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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.
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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$¢ budowlana
obejmuje swobode decydowania o realizacji obiektu budowlanego oraz ewentualnej rozbiorce tego
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tej zasady wskazuje wynik wyktadni systemowej prawa budowlanego. Zasada wolnosci
budowlanej jest zasadg prawa budowlanego. Zasada ta zostala wyrazona w rozdziale
I ustawy Prawo budowlane. Rozdziat ten zawiera przepisy ogdlne dotyczace m.in. pro-
cesu rozbiorki. Zasada ta zostata tylko cze$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.).

42



Zasada wolnosci budowlanej

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 maj