obiektu, 2) szkic usytuowania obiektu budowlanego, 3)
opis zakresu i sposobu prowadzenia robot rozbidrkowych, 4) opis sposobu zapewnienia bezpieczen-
stwa ludzi i mienia, 5) pozwolenia, uzgodnienia lub opinie innych organéw, a takze inne dokumenty,
wymagane przepisami szczegédlnymi; nie dotyczy to uzgodnien i opinii uzyskiwanych w ramach oce-
ny oddziatlywania przedsigwzigcia na srodowisko albo oceny oddzialywania przedsigwzigcia na ob-
szar Natura 2000, 6) w zaleznos$ci od potrzeb, projekt rozbiorki obiektu. Nalezy zaznaczy¢, ze wymie-
nione dokumenty stanowia obligatoryjne zalaczniki jedynie do wniosku o pozwolenie na rozbiorke.

935 Projekt rozbiodrki, ktory stanowi zatacznik do wniosku o pozwolenie na rozbiorke, podlega zatwier-
dzeniu w decyzji o pozwoleniu na rozbidrke. Wyrok WSA w Lodzi z dnia 16 grudnia 2010 r., II SA/
Ld 750/10, CBOSA.

%6 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 17 listopada 2004 r., II SA/Gd 1666/01, CBOSA.
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Czynnosci stuzace zapewnieniu bezpieczenstwa w toku procesu rozbiorki maja na
celu ochrone m.in.: $srodowiska naturalnego, mienia oraz zdrowia i zycia ludzi®*’. Zgod-
nie z art. 42 ust. 2 pkt 3 p.b., na kierowniku rozbiorki spoczywa obowigzek zapewnienia
bezpieczenstwa poprzez zabezpieczenie terenu rozbiorki. Szczegotowe regulacje okre-
$laja sposoby zabezpieczenia terenu, odpowiadajace rodzajowi prowadzonych robot
rozbiorkowych®®. Do takich regulacji naleza normy okre$lajace sposob wykonywania
robot rozbidrkowych z uzyciem materiatow wybuchowych. Rozpoczecie takich robot
powinno by¢ poprzedzone usunigciem ludzi i rzeczy ruchomych ze strefy zagrozenia dla
ludzi®®’, zabezpieczeniem strefy zagrozenia dla ludzi przed dostepem 0sob trzecich®,
wydzieleniem i ochrong terenu rozbiorki w sposob umozliwiajacy kontrole poruszania
si¢ 0sob 1 pojazdow’*. Do czynno$ci zapewniajacych bezpieczenstwo nalezy wydziele-
nie na terenie rozbiorki miejsc sktadowania srodkow niebezpiecznych, takich jak $rodki
strzatkowe™2.

Czynno$ci zapewniajace bezpieczenstwo moga miec takze charakter informacyjny.
Dzigki czynnosciom informacyjnym szerszy krag osob trzecich moze uzyskaé¢ wiedze
o planowanej i prowadzonej rozbiorce, w tym o zagrozeniu ich bezpieczenstwa’?. Kie-
rownik rozbidrki jest zobowigzany do umieszczenia na terenie rozbiorki m.in. tablicy
informacyjnej’*, a kierownik robot strzatkowych ma obowigzek umieszczenia tablicy

ostrzegawczej’®.

%7 Zgodnie z art. 33 ust. 4 pkt 4 p.b., zatacznikiem do wniosku o pozwolenie na rozbiorke jest opis spo-
sobu zapewnienia bezpieczenstwa ludzi i mienia. Szczegdélowa regulacja dotyczaca ochrony mienia
oraz zdrowia i zycia ludzi odnosi si¢ m.in. do rozbiorki obiektu budowlanego z uzyciem materialow
wybuchowych. W mysl § 3 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 3 lipca 2003 r. w sprawie
rozbidrek obiektéw budowlanych wykonywanych metoda wybuchowa (Dz. U. Nr 120, poz. 1135),
dalej r.w.m.w., rozbiorka obiektu budowlanego z uzyciem materiatéw wybuchowych (roboty strzal-
kowe) nie moze stanowi¢ zagrozenia dla interesow 0sob trzecich, w szczegdlnosci narazac te osoby
na utrate zycia lub zdrowia oraz powodowac uszkodzenia lub zniszczenia obiektu badz innej rzeczy
znajdujacej si¢ w otoczeniu rozbieranego obiektu budowlanego, a takze powodowac niekorzystnych,
trwatych zmian w $rodowisku naturalnym.

Zorganizowanie i kierowanie rozbiorka obiektu budowlanego z uzyciem materiatdw wybuchowych
stanowi zadanie kierownika robot strzatkowych; § 10 r.w.m.w.

%9 Zgodnie z § 9 ust. 1 r.w.m.w., roboty strzatkowe powinny by¢ poprzedzone zapewnieniem opuszcze-
nia strefy zagrozenia dla ludzi oraz usuni¢ciem z tej strefy rzeczy ruchomych narazonych na uszko-
dzenie lub zniszczenie.

§9ust. 2 zd. 1 rw.m.w.

§ 11 ust. 1 rw.m.w.

942 Zgodnie z § 12 ust. | r.w.m.w., na terenie rozbidrki powinno by¢ wyznaczone miejsce tymczasowego
sktadowania srodkow strzatkowych.

Do czynnosci informacyjnych zapewniajacych bezpieczenstwo w toku rozbiorki nalezy m.in. obo-
wigzek umieszczenia tablicy informacyjnej. Na celowo$¢ obowiazku umieszczania tej tablicy wska-
zat WSA w Poznaniu, w wyroku z dnia 24 listopada 2011 r., I SA/Po 878/11, CBOSA oraz WSA
w Gdansku, w wyroku z dnia 25 lipca 2012 r., II SA/Gd 191/12, CBOSA.

%4 Art. 42 ust 2 pkt 2 p.b.

95§ 11 ust. 2 w zw. z § 10 r.w.m.w.

938
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Do obligatoryjnych czynnosci zwigzanych z robotami w toku procesu rozbiorki na-
lezy takze prowadzenie dokumentacji rozbiorki, ktorej zakres przedmiotowy zalezy od
rodzaju prowadzonych robot rozbiorkowych®*. Do dokumentacji rozbiorki nalezy m.in.
dziennik rozbidrki oraz dokumenty stanowiace podstawe wykonywania rozbiorki. Zgod-
nie z art. 42 ust. 2 pkt 1 p.b., prowadzenie dziennika rozbiérki stanowi obowiazek kie-
rownika rozbidrki. Prowadzenie dokumentacji rozbioérki ma na celu udokumentowanie

pozostatych czynnosci®’

, a takze przeprowadzenie skutecznej ich kontroli®*.

Z likwidacja obiektow budowlanych zwigzany jest takze obowiazek uporzadkowa-
nia terenu rozbidrki. Obowigzek przeprowadzenia robot porzadkowych moze wynikaé
z decyzji o nakazie rozbidrki wydanej na podstawie art. 67 ust. 1 p.b. Roboty te moga
by¢ prowadzone w czasie prowadzenia innych czynnosci rozbiorkowych lub po zlikwi-
dowaniu obiektu budowlanego.

Swoboda organizacji procesu rozbiorki jest ograniczona do zakresu przestrzennego
okreslonego na podstawie przepisow prawa budowlanego, ktory obejmuje teren rozbior-
ki, czyli przestrzen, w ktérej prowadzone sg roboty budowlane zwigzane z rozbidrka
wraz z przestrzenia zajmowang przez urzadzenia zaplecza rozbiorki®®. Inwestor, wtasci-
ciel lub zarzadca likwidowanego obiektu budowlanego powinien posiadac tytut prawny

to tego terenu®>’. Zgodnie z podang wyzej definicja, teren rozbiodrki stanowi wyodrebnio-

946 Przepisy szczegodlne przewiduja obowigzek prowadzenia dodatkowej dokumentacji ze wzglgdu na
rodzaj robdt rozbiorkowych. Obowigzek prowadzenia takiej dokumentacji ma miejsce m.in. w toku
rozbiorki obiektu budowlanego z uzyciem materialtow wybuchowych. Zgodnie z § 5 r.w.m.w., roboty
strzatkowe wykonywane sa na podstawie dokumentacji strzatkowej lub metryki strzatkowe;.

Do dokumentacji rozbiorki nalezy m.in. dziennik rozbiorki. Zgodnie z art. 45 ust. 3 w zw. z art. 45 ust.
1 p.b., dziennik rozbidrki stanowi urzedowy dokument przebiegu robdt budowlanych oraz zdarzen
i okolicznos$ci zachodzacych w toku wykonywania robot.

Zgodnie z art. 46 in fine p.b., kierownik rozbiorki lub inwestor jest obowigzany udostgpnia¢ doku-
menty stanowigce podstawe wykonywania rozbiorki przedstawicielom uprawnionych organow.
Ustawa Prawo budowlane nie podaje definicji legalnej terenu rozbiorki. Do okreslenia tego pojecia
nalezy zastosowac wyktadni¢ systemowa art. 42 ust. 2 pkt 3 p.b., zgodnie z ktérym kierownik budowy
(rozbiorki) jest zobowiazany odpowiednio zabezpieczy¢ teren budowy (rozbiorki). Z wyktadni tego
przepisu wynika, ze teren rozbiorki stanowi jeden z rodzajow terenu budowy. Nalezy zatem zastoso-
wac¢ odpowiednio definicje legalna terenu rozbiorki. Zgodnie z tg definicja, terenem budowy jest prze-
strzen, w ktorej prowadzone sa roboty budowlane wraz z przestrzenia zajmowang przez urzadzenia
zaplecza budowy (art. 3 pkt 10 p.b.).

Takim tytulem prawnym moze by¢ m.in. prawo wlasnosci, uzytkowanie wieczyste, zarzad, ograni-
czone prawo rzeczowe, stosunek zobowiazaniowy, jak rowniez decyzja o niezbgdnosci wejscia do
sasiedniego budynku, lokalu lub na teren sasiedniej nieruchomos$ci. Organ administracji architekto-
niczno-budowlanej wydaje decyzj¢ o niezbgdnosci wejscia do sasiedniego budynku, lokalu lub na
teren sasiedniej nieruchomosci, jezeli do wykonania prac przygotowawczych lub robot budowlanych
jest niezbedne wejscie do sasiedniego budynku, lokalu Iub na teren sgsiedniej nieruchomoscei, a wia-
Sciciel sgsiedniej nieruchomosci, budynku lub lokalu albo najemca sasiedniego budynku lub lokalu
nie wyrazit zgodg na takie wejscie (art. 47 ust. 2 w zw. z art. 47 ust 1 p.b.). Zgodnie z art. 3 pkt 7 p.b.,
rozbidrka obiektu budowlanego stanowi rodzaj robét budowlanych. Decyzja o niezbgdnosci wejscia
do sasiedniego budynku, lokalu lub na teren sgsiedniej nieruchomo$ci moze zosta¢ wydana w toku
procesu rozbiorki.

947
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ng przestrzen, na ktorej jest realizowana rozbidrka oraz sg przechowywane urzadzenia
zaplecza rozbiorki. Takie wyodrebnienie jest istotne dla skutecznego wykonywania
przez kierownika rozbiorki obowiazku zabezpieczenia terenu rozbiorki. Dzigki prawi-
dlowemu wyodrebnieniu tego terenu mozliwa jest ochrona bezpieczenstwa ludzi i mie-
nia w toku procesu rozbiorki. Inwestor, wtasciciel lub zarzadca nie moga prowadzi¢ ro-
bot zwiazanych z rozbiorka poza tym terenem.

Kolejnym ograniczeniem swobody organizacji procesu rozbiorki sa regulacje pra-
wa budowlanego dotyczace podmiotow tego procesu, ktorymi sa: inwestor, kierownik
rozbiorki oraz projektant.

Proces rozbidrki jest organizowany przez inwestora. Jest on najwazniejszym podmio-
tem tego procesu w obu rodzajach rozbiorek (fakultatywnej oraz obligatoryjnej). Status in-
westora w toku procesu rozbiorki moze posiada¢ podmiot legitymujacy si¢ tytutem prawnym
do likwidowanego obiektu budowlanego, ktory zalezy od rodzaju rozbiorki oraz podstawy
jej wykonania. Takim tytulem prawnym moze by¢ m.in.: prawo do dysponowania nierucho-
moscig na cele budowlane®™!, zgoda wiasciciela obiektu budowlanego®? lub prawo wiasno-
$ci’>3. Podmiot zamierzajacy przeprowadzi¢ rozbiorke o charakterze fakultatywnym nabywa
status inwestora w chwili wyrazenia takiego zamiaru, poprzez podjecie pierwszych czynno-
Sci przygotowujacych rozbidrke obiektu budowlanego, takich jak: opracowanie dokumen-
tow stanowigcych zataczniki do wniosku o pozwolenie na rozbiorke®* lub informacji poda-
nych w zgloszeniu rozbiorki®>. Odmienna sytuacja ma miejsce w przypadku rozbiorki

o charakterze obligatoryjnym. Adresatem decyzji o nakazie rozbiorki jest inwestor, wlasci-

31 Rozbiorka o charakterze fakultatywnym moze obejmowac m.in. istniejace obiekty budowlane nieprze-
widziane do dalszego uzytkowania oraz tymczasowe obiekty budowlane. Zgodnie z art. 36 ust. 1 pkt 3
p.b., decyzja o pozwoleniu na budowe, w razie potrzeby, okresla terminy rozbiorki tych obiektow. Do
whniosku o pozwolenie na budowe inwestor powinien dotagczy¢ m.in. o§wiadczenie o posiadanym prawie
do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane. Prawo do dysponowania nieruchomoscia na cele
budowlane stanowi wowczas tytul prawny, ktory jest podstawa do rozbiorki tych obiektow.

932 Zgodnie z art. 33 ust. 4 pkt 1 p.b., inwestor powinien dotaczy¢ do wniosku o pozwolenie na rozbiorke

zgode wlasciciela obiektu.

Adresatem decyzji o nakazie rozbiorki powinien by¢ podmiot posiadajacy tytut prawny do likwido-

wanego obiektu budowlanego. Zob. wyrok WSA w Lodzi z dnia 8 listopada 2011 r., II SA/L.d 809/11,

CBOSA; wyrok WSA w Poznaniu z dnia 19 kwietnia 2012 r., II SA/Po 1065/11, CBOSA.

Zgodnie z art. 33 ust. 4 p.b., do wniosku o pozwolenie na rozbiorke nalezy dotaczy¢: 1) zgode wiasci-

ciela obiektu, 2) szkic usytuowania obiektu budowlanego, 3) opis zakresu i sposobu prowadzenia

robot rozbiorkowych, 4) opis sposobu zapewnienia bezpieczenstwa ludzi i mienia, 5) pozwolenia,
uzgodnienia lub opinie innych organdw, a takze inne dokumenty, wymagane przepisami szczeg6lny-

mi; nie dotyczy to uzgodnien i opinii uzyskiwanych w ramach oceny oddzialywania przedsiewzigcia

na $rodowisko albo oceny oddziatywania przedsigwzigcia na obszar Natura 2000, 6) w zaleznosci od

potrzeb, projekt rozbiorki obiektu.

935 Zgodnie z art. 31 ust. 2 p.b., w zgloszeniu rozbiorki nalezy okresli¢ rodzaj, zakres i sposob wykony-
wania rob6t w toku rozbiorki.
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ciel lub zarzadca obiektu budowlanego®®. Jezeli adresatem decyzji o nakazie rozbiorki jest
inwestor, podmiot ten zachowuje status inwestora w toku procesu rozbidrki. Wiasciciel lub
zarzadca obiektu budowlanego nabywaja status inwestora z chwilg uostatecznienia si¢ tej
decyzji. Z obowiazku likwidacji obiektu budowlanego, natozonego w drodze decyzji o naka-
zie rozbiorki, wynika bowiem obowigzek organizacji procesu rozbiorki.

Do obowigzkéw inwestora zwigzanych z organizacja procesu rozbiorki nalezy m.
in. ustanowienie pozostatych podmiotow procesu rozbioérki, w tym: kierownika rozbior-
ki oraz projektanta. Zgodnie z art. 42 ust. 1 p.b., inwestor jest zobowigzany zapewnic:
objecie kierownictwa rozbiorki lub okreslonych robdt budowlanych oraz nadzér nad
tymi robotami przez osobe posiadajaca uprawnienia budowlane w odpowiedniej specjal-
nosci®’. Kierownictwo oraz nadzor sprawuje ustanowiony przez inwestora kierownik
rozbiérki®*®. Do obowiazkow kierownika rozbiorki nalezy:

1) prowadzenie dziennika rozbiorki®>;

2) podjecie czynnosci zapewniajacych bezpieczenstwo o charakterze informacyjnym®;

3) podjecie innych czynnosci odpowiednio zabezpieczajgcych teren rozbidrki®®!;

4) przechowywanie dokumentow stanowigcych podstawe wykonania rozbiorki przez
okres wykonywania robot budowlanych oraz udostepnianie tych dokumentow
przedstawicielom uprawnionych organéw*®,

W niektorych rodzajach rozbiorek inwestor ma obowigzek ustanowienia projektan-
ta, ktorego zadaniem jest sporzadzenie dokumentacji, na podstawie ktdrej zostanie wy-

konana likwidacja obiektu budowlanego®®.

9% Art. 52 p.b. Zob. wyrok WSA w Lodzi z dnia 8 listopada 2011 r., IT SA/L.d 809/11, CBOSA; wyrok
WSA w Poznaniu z dnia 19 kwietnia 2012 r., II SA/Po 1065/11, CBOSA.

97 Zgodnie z art. 42 ust. 3 p.b., inwestor nie ma obowigzku zapewnienia kierownictwa rozbiorki oraz
nadzoru nad tymi robotami przez osobeg posiadajaca uprawnienia budowlane w odpowiedniej specjal-
nosci, gdy: 1) rozbiorka obejmuje niektore obiekty, dla ktorych nie jest wymagane pozwolenie na
budowg, 2) organ administracji architektoniczno-budowlanej moze wylaczy¢ taki obowiazek, w dro-
dze decyzji administracyjnej, w przypadku gdy jest to uzasadnione nieznacznym stopniem skompli-
kowania robdt budowlanych lub innymi waznymi wzgledami.

938 7. Kostka, [w:] A. Gliniecki (red.), Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa 2012, s. 408.

9% Art. 42 ust. 2 pkt 1 p.b.

%0 Art. 42 ust. 2 pkt 2 p.b.

%1 Art. 42 ust. 2 pkt 3 p.b.

%2 Art. 46 p.b.

903 Zgodnie z § 5 ust. 1-2 r.w.m.w, roboty strzatkowe wykonuje si¢ na podstawie dokumentacji strzatko-
wej lub metryki strzalkowej. W mysl § 5 ust. 3 rw.m.w., dokumentacje¢ strzatkowa oraz metryke
strzatkowa sporzadza projektant.
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4. Zastepcze wykonanie rozbiorki obiektu budowlanego

Zasada wolnosci budowlanej obowiazuje takze w toku rozbiorki obiektu budowla-
nego przeprowadzanej w trybie wykonania zastepczego. Inwestor moze przejaé obowia-
zek rozbiorki realizowany przez wykonawce lub posrednio wptywac na przebieg roz-
biorki realizowanej w trybie wykonania zastgpczego.

Zastepcze wykonanie rozbiorki obiektu budowlanego stanowi realizacje obowigz-
ku rozbiorki takiego obiektu przez inny podmiot (wykonawce), ktory nie jest adresatem
decyzji o nakazie rozbiorki, na zlecenie organu egzekucyjnego, za inwestora i na jego
koszt (art. 127 u.p.e.a.)’®. Zastepcze wykonanie jest srodkiem egzekucyjnym w poste-
powaniu egzekucyjnym dotyczacym obowigzkéw o charakterze niepienieznym®>. Sro-
dek ten ma charakter zaspokajajacy, poniewaz jego zastosowanie skutkuje wykonaniem
obowigzku®®. Realizacja rozbiorki przez wykonawce stanowi wykonanie obowigzku na-
fozonego na inwestora w decyzji o nakazie rozbiorki. Zastgpcze wykonanie rozbiorki
nastepuje na koszt inwestora (zobowigzanego). Do kosztow wykonania zastepczego na-
leza koszty faktycznie poniesione przez organ egzekucyjny (art. 64b § 1 pkt 10 u.p.c.a.),
w tym zaptata dla wykonawcy®®’.

Zastepceze wykonanie rozbiorki ma miejsce, gdy inwestor dobrowolnie nie realizu-
je obowiazku rozbidrki. Decyzja o nakazie rozbiorki powinna zosta¢ wykonana nie-
zwlocznie®®. Organ egzekucyjny moze zastosowac $rodki egzekucyjne w celu realizacji
rozbiorki, jezeli inwestor nie wykona tego obowigzku. Nakaz rozbidrki moze zostaé
wyegzekwowany za pomocg dwoch rodzajow srodkow egzekucyjnych: grzywny w celu

przymuszenia oraz wykonania zastepczego’

. Organ egzekucyjny dokonuje wyboru $rod-
ka, ktory zastosuje w konkretnej sytuacji. Kolejnos¢ srodkéw egzekucyjnych ma znacznie
dla okreslenia zastosowania zasady wolno$ci budowlanej w toku rozbidrki. Nalezy za-

znaczy¢, ze grzywna w celu przymuszenia nie wptywa na sposob realizacji rozbiorki.

%64 Zob. Z. Leonski, Przepisy o postegpowaniu przymusowym w administracji. Teksty i objasnienia, Warsza-
wa 1958, s. 49; E. Bojanowski, Wykonanie zastgpcze w egzekucji administracyjnej, Warszawa 1975,
s. 66; J. Niczyporuk, Zlecenie wykonania zastepczego w egzekucji administracyjnej, [w] J. Niczyporuk,
S. Fundowicz, J. Radwanowicz (red.), System egzekucji administracyjnej, Warszawa 2004, s. 466;
W. Sawczyn, [w] R. Hauser, A. Skoczylas (red.), Postgpowanie egzekucyjne w administracji. Komentarz,
Warszawa 2012, s. 629. Ustawa z dnia 17 czerwca 1966 r. o postgpowaniu egzekucyjnym w administra-
¢cji (tj. Dz. U. 22016 1., poz. 599 ze zm.), dalej u.p.e.a.

%5 Art. la pkt 12 lit b u.p.e.a.

%6 Zob. P. Przybysz, Postgpowanie egzekucyjne w administracji. Komentarz, Warszawa 2009, s. 440;

W. Sawczyn, [w] R. Hauser, A. Skoczylas (red.), Postgpowanie egzekucyjne..., s. 629; wyrok WSA

we Wroctawiu z dnia 29 stycznia 2009 r., Il SA/Wr 364/08, CBOSA.

P. Przybysz, Postgpowanie egzekucyjne..., s. 441.

%% Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 17 grudnia 2009 r., IT SA/O1 1002/09, CBOSA.

%9 Wyrok NSA z dnia 13 maja 2009 r., I OSK 767/08, CBOSA; wyrok NSA z dnia 28 wrze$nia 2011 r.,
11 OSK 1387/10, CBOSA.
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Celem tego srodka egzekucyjnego jest bowiem przymuszenie inwestora do wykonania
decyzji o nakazie rozbiorki. Zastepcze wykonanie pozbawia inwestora bezposredniego
wplywu na proces rozbiorki®”’. Do chwili wydania postanowienia o zastosowaniu wyko-
nania zastgpczego inwestor ma mozliwo$¢ ksztattowania procesu rozbidrki w graniach
okreslonych decyzja o nakazie rozbiorki.

Orzecznictwo sagdowo-administracyjne nie jest zgodne co do pierwszenstwa zasto-
sowania tych $rodkow egzekucyjnych. Zgodnie z pierwszym pogladem, organ egzeku-
cyjny powinien zastosowa¢ w pierwszej kolejno$ci wykonanie zastepcze, pomijajac
grzywne w celu przymuszenia, poniewaz wykonanie zast¢pcze prowadzi bezposrednio
do spetnienia obowigzku rozbiorki®”!. Zdaniem cze$ci orzecznictwa sagdowo-administra-
cyjnego, mozliwos¢ zastosowania wykonania zastepczego rozbiorki nie oznacza wyklu-
czenia grzywny w celu przymuszenia®?. Zgodnie z wyrokiem NSA z dnia 28 wrzesnia
2011 r., srodkiem egzekucyjnym stuzacym wykonaniu rozbiorki obiektu budowlanego,
ktory nalezy stosowaé w pierwszej kolejnosci, jest z zasady grzywna w celu przymusze-
nia. Zastepcze wykonanie rozbiorki ma zastosowanie w wyjatkowych sytuacjach?’?. Or-
gan egzekucyjny, dokonujac wyboru srodka egzekucyjnego, nie moze dziata¢ dowolnie,
lecz powinien oceni¢, ktory srodek jest najmniej ucigzliwy dla inwestora, a jednocze$nie
prowadzi bezposrednio do wykonania obowigzku rozbiorki’’*. Organ egzekucyjny po-
winien natozy¢ grzywne w celu przymuszenia, gdy wykonanie zastepcze moze spowo-
dowaé wigksze koszty od samodzielnej realizacji obowigzku rozbiorki®”®. Nalezy zgo-
dzi¢ si¢ z drugim pogladem. Ustawa o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji nie
okresla, ktory z tych srodkow ma pierwszenstwo. Kolejnos¢ zastosowania srodkow eg-
zekucyjnych, dotyczacych obowigzku rozbiorki, powinna zosta¢ ustalona w sposob ade-
kwatny do konkretnej sytuacji.

Zgodnie z zasada wolnosci budowlanej inwestor moze decydowac, czy bedzie
uczestniczyl w procesie budowlanym. Zastepcze wykonanie rozbidrki nie wylacza
uczestnictwa inwestora, ktory moze zgtosi¢ organowi egzekucyjnemu wniosek o zanie-
chanie dalszego stosowania wykonania zastepczego w celu samodzielnego wykonywania

970 Por. wyrok NSA z dnia 21 lutego 2012 r., I OSK 2315/10, CBOSA. NSA stusznie zauwazyl, ze zo-
bowigzany (inwestor) ma mniejsze mozliwosci ksztattowania procesu rozbiorki, gdy obowiazek roz-
biorki jest realizowany w trybie wykonania zast¢pczego, niz w sytuacji gdy zobowigzany (inwestor)
samodzielnie wykonuje rozbiorke.

971 Zob. wyrok NSA z dnia 25 lipca 2006 r., IT OSK 463/05, CBOSA; wyrok NSA z dnia 31 maja 2012 r.,
IT OSK 440/11, CBOSA.

972 Wyrok NSA z dnia 13 maja 2009 r., Il OSK 767/08, CBOSA; wyrok WSA w Kielcach z dnia 6 czerw-
ca 2010 r., I SA/Ke 384/10, CBOSA.

97 Wyrok NSA z dnia 28 wrze$nia 2011 r., I OSK 1387/10, CBOSA.

97 Zob. wyrok NSA z dnia 15 listopada 2006 r., Il OSK 1354/05, CBOSA; wyrok WSA w Poznaniu
z dnia 18 lutego 2009 r., I SA/Po 632/08, CBOSA; wyrok WSA w Kielcach z dnia 29 grudnia 2010 r.,
1T SA/Ke 704/10, CBOSA.

975 Wyrok NSA z dnia 15 listopada 2006 ., Il OSK 1354/05, CBOSA.
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obowigzku rozbiorki”’

. Organ egzekucyjny udziela zgody na realizacj¢ obowigzku roz-
biorki przez inwestora (zobowigzanego), jezeli wykonawca wyrazil zgode, a inwestor zto-
zyt niebudzace watpliwosci oswiadczenie, Zze rozbidorke wykona w terminie wskazanym

przez ten organ’”’

. Organ egzekucyjny moze uzalezni¢ wyrazenie zgody od zlozenia za-
bezpieczenia wykonania tego obowigzku przez inwestora w formie, jaka organ uzna za
wskazang’”®. Skutkiem przejecia przez inwestora (zobowigzanego) wykonywania obo-
wigzku rozbiorki sg zmiany organizacji rozbiorki. Wykonaweca traci status podmiotu procesu
rozbiorki, poniewaz jego zgoda na przejecie przez zobowigzanego (inwestora) obowiazku
rozbiorki jest réwnoznaczna z dobrowolnym odstgpieniem od umowy cywilnoprawnej za-
wartej z organem egzekucyjnym’”. Inwestor (zobowiagzany) przejmuje ten obowigzek
w trakcie realizacji rozbiorki®®, a zatem prawo przejecia tego obowigzku nie umozliwia
w petni swobodnej mozliwosci ksztaltowania procesu rozbiorki.

Na zasadg wolnosci budowlanej sktada si¢ m.in. mozliwo$¢ decydowania o organizacji
procesu rozbiodrki, w tym o wyborze podmiotow tego procesu. Zastgpcze wykonanie rozbior-
ki wylacza bezposrednig mozliwo$¢ wpltywu inwestora na wybdr tych podmiotéw. Rozbior-
ka obiektu budowlanego w trybie wykonania zastepczego jest realizowana przez wykonaw-
ceg, ktorego wybiera organ egzekucyjny. Nalezy zaznaczy¢, ze organ egzekucyjny zleca
wykonawcy realizacje rozbidrki w formie umowy cywilnoprawnej (np. umowy o dzieto
lub umowy o roboty budowlane)®®!. Inwestor moze jedynie posrednio wptywaé na wybor
podmiotéw procesu rozbiorki, poprzez zgtaszanie zastrzezen dotyczacych wyboru wyko-
nawcy’®. Zlecenie wykonania zastgpczego rozbiorki, ktora jest realizowana ze srodkow
publicznych, powinno by¢ zgodne z przepisami ustawy Prawo zamowien publicznych’.
Zobowigzany (inwestor) ma wowczas prawo kwestionowac wybor wykonawcy rozbiorki za
pomocg srodkow ochrony prawnej przewidzianych w ustawie Prawo zamdwien publicz-
nych, jezeli moze ponies¢ szkode w wyniku naruszenia przez zamawiajacego, ktorym jest
organ egzekucyjny, przepisow tej ustawy®®.

o7 Art. 132 § 2 u.p.e.a.

77 Art. 132 § 2 zd. 1- 2 u.p.c.a.

o7 Art. 132 § 2 zd. 3 u.p.e.a.

97 Zob. E. Bojanowski, Wykonanie zastepcze. .., s. 109.

%0 Jak stusznie zauwazyt E. Bojanowski, zobowiazany przejmuje obowigzek w trakcie realizacji wyko-
nania zastgpczego. E. Bojanowski, Wykonanie zastepcze..., s. 108.

%81 Zob. E. Bojanowski, Wykonanie zastepcze. .., s. 83-84; J. Niczyporuk, Zlecenie wykonania zastgpcze-
go..., s. 469; P. Przybysz, Postepowanie egzekucyjne..., s. 443-444; J. Radwanowicz-Wanczewska,
[w:] D. R. Kijowski (red.), Ustawa o postepowaniu egzekucyjnym w administracji. Komentarz, War-
szawa 2010, s. 1065-1066.

%82 Zob. wyrok NSA z dnia 29 listopada 2007 r., I OSK 1404/07, CBOSA.

%83 Zob. J. Niczyporuk, Zlecenie wykonania zastgpczego. .., s. 470; P. Przybysz, Postgpowanie egzekucyj-
ne..., s. 443; J. Radwanowicz-Wanczewska, [w:] D. R. Kijowski (red.), Ustawa o postgpowaniu eg-
zekucyjnym..., s. 1066.

%84 Art. 179 § 1 ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamoéwien publicznych (t.j. Dz. U. z 2015 r., poz.
2164 ze zm.).
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Kolejnym przejawem zastosowania zasady wolno$ci budowlanej w toku zastepcze-
go wykonywania rozbiorki jest prawo inwestora (zobowigzanego) do wgladu w czynnosci
wykonawcy oraz prawo zglaszania do organu egzekucyjnego wnioskéw co do sposobu
wykonywania tych czynnosci (art. 132 § 1 u.p.e.a.)’®. Prawa te majg na celu ochrong in-

%6 Prawo

westora (zobowigzanego) przed nieprawidtowa realizacjg procesu rozbiorki
wgladu w czynnosci wykonawcy ma pasywny charakter. Skutkiem jego realizacji
jest bowiem wylacznie uzyskanie informacji o sposobie wykonywania rozbiorki®’. Po-
zyskane informacje o nieprawidlowej realizacji procesu rozbiorki stanowia podstawe
wnioskow inwestora (zobowigzanego) co do sposobu wykonania czynnosci wykonaw-
cy. Inwestor (zobowigzany) moze kierowac te wnioski do organu egzekucyjnego. Jak
stusznie zauwaza J. Radwanowicz-Wanczewska, wnioski zobowiazanego nie wigza or-

%8 Organ egzekucyjny powinien jednak uwzgledni¢ wnioski, jezeli

ganu egzekucyjnego
zapewni w ten sposob prawidlowe i staranne realizowanie czynnosci wykonawczych.
Zdaniem Z. Leonskiego, organ egzekucyjny ma obowiazek starannego dzialania oraz
zapobiegania szkodom zwigzanym z wykonaniem zastepczym®®. Na realizacje tego
obowigzku sktada si¢ m.in. reagowanie na nieprawidtowosci w czynno$ciach wykonaw-

czych, takze wskazanych przez inwestora (zobowigzanego).

5. Kontrola i nadzér procesu rozbiodrki

Rozpoczgcie oraz organizacja procesu rozbiorki sg ograniczone przez przepisy pra-
wa oraz akty administracyjne.

Kontrola obejmuje oba elementy swobody rozbidrki obiektu budowlanego. Kon-
trola inicjowania procesu rozbiorki dotyczaca rozbiorki fakultatywnej ma miejsce m.in.

w toku postepowania w sprawie pozwolenia na rozbiorke®”

oraz po zgtoszeniu rozbior-
ki*!. Kontrola inicjowania procesu rozbiorki jest prowadzona m.in. przez organy admi-

nistracji architektoniczno-budowlane. Negatywnym skutkiem kontroli inicjowania li-

%85 Zob. E. Bojanowski, Wykonanie zastepcze.. ., s. 105.

%8 Zdaniem W. Sawczyna, prawo wgladu w czynno$ci wykonawcy oraz prawo zglaszania do organu egze-
kucyjnego wnioskéw co do sposobu wykonywania tych czynnosci stanowi niepotrzebna ochrong zobo-
wigzanego. W. Sawczyn, [w] R. Hauser, A. Skoczylas (red.), Postepowanie egzekucyjne..., s. 636.

%7 Na pasywny charakter prawa wgladu w czynno$ci wykonawcy zwraca uwage W. Sawczyn, [w:] R. Hau-
ser, A. Skoczylas (red.), Postgpowanie egzekucyjne.. ., s. 636.

88 J. Radwanowicz-Wanczewska, [w:] D. R. Kijowski (red.), Ustawa o postepowaniu egzekucyjnym...,
s. 1068.

%89 7. Leonski, Przepisy o postegpowaniu przymusowym..., s. 49.

90 Art. 32 p.b.

21 Art. 31 ust. 1-4 p.b.
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kwidacji obiektu budowlanego jest uniemozliwienie wydania pozwolenia na rozbiorke
lub wniesienie sprzeciwu od zgloszenia rozbiorki®>.
Kontrola organizacji procesu rozbiorki jest czesciowo uregulowana przez te same

93 Kontrola

normy prawne, ktore dotycza kontroli realizacji zamierzenia budowlanego
organizacji jest jednak ograniczona ze wzgledu na odmienny cel procesu rozbioérki. Pod-
miotami kontrolujacymi organizacje likwidacji obiektu budowlanego sa m.in.: organ

nadzoru budowlanego oraz organ administracji architektoniczno-budowlanej”*

, jak TOW-
niez inspektor nadzoru inwestorskiego®”.

Nadzor obejmuje organizacje procesu rozbiorki. Organy nadzoru budowlanego po-
dejmuja czynno$ci nadzorcze w toku postegpowania naprawczego. Kazda z przestanek
okreslonych w art. 50 ust. 1 p.b. moze stanowi¢ podstawe rozpoczecia postepowania napraw-
czego dotyczacego procesu rozbiorki. Organ nadzoru budowlanego moze podjaé te postepo-
wanie w przypadku: wykonywania robot rozbiorkowych bez wymaganego pozwolenia na
rozbiorke albo zgloszenia rozbiorki®®; prowadzenia rozbiorki w sposéb mogacy spowodo-
waé zagrozenie bezpieczenstwa ludzi lub mienia badZ zagrozenie srodowiska®’; na podsta-
wie zgloszenia rozbidrki z naruszeniem art. 30 ust. 1 p.b.**; w sposob istotnie odbiegajacy od
ustalen i warunkow okreslonych w pozwoleniu na rozbiorke, projekcie rozbiorki lub w prze-
pisach®”. Negatywnym skutkiem postepowania naprawczego dotyczacego organizacji roz-
biorki jest decyzja administracyjna wydana przez organ nadzoru budowlanego, ktora naka-

zuje inwestorowi zaniechanie dalszych robot rozbidrkowych!®,

6. Zakonczenie

Swoboda rozbiorki obiektu budowlanego jest ograniczona regulacjami prawnymi
we wszystkich sferach wolnosci budowlanej: podjecia zamiaru i konkretyzacji rozbiorki
oraz organizacji procesu rozbiorki. Swoboda rozbioérki obiektu budowlanego obejmuje
inicjowanie tej rozbiorki oraz organizacj¢ procesu rozbiorki.

Zakres ograniczen zalezy od charakteru rozbiorki. Rozbiorka obligatoryjna shuzy

przywrdceniu stanu zgodno$ci z prawem lub ochronie wartosci wyrazonych w przepi-

92 Negatywne skutki inicjowania procesu rozbiorki sa podobne wobec negatywnych skutkow wyboru
zamierzenia budowlanego oraz miejsca realizacji inwestycji, ktore zostaty opisane w rozdziale II1.

993 Kontrola realizacji zamierzenia budowlanego zostata przedstawiona w rozdziale IV.

9 Art. 81 ust. 1 p.b.

95 Art. 25 p.b.

96 Art. 50 ust. 1 pkt 1 w zw. z art. 3 pkt 12 p.b.

7 Art. 50 ust. 1 pkt 2 p.b.

98 Art. 50 ust. 1 pkt 3 w zw. z art. 30 ust. 1 oraz art. 31 ust. 2 p.b.

99 Art. 50 ust. 1 pkt 4 w zw. z art. 3 pkt 12 p.b.

1000 Art. 51 ust. 1 pkt 1 p.b.
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sach prawa. Swoboda rozbiorki obligatoryjnej obiektu budowlanego nie moze niweczy¢
osiagnigcia tych celow. Miesci si¢ ona w ramach okre§lonych przez przepisy prawa. Swo-
boda inicjowania rozbiorki obligatoryjnej obejmuje mozliwos¢ podjecia dziatan zapobiega-
jacych wydaniu decyzji o nakazie rozbiorki obiektu budowlanego. Ma ona zatem charakter
wtorny wobec dziatan organu administracji publicznej. Podobnie swoboda organizacji roz-
biorki obligatoryjnej obejmuje mozliwo$¢ okreslenia organizacji oraz zakresu rozbiorki
w ramach wyznaczonych przez decyzje o nakazie rozbiorki.

Szerszy zakres swobody rozbiorki obiektu budowlanego ma miejsce w przypadku
rozbiorki o charakterze fakultatywnym. Rozpoczgcie rozbiorki fakultatywnej zalezy
w catosci od inwestora. Rozbiorka taka jest podejmowana w wyniku ztozenia wniosku
o wydanie decyzji o pozwolenie na rozbidrke lub zgloszenia rozbiorki. Zgodnie z usta-
wa Prawo budowlane, podj¢cie tej rozbiorki jest mozliwe po uzyskaniu pozytywnej de-
cyzji o pozwoleniu na rozbiorke lub niezgloszeniu sprzeciwu od zgloszenia rozbiorki
przez organ administracji architektoniczno-budowlanej. Swoboda organizacji rozbiorki,
ktora obejmuje sfere konkretyzacji rozbiorki obiektu budowlanego oraz sfere organiza-
cji procesu rozbiorki, jest takze zalezna od inwestora. Okresla on m.in. rodzaj, zakres
1 sposob prowadzonych robot w procesie rozbidrki. Roboty wykonywane w toku roz-
biorki fakultatywnej moga by¢ prowadzone zgodnie z wola inwestora pod warunkiem

ich zgodnosci z przepisami prawa budowlanego.
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Wryniki badan nad zasadg wolnosci budowlanej w procesie budowlanym zostaty
przedstawione wedlug tego samego schematu, co cate opracowanie: zwigzek zasady
wolnos$ci budowlanej z ochrong prawa wtasno$ci oraz innymi zasadami prawa; okresle-
nie wptywu tej zasady na proces stosowania prawa; ograniczenia wynikajace z przepi-
sow prawnych wyrazajacych ochrong interesu publicznego oraz interesu prawnego osob
trzecich; trzy sfery wolnosci budowlane;.

Whioski koncowe obejmuja omdwienie catosci wynikow badan nad zasada wolno-
sci budowlanej, zgodnie z zatozeniami badawczymi okreslonymi we Wprowadzeniu. Wnio-
ski koncowe zawieraja przedstawienie zasady wolnosci budowlanej w toku procesu budow-
lanego w ujeciu historycznym oraz proponowanych zmian prawa budowlanego.

Analiza zasady wolno$ci budowlanej prowadzi do pozytywnych odpowiedzi na przyje-
te zatozenia badawcze tego opracowania, ktore zostaty przedstawione we Wprowadzeniu.

Dorobek nauki prawa, obejmujacy analize prawa zabudowy, mozna zastosowac
w toku badan nad zasadg wolnosci budowlanej. Szczegdlnie istotne sg wyniki badan
dotyczace zrodta prawa zabudowy, jakim jest prawo whasnosci. Zrodlem zasady wolno-
$ci budowlanej jest prawo wlasnosci. Czg$¢ regulacji prawnych, ograniczajacych zakres
prawa zabudowy, wyznacza takze zakres wolnosci budowlanej. Przepisy prawa budow-
lanego, wprowadzajace ograniczenia miejsca realizacji inwestycji, sg czgsciowo tozsa-
me z regulacjami okre$lajacymi zakres prawa zabudowy. Nalezy podkresli¢, ze wspolne
zrodto oraz czesciowo wspolne ograniczenia nie oznaczajg, ze zasada wolnosci budowla-
nej oraz prawo zabudowy sa tozsame. Zgodnie z wynikami badan przedstawionymi w ni-
niejszym opracowaniu, zasada wolnosci budowlanej obejmuje proces budowy i proces
rozbiorki oraz wybdr realizowanego zamierzenia budowlanego. Prawo zabudowy odnosi
si¢ natomiast do przepisow prawnych dotyczacych nieruchomosci gruntowe;.

Zgodnie z wynikami badan nad ograniczeniami zasady wolnosci budowlanej, za-
kres tej zasady jest zmienny. Badania te obejmowaty regulacje ograniczajace t¢ zasade
w ujeciu: historycznym oraz wspotczesnym. Zakres zasady wolnosci budowlanej jest
ksztaltowany przez przepisy prawa budowlanego. Ograniczenia te majg na celu ochrone
warto$ci szczegolnie istotnych dla interesu publicznego oraz uzasadnionego interesu
0s0b trzecich. Ochronie nie podlegajg zawsze te same wartosci. Rozwoj technologii bu-
downictwa oraz zmiany spoleczno-gospodarcze wptywaly na zmiany wartosci chronio-
nych w toku procesu budowlanego. Nie mozna jednak okresli¢ tendencji tych zmian.
Zakres zasady wolnosci budowlanej jest zalezny takze od skuteczno$ci m.in. srodkow

prawnych reglamentujacych swobodg¢ inicjowania realizacji zamierzenia budowlanego
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oraz swobodg inicjowania rozbiorki. Zgodnie z zasada proporcjonalno$ci, $rodki te po-
winny by¢ na tyle ucigzliwe dla inwestora, na ile jest to niezbedne dla ochrony wartosci
wyrazonych w przepisach prawa budowlanego. Ze wzgledu na skuteczno$¢ dziatan or-
gandw administracji architektoniczno-budowlanej, zgtoszenie budowy oraz zgloszenie
rozbiorki powinno by¢ podstawowym srodkiem reglamentujacym te swobody. Jest
to bowiem wystarczajace dla petnej ochrony tych warto$ci.

Zrodtem zasady wolnosci budowlanej jest prawo wiasnosci. Korzystanie z przedmiotu
prawa wlasnosci obejmuje m.in. mozliwo$¢ realizacji zamierzenia budowlanego oraz likwi-
dacj¢ obiektu budowlanego. Prawo wtasnosci moze by¢ ograniczone, jezeli ograniczenie
to nie narusza istoty tego prawa. Ograniczenie lub wylaczenie mozliwosci wykonywania
robot budowlanych przez przepisy prawa budowlanego nie oznacza naruszenia istoty prawa
wiasnosci. Wykonywanie tych robot stanowi jeden ze sposobow korzystania z prawa wia-
snosci. Na prawo wilasnosci, jako zrodlo zasady wolnosci budowlanej, wskazuja takze regu-
lacje okreslajace tytut prawny do prowadzenia rob6t budowlanych, ktory jest pochodng pra-
wa wiasnosci. Tym tytulem prawnym jest m.in. prawo do dysponowania nieruchomoscia na
cele budowlane oraz zgoda wilasciciela obiektu na rozbiorke.

Zasada wolnosci budowlanej jest zasadg prawa. Zasada ta jest wolnoscia budowla-
ng w znaczeniu przedmiotowym. Zasada wolno$ci budowlanej jako zasada prawa bu-
dowlanego ma szczegblne znaczenie dla procesu stosowania przepiséw prawa budowla-
nego. Jest ona tylko czgsciowo wyrazona w art. 4 p.b. Zgodnie z pogladami nauki teorii
prawa, jedynie czesciowe wyrazenie tej zasady nie wptywa na jej zastosowanie. Zasada
wolno$ci budowlanej powinna by¢ stosowana w toku wykladni przepiséw prawa, szcze-
golnie w wyktadni aksjologicznej oraz systemowej tych przepisow.

Zasad¢ wolnos$ci budowlanej nalezy odrézni¢ od wolnosci budowlanej w znacze-
niu podmiotowym. Wolno$¢ budowlana w tym znaczeniu obejmuje roszczenie skiero-
wane do organu o zaniechanie dziatan uniemozliwiajagcych prowadzenie robdt budowla-
nych (negatywne publiczne prawo podmiotowe) oraz roszczenie o podjecie przez organ
dziatan, ktore umozliwia podjecie tych robot (pozytywne publiczne prawo podmiotowe).
Zgodnie z pogladami nauki prawa, zrodlem publicznych praw podmiotowych jest prawo
przedmiotowe. Zrodlem wolnosci budowlanej w znaczeniu podmiotowym jest zatem pra-
wo budowlane, ktore wyznacza ograniczenia zasady wolnosci budowlane;.

Badania tej zasady obejmowaty trzy sfery wolno$ci budowlanej: wolnos$ci podjecia
zamiaru wykonywania zamierzenia budowlanego lub rozbiorki obiektu budowlanego,
wolnosci konkretyzacji zamierzenia budowlanego lub rozbiorki obiektu budowlanego
oraz wolnosci organizacji procesu budowy lub procesu rozbiorki. Zgodnie z wynikami
przeprowadzonych badan, zasada wolnosci budowlanej ma zastosowanie w kazdej

z trzech sfer wolno$ci budowlanej. Szeroki zakres oznacza, ze zastosowanie tej zasady
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nastgpuje w toku procesu stosowania norm prawa budowlanego regulujacych proces bu-
dowy oraz proces rozbiorki.

Obowigzujace przepisy prawa budowlanego ograniczaja zasade wolnosci budow-
lanej w sposob proporcjonalny do potrzeb ochrony interesu publicznego oraz uzasadnio-
nych interesé6w 0sob trzecich. Ograniczenia te odpowiadajg aktualnym potrzebom ochrony
tych interesow. W mysl zasady proporcjonalnosci, wolnos¢ budowlana moze by¢ ograni-
czona jedynie w zakresie niezbednym dla skutecznej ochrony tych interesow. Regulacje
prawa budowlanego zachowuja proporcj¢ migdzy wolnoscia budowlang a warto$ciami

wyrazonymi przez te interesy.
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Rozporzadzenie Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej z dnia 2 marca 1999 r. w sprawie warun-
kow technicznych, jakim powinny odpowiada¢ drogi publiczne i ich usytuowanie (Dz. U.
72016 r., poz. 124).

Rozporzadzenie Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej z dnia 30 maja 2000 r. w sprawie warun-
kow technicznych, jakim powinny odpowiada¢ drogowe obiekty inzynierskie i ich usytuowa-
nie (Dz. U., Nr 63, poz. 735 ze zm.).

Rozporzadzenie Ministra Gospodarki z dnia 26 kwietnia 2013 r. w sprawie warunkow technicz-
nych, jakim powinny odpowiada¢ sieci gazowe i ich usytuowanie (Dz. U., poz. 640).

Rozporzadzenie Ministra Obrony Narodowej z dnia 4 pazdziernika 2001 r. w sprawie warunkow tech-
nicznych, jakim powinny odpowiada¢ strzelnice garnizonowe oraz ich usytuowanie (Dz. U.,
Nr 132, poz. 1479 ze zm.).

Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 16 stycznia 2002 r. w sprawie przepiséw technicz-
no-budowlanych dotyczacych autostrad ptatnych (Dz. U., Nr 12, poz. 116 ze zm.).
Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkow technicz-

nych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie (Dz. U. z 2015 r., poz. 1422).

Rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 3 lipca 2003 r. w sprawie rozbidrek obiektow budow-
lanych wykonywanych metoda wybuchowa (Dz. U., Nr 120, poz. 1135)

Rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 30 sierpnia 2004 r. w sprawie warunkow i trybu poste-
powania w sprawach rozbiorek nieuzytkowanych lub niewykonczonych obiektow budowla-
nych (Dz. U., Nr 198, poz. 2043).

Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 26 pazdziernika 2005 r. w sprawie warunkow technicz-
nych, jakim powinny odpowiada¢ telekomunikacyjne obiekty budowlane i ich usytuowanie
(Dz. U., Nr 219, poz. 1864 ze zm.).

Rozporzadzenie Ministra Gospodarki z dnia 21 listopada 2005 r. w sprawie warunkow technicznych,

jakim powinny odpowiadac bazy i stacje paliw plynnych, rurociagi przesytlowe dalekosi¢zne
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stuzace do transportu ropy naftowej i produktéw naftowych i ich usytuowanie (Dz. U. 22014 r.,
poz. 1853).

Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 20 kwietnia 2007 r. w sprawie warunkow technicz-
nych, jakim powinny odpowiada¢ budowle hydrotechniczne i ich usytuowanie (Dz. U., Nr
86, poz. 579).

Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 17 czerwca 2011 r. w sprawie warunkow technicz-
nych, jakim powinny odpowiada¢ obiekty budowlane metra i ich usytuowanie (Dz. U., Nr
144, poz. 859).

Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 10 marca 2016 r. w sprawie zniesienia Komisji Kodyfi-

kacyjnej Prawa Budowlanego (Dz. U., poz. 377).
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Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland in der im Bundesgesetzblatt Teil 111, Gliede-
rungsnummer 100-1.

Lietuvos Respublikos statybos istatymas (1996 m. kovo 19 d. Nr. I-1240).

Zakon o izemnim planovani a stavebnim fadu (stavebni zakon), ¢. 183/2006 Sb. ze dne 14 bfezna
2006.
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Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 16 lutego 1928 r. o prawie budowlanem i za-
budowaniu osiedli (Dz. U., Nr 23, poz. 202).

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

Ustawa z dnia 24 pazdziernika 1974 r. Prawo budowlane (Dz. U., Nr 38, poz. 229).

Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o zmianie ustawy — Prawo budowlane oraz o zmianie niektorych
ustaw (Dz. U., Nr 80, poz. 718).

Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 10 lipca 2012 r. w sprawie utworzenia, organizacji i trybu

dziatania Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Budowlanego (Dz. U., poz. 856).
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Summary

The principle of freedom of construction is a fundamental principle of the construction
law. This principle is directly expressed in the Act of the Construction Law. The subject
of the freedom of the construction is an investor who has the right to construct a building
structure in accordance with the provisions of law. This principle applies to the construc-
tion process and the demolition process. The scope of the principle of freedom of the con-
struction varies due to changeable legislation. Therefore, the freedom of the construction
is limited by the provisions of law that protect the public interest and reasonable interests
of third persons. The source of the principle of freedom of the construction is directly
or indirectly ownership. According to the Act of the Construction Law, an investor has the
right to construct a building structure if he proves the right to use the real property for
construction purposes. This right includes a legal title resulting from the ownership right,
perpetual usufruct right, management, limited right in property and contractual relation-
ship that provide right to conduct construction works. The principle of freedom of the
construction includes three spheres: the freedom to intend the construction or demolition;
the freedom of realization of the construction or demolition intention; and the freedom
of the construction or demolition organization.
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