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Proces budowlany jako miejsce spotkania
prawa administracyjnego i prawa cywilnego

1. Wstep

Nie sposéb nie zgodzi¢ sie z Jerzym Supernatem, ze administracja pu-
bliczna jest niepomijalna, a prawo administracyjne wszechobejmujace, ponie-
waz szczegblne reguty prawa administracyjnego znajduja zastosowanie we
wszystkich obszarach funkcjonowania administracji. Nie oznacza to jednak,
ze czynnosci administracyjne sg podporzadkowane wytgcznie regutom pra-
wa publicznego, bowiem interwencja panstwa odbywa sie z wykorzystaniem
zaréwno form prawa publicznego, jak i prawa prywatnego?®. Niejednokrotnie
jednoznaczne rozdzielenie sfery publicznoprawnej i cywilnoprawnej stanowi
duze wyzwanie ze wzgledu na ich wzajemne przenikanie sie czy tez ,spotyka-
nie”. ]. Zimmermann okresla nawet klasyczny podzial prawa na gatezie mia-
nem anachronizmu, ktéry zachowuje sens jedynie przy wykorzystaniu go dla
pewnego uporzadkowania w sferze akademickiej dydaktyki®. Podstawowym
atrybutem, ktéorym dysponuje prawo administracyjne, jest wtadztwo admini-
stracyjne. Obecnie natomiast wykorzystywane sa takze mechanizmy wtasciwe
dla innych gatezi prawa, m.in. prawa cywilnego (kojarzonego przede wszyst-
kim z réwnoScig stron). Zjawisko to okresla sie mianem ,cywilizacji prawa
administracyjnego”. ].S. Langrod stwierdzit natomiast, Ze administracja zyje
»podwodjnym zyciem” prawnym - jest jednoczesnie poddana prawu admini-
stracyjnemu i cywilnemu?.

Miejscem spotkania prawa administracyjnego i prawa cywilnego jest np.
proces budowlany, regulowany przede wszystkim przepisami Prawa budowla-

" Dr, Uniwersytet Wroctawski, ORCID: 0000-0002-6078-5335.

! 1. Supernat, Niepomijalna administracja publiczna jako miejsce spotkania prawa publicz-
nego i prawa prywatnego w dobie transformacji prawa publicznego w Europie, ,Prawo” 2020,
t. CCCXXXI, AUWTr No. 4001, s. 273-274.

2 ]J. Zimmermann, Jednos¢ prawa administracyjnego, [w:] J. Supernat (red.), Miedzy tradycjq
a przysztoscig w nauce prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi
Janowi Bociowi, Wroctaw 2009, s. 811.

3 ].S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogélnej, Krakow 2003, s. 59.
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nego®. I tak w waskim ujeciu jako prawo budowlane rozumiemy wtasnie wspo-
mniang ustawe oraz wydane na jej podstawie rozporzadzenia. Istotg nauki
jest jednak szerokie postrzeganie. W ujeciu sensu largo prawa budowlanego
bedziemy zatem analizowa¢ nie tylko szereg innych przepisé6w prawa admi-
nistracyjnego regulujacych proces budowlany, a takze, co szczeg6lnie istotne
z perspektywy niniejszego opracowania, przepisy cywilnoprawne. Nie sposéb
w jednym tekscie opisac i przeanalizowac je wszystkie, dlatego zawezajac ob-
szar badawczy, celem tego artykutu jest przedstawienie wybranych cywilno-
prawnych aspektéw procesu budowlanego. Ze wzgledu na stopien ztoZzonosci
zagadnienia w celu osiaggniecia zamierzonego efektu praca podzielona zostata
na etapy: ogo6lne scharakteryzowanie zatozen i celu opracowania wraz ze wska-
zaniem wykorzystanej metody badawczej, dokonanie najwazniejszych ustalen
terminologicznych, tj. zdefiniowanie procesu budowlanego, analiza procesu bu-
dowlanego pod kagtem wyodrebnienia aspektéw cywilnoprawnych oraz przed-
stawienie wnioskéw koncowych. Cele te osiggniete zostang z wykorzystaniem
przede wszystkim metody analizy prawnej, ktéra postuzy do przeanalizowa-
nia przepiséw prawa powszechnie obowigzujgcego, pogladéw doktryny oraz
orzecznictwa sagdéw administracyjnych.

2. Pojecie procesu budowlanego

Nie spos6b rozpocza¢ rozwazan na temat cywilnoprawnych aspektow
procesu budowlanego bez zdefiniowania najwazniejszego pojecia, czyli wta-
$nie procesu budowlanego. Co istotne, w najwazniejszym akcie normatywnym,
ktéry go reguluje, czyli w pr. bud., nie zostata zamieszczona definicja legalna.
Jest to jednak zaréwno pojecie uzywane przez prawodawce w aktach norma-
tywnych, jak i w doktrynie, a wiec pojecie prawne i prawnicze. Zakres przed-
miotowy ustawy zostat natomiast sformutowany jako dziatalno$¢ obejmujaca
sprawy projektowania, budowy, utrzymania i rozbiérki obiektéw budowlanych
oraz zasady dzialania organéw administracji publicznej w tych dziedzinach®,
a zatem proces budowlany sktada sie z czterech etapéw - projektowania, budo-
wy, utrzymania i rozbiorki, a jego przedmiotem jest obiekt budowlany®. Woje-

* Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane (t.j. Dz. U. z 2023 r. poz. 682 z pdzZn. zm.),
dalej jako pr. bud.

5 Zob. art. 1 pr. bud.

¢ Definicja legalna z art. 3 pkt 1 pr. bud. okresla obiekt budowlany jako budynek, budow-
le badz obiekt matej architektury wraz z instalacjami zapewniajacymi mozliwo$¢ uzytkowania
obiektu zgodnie z jego przeznaczeniem, wzniesiony z uzyciem wyrobéw budowlanych.
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wédzki Sagd Administracyjny w Gliwicach do kategorii tej zaklasyfikowat takze
obiekty niewyposazone w niezbedne do funkcjonowania instalacje i urzadze-
nia, poniewaz ich brak to wytacznie uchybienie wymogom techniczno-budow-
lanym. Odmienne rozumienie sprawitoby bowiem, ze budowa budynku bez
jakichkolwiek instalacji bytaby mozliwa bez rygoréw prawnych, a co za tym
idzie pozwalataby na obejscie prawa’. Prawo budowlane odnosi sie do urzg-
dzen technicznych jedynie w takim zakresie, w jakim sg one efektem procesu
budowlanego®.

W doktrynie pojecie procesu budowlanego odnoszone jest do og6tu sto-
sunkéw powstajacych na tle projektowania obiektéw budowlanych, wykonywa-
nia rob6t budowlanych i utrzymania wymienionych obiektow. Definiuje sie je
jako cigg dziatan techniczno-budowlanych, sktadajacych sie na wybudowanie,
eksploatacje i rozbiérke obiektu budowlanego. Cigg tych dziatan jest powigzany
z powinno$ciami prawnymi, majgcymi zapewni¢ przebieg procesu budowlane-
go wedtug zatozonych, technicznych i prawnych wzorcow?®.

Zgodnie z trescig art. 17 pr. bud. uczestnikami procesu budowalnego sg in-
westor, projektant, inspektor nadzoru inwestorskiego oraz kierownik budowy
lub kierownik robo6t!®. Z literalnego brzmienia przepisu wynika, ze katalog ten
jest katalogiem zamknietym. Podkreslenia wymaga fakt, Ze uczestnicy procesu
budowlanego nie stajg sie automatycznie stronami toczacych sie postepowan.
Orzecznictwo administracyjne stoi bowiem na stanowisku, ze odrézni¢ nalezy
ogoblne pojecie procesu inwestycyjnego regulowanego przez przepisy pr. bud.,
w ktorym uczestnicy majg okres$lone prawa i obowigzki, od pojecia jurysdykcyj-
nego postepowania administracyjnego, w ktéorym wystepuja strony tych poste-
powan legitymujgce sie wtasnym interesem prawnym?=.

Poczynione ustalenia terminologiczne wymagaja jeszcze uzupeinienia,
polegajacego na rozréznieniu pojec ,proces budowlany” - obejmujacy cztery
wskazane etapy oraz ,proces budowy” - odnoszacy sie stricte do wykonania
obiektu budowlanego. Proces budowy jest zatem pojeciem zakresowo wez-
szym. Pojeciem zakresowo szerszym bedzie natomiast proces inwestycyjno-bu-
dowlany, do ktoérego odnosza sie przepisy réznych aktéw normatywnych, jak
chociazby ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym'?, Prawa

7 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 27 stycznia 2016 r,, I SA/G1 905/15, Lex nr 1996213.

8 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 9 czerwca 2010 r,, I SA/Wr 155/10, Lex nr 643843.

9 Z.Niewiadomski (red.), Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa 2022, s. 7.

10" Zob. art. 17 pr. bud.

1 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 25 listopada 2022 r., [l SA/Gl 1108/22, Lex nr 3447673.

12 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U.
z 2023 . poz. 977 z pdzn. zm.).
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ochrony $rodowiska'?, ustawy o ochronie przyrody'*, a takze szeregu innych
ustaw oraz aktow wykonawczych. W doktrynie podniesiono, Ze nie sposob de
lege lata wyznaczy¢ wyraznego momentu, ktéry jednoznacznie mozna okresli¢
mianem poczatku procesu inwestycyjno-budowlanego®. Nie ulega watpliwosci,
Ze proces ten jest skomplikowana operacja twércza polegajaca na wprowadze-
niu zmian do przestrzeni, w wyniku ktérych powstaje obiekt budowlany. Prawi-
dtowy przebieg procesu wymaga znajomosci przez jego uczestnikéw licznych
regulacji prawnych, ale tez prawidtowej ich interpretacji, wiedzy i umiejetnosci
z zakresu odpowiednich branz budowlanych®e.

3. Wybrane aspekty cywilnoprawne procesu budowlanego

W art. 4 pr. bud. wyrazona zostata zasada wolnosSci budowlanej, zgodnie
z ktéra kazdy ma prawo zabudowy nieruchomosci gruntowej, jezeli wykaze
prawo do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane, pod warunkiem
zgodnoSci zamierzenia budowlanego z przepisami. Zgodnie z definicjg legalna
przez prawo do dysponowania nieruchomoscig na cele budowlane nalezy ro-
zumie¢ tytut prawny wynikajgcy z prawa witasnosci, uzytkowania wieczystego,
zarzadu, ograniczonego prawa rzeczowego albo stosunku zobowigzaniowego,
przewidujacego uprawnienia do wykonywania robét budowlanych'’. Prawo to
ma zatem cywilnoprawny charakter.

W sprawie przedmiotowych zagadnien czesto orzekaty sady admini-
stracyjne. Podkres$lono m.in., Ze w przypadku wspoétwtasnos$ci inwestor, kto-
ry sktada o$wiadczenie o posiadanym prawie do dysponowania nieruchomo-
$cig na cele budowlane, zobowigzany jest posiada¢ zgode wspotwtasciciela
nieruchomoéci, ktéra powinna by¢ wyrazona w sposéb jednoznaczny'®, nie
moze by¢ warunkowa'®. Z kolei podstawa stosunku cywilnoprawnego zobo-
wigzaniowego musi zawiera¢ w swojej tresci (np. w tresci umowy) wyrazne
i precyzyjne postanowienia przyznajace podmiotowi tego stosunku (np. umo-

13 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony srodowiska (Dz. U. z 2024 r. poz. 54).

14 Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (Dz. U.z 2023 r. poz. 1336 z p6zn. zm.).

5 L. Dubinski, Pojecie procesu inwestycyjno-budowlanego i jego poczqtek, ,Przeglad Prawa
Publicznego” 2015, nr 12, s. 30.

16 D. Trzcinska, Proces inwestycyjno-budowlany w praktyce. Rozwigzania najwazniejszych
probleméw, Warszawa 2021, s. 14.

17 Zob. art. 3 pkt 11 pr. bud.

18 Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 19 grudnia 2023 r., Il SA/Bd 841/23, Lex nr 3664351.

19 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 27 wrze$nia 2023 ., [I SA/Go 289/23, Lex
nr 3613411.
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wy o roboty budowlane, umowy o podziat nieruchomosci do wytacznego ko-
rzystania) uprawnienia do wykonywania robét budowlanych okreslonego
rodzaju oraz w wyznaczonym zakresie, ktére to uprawnienia nie moga by¢
domniemywane?’.

Jak zauwaza M. Btazewski, prawo do dysponowania nieruchomoscia na cele
budowlane spetia dwie podstawowe funkcje - chroni wtasciciela przed rozpo-
czeciem realizacji zamierzenia budowlanego wbrew jego woli (funkcja ochron-
na) oraz zapewnia sprawng realizacje zamierzenia budowlanego®’. Mozemy
wyro6zni¢ nieograniczone oraz ograniczone prawo do dysponowania nierucho-
moscig na cele budowlane. Z prawem nieograniczonym mamy do czynienia, gdy
inwestor moze zrealizowa¢ dowolne zamierzenie budowlane, oczywiscie w gra-
nicach prawa (ktére wynika np. z prawa wtasnosci nieruchomosci gruntowe;j).
Z kolei ograniczone prawo do dysponowania nieruchomoscig na cele budowlane
oznacza, ze inwestor moze realizowac okres$lony rodzaj zamierzenia budowlane-
go (ktore wynika z takich tytutow prawnych jak uzytkowanie wieczyste, zarzad,
ograniczone prawo rzeczowe lub stosunek zobowigzaniowy)?.

Oswiadczenie o posiadanym prawie do dysponowania nieruchomoscig na
cele budowlane inwestor, zgodnie z ustawg pr. bud., musi dotaczy¢ w nastepu-
jacych przypadkach:

1) sktadajac wniosek o pozwolenie na budowe - art. 33 ust. 2 pkt 2;

2) dokonujac zgtoszenia budowy - art. 30 ust. 2a pkt 1;

3) dokonujac zgtoszenia zmiany sposobu uzytkowania obiektu budowlanego
lub jego czesci - art. 71 ust. 2 pkt 3;

4) w postepowaniu o przeniesienie decyzji o pozwolenie na budowe na na-
stepce prawnego oraz o wydanie decyzji o wznowieniu robét budowla-
nych - art. 40 ust. 1 pkt 1 lit. b oraz ust. 2;

5) w toku postepowania legalizacyjnego - art. 48b ust. 3 lit. 2 oraz art. 49g
ust. 2 pkt 1.

Adresatem owego oswiadczenia, sktadanego jako jednostronna czyn-
no$c¢ inwestora, jest organ administracji publicznej. Mimo Ze na gruncie prawa
cywilnego nie mozna go zakwalifikowa¢ do o$wiadczen woli (nie zmierza do
powstania, ustania lub zmiany okreslonego stosunku cywilnoprawnego), to
pocigga ono za soba okreslone skutki cywilnoprawne. Ujawnia zakres posia-
danego prawa do dysponowania nieruchomos$cig oraz wnioskowany sposéb

20 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 12 stycznia 2023 r., IV SA/Po 666/22, Lex nr 3480163.

21 M. Btazewski, Zasada wolnosci budowlanej w procesie budowlanym. Studium administra-
cyjnoprawne, Wroctaw 2016, s. 43.

22 Jbidem, s. 42.
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jej zabudowy, precyzuje takZe uprawnienia inwestora w zakresie konkretnego
zamierzenia budowlanego?®.

Co wazne, organ administracji architektoniczno-budowlanej co do za-
sady nie bada tytutu prawnego, a jedynie sprawdza, czy inwestor dotgczyt
oSwiadczenie do stosownego wniosku?*. Zdaniem Wojewo6dzkiego Sadu Ad-
ministracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim oSwiadczenie o prawie dyspo-
nowania nieruchomoscia na cele budowlane zastepuje dowody istnienia tego
prawa, gdyz stwarza domniemanie, Ze rzeczywiscie przystuguje ono osobie
sktadajacej takie o$wiadczenie®. Zgodnie jednak z linig orzeczniczg organ
moze je zakwestionowac¢ czy wrecz nie uwzgledni¢ go tylko wtedy, gdy z ze-
branych w sprawie dowodéw wynika bezspornie, ze wnioskodawcy w rze-
czywistos$ci nie przystuguje prawo, na ktére sie powotuje?®. Dotyczy to zatem
wylacznie sytuacji, ktére nie budza watpliwosci, bowiem do organéw admini-
stracyjnych nie nalezy rozstrzyganie o prawach rzeczowych lub obligacyjnych
podlegajacych rezimowi prawa cywilnego, ktére w razie sporu rozstrzygane
sg przed sgdem powszechnym?’.

W procesie budowlanym ochronie podlegaja takze interesy osob posia-
dajgcych cywilnoprawny tytut do nieruchomosci, ktéra znajduje sie w sgsiedz-
twie zamierzenia budowlanego realizowanego przez inwestora. Wtasciciele,
uzytkownicy oraz zarzadcy nieruchomosci znajdujacych sie w obszarze odzia-
tywania obiektu sg stronami w postepowaniu w sprawie pozwolenia na budo-
we?8, Wazne jest takze, ze jesli do wykonania prac przygotowawczych lub ro-
b6t budowlanych jest niezbedne wejscie do sgsiedniego budynku, lokalu lub
na teren sgsiedniej nieruchomosci, inwestor jest obowiazany przed rozpocze-
ciem robot uzyskac zgode wtasciciela sasiedniej nieruchomosci, budynku lub
lokalu (najemcy) na wejscie oraz uzgodni¢ z nim przewidywany sposéb, za-
kres i terminy Korzystania z tych obiektow, a takze ewentualng rekompensate
z tego tytutu. Po zakonczeniu rob6t inwestor zobowigzany jest do naprawienia

3 ]. Ziety, Charakter prawny oswiadczenia inwestora o dysponowanie nieruchomosciq na cele
budowlane - zagadnienia cywilnoprawne i administracyjne, ,Civitas et Lex” 2020, nr 4, s. 62.

2 M. Btazewski, Organy administracji publicznej wobec stosunkow cywilnoprawnych
w procesie budowlanym, [w:] ]. Korczak (red.), Cywilizacja administracji publicznej. Ksiega jubi-
leuszowa z okazji 80-lecia urodzin prof. nadzw. UWr dra hab. Jana Jezewskiego, Wroctaw 2018,
s. 61-62.

%5 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 19 grudnia 2019 r,, I SA/Go 810/19, Lex
nr 2760327.

26 Wyrok NSA z dnia 15 marca 2018 r,, [ 0SK 1321/16, Lex nr 2478415.

27 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 19 grudnia 2019 r,, I SA/Go 810/19, Lex
nr 2760327.

% Zob. art. 28 ust. 2 pr. bud.
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szkdd powstatych w wyniku korzystania z sgsiedniej nieruchomosci, budynku
lub lokalu®. Czyni to na zasadach okreslonych w kodeksie cywilnym?’.

Jednym z aspektéow cywilnoprawnych, na ktéry nalezy zwroci¢ uwage, sa
zawierane w toku procesu budowlanego umowy, m.in. uregulowana przepisami
k.c. umowa o roboty budowlane. W jej ramach okres$lane sa wzajemne zobo-
wigzania wykonawcy i inwestora, mianowicie wykonawca zobowiazuje sie do
oddania przewidzianego w umowie obiektu, wykonanego zgodnie z projektem
i z zasadami wiedzy technicznej, a inwestor zobowigzuje sie do dokonania wy-
maganych przez wtasciwe przepisy czynnos$ci zwigzanych z przygotowaniem
robdt, w szczegdlnosci do przekazania terenu budowy i dostarczenia projektu,
oraz do odebrania obiektu i zaptaty uméwionego wynagrodzenia. Umowa o ro-
boty budowlane powinna by¢ stwierdzona pismem?3.

4. Podsumowanie

Chociaz podstawowym aktem prawnym regulujgcym sprawy zwigzane
z procesem budowlanym jest Prawo budowlane, obejmujace zakresem przed-
miotowym stosunki publicznoprawne, to jednak pelna analiza zagadnienia nie
pozwala pomina¢ takze stosunkéw cywilnoprawnych, ktére powstaja w toku
procesu budowlanego. Nie sposéb nie wspomniec¢ o cywilnoprawnym charakte-
rze prawa do dysponowania nieruchomoscig na cele budowlane. Inwestor jest
zobligowany do ztozenia oSwiadczenia o jego posiadaniu w kilku sytuacjach
wskazanych w ustawie, a sady powszechne sg wtasciwe w przedmiocie badania
stosunku prawnego - organy administracji publicznej sprawdzaja jedynie, czy
inwestor dotaczyt stosowne o$wiadczenie. Poza tym w toku procesu budowla-
nego chronione sg interesy sgsiadéw inwestora, ktorzy posiadajg cywilnopraw-
ny tytut do nieruchomosci. Zaakcentowanym jedynie, a niewgtpliwie wyma-
gajacym szerszej analizy zagadnieniem sg takze zawierane w czasie realizacji
procesu budowlanego umowy, w tym m.in. umowy o roboty budowlane.

29 Zob.art. 47 ust. 11 3 pr. bud.

30 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny (t.j. Dz. U.z 2023 r. poz. 1610), dalej
jako k.c.

31 Wiecej na temat umowy o roboty budowlane zob. art. 647-658 k.c. oraz A. Ktosek, Umo-
wa o roboty budowlane w Swietle orzecznictwa sqdowego, ,Przeglad Prawa i Administracji” 2008,
t. LXXVIII, AUWTr No. 3066, s. 53-70.
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