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j.w. jak wyżej –
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Wprowadzenie

Zasada wolności budowlanej stanowi jedną z zasad prawa budowlanego. Nauka 
prawa dotychczas nie koncentrowała się na niej. Te dwie przyczyny były podstawą prze-
prowadzenia badań nad zasadą wolności budowlanej w procesie budowlanym. 

Zasadę wolności budowlanej należy odróżnić od zasady wolności zabudowy (pra-
wa zabudowy). Polska oraz niemiecka nauka prawa budowlanego nie wyróżnia w spo-
sób wystarczający tych dwóch zasad. Zasada wolności budowlanej dotyczy zainicjowa-
nia i organizacji procesu budowy oraz procesu rozbiórki. Zasada ta dotyczy także 
wyboru realizowanego zamierzenia budowlanego. Zasada wolności zabudowy (prawo 
zabudowy) obejmuje natomiast swobodę zabudowy nieruchomości gruntowej. Zasada 
ta odnosi się do przepisów prawnych dotyczących nieruchomości. Wyniki analizy różnic 
występujących między tymi zasadami zostaną przedstawione w rozdziale I.

Zakres zasady wolności budowlanej jest zmienny, ponieważ jest on wyznaczony 
przez zmieniające się przepisy prawa. Wpływają na to zagrożenia interesu publicznego 
oraz uzasadnione interesy osób trzecich. Problematyka zmian tego zakresu zostanie omó-
wiona w rozdziale II, w części Zasada wolności budowlanej w ujęciu historycznym.

Źródłem zasady wolności budowlanej jest prawo własności, które jest chronione 
przez Konstytucję RP. Każdy właściciel ma prawo do korzystania z przedmiotu prawa 
własności. Sposobem korzystania z niego jest realizacja zamierzenia budowlanego lub 
likwidacja obiektu budowlanego. Wyniki badań nad źródłami zasady wolności budow-
lanej zostaną zawarte w szczególności w rozdziale II. 

Zasada wolności budowlanej wyraża wolność budowlaną o charakterze przedmioto-
wym. Jako zasada prawa ma ona szczególne znaczenie dla procesu stosowania prawa bu-
dowlanego. Zasada ta została częściowo wyrażona w art. 4 p.b. Jej pełny zakres należy wy-
prowadzić z prawa własności. Problematykę zasady wolności budowlanej jako zasady prawa 
przedstawia rozdział II, w którym zostaną także przedstawione m.in.: ujęcie wolności w ro-
zumieniu filozofii oraz ujęcie prawno-porównawcze zasady wolności budowlanej. Ujęcie 
wolności będzie obejmowało przekrój poglądów filozofów, którzy mieli znaczący wpływ na 
aktualne rozumienie wolności. Ujęcie prawno-porównawcze tej zasady będzie przedstawio-
ne skrótowo ze względu na charakter tego opracowania. Analiza tej zasady będzie dotyczyć 
polskiego porządku prawnego. Ujęcie prawno-porównawcze będzie miało charakter pomoc-
niczy i będzie obejmowało sposób regulacji ograniczeń zasady wolności budowlanej oraz 
określenie jej źródła, które są wyrażone w bliskich polskiemu porządkach prawnych, to jest 
w prawie niemieckim, prawie litewskim oraz prawie czeskim. Badanie zasady wolności bu-
dowlanej będzie obejmowało także pojęcia: proces budowlany, zasady ogólne prawa admi-
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nistracyjnego, zasada praworządności, zasada legalności, zasada proporcjonalności, ochrona 
interesu publicznego oraz ochrona uzasadnionego interesu osób trzecich. 

Zasadę tę należy odróżnić od wolności budowlanej w znaczeniu podmiotowym, 
która obejmuje publiczne prawa podmiotowe inwestora umożliwiające prowadzenie ro-
bót budowlanych. Wolność budowlana w znaczeniu podmiotowym zostanie omówiona 
w rozdziale II. 

Należy podkreślić, że zasadę wolności budowlanej można rozpatrywać w trzech 
sferach: wolności podjęcia zamiaru wykonywania zamierzenia budowlanego lub roz-
biórki obiektu budowlanego, wolności konkretyzacji zamierzenia budowlanego lub roz-
biórki obiektu budowlanego oraz wolności organizacji procesu budowy lub procesu roz-
biórki. Analiza tych trzech sfer wolności budowlanej pozwoli w pełni określić zakres 
zasady wolności budowlanej w toku procesu budowy oraz procesu rozbiórki. Analiza ta 
będzie przedmiotem rozdziału III, rozdziału IV oraz rozdziału V.

Ograniczenia zasady wolności budowlanej są proporcjonalne do potrzeb ochrony 
interesu publicznego oraz uzasadnionych interesów osób trzecich. Zgodnie z zasadą pro-
porcjonalności skuteczna ochrona tych interesów nie powinna ograniczać wolności bu-
dowlanej ponad potrzebę. Przepisy prawa budowlanego wprowadzają ograniczenia, któ-
re spełniają te wymagania. Należy podkreślić, że właściwa proporcja pomiędzy wolnością 
budowlaną a jej ograniczeniami nie ma charakteru stałego. Zmianie ulegają wartości 
wyrażone w interesie publicznym i możliwości ochrony tego interesu oraz uzasadnio-
nych interesów osób trzecich. Zmiana tych ograniczeń jest zatem niezbędna, aby przepi-
sy prawa budowlanego odpowiadały zasadzie proporcjonalności. 

Monografia naukowa obejmuje wyniki badań dotyczących wszystkich prawnych 
aspektów zasady wolności budowlanej. Opracowanie otwiera rozdział Wyjaśnienia wstęp-
ne, w którym zostanie zaprezentowany przedmiot, metody oraz cel badań. 

Rozdział zatytułowany Zasada wolności budowlanej będzie obejmował podstawo-
wą problematykę wolności budowlanej w znaczeniu przedmiotowym. Zostanie w nim 
wyróżniona także wolność budowlana w znaczeniu podmiotowym, jako pochodna zasa-
dy wolności budowlanej. 

W trzech kolejnych rozdziałach zawarte będą rozważania nad trzema sferami wol-
ności budowlanej. Rozdział zatytułowany Swoboda wyboru zamierzenia budowlanego 
oraz miejsca realizacji inwestycji będzie dotyczył sfery wolności konkretyzacji zamie-
rzenia budowlanego. W rozdziale Swoboda realizacji zamierzenia budowlanego zosta-
nie omówiona sfera wolności podjęcia zamiaru wykonania zamierzenia budowlanego 
oraz organizacji procesu budowy. W rozdziale Swoboda rozbiórki obiektu budowlanego 
zostaną przedstawione trzy sfery wolności budowlanej w toku procesu rozbiórki. 

Praca uwzględnia stan prawny na dzień 4 lipca 2016 r. 
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Wyjaśnienia wstępne

Nauka prawa administracyjnego często podejmowała analizę prawa budowlanego. 
Centralny punkt tych badań obejmuje m.in.: problematykę prawa budowlanego1, proce-
su budowlanego2, ochronę uzasadnionych interesów osób trzecich3, środków prawnych 
ograniczających podjęcie wykonywania zamierzenia budowlanego4 oraz nadzoru nad 
procesem budowlanym5. Nauka prawa rzadko podejmowała analizę zasady wolności 
budowlanej, najczęściej utożsamiając tę zasadę z prawem zabudowy6. 

Rozwój stosunków społecznych związanych z budownictwem oraz projektowane 
zmiany przepisów prawa budowlanego wymagają analizy zasady wolności budowlanej. 
Zasada ta ma bowiem znaczenie dla stosowania przepisów prawa budowlanego. Do-
tychczasowe badania nauki prawa administracyjnego nie koncentrowały się wokół pro-
blematyki zasady wolności budowlanej rozumianej jako swoboda wykonywania zamie-
rzenia budowlanego lub rozbiórki obiektu budowlanego. 

Przedmiot badań1. 

Analiza zasady wolności budowlanej obejmuje badanie prawa budowlanego oraz 
poglądów wyrażonych w nauce prawa oraz orzecznictwie. Prawo budowlane jest dzia-
łem prawa administracyjnego obejmującym regulacje, które normują m.in. proces bu-

 1 H. Kisilowska, D. Sypniewski, Prawo budowlane, Warszawa 2012. 
 2 S. Jędrzejewski, Proces budowlany: zagadnienia administracyjno-prawne, Bydgoszcz 1995; W. Szwaj-

dler, T. Bąkowski, Proces inwestycyjno-budowlany: zagadnienia administracyjno-prawne, Toruń 2004. 
 3 W. Szwajdler, Ochrona prawna interesu indywidualnego w procesie budowlanym, Toruń 1993.
 4 B. Majchrzak, Procedura zgłoszenia robót budowlanych, Warszawa 2008; A. Ostrowska, Pozwolenie 

na budowę, Warszawa 2009. 
 5 D. Sypniewski, Nadzór nad procesem budowlanym, Warszawa 2011.
 6 W. Jakimowicz, Konstrukcja i istota wolnościowego 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 
i n.; M. Kruszyńska-Kośmiecka, M. Kruś, Prawne ograniczenia wolności budowlanej, [w:] B. Guzik, 
N. Buchowska, P. Wiliński (red.), Prawo wobec wyzwań współczesności. Tom VI, Poznań 2010, 
s. 392; I. Zachariasz, Pomiędzy zabudową planową a wolnością budowlaną – miejscowy plan zago-
spodarowania przestrzennego w orzecznictwie sądowym, [w:] K. Tetłak (red.), Wybrane aspekty funk-
cjonowania samorządu terytorialnego z perspektywy działalności organów nadzoru, Warszawa 2013, 
s. 134-137. 
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dowlany oraz działania organów administracji publicznej7. Istotą prawa budowlanego 
jest ograniczenie zasady wolności budowlanej8, poprzez reglamentację podjęcia robót 
budowlanych, regulacje prawne dotyczące organizacji procesu budowlanego i procesu 
rozbiórki oraz określenia rodzaju i miejsca realizacji inwestycji. Podstawowym aktem 
prawnym tego działu prawa administracyjnego jest ustawa Prawo budowlane. Przepisy 
prawa budowlanego są wyrażone także w aktach wykonawczych do tej ustawy. 

Badania przepisów prawa budowlanego należy uzupełnić o analizę dorobku nauki 
prawa oraz orzecznictwa. Badania zasady wolności budowlanej obejmują dorobek nauki 
prawa oraz nauki organizacji i zarządzenia. Zastosowanie jedynie tych pojęć nie pozwa-
la jednak na pełną analizę zasady wolności budowlanej. Konieczne jest zbadanie dorob-
ku orzecznictwa, w tym orzecznictwa sądowo-administracyjnego, które zawiera wy-
kładnię przepisów prawa budowlanego. 

Należy podkreślić, że polska oraz niemiecka nauka prawa nie odróżnia w sposób 
wyraźny zasady wolności budowlanej od zasady wolności zabudowy (prawo zabudo-
wy)9. Poglądy polskiej oraz niemieckiej nauki prawa dotyczące prawa zabudowy można 
jednak zastosować w toku badań nad analizą zasady wolności budowlanej. Prawo zabu-
dowy oznacza możliwość zabudowania nieruchomości gruntowej. Źródłem prawa zabu-
dowy jest prawo własności10. Prawo zabudowy jest ograniczone przez przepisy prawa 
budowlanego oraz przepisy regulujące ład przestrzenny, w tym miejscowy plan zago-
spodarowania przestrzennego11. 

Niemiecka nauka prawa także utożsamia zasadę wolności budowlanej z prawem 
zabudowy. Wyodrębniły się tam dwa przeciwstawne poglądy na temat wolności budow-
lanej: teorię prywatno-prawną oraz teorię publiczno-prawną. Przedmiotem sporu jest 
określenie podstawy prawnej ograniczenia wolności budowlanej12. Zgodnie z teorią pry-
watno-prawną, wolność budowlana wynika z treści prawa własności nieruchomości 
gruntowej13. Według teorii publiczno-prawnej, wolność 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 r., poz. 290), dalej 
p.b., ustawa Prawo budowlane normuje działalność obejmującą sprawy projektowania, budowy, 
utrzymania i rozbiórki obiektów budowlanych oraz określa zasady działania organów administracji 
publicznej w tych dziedzinach.

 8 A. Ostrowska, Pozwolenie…, s. 14. 
 9 W. Jakimowicz, Konstrukcja i istota…, s. 47 i n.; T. Asman, Z. Niewiadomski, [w:] Z. Niewiadomski 

(red.), Prawo budowlane…, s. 90 i n. Rozróżnienie wolności zabudowy oraz wolności budowlanej 
przedstawiłem we wcześniejszym opracowaniu: M. Błażewski, Ochrona zrównoważonego rozwoju 
oraz ładu przestrzennego w procesie budowlanym, Acta Universitatis Wratislavienis No 3656, „Pra-
wo” 2015, t. CCCXVIII, s. 123. 

 10 W. Jakimowicz, Konstrukcja i istota…, s. 47. 
 11 R. Dziwiński, P. Ziemski, Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa 2006, s. 31.
 12 W. Szwajdler, Zagospodarowanie przestrzenne. Regulacja prawna. Tekst ustawy. Orzecznictwo, To-

ruń 1995, s. 169. 
 13 Tamże, s. 169-170. 
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bliczno-prawnych, w szczególność z norm prawa budowlanego14. Bliższa analiza wyni-
ków badań niemieckiej nauki prawa nie zostanie przedstawiona w tym opracowaniu, 
ponieważ dotyczą one prawa zabudowy, które nie jest przedmiotem opracowania. 

Rezultaty badań polskiej oraz niemieckiej nauki prawa dotyczące prawa zabudowy 
zostaną wykorzystane w tym opracowaniu w zakresie obejmującym źródła oraz ograni-
czenia tego prawa. Źródłem zasady wolności budowlanej oraz prawa zabudowy jest 
prawo własności. Zakres zasady wolności budowlanej oraz tego prawa jest określony 
przez przepisy prawne. Należy podkreślić, że wspólny jest zakres ograniczeń prawnych, 
który nie może naruszać istoty prawa własności. 

Metoda badań2. 

Zasada wolności budowlanej będzie badana z zastosowaniem: metody analityczno-
dogmatycznej oraz metody historycznej. 

Metoda analityczno-dogmatyczna będzie dotyczyła najszerszego zakresu badań. 
Analizie zostaną poddane akty prawne zawierające przepisy prawa budowlanego. Bada-
ne regulacje będą interpretowane za pomocą wykładni językowej, a w razie braku jasne-
go wyniku także za pomocą wykładni systemowej oraz celowościowej. W toku wykład-
ni przepisów prawa budowlanego zostanie uwzględnione orzecznictwo sądów 
administracyjnych, Sądu Najwyższego, Trybunału Konstytucyjnego, a także dorobek 
nauki prawa oraz nauki organizacji i zarządzania. 

Metoda historyczna będzie dotyczyła zmiany ograniczeń zasady wolności budowlanej 
w czasie. Zakres tej zasady jest określany przez przepisy prawa budowlanego. Analiza prawa 
obowiązującego w przeszłości pozwoli określić przyczyny zmian zakresu zasady wolności 
budowlanej. Wyniki tych badań, opartych na metodzie historycznej, zostaną przedstawione 
w rozdziale II, w części Zasada wolności budowlanej w ujęciu historycznym. 

Cel badań3. 

Analiza zasady wolności budowlanej służy celom o charakterze prawnym. Cele te 
obejmują wskazanie: zakresu ograniczeń zasady wolności budowlanej przez prawodaw-
cę, kierunku wykładni przepisów prawa budowlanego, a także określenie praw i obo-
wiązków inwestora oraz innych uczestników procesu budowlanego. 

 14 Tamże, s. 170-171. 
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Wyniki badań zasady wolności budowlanej mają duże znaczenie dla podmiotów 
uczestniczących w procesie stosowania prawa15. Zasada ta określa cel, jaki powinien być 
wyrażony przez przepisy prawa budowlanego. Jest nim realizacja zamierzenia budowla-
nego lub likwidacja obiektu budowlanego zgodnie z wolą inwestora, w sposób niezagra-
żający interesowi publicznemu oraz uzasadnionym interesom osób trzecich. 

Zasadę wolności budowlanej należy analizować z punktu widzenia organów admi-
nistracji publicznej, inwestora oraz innych uczestników procesu budowlanego. Organy 
administracji publicznej, do których należą m.in. organy administracji architektoniczno-
budowlanej oraz organy nadzoru budowlanego, stosują zasadę wolności budowlanej 
w toku wykładni przepisów prawa budowlanego. Organy te stosują środki prawne regla-
mentujące podjęcie robót budowlanych oraz kontrolują i nadzorują proces budowlany. 
Przepisy prawa budowlanego regulują sytuację prawną inwestora, określając granice tej 
zasady. Przepisy te są także źródłem publicznych praw podmiotowych inwestora, które 
umożliwiają skuteczne wykonanie zamierzenia budowlanego lub likwidację obiektu bu-
dowlanego16. Ograniczenia zasady wolności budowlanej wyznaczają równocześnie obo-
wiązki inwestora w toku procesu budowlanego17. Należy także podkreślić rolę tej zasady 
w toku procesu stosowania przepisów prawa budowlanego wobec innych podmiotów, 
takich jak: projektant, kierownik budowy, kierownik rozbiórki lub inspektor nadzoru 
inwestorskiego. Obligatoryjny udział tych podmiotów w procesie budowlanym jest 
związany z ograniczeniem zakresu zasady wolności budowlanej. Podobnie prawa i obo-
wiązki tych podmiotów wpływają na zakres tej zasady. 

Badania zasady wolności budowlanej pozwalają określić granicę ingerencji prawo-
dawcy w wolność budowlaną. Ograniczenia tej zasady mogą mieć miejsce jedynie, gdy 
chronią interes publiczny oraz uzasadnione interesy osób trzecich. Wytyczenie tej grani-
cy pozwoli m.in. określić niezbędne środki prawne reglamentujące podjęcie robót bu-
dowlanych. Wyniki tych badań będą mogły być stosowane także w toku wykładni prze-
pisów prawa budowlanego. 

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

 16 Problematyka publicznych praw podmiotowych zostanie omówiona w rozdziale II. 
 17 Problematyka obowiązków inwestora w toku procesu budowlanego zostanie omówiona w rozdzia-

łach: III, IV, V. 
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Zasada wolności budowlanej

Badanie wolności budowlanej może dotyczyć ujęcia podmiotowego oraz przed-
miotowego. Ujęcie podmiotowe wolności budowlanej obejmuje publiczne prawa pod-
miotowe inwestora. Inwestor może skierować wobec organów administracji publicznej 
roszczenie o zaniechanie działań uniemożliwiających prowadzenie robót budowlanych 
(negatywne publiczne prawo podmiotowe) oraz roszczenie o podjęcie działań, które 
umożliwią podjęcie tych robót (pozytywne publiczne prawo podmiotowe). Wolność bu-
dowlana w ujęciu przedmiotowym oznacza zasadę wolności budowlanej, czyli normę 
prawną pełniącą funkcję zasady prawa budowlanego18. Analiza wolności budowlanej 
w tym opracowaniu dotyczy drugiego ujęcia wolności budowlanej19. 

Zasada wolności budowlanej oznacza możliwość prowadzenia konkretnych dzia-
łań związanych z realizacją zamierzenia budowlanego lub rozbiórką obiektu budowlane-
go. Na takie rozumienie tej zasady wskazuje wykładnia językowa art. 4 p.b., zgodnie z którą 
zamierzenie budowlane może być wykonane na nieruchomości gruntowej, pod warunkiem 
jego zgodności z przepisami. Norma ta wyraźnie stanowi o konkretnym zamierzeniu budow-
lanym. Na takie ujęcie tej zasady wskazuje także wykładnia systemowa art. 4 p.b. Zasada ta 
została wyrażona w przepisach ogólnych ustawy Prawo budowlane. Przepisy tej ustawy re-
gulują m.in. działalność obejmującą sprawy projektowania, budowy, utrzymania i rozbiórki 
obiektów budowlanych20. Zgodnie z wykładnią celowościową tej zasady, wolność budowla-
na oznacza zapewnienie możliwości realizacji konkretnego zamierzenia budowlanego, jeże-
li zostały spełnione warunki określone przepisami prawa budowlanego21. 

Zasada wolności budowlanej ma zastosowanie także w procesie rozbiórki obiektu 
budowlanego22, chociaż art. 4 p.b. nie wymienia rozbiórki. Na taki zakres zastosowania 

 18 Nauka prawa budowlanego rozdziela te dwa ujęcia wolności budowlanej. T. Asman, Z. Niewiadom-
ski, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawo budowlane…, s. 89 i n.; W. Piątek, [w:] A. Gliniecki (red.), 
Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa 2012, s. 53. Problematykę praw wolnościowych w ujęciu 
podmiotowym oraz przedmiotowym przedstawia W. Jakimowicz, Wolność zabudowy w prawie admi-
nistracyjnym, Warszawa 2012, s. 17. 

 19 Ujęcie podmiotowe wolności budowlanej zostanie jedynie przybliżone w podrozdziale pt. Zasada 
wolności budowlanej a wolność budowlana w znaczeniu podmiotowym. 

 20 Art. 1 p.b. 
 21 W wyroku z dnia 16 marca 2009 r. NSA wskazał, że zasada wolności budowlanej ma zapewnić inwe-

storowi realizację jego zamierzenia budowlanego. Wyrok NSA z dnia 16 marca 2009 r., II OSK 
1719/07, CBOSA. 

 22 Zdaniem WSA w Poznaniu, wyrażonym w wyroku z dnia 24 stycznia 2013 r., wolność budowlana 
obejmuje swobodę decydowania o realizacji obiektu budowlanego oraz ewentualnej rozbiórce tego 
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tej zasady wskazuje wynik wykładni systemowej prawa budowlanego. Zasada wolności 
budowlanej jest zasadą prawa budowlanego. Zasada ta została wyrażona w rozdziale 
I ustawy Prawo budowlane. Rozdział ten zawiera przepisy ogólne dotyczące m.in. pro-
cesu rozbiórki. Zasada ta została tylko częściowo wyrażona w tym przepisie prawa23. 
Analiza zakresu tej zasady obejmuje także inne przepisy prawa budowlanego, w tym 
regulacje dotyczące likwidacji obiektu budowlanego. Zasada wolności budowlanej 
umożliwia podjęcie działań związanych z zamierzeniem budowlanym (obiektem bu-
dowlanym). Działaniami tymi są m.in. inicjowanie rozbiórki obiektu budowlanego oraz 
organizacja procesu rozbiórki. 

Należy podkreślić, że zasada wolności budowlanej nie ma zastosowania na każdym 
etapie procesu budowlanego, który obejmuje etap projektowania i budowy (realizacja 
zamierzenia budowlanego), etap utrzymania oraz etap rozbiórki. Wolność budowlana 
nie jest związana z etapem utrzymania obiektu budowlanego24. Etap ten jest związany 
jedynie pośrednio z obiektem budowlanym. Celem utrzymania obiektu budowlanego 
może być zapewnienie potrzeb mieszkaniowych lub infrastruktury służącej użyteczności pu-
blicznej25. W przeciwieństwie do etapu utrzymania obiektu budowlanego, etapy projektowa-
nia, budowy i rozbiórki są związane bezpośrednio z zamierzeniem budowlanym (obiektem 
budowlanym). Etapy projektowania i budowy mają na celu realizację zamierzenia budowla-
nego. Celem etapu rozbiórki jest natomiast likwidacja obiektu budowlanego. 

Zasada wolności budowlanej wynika z prawa własności26. Konstytucja RP wyraża 
ochronę prawa własności. Ochrona ta wynika z treści art. 21 ust. 1 oraz art. 64 ust. 3 Konsty-
tucji RP27. Zgodnie z art. 21 ust. 1 Konstytucji RP, Rzeczpospolita Polska chroni własność 
i prawo dziedziczenia. Zakres ochrony własności został bardziej szczegółowo określony 
w art. 64 ust. 3 Konstytucji RP. Zgodnie z tym przepisem, własność może być ograniczona 
tylko w drodze ustawy i tylko w zakresie, w jakim nie narusza ona istoty prawa własności. 

obiektu. Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 24 stycznia 2013 r., IV SA/Po 1116/12, CBOSA. 
 23 Zdaniem J. Starościaka zasady prawa obejmują łączną treść norm prawnych, a przepisy prawa mogą 

wyrażać treść tych zasad w sposób względnie ścisły. J. Starościak, Źródła prawa administracyjnego, 
[w:] J. Starościak (red.), System prawa administracyjnego. Tom I, Wrocław-Warszawa-Kraków-
Gdańsk 1977, s. 153. Autor przedstawia problematykę zasad ogólnych prawa administracyjnego. 

 24 Odrębny pogląd przedstawiła K. Zamyślewska-Gorząch, Wolność budowlana i jej prawne ogranicze-
nia, ST 2005, nr 10, s. 57. 

 25 M. Błażewski, Zasada wolności użytkowania obiektu budowlanego w procesie jego utrzymania, „Fo-
lia Iuridica Universitatis Wratislaviensis” 2015, vol. 4, nr 1, s. 320. Zasada wolności użytkowania 
obiektu budowlanego obejmuje m.in. swobodę korzystania z budowli kolejowych. Zob. M. Błażew-
ski, Reglamentacja rozpoczęcia wykonania budowli kolejowych, „Prace Naukowe Uniwersytetu Eko-
nomicznego we Wrocławiu” 2014, nr 368, s. 16-17.

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

 27 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U., Nr 78, poz. 483 ze zm.), 
dalej Konstytucja RP.
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Wolność budowlana jest zatem pochodną prawa własności. Na związek zasady wolności 
budowlanej z własnością wskazuje treść art. 4 p.b., zgodnie z którą wolność budowlana przy-
sługuje podmiotowi posiadającemu prawo do dysponowania nieruchomością na cele budow-
lane28. 

Zakres wolności budowlanej jest określany przez jej ograniczenia wyrażone w prze-
pisach prawa. Zgodnie z art. 64 ust. 3 Konstytucji RP, własność może być ograniczona 
tylko w drodze ustawy i tylko w zakresie, w jakim nie narusza ona istoty prawa własno-
ści. Zasada wolności budowlanej wynika z prawa własności. Zasada ta może być ogra-
niczona tylko w zakresie nienaruszającym istoty prawa własności. Przepisy ograniczają-
ce wolność budowlaną są zawarte w ustawie Prawo budowlane oraz w innych aktach 
prawnych rangi ustawowej, które regulują proces budowlany. Normy prawne wyłącza-
jące lub ograniczające realizację konkretnego zamierzenia budowlanego lub likwidację 
obiektu budowlanego nie naruszają istoty tego prawa, ponieważ wolność budowlana jest 
jednym z wielu elementów prawa własności. Zakaz lub ograniczenie realizacji konkret-
nego zamierzenia budowlanego lub rozbiórki obiektu budowlanego nie oznacza, że wła-
ściciel nie będzie mógł wykonywać swojego prawa własności. 

Zasada wolności budowlanej jest także związana z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, 
który wyraża zasadę proporcjonalności. Ograniczenie wolności budowlanej powinno 
służyć ochronie interesu publicznego oraz interesu prawnego osób trzecich. Ogranicze-
nie powinno być proporcjonalne do koniecznej ochrony tych interesów, czyli jedynym 
sposobem zapewnienia ochrony interesu publicznego oraz praw innych osób29. Należy 
podkreślić, że zasada proporcjonalności ma miejsce w procesie stosowania oraz stano-
wienia przepisów prawnych dotyczących procesu budowlanego. 

Wolność budowlana ma znaczenie dla całości prawa budowlanego. Zasada wolno-
ści budowlanej jest podstawową zasadą prawa budowlanego wyrażoną w najważniej-
szym akcie prawnym regulującym proces budowlany. Źródłem tej zasady jest prawo 
własności. Organy administracji publicznej stosujące przepisy prawa budowlanego po-
winny zatem uwzględniać tę zasadę w toku wykładni. 

 28 Zgodnie z art. 3 pkt 11 p.b., prawem do dysponowania nieruchomością na cele budowlane jest tytuł 
prawny wynikający z prawa własności, użytkowania wieczystego, zarządu, ograniczonego prawa rze-
czowego albo stosunku zobowiązaniowego, przewidującego uprawnienia do wykonywania robót bu-
dowlanych. Prawo do dysponowania nieruchomością na cele budowlane wynika bezpośrednio lub 
pośrednio z prawa własności. Problematyka prawa do dysponowania nieruchomością na cele budow-
lane zostanie omówiona w dalszej części niniejszego opracowania. 

 29 Zob. orzeczenie TK z dnia 26 kwietnia 1995 r., K 11/94, OTK 1995 Nr 1, poz. 12.
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Wolność1. 

Wolność budowlana jest rodzajem wolności. Analiza wolności budowlanej obej-
muje badania nad wolnością. Poniżej zostaną przedstawione opracowania dotyczące: 
charakteru, pojęcia, rodzajów oraz ograniczeń wolności. Każde z tych opracowań składa 
się z prezentacji poglądów filozofów oraz analizy wolności budowlanej przez pryzmat 
tych poglądów. Analiza ta będzie obejmowała przedstawienie poglądów filozofów doty-
czących wolności. Filozofia nie zajmowała się problematyką wolności budowlanej, dla-
tego analiza będzie porównywała poglądy filozofów dotyczące wolności, a jej wyniki 
będą przedstawione w ujęciu wolności budowlanej. Wynikiem tej analizy będzie opis 
wolności budowlanej w kontekście ogólnego ujęcia wolności. 

Problematyka wolności była przedmiotem badań wielu filozofów. Ze względu na cha-
rakter tego opracowania, zostaną przedstawione poglądy wybranych filozofów, którzy mieli 
znaczący wpływ na współczesne rozumienie wolności. Filozofia nie wykształciła jednej de-
finicji wolności30. Wolność jest stopniowalna. Zakres wolności jest kształtowany przez ogra-
niczenia o różnym stopniu nasilenia31. Wolności nie można ująć w sposób abstrakcyjny. Wol-
ność oznacza swobodę podjęcia konkretnego działania. Zdaniem K. Jaspersa, wolność 
można dowieść nie rozumowaniem, lecz czynem. Aktywność jednostki pozwala urzeczy-
wistnić wolność32. Podobnie uważa E. Fromm, którego zdaniem wolnością jest swoboda 
wyboru przez jednostkę jednej spośród wielu realnych możliwości33. 

Wolność budowlana ma względny charakter, ponieważ jest ograniczona przepisa-
mi prawa. Wolność budowlana oznacza swobodę wykonania lub likwidacji obiektu bu-
dowlanego. Należy zaznaczyć, że analiza wolności budowlanej w tym opracowaniu jest 
badaniem modelu wolności budowlanej w procesie budowlanym. 

Pojęcie wolności1.1. 
Analiza wolności powinna obejmować badanie wolności jednostki w stanie natury 

oraz wolności jednostki w społeczeństwie. Zdaniem J. Locke’a wolność naturalna ozna-
cza stan jednostki, w którym jednostka jest podporządkowana jedynie prawu natury. 

 30 Zdaniem C. L. Montesquieu pojęcie wolności jest wieloznaczne. C. L. Montesquieu, O duchu praw, 
tłum. T. Boy-Żeleński, Kęty 1997, s. 135. Podobnie uważa I. Berlin, którego zdaniem pojęcie wolności 
jest niedookreślone. I. Berlin, Dwie koncepcje wolności, tłum. H. Bartoszewicz, D. Grinberg, S. Kowal-
ski, M. Tański, Warszawa 1991, s. 113. 

 31 Zdaniem E. Fromma zakres wolności jest kształtowany przez tendencje deterministyczne o różnym 
stopniu nasilenia. E. Fromm, Serce człowieka. Jego niezwykła zdolność do dobra i zła, tłum. R. Saciuk, 
Warszawa-Wrocław 1996, s. 127. 

 32 K. Jaspers, Filozofia egzystencji. Wybór pism, tłum. D. Lachowska, A. Wołkowicz, Warszawa 1989, 
s. 164. 

 33 E. Fromm, Serce człowieka…, s. 142. 
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Żadna władza nie ogranicza takiej wolności34. Jak uważa T. Hobbes, wolność naturalna 
jest swobodą jednostki do używania swoich sił w celu zachowania życia35. 

Wolność jednostki w społeczeństwie jest ograniczona prawem natury oraz prawem 
państwa36. Jak zauważa J. Locke, ludzie tworzący społeczeństwo przekazują legislatywie 
część swojej dotychczasowej wolności oraz swoją władzę wykonawczą. Członkowie spo-
łeczeństwa chcą w ten sposób zachować swoją wolność i własność. Legislatywa powinna 
podejmować działania dla dobra ogółu37. Zakres wolności w społeczeństwie jest węższy 
od zakresu wolności naturalnej. Zdaniem T. Hobbes’a, prawo państwa odbiera ludziom 
wolność naturalną, która wynika z prawa natury38. Podobnie uważa C. L. Montesquieu, 
którego zdaniem wolność oznacza prawo czynienia wszystkiego, co nie jest zabronione 
przez prawo39. 

Część filozofów uważa, że wolność zależy od subiektywnego odczucia jednostki. 
Filozofowie w różny sposób określają takie odczucie. H. Arendt rozumie wolność jako 
relację jednostki ze światem zewnętrznym. Jednostka dzięki wolności może oddzielić 
siebie od innych. Jednostka posiadająca wolną wolę podejmuje działania potwierdzające 
odrębność własnego „ja”, poprzez wykazanie kontrastu między „ja”, a nieokreślonymi 
„oni”40. Zdaniem K. Jaspersa, wolna jednostka jest świadoma siebie. Wolność oznacza 
świadomość swoich możliwości41. K. Jaspers uważa, że wiedza o ograniczeniach nie 
uwalnia od tych ograniczeń, lecz pozwala spojrzeć na ograniczenia z dystansem. Wiedza 
pozwala jednostce dokonać wyboru działania42. 

Wolność budowlana jest rodzajem wolności w społeczeństwie. Wolność budowla-
na oznacza swobodę wykonania lub likwidacji obiektu budowlanego, pod warunkiem 
dokonywania działań zgodnie z przepisami prawa. Prawo budowlane reguluje część pro-
cesu budowlanego, pozostałą część jednostka (inwestor) organizuje samodzielnie. Wolność 
budowlana oznacza odczucie jednostki o możliwości wykonania lub likwidacji obiektu bu-
dowlanego. Inwestor posiadając wiedzę o prawnych uwarunkowaniach może zdecydować 
o podjęciu lub zaniechaniu realizacji zamierzenia budowlanego. Wolność budowlana, okre-
ślona jako odczucie jednostki, jest wolnością w znaczeniu podmiotowym. 

 34 J. Locke, Dwa traktaty o rządzie, tłum. Z. Rau, Warszawa 1992, s. 178. 
 35 T. Hobbes, Lewiatan, czyli materia, forma i władza państwa kościelnego i świeckiego, tłum. C. Zna-

mierowski, Warszawa 2009, s. 210-211. 
 36 Zob. J. Locke, Dwa traktaty o rządzie…, s. 232; C. L. Montesquieu, O duchu praw…, s. 136. 
 37 J. Locke, Dwa traktaty o rządzie…, s. 254. 
 38 T. Hobbes, Lewiatan, czyli materia…, s. 375. 
 39 C. L. Montesquieu, O duchu praw…, s. 136.
 40 H. Arendt, Wola, tłum. R. Piłat, Warszawa 1996, s. 269.
 41 K. Jaspers, Filozofia egzystencji…, s. 164-165. 
 42 Tamże, s. 165 i n. 
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Rodzaje wolności1.2. 
Filozofia stworzyła wiele podziałów wolności. W tym miejscu zostaną przytoczone 

podziały pozwalające opisać wolność budowlaną. Należy podkreślić, że filozofia nie stwo-
rzyła ściśle określonych podziałów wolności. Niektórzy filozofowie nadali tym samym na-
zwom rodzajów wolności różne znaczenia. 

Zdaniem W. Załuskiego, koncepcje filozoficzno-polityczne opierają się na trzech ro-
dzajach wolności: osobistej, ekonomicznej oraz politycznej43. Wolność osobista oznacza 
swobodę działań w sferze społecznej i prywatnej, nieskrępowanej nadmierną ingerencją pań-
stwa. Wolność ekonomiczna dotyczy działania w sferze ekonomicznej i jest oparta na prawie 
własności, swobodzie umów, ograniczeniu ingerencji państwa w gospodarkę. Wolność poli-
tyczna oznacza swobodę udziału jednostek w życiu politycznym i obejmuje m.in. prawa wy-
borcze oraz prawo do informacji44. 

Jak zauważają E. Fromm45 oraz I. Berlin46, koncepcja wolności opiera się na podziale 
na dwa rodzaje wolności: pozytywnej oraz negatywnej. Filozofowie różnią się co do znaczeń 
tych rodzajów wolności. Zdaniem E. Fromma wolność w sensie pozytywnym jest „wolno-
ścią do” działania, a wolność w znaczeniu negatywnym jest „wolnością od” determinantów 
działań47. I. Berlin podkreśla, że wolność w znaczeniu pozytywnym pozwala określić źródła 
ingerencji w wolność. Zdaniem I. Berlina wolność w sensie negatywnym jest obszarem swo-
body jednostki do bycia i działania zgodnie z jej wolą48. 

Wolność budowlaną trudno zakwalifikować do jednego z rodzajów wolności określo-
nych w filozofii. Nauka ta nie badała wolności budowlanej, lecz wolność w ogólności. Wol-
ność budowlana jest rodzajem wolności osobistej oraz ekonomicznej. Pozwala ona jednostce 
wypełniać sferę prywatną. Jednostka, wykonując lub likwidując obiekt budowlany, podej-
muje działania istotne ze względu na jej prywatne potrzeby. Wolność budowlana jest równo-
cześnie rodzajem wolności ekonomicznej, ponieważ wynika ona z prawa własności nieru-
chomości49. Trudno zakwalifikować wolność budowlaną jako wolność pozytywną lub 
negatywną. Wolność budowlana jest jednocześnie wolnością pozytywną oraz negatywną 
w rozumieniu wolności określonym przez E. Fromma. Wolność budowlana jest „wolnością 
do” wykonania lub likwidacji obiektu budowlanego. Jest ona także „wolnością od” determi-
nantów działań uniemożliwiających wykonanie lub likwidację obiektu budowlanego. Wol-

 43 W. Załuski, Ewolucyjna filozofia prawa, Warszawa 2009, s. 112. 
 44 Tamże, s. 112-113. 
 45 E. Fromm, Ucieczka od wolności, tłum. O. Ziemilska, A. Ziemilski, Warszawa 1978, s. 47. 
 46 I. Berlin, Dwie koncepcje wolności…, s. 113-114.  
 47 E. Fromm, Ucieczka od wolności…, s. 47.
 48 I. Berlin, Dwie koncepcje wolności…, s. 114. 
 49 Zgodnie z art. 4 p.b., każdy ma prawo zabudowy nieruchomości gruntowej, jeżeli wykaże prawo do 

dysponowania nieruchomością na cele budowlane, pod warunkiem zgodności zamierzenia budowla-
nego z przepisami. 
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ność budowlana jest jedynie wolnością negatywną, w rozumieniu I. Berlina, ponieważ jed-
nostka może swobodnie dążyć do wykonania lub likwidacji obiektu budowlanego. 

Ograniczenia wolności1.3. 
Wolność jednostki ma względny charakter, a jej ograniczenia są określone przez 

prawo. Zdaniem J. S. Milla, wolność jednostki powinna być ograniczona, jeżeli sprawia 
przykrość innym50. Prawo nie powinno wpływać na czyny jednostki, chyba że ze wzglę-
du na osoby trzecie. Jednostka ma dobrowolny wybór podejmowania działań zmierzają-
cych do zabezpieczenia swego dobra51. Zakres wolności zależy od istnienia regulacji 
prawnych. Jak zauważa T. Hobbes, brak przepisów prawnych oznacza swobodę jednostki 
do podejmowania działań w dowolny sposób52. Przeciwnego zdania jest J. Locke. Według 
niego, prawo nie stanowi ograniczeń wolności, lecz wyznacza kierunek działania wolnej 
jednostki. Celem prawa jest zachowanie oraz powiększenie wolności jednostki53. Wolność 
opiera się na rozumie umożliwiającym zapoznanie się jednostki z prawami, które ma prze-
strzegać oraz możliwościami dokonywania swobodnych wyborów54. 

Wolność budowlana jest ograniczona przepisami prawa. Ograniczenia te mają 
na celu zapewnienie ochrony uzasadnionego interesu osób trzecich oraz interesu pu-
blicznego. Poglądy J. S. Milla oraz T. Hobbes’a dotyczące ograniczeń wolności są zatem 
zgodne z istotą wolności budowlanej. Prawo budowlane określa granice działania oraz 
kierunki postępowania jednostki w procesie budowlanym. 

Sfery wolności budowlanej w procesie budowlanym2. 

Proces budowlany jest regulowany przepisami prawa budowlanego ograniczający-
mi wolność budowlaną. Wolność budowlana oznacza możliwość swobodnego podjęcia 
działań przez inwestora55. Działania te wchodzą do jednej ze sfer wolności budowlanej. 
Należy wyróżnić trzy sfery wolności budowlanej: 

wolność podjęcia zamiaru wykonania zamierzenia budowlanego lub rozbiórki 1) 
obiektu budowlanego; 
wolność konkretyzacji zamierzenia budowlanego lub rozbiórki obiektu budowla-2) 
nego; 

 50 J. S. Mill, O wolności. O zasadzie użyteczności, tłum. A. Kurlandzka, F. Mierzejewski, Warszawa 
2003, s. 86. 

 51 Tamże, s. 153. 
 52 T. Hobbes, Lewiatan, czyli materia…, s. 306. 
 53 J. Locke, Dwa traktaty o rządzie…, s. 201. 
 54 Tamże, s. 205-206. 
 55 Inwestor jest podmiotem wolności budowlanej. M. Błażewski, Ochrona wartości w procesie budow-

lanym, [w:] J. Zimmermann (red.), Wartości w prawie administracyjnym, Warszawa 2015, s. 307. 
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wolność organizacji procesu budowy lub procesu rozbiórki. 3) 
Sfera wolności podjęcia zamiaru wykonania zamierzenia budowlanego lub roz-

biórki obiektu budowlanego obejmuje prawo inwestora do zainicjowania procesu budo-
wy, procesu rozbiórki oraz zapobiegnięcia rozbiórce obiektu budowlanego. Zgodnie 
z zasadą prawa budowlanego wyrażoną w art. 28 ust. 1 p.b., roboty budowlane mogą 
nastąpić jedynie na podstawie ostatecznej decyzji o pozwoleniu na budowę, z zastrzeże-
niem art. 29-31 p.b. Decyzja o pozwoleniu na budowę może być wydana na podstawie 
wniosku inwestora. Niektóre rodzaje robót budowlanych mogą zostać rozpoczęte na 
podstawie zgłoszenia budowy. Zgłoszenie budowy stanowi oświadczenie woli inwesto-
ra o zamiarze wykonania zamierzenia budowlanego56. Rozpoczęcie wykonywania za-
mierzenia budowlanego zależy zatem od woli inwestora. 

Rozbiórka obiektu budowanego jest także warunkowana wyrażeniem zamiaru 
jej wykonania przez inwestora. Należy odróżnić zamiar podjęcia rozbiórki fakultatyw-
nej od rozbiórki obligatoryjnej. Rozbiórka fakultatywna jest zależna od woli inwestora. 
Można ją z zasady rozpocząć po uzyskaniu pozwolenia na rozbiórkę lub niezłożeniu 
sprzeciwu przez organ administracji architektoniczno-budowlanej od zgłoszenia roz-
biórki. Szczególna sytuacja ma miejsce w toku procesu rozbiórki o charakterze obliga-
toryjnym. Rozbiórka obligatoryjna jest bowiem wynikiem działania organu nadzoru budow-
lanego, który stwierdził niezgodność z prawem wykonywania zamierzenia budowlanego57 
lub utrzymania obiektu budowlanego58. Jeżeli roboty budowlane lub obiekt budowlany mogą 
być doprowadzone do stanu zgodnego z prawem, od woli inwestora zależy, czy zostanie 
przeprowadzone postępowanie legalizujące lub postępowanie naprawcze. 

Druga sfera wolności budowlanej obejmuje wolność konkretyzacji zamierzenia bu-
dowlanego lub rozbiórki obiektu budowlanego. Inwestor konkretyzuje zamierzenie bu-
dowlane we wniosku o pozwolenie na budowę59, wniosku o zatwierdzenie projektu bu-
dowlanego i pozwolenie na wznowienie robót budowlanych60 lub zgłoszeniu budowy61. 
Obiekt budowlany jest także określony w projekcie budowlanym62 lub w projekcie zago-

 56 Problematyka zgłoszenia budowy jako oświadczenia inwestora o zamiarze inwestycji została przed-
stawiona w orzecznictwie sądowo-administracyjnym. Wyrok NSA z dnia 5 sierpnia 2010 r., II OSK 
1294/09, CBOSA; wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 2 marca 2011 r., II SA/Go 25/11, 
CBOSA; wyrok NSA z dnia 30 sierpnia 2011 r., II OSK 1240/10, CBOSA; wyrok WSA w Warszawie 
z dnia 9 maja 2012 r., VII SA/Wa 2732/11, CBOSA.

 57 Art. 48-51 p.b. 
 58 Art. 67 p.b. 
 59 Art. 33 ust. 1 oraz art. 33 ust. 2 pkt 1 p.b.
 60 Art. 48 ust. 5 p.b.
 61 Art. 30 ust. 2-3 p.b. 
 62 Zgodnie z art. 33 ust. 2 pkt 1 p.b., do wniosku o pozwolenie na budowę należy dołączyć 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 robót 
budowlanych powinien zawierać m.in. cztery egzemplarze projektu budowlanego. 
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spodarowania działki lub terenu63. Wolność konkretyzacji obejmuje zatem określenie 
przyszłego obiektu budowlanego lub planowanych robót budowlanych. 

Wolność konkretyzacji obejmuje cały proces budowlany. Inwestor może zatem zmienić 
zamierzenie budowlane w trakcie jego realizacji. Inwestor powinien uzyskać decyzję o zmia-
nie pozwolenia na budowę, jeżeli zmiana ma istotny charakter64. Zmiana nie może oznaczać 
realizacji odmiennego obiektu budowlanego. Inwestor powinien realizować ten sam obiekt 
budowlany, który został określony we wniosku o pozwolenie na budowę65. Zmiana oznacza 
modyfikację, a nie wyłączenie pierwotnego zamierzenia budowlanego. Należy także podkre-
ślić, że zmiana konkretyzacji obejmuje wykonywany obiekt budowlany66. 

Swoboda konkretyzacji dotyczy także rozbiórki. Konkretyzacja rozbiórki oznacza 
określenie likwidowanego obiektu budowlanego lub jego części. 

Trzecia sfera wolności budowlanej obejmuje wolność organizacji procesu budowy 
lub procesu rozbiórki. Ta sfera wolności budowlanej dotyczy m.in. swobody prowadze-
nia robót budowlanych, określenia czasu i przestrzeni realizacji zamierzenia budowlane-
go lub rozbiórki oraz stworzenia struktury organizacji określającej wzajemne powiąza-
nia podmiotów procesu budowy lub podmiotów procesu rozbiórki. Swoboda ta 
obejmuje możliwość określenia w zgłoszeniu budowy: rodzaju, zakresu oraz sposobu 
wykonywania robót budowlanych oraz terminu ich rozpoczęcia67. Swoboda organizacji 
rozbiórki dotyczy możliwości opisania tej organizacji we wniosku o pozwolenie na roz-
biórkę68 lub w zgłoszeniu rozbiórki69. 

Należy podkreślić, że te trzy sfery wolności budowlanej są ze sobą wzajemnie po-
wiązane. Realizacja wolności podjęcia zamiaru warunkuje możliwość korzystania z wol-

 63 Zgodnie z art. 30 ust. 3 w zw. z art. 29 ust. 1 pkt 19 i 20 p.b., do zgłoszenia budowy instalacji zbior-
nikowych na gaz płynny z pojedynczym zbiornikiem o pojemności do 7 m3, przeznaczonych do zasi-
lania instalacji gazowych w budynkach mieszkalnych jednorodzinnych oraz przyłączy: elektroener-
getycznych, wodociągowych, kanalizacyjnych, gazowych, cieplnych i telekomunikacyjnych, należy 
dołączyć projekt zagospodarowania działki lub terenu. 

 64 Zmiana zamierzenia budowlanego w trakcie jego realizacji może zostać przeprowadzona w trybie art. 
36a p.b. Zmiana zamierzenia budowlanego może mieć charakter istotny lub nieistotny. Zmiana o cha-
rakterze istotnym obejmuje istotne odstąpienie od zatwierdzonego projektu budowlanego lub innych 
warunków pozwolenia na budowę. Zgodnie z art. 36a ust. 1 p.b., takie istotne odstąpienie jest dopusz-
czalne jedynie po uzyskaniu decyzji o zmianie pozwolenia na budowę. Zmiana o charakterze nieistot-
nym obejmuje nieistotne odstąpienie od zatwierdzonego projektu budowlanego lub innych warunków 
pozwolenia na budowę. Zgodnie z art. 36a ust. 5 p.b., takie nieistotne odstąpienie nie wymaga wyda-
nia decyzji o zmianie pozwolenia na budowę. 

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

 66 Wyrok NSA z dnia 13 marca 2002 r., I SA/Gd 1376/99, MoP 2002, Nr 19, s. 868. 
 67 Art. 30 ust. 2 p.b.
 68 Zgodnie z art. 33 ust. 4 pkt 3 i 6 p.b., do wniosku o pozwolenie na rozbiórkę należy dołączyć: opis zakresu 

i sposobu prowadzenia robót rozbiórkowych oraz w zależności od potrzeb, projekt rozbiórki obiektu. 
 69 Zgodnie z art. 31 ust. 2 p.b., zgłoszenie rozbiórki obejmuje określenie rodzaju, zakresu i sposobu 

wykonywania robót budowlanych polegających na rozbiórce obiektu budowlanego. 
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ności konkretyzacji oraz wolności organizacji. Podjęcie zamiaru wykonania zamierzenia 
budowlanego pozwala inwestorowi skonkretyzować, jakie zamierzenie będzie wykony-
wane. Wybór realizowanego zamierzenia budowlanego wpływa na określenie organiza-
cji procesu budowy. Podobny związek między sferami wolności budowlanej ma miejsce 
w przypadku rozbiórki obiektu budowlanego. Konsekwencją podjęcia zamiaru rozbiórki 
jest określenie, czy rozbiórka będzie obejmowała całość, czy część obiektu budowlane-
go. Zakres rozbiórki pozwala wyznaczyć organizację rozbiórki. 

Analiza tych trzech sfer wolności budowlanej została podzielona na trzy rozdziały 
tego opracowania:

sfera wolności podjęcia zamiaru wykonania zamierzenia budowlanego lub rozbiór-1) 
ki obiektu budowlanego została opisana w rozdziale III oraz V;
sfera wolności konkretyzacji zamierzenia budowlanego lub rozbiórki obiektu bu-2) 
dowlanego została opisana w rozdziale III oraz V; 
sfera wolności organizacji procesu budowy lub procesu rozbiórki została opisana 3) 
w rozdziale IV oraz V. 

Zasada wolności budowlanej w ujęciu historycznym3. 

Badanie zasady wolności budowlanej w ujęciu historycznym obejmuje analizę 
zmian ograniczeń tej zasady. Ograniczenia te wynikają z przepisów prawnych wyrażają-
cych ochronę interesu publicznego oraz uzasadnionych interesów osób trzecich. Bada-
nie dotyczy także sfer wolności budowlanej. 

Analiza historii tej zasady obejmuje rozporządzenie Prezydenta Rzeczypospolitej 
z dnia 16 lutego 1928 r. o prawie budowlanem i zabudowaniu osiedli70, ustawę z dnia 31 
stycznia 1961 r. Prawo budowlane71, ustawę z dnia 24 października 1974 r. Prawo bu-
dowlane72 oraz nowelizację aktualnie obowiązującej ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo 
budowlane, która miała miejsce w 2003 r. 

Zasada wolności budowlanej została wyrażona w rozporządzeniu Prezydenta Rze-
czypospolitej o prawie budowlanym i zabudowaniu osiedli73. Zdaniem M. Szewczyka, 
zasada ta była zawarta w art. 2 p.b.i.z.o., zgodnie z którym uzyskanie pozwolenia władz 
na budowę, zmiany budowlane oraz użytkowanie budynków i urządzeń związanych 

 70 Rozporządzenie 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.o.

 71 Ustawa z dnia 31 stycznia 1961 r. Prawo budowlane (Dz. U., Nr 7, poz. 46), dalej u.p.b.
 72 Ustawa z dnia 24 października 1974 r. Prawo budowlane (Dz. U., Nr 38, poz. 229), dalej u.p.bud. 
 73 Z. Niewiadomski, Kształtowanie się 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. też J. Słoniński, Istota i zakres regulacji prawa budowlanego, [w:] 
E. Kulesza, J. Słoniński (red.), Prawo budowlane, Warszawa-Poznań 1978, s. 8. 
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z budynkami, było wymagane tylko w wypadkach przewidzianych w tym rozporządze-
niu lub w wydanych na jego podstawie przepisach miejscowych74. 

Rozporządzenie Prezydenta o prawie budowlanym i zabudowaniu osiedli wprowa-
dzało ograniczenia wolności budowlanej w celu ochrony interesu publicznego. Interes 
ten wyrażał wartości szczególnie chronione w okresie przedwojennym. Jak słusznie za-
uważają H. Kisilowska oraz D. Sypniewski, przepisy prawa budowlanego miały na celu 
ochronę wartości w postaci: zapewnienia komfortu życia mieszkańców, ochrony zabyt-
ków, przyrody oraz krajobrazu75. Normy prawa budowlanego nie przewidywały ochrony 
interesów osób trzecich76. Osoby trzecie mogły dochodzić swoich praw na drodze sądo-
wej, na podstawie przepisów prawa cywilnego77.

Swoboda inicjowania realizacji zamierzenia budowlanego, jako pierwsza sfera wolno-
ści budowlanej, była reglamentowana. Podstawowym środkiem ograniczającym tę swobodę 
było pozwolenie na budowę. Zgodnie z art. 332 p.b.i.z.o., na wykonywanie robót wymagane 
było uzyskanie pozwolenia właściwej władzy. Zdaniem K. W. Kumanieckiego, rozporządze-
nie Prezydenta o prawie budowlanym i zabudowaniu osiedli wprowadzało zasadę prowadze-
nia robót na podstawie pozwolenia na budowę78. Szczególnym środkiem reglamentującym 
swobodę inicjowania wykonania zamierzenia budowlanego było zgłoszenie budowy. W myśl 
art. 335 p.b.i.z.o., zgłoszenie budowy było wymagane przed przystąpieniem do wykonania 
robót budowlanych określonych w zamkniętym katalogu.

Przepisy prawa budowlanego ograniczały także swobodę inicjowania realizacji roz-
biórki szczególnych rodzajów obiektów budowlanych. Zgodnie z art. 341 p.b.i.z.o., roboty 
polegające na burzeniu budynków zabytkowych wymagały uzyskania pozwolenia. Władza 
budowlana (właściwy organ administracji publicznej) była upoważniona do nakazywania 
rozbiórki budynku, o ile budynek ten zagrażał bezpieczeństwu publicznemu79. 

Swoboda wyboru zamierzenia budowlanego była ograniczona poprzez określenie 
warunków technicznych, jakim powinny odpowiadać obiekty budowlane. Regulacje 
techniczne w p.b.i.z.o. były oddzielne dla miast i wsi80.

Regulacje prawa budowlanego ograniczały swobodę organizacji realizacji zamie-
rzenia budowlanego m.in. poprzez określenie praw i obowiązków podmiotów uczestni-
czących w procesie budowlanym oraz przepisy techniczne. Podmiotami uczestniczący-

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

 75 H. Kisilowska, D. Sypniewski, Prawo budowlane…, s. 19. 
 76 Zob. W. Szwajdler, Ochrona prawna interesu…, s. 71-72. 
 77 Art. 350 p.b.i.z.o.
 78 K. W. Kumaniecki, Budownictwo i zabudowanie osiedli, [w:] J. S. Langrod, S. Wachholz (red.), Zarys 

ustroju, postępowania i prawa administracyjnego w Polsce, Kraków-Warszawa 1939, s. 516. Podob-
nie uważają H. Kisilowska oraz D. Sypniewski, Prawo budowlane…, s. 20.

 79 Art. 380 lit. a p.b.i.z.o.
 80 Zob. L. Bar, Podstawowe zasady prawa budowlanego, Warszawa 1963/1964, s. 8. 
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mi byli: techniczny kierownik81 oraz projektant82. Przepisy prawa budowlanego określały 
także przepisy techniczne dotyczące robót budowlanych83. 

Ustawa z dnia 31 stycznia 1961 r. Prawo budowlane wprowadzała nowe regulacje 
odpowiadające socjalistycznej gospodarce. Ustawa ta zachowała wolność budowlaną. 
Zmiana dotyczyła ograniczeń wolności budowlanej. Zasada wolności budowlanej była wy-
rażona w art. 3 ust. 1 u.p.b., zgodnie z którym obiekty budowlane mogły być wznoszone 
wyłącznie na terenach przeznaczonych na dany cel zgodnie z przepisami o planowaniu prze-
strzennym. Zasada ta była także ograniczona przez regulacje prawa budowlanego. 

Przepisy prawa budowlanego wprowadzały ograniczenia wolności budowlanej 
ze względu na ochronę interesu publicznego. Ustawa Prawo budowlane wprowadzała 
regulacje mające na celu m.in. przeciwdziałanie niebezpieczeństwu dla ludzi lub mie-
nia84 oraz ochrony ekonomicznej efektywności inwestycji85. Zgodnie z art. 39 u.p.b., 
udzielenie pozwolenia na budowę lub rozbiórkę obiektu budowlanego nie naruszało 
praw osób trzecich. Zdaniem S. Jędrzejewskiego, wydanie tych pozwoleń nie miało 
skutku prawnego w sferze cywilnoprawnej. Osoby trzecie mogły chronić swe interesy 
przed sądem powszechnym86. 

Ustawa Prawo budowlane wprowadzała reglamentację swobody rozpoczęcia reali-
zacji obiektu budowlanego. Zgodnie z art. 36 ust. 1 u.p.b., inwestor powinien uzyskać 
pozwolenie na budowę przed przystąpieniem do wykonania obiektu budowlanego. Ko-
lejnym ograniczeniem wolności budowlanej było zgłoszenie budowy. Ustawa ta przewi-
dywała także możliwość budowy obiektów budowlanych bez potrzeby zgłoszenia lub 
uzyskania pozwolenia87. 

Przepisy prawa budowlanego wprowadzały ograniczenia swobody inicjowania re-
alizacji rozbiórki. W myśl art. 36 ust. 2 u.p.b., pozwolenie było niezbędne na wykonanie 
rozbiórki obiektu budowlanego. Przepisy te dopuszczały także rozbiórkę na podstawie 

 81 Art. 358 p.b.i.z.o. 
 82 Art. 360 p.b.i.z.o.
 83 Art. 372-374 p.b.i.z.o. Art. 375-376 tego rozporządzenia zawierały upoważnienie do wydania aktów 

wykonawczych obejmujących przepisy techniczne. 
 84 Art. 37 ust. 4 u.p.b.
 85 Zgodnie z art. 12 ust. 1 u.p.b., inwestorem była osoba prawna lub inna jednostka organizacyjna, która 

z mocy odrębnych przepisów była uprawniona do dysponowania środkami finansowymi na realizację 
inwestycji budowlanych. W myśl art. 37 ust. 5 u.p.b., organ państwowego nadzoru budowlanego mógł 
odroczyć wydanie pozwolenia na budowę do czasu wykazania przez inwestora społecznego lub prywat-
nego, że miał on zapewnioną możliwość uzyskania niezbędnych materiałów dla zamierzonej budowy.

 86 S. Jędrzejewski, Uwagi na temat prawnej treści pozwolenia budowlanego, PUG 1969, nr 2, s. 52. 
 87 Zgodnie z art. 36 ust. 3 u.p.b., Przewodniczący Komitetu Budownictwa w zakresie budownictwa 

powszechnego oraz właściwi ministrowie w zakresie budownictwa specjalnego określali obiekty bu-
dowlane, których budowa wymaga zgłoszenia lub nie wymaga zgłoszenia oraz uzyskania pozwolenia 
na budowę.
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zgłoszenia lub rozbiórkę bez potrzeby zgłoszenia lub uzyskania pozwolenia88. Organ 
państwowego nadzoru budowlanego był obowiązany wydać nakaz przymusowej roz-
biórki obiektu budowlanego, jeżeli obiekt ten naruszał przepisy prawa o planowaniu 
przestrzennym lub prawa budowlanego89. 

Ustawa Prawo budowlane wprowadzała także ograniczenie swobody organizacji 
wykonania zamierzenia budowlanego. Regulacje prawa budowlanego szczegółowo 
określały prawa i obowiązki podmiotów uczestniczących w procesie budowlanym. Pod-
miotami uczestniczącymi byli: projektant, kierownik budowy, kierownik robót, majster 
budowlany oraz inspektor nadzoru inwestorskiego90. 

Zmiany gospodarcze okresu socjalizmu wymogły uchwalenia ustawy z dnia 24 paź-
dziernika 1974 r. Prawo budowlane. Zasada wolności budowlanej była wyrażona w tej usta-
wie. Zgodnie z art. 3 u.p.bud., obiekty budowlane mogły być budowane wyłącznie na tere-
nach przeznaczonych na ten cel zgodnie z przepisami o planowaniu przestrzennym. 

Przepisy prawa budowlanego chroniły interes społeczny (publiczny) oraz interes 
osób trzecich. Ustawa Prawo budowlane nakładała obowiązek zapewnienia ochrony 
uzasadnionych interesów osób trzecich w trakcie projektowania oraz budowy obiektów 
budowlanych91. 

Prawo budowlane ograniczało swobodę rozpoczęcia realizacji inwestycji. Zasadą było 
rozpoczęcie robót budowlanych na podstawie pozwolenia na budowę92. Podobnie ograniczo-
na była swoboda rozpoczęcia rozbiórki. Zgodnie z 28 ust. 2 zd. 1 u.p.bud., zasadą było zgło-
szenie rozbiórki. Organ administracji państwowej był upoważniony do nałożenia obowiązku 
uzyskania pozwolenia na rozbiórkę określonego obiektu budowlanego93. Rozbiórka obiek-
tów budowlanych miała miejsce także na podstawie decyzji o nakazie rozbiórki94.

Regulacje ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane, w okresie 1995-2003, nie 
wyrażały wyraźnie zasady wolności budowlanej95. Nauka prawa budowlanego wyodrębniała 
tę zasadę na podstawie wykładni przepisów Konstytucji RP oraz całości przepisów prawa 

 88 Zgodnie z art. 36 ust. 3 u.p.b., Przewodniczący Komitetu Budownictwa w zakresie budownictwa 
powszechnego oraz właściwi ministrowie w zakresie budownictwa specjalnego określali obiekty bu-
dowlane, których rozbiórka wymaga zgłoszenia lub nie wymaga zgłoszenia oraz uzyskania pozwole-
nia na rozbiórkę.

 89 Art. 52 ust. 2 w zw. z art. 52 ust. 1 u.p.b.
 90 Art. 17 i n. u.p.b.
 91 Art. 5 ust. 1 pkt 6 u.p.bud. 
 92 Zgodnie z art. 28 ust. 1 u.p.bud., roboty budowlane można było rozpocząć po uzyskaniu pozwolenia 

na budowę.
 93 Art. 28 ust. 2 zd. 2 u.p.bud.
 94 Art. 37 u.p.bud.
 95 Zgodnie z pierwotnym brzmieniem art. 4 p.b., obiekt budowlany i związane z nim urządzenia należy 

projektować w sposób zapewniający formę architektoniczną dostosowaną do krajobrazu i otaczającej 
zabudowy. 
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budowlanego96. Nowelizacja ustawy Prawo budowlane w 2003 r. zmieniła brzmienie art. 4 
p.b., określając wyraźną normatywną podstawę zasady wolności budowlanej97. 

Zasada wolności budowlanej w ujęciu prawno-porównawczym4. 

Analiza zasady wolności budowlanej obejmuje także przedstawienie podstawowych 
regulacji obcych porządków prawnych. Analiza ta obejmuje proces budowy, proces rozbiór-
ki oraz formy reglamentacji wolności budowlanej. Analiza ta dotyczy jedynie podstawowych 
regulacji ze względu na charakter tego opracowania, które opiera się na wynikach badań 
polskiego prawa. Badania obcych porządków prawnych mają charakter pomocniczy. 

Zasada wolności budowlanej wywodzi się z niemieckiego prawa budowlanego. Pra-
wo to ma znaczący wpływ na regulacje w innych krajach europejskich. Wpływ ten obej-
muje m.in. wyrażenie wolności budowlanej w litewskim prawie budowlanym oraz cze-
skim prawie budowlanym. Regulacje dotyczące wolności budowlanej w tych porządkach 
prawnych są zbliżone do regulacji zawartych w polskim prawie budowlanym. 

Zasada wolności budowlanej w niemieckim prawie budowlanym4.1. 
Niemieckie publiczne prawo budowlane obejmuje prawo urbanistyczne oraz prawo 

nadzoru budowlanego98. Prawo urbanistyczne, dotyczące m.in. problematyki zagospo-
darowania przestrzennego, jest uregulowane w akcie prawnym obowiązującym na tere-
nie całej Republiki Federalnej Niemiec99. Prawo nadzoru budowlanego, dotyczące pro-
cesu budowlanego, jest regulowane przez kraje związkowe100. 

Zasada wolności budowlanej obowiązuje w niemieckim prawie budowlanym101. Źró-
dłem tej wolności jest prawo własności. Zgodnie z konstytucyjną zasadą ochrony własności 
prawo to jest gwarantowane, a jego treść i granice określają ustawy102. Zasada ta może być 
ograniczona przepisami prawa. Przepisy te są wyrażone w regulacjach federalnych oraz kra-
jów związkowych103. Ograniczenia te mają na celu ochronę interesu publicznego obejmują-

 96 Zob. W. Piątek, [w:] A. Gliniecki (red.), Prawo budowlane…, s. 53-54; T. Bąkowski, O wolności bu-
dowlanej de lege lata i de lege ferenda, „Gdańskie Studia Prawnicze” 2015, t. XXXIII, s. 64. 

 97 Zmiana treści tego przepisu została dokonana na podstawie art. 1 pkt 3 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. 
o zmianie ustawy – Prawo budowlane oraz o zmianie niektórych ustaw (Dz. U., Nr 80, poz. 718). 

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

 99 Tamże, s. 279. 
 100 Tamże, s. 283.
 101 Tamże, s. 283.
 102 Art. 14 ust. 1 Grundgesetz für die Bundesrepublik Deutschland in der im Bundesgesetzblatt Teil III, 

Gliederungsnummer 100-1. 
 103 Z. Niewiadomski, Niemcy…, s. 283. 
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cego m.in. zapewnienie bezpieczeństwa publicznego oraz porządku urbanistycznego104. 
Ograniczenia dotyczą inicjowania oraz organizacji procesu budowlanego105. Podstawowym 
ograniczeniem inicjowania tego procesu jest obowiązek uzyskania pozwolenia na budowę106. 
Ograniczenia organizacji procesu budowlanego obejmują m.in. obowiązek realizacji zamie-
rzenia budowlanego w sposób zgodny z przepisami i normami technicznymi107. 

Zasada wolności budowlanej w litewskim prawie budowlanym4.2. 

Litewskie prawo budowlane zostało uregulowane m. in. w statybos įstatymas108. 
Ustawa ta wprowadza ograniczenia wolności budowlanej, które obejmują swobodę pro-
cesu budowy oraz rozbiórki obiektu budowlanego. Swoboda budowy jest ograniczona 
obowiązkami uzyskania pozwolenia na budowy109 oraz powołania uczestników procesu 
budowlanego, takich jak: kontroler, projektant, wykonawca, inspektor nadzoru technicz-
nego oraz dostawca materiałów budowanych110. Swoboda rozbiórki jest ograniczona na 
etapie inicjowania rozbiórki. Inwestor może rozpocząć rozbiórkę na podstawie pozwo-
lenia na rozbiórkę111 lub nakazu rozbiórki112. 

Zasada wolności budowlanej w czeskim prawie budowlanym4.3. 
Zasada wolności budowlanej jest także wyrażona w czeskim prawie budowlanym ure-

gulowanym m.in. w Stavební Zákon113. Inwestor może wykonać obiekt budowlany, jeżeli 
posiada prawo własności nieruchomości lub inne prawo dotyczące tej nieruchomości114. 

Zasada ta jest ograniczona przez regulacje dotyczące inicjowania procesu budowy. 
Regulacje mają na celu m.in. ochronę interesu publicznego115. Zasadą jest rozpoczęcie 
budowy na podstawie pozwolenia na budowę116. Stavební Zákon określa także rodzaje 

 104 Tamże, s. 283.
 105 Analiza ograniczeń opiera się na wynikach badań prowadzonych nad całością regulacji niemieckiego 

prawa budowlanego.
 106 Z. Niewiadomski, Niemcy…, s. 283. 
 107 Tamże, s. 285-287. 
 108 Lietuvos Respublikos statybos įstatymas (1996 m. kovo 19 d. Nr. I-1240).
 109 Art. 23 ust. 1 s.į.
 110 Art. 11 ust. 1 s.į.
 111 Art. 35 ust. 1 pkt 1 s.į.
 112 Art. 35 ust. 1 pkt 2-7 s.į.
 113 Zákon o územním plánování a stavebním řádu (stavební zákon), č. 183/2006 Sb. ze dne 14 března 

2006, dalej StZ. 
 114 Zgodnie z § 110 pkt 2 lit. a StZ, wniosek o pozwolenie na budowę powinien zawierać m.in. dokumen-

ty potwierdzające prawo własności lub inne prawa dotyczącej tej nieruchomości.	Zgodnie z § 110 pkt 
1 lit. a StZ, zgłoszenie budowy powinno zawierać m.in. dokumenty potwierdzające prawo własności 
lub inne prawa dotyczącej tej nieruchomości.

 115 § 175-176 StZ.
 116 § 108 pkt 2 StZ. 
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obiektów budowlanych, dla których wykonania potrzeba zgłoszenia budowy117 lub nie 
ma potrzeby uzyskania pozwolenia na budowę oraz zgłoszenia budowy118. 

Stavební Zákon ogranicza także swobodę inicjowania procesu rozbiórki. Swoboda ta 
jest ograniczana przez: obowiązek zgłoszenia rozbiórki oraz obowiązek wykonania naka-
zu rozbiórki. Zasadą jest wykonanie rozbiórki fakultatywnej na podstawie zgłoszenia119. 
Rozbiórka obligatoryjna jest wykonywana na podstawie nakazu rozbiórki120. 

Zasada wolności budowlanej w świetle prawa konstytucyjnego, 5. 
prawa cywilnego oraz prawa Unii Europejskiej

Badania nad zasadą wolności budowlanej obejmują także problematykę prawa konsty-
tucyjnego, prawa cywilnego oraz prawa Unii Europejskiej. Podstawa prawna zasady wolno-
ści budowlanej wynika z norm konstytucyjnych dookreślonych przez normy prawa cywilne-
go. Zasada ta nie ma charakteru absolutnego. Ograniczenia tej zasady zostały wyrażone 
także przez normy prawa Unii Europejskiej. Normy te są wdrożone do prawa publicznego. 
Pełna analiza zakresu zasady wolności budowlanej wymaga uwzględnia tych ograniczeń. 

Wolność budowlana w świetle prawa konstytucyjnego5.1. 
Badanie zasady wolności budowlanej obejmuje problematykę prawa konstytucyj-

nego. Analiza norm prawa konstytucyjnego dotyczy trzech problemów: źródła wolności 
budowlanej, dopuszczalnych ograniczeń wolności budowlanej oraz różnicowania pojęć 
prawa i wolności.

Zasada wolności budowlanej wynika z prawa własności121. Zgodnie z art. 21 ust. 1 
Konstytucji RP, Rzeczpospolita Polska chroni własność i prawo dziedziczenia. Pojęcie 
własności, wyrażone w tym przepisie, ma charakter autonomiczny. Pojęcie to wykracza 
poza cywilnoprawne ujęcie własności122. Norma ta gwarantuje i zabezpiecza konkretny 
stan majątkowy obywateli123. Należy podkreślić, że prawo własności jest podstawowym 
prawem jednostki124. Norma konstytucyjna stanowi nadrzędną gwarancję praw podsta-
wowych, którą wypełniają przepisy prawa budowlanego125. 

 117 § 104 StZ. 
 118 § 103 StZ. 
 119 § 128 pkt 2 StZ.
 120 § 129 pkt 1 StZ.
 121 Z. Leoński, 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 własności nieruchomości w administracyjnym prawie material-

nym, [w:] E. Ura (red.), Jednostka wobec działań administracji publicznej. Międzynarodowa Konferen-
cja Naukowa Olszanica 21-23 maja 2001 r., Rzeszów 2001, s. 447; B. Banaszkiewicz, Konstytucyjne 
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Normy prawa konstytucyjnego określają także ograniczenia prawa własności, z któ-
rego wynika wolność budowlana. Ograniczenia te obowiązują prawodawcę oraz organy 
administracji publicznej126. Normy te są konkretyzowane przez regulacje prawno-admini-
stracyjne. Nauka prawa podkreśla ten związek prawa administracyjnego oraz prawa kon-
stytucyjnego. Jak słusznie zauważył J. S. Langrod, prawo konstytucyjne określa ogólne 
zasady aktywności administracji publicznej, a prawo administracyjne konkretyzuje te za-
sady127. Zdaniem Z. Leońskiego, normy konstytucyjne mają duże znaczenie dla obszarów 
materialnego prawa administracyjnego, szczególnie gdy prawo administracyjne obejmuje 
sferę prawa własności oraz ogranicza prawa jednostki128. 

Konstytucyjną podstawą tych ograniczeń jest art. 31 ust. 3 Konstytucji RP129. Zgod-
nie z tym przepisem, konstytucyjne wolności i prawa mogą być ograniczone tylko w usta-
wie i tylko wtedy, gdy są konieczne w demokratycznym państwie dla jego bezpieczeństwa 
lub porządku publicznego, bądź dla ochrony środowiska, zdrowia i moralności publicznej, 
albo wolności i praw innych osób. Norma ta jest wyrażona także w art. 64 ust. 3 Konstytu-
cji RP, zgodnie z którym własność może być ograniczona tylko w drodze ustawy i tylko 
w zakresie, w jakim nie narusza ona istoty prawa własności. Ograniczenia te nie mogą 
naruszać istoty wolności i praw. Przepis ten chroni interes publiczny oraz interes prawny 
osób trzecich. Interesy te wyrażone są m.in. w regulacjach prawa budowlanego. Regulacje 
te ograniczają zasadę wolności budowlanej. 

Normy prawa budowlanego są wyrażone w ustawach oraz aktach wykonawczych. 
Normy te nie mogą zatem naruszać istoty prawa własności. Zdaniem TK, wyrażonym 
w wyroku z dnia 25 maja 1999 r., ustawa nie może niweczyć podstawowych uprawnień, 
które składają się na treść prawa własności. Takim uprawnieniem jest m.in. prawo korzy-
stania z przedmiotu prawa własności130. Zasada wolności budowlanej stanowi sposób ko-
rzystania z prawa własności nieruchomości. Przepisy prawa budowlanego nie mogą zatem 
wyłączać zastosowania zasady wolności budowlanej, lecz mogą zasadę tę ograniczać. 

prawo do własności, [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 podkreśla D. Pokitko, ograniczenia 
prawa własności powinien odpowiadać „minimalnemu” poziomowi realizacji tego prawa. D. Pokitko, 
Własność w Konstytucji III Rzeczypospolitej, RPEiS 2002, z. 2, s. 189.

 127 J. S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys części ogólnej, Kraków 2003, s. 75. 
 128 Z. Leoński, Konstytucyjne podstawy materialnego prawa administracyjnego (tezy referatu), [w:] E. Kno-

sala, A. Matan, G. Łaszczyca (red.), Prawo administracyjne w okresie transformacji ustrojowej, Kraków 
1999, s. 417. 

 129 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 wolności i prawa mogą być ograniczone jedynie za pomocą środ-
ków prawnych najmniej uciążliwych dla jednostki131. Regulacje prawa budowlanego nie 
powinny zatem nadmiernie ograniczać wolności budowlanej132. 

Na ochronę interesu prawnego osób trzecich wskazuje także art. 64 ust. 2 Konsty-
tucji RP, zgodnie z którym własność, inne prawa majątkowe oraz prawo dziedziczenia 
podlegają równej dla wszystkich ochronie prawnej. Zgodnie z tym przepisem, prawa 
jednego podmiotu powinny być wyważone z prawami innych podmiotów. Przepis ten 
jest wyrażony m.in. w przepisach prawa budowlanego określających zasadę poszanowa-
nia uzasadnionych interesów osób trzecich (art. 5 ust. 1 pkt 9 p.b.). 

Nauka prawa konstytucyjnego rozróżnia wolności od praw. Zdaniem J. Matwieju-
ka, różnice te są szczególnie związane z ograniczeniami wolności i praw. Organ admini-
stracji publicznej, ograniczając wolność, powinien wskazać podstawę prawną. Jednost-
ka, której prawa zostały ograniczone, powinna podać podstawę prawną istnienia tego 
prawa133. B. Banaszak podkreśla, że wolność jest pierwotna wobec państwa, którego 
regulacje jedynie deklarują istnienie wolności134. Prawo natomiast jest stanowione przez 
państwo135. Ograniczenia wolności budowlanej są zatem możliwe w zakresie dopusz-
czonym przez przepisy prawa136. 

Wolność budowlana w świetle prawa cywilnego5.2. 
Analiza zasady wolności budowlanej wymaga przedstawienia cywilistycznej pro-

blematyki prawa własności. Należy podkreślić, że prawo własności stanowi podstawę 
zasady wolności budowlanej, jak również ogranicza zakres tej zasady. 

Zasada wolności budowlanej określa sposób korzystania z prawa własności nieru-
chomości. Zgodnie z art. 4 p.b., wolność budowlana przysługuje podmiotowi, który wy-
każe prawo do dysponowania nieruchomością na cele budowlane. Prawo to stanowi ty-
tuł prawny wynikający bezpośrednio lub pośrednio z prawa własności137. 

 131 J. Oniszczuk, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w orzecznictwie Trybunału Konstytucyjnego na 
początku XXI w., Kraków 2004, s. 338. 

 132 Zasada wolności budowlanej ograniczana jest za pomocą m.in. pozwolenia na budowę lub zgłoszenia 
budowy. Środki ograniczające wolność budowlaną pozwalają organom administracji publicznej zbadać, 
czy zamierzenie budowlane lub rozbiórka obiektu budowlanego będą wykonywane zgodnie z prawem. 

 133 J. Matwiejuk, Konstytucyjne wolności, prawa i obowiązki człowieka i obywatela, [w:] S. Bożyk (red.), 
Prawo konstytucyjne, Białystok 2014, s. 91. 

 134 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 201. 
 135 Tamże, s. 201. B. Banaszak podkreśla także, że prawo własności jest jednym z „minimalnych” ele-

mentów zasady społecznej gospodarki rynkowej. Państwo powinno zagwarantować przestrzeganie tej 
zasady w granicach stanowionego prawa. Zob. też B. Banaszak, Konstytucja…, s. 156, 164.

 136 Jak podkreślają M. Kruszyńska-Kośmiecka oraz M. Kruś, źródłem konstytucyjnych praw i wolności jest 
godność człowieka. M. Kruszyńska-Kośmiecka, M. Kruś, Prawne ograniczenia wolności…, s. 385. 

 137 Problematyka prawa do dysponowania nieruchomością na cele budowlane została określona w dal-
szej części niniejszego opracowania. 



39

Zasada wolności budowlanej

Treść prawa własności wyraża art. 140 k.c.138 W myśl tego przepisu, właściciel 
może korzystać z tego prawa139. Uprawnienie do korzystania dotyczy inwestora oraz 
osób trzecich140. Inwestor korzysta z prawa własności wykonując lub rozbierając obiekt 
budowlany. Osoby trzecie mogą korzystać z prawa własności nieruchomości położo-
nych w obszarze oddziaływania obiektu. Działania inwestora nie mogą ograniczać osób 
trzecich w korzystaniu z ich prawa własności, w sposób niezgodny z regulacjami prawa 
budowlanego. 

Art. 140 k.c. określa granice praw właściciela w sposób generalny. Prawo własno-
ści ograniczają ustawy, zasady współżycia społecznego oraz społeczno-gospodarcze 
przeznaczenie tego prawa141. W tych granicach, właściciel może korzystać ze swojego 
prawa własności. Jednym ze sposobów korzystania z tego prawa jest realizacja zamie-
rzenia budowlanego lub rozbiórka obiektu budowlanego142. Ograniczenia prawa własno-
ści są wyrażone m.in. w przepisach prawa budowlanego143. 

Granice korzystania z prawa własności nieruchomości zostały dookreślone w art. 144 
k.c., zgodnie z którym właściciel nieruchomości powinien przy wykonywaniu swego prawa 
powstrzymywać się od działań, które zakłócałyby korzystanie z nieruchomości sąsiednich 
ponad przeciętną miarę, wynikającą ze społeczno-gospodarczego przeznaczenia nierucho-
mości i stosunków miejscowych. Przepis ten ma na celu ochronę interesów osób trzecich144. 
Należy podkreślić, że ochrona tych interesów jest wyrażona w regulacjach prawa budowla-
nego. Zasada wolności budowlanej pojmowana jako swoboda korzystania z praw własności, 
może być ograniczona jedynie przez przepisy prawa. 

Ochrona prawa własności osób trzecich, która nie jest wyrażona w przepisach pra-
wa budowlanego, może być dochodzona w procesie cywilnym145. Nie jest wystarczające 

 138 Zgodnie z art. 140 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (t.j. Dz. U. z 2016 r., poz. 585 
ze zm.), dalej k.c., w granicach określonych przez ustawy i zasady współżycia społecznego właściciel 
może, z wyłączeniem innych osób, korzystać z rzeczy zgodnie ze społeczno-gospodarczym przezna-
czeniem swego prawa, w szczególności może pobierać pożytki i inne dochody z rzeczy. W tych sa-
mych granicach może rozporządzać rzeczą.

 139 Nauka prawa wskazuje, że pozytywna strona prawa własności 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 wykładu, Warszawa 2012, s. 52. 

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

 141 Uchwała SN z dnia 28 sierpnia 1997 r., III 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., II 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 Wrocławiu z dnia 9 stycznia 2008 r., II SA/Wr 377/07, CBOSA. 
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powoływanie się na przepisy prawa cywilnego w toku procesu budowlanego146. Uzasad-
nione interesy osób trzecich mogą być skutecznie chronione na podstawie norm prawa 
budowlanego.

Ograniczenia wolności budowlanej w świetle prawa  5.3. 
Unii Europejskiej

Ograniczenia wolności budowlanej są kształtowane przez przepisy prawa polskie-
go, zgodnie z wymogami norm prawa Unii Europejskiej. Normy te są wyrażone w dy-
rektywach147. Dyrektywy ograniczają wolność budowlaną w sposób pośredni. Zgodnie 
z art. 288 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, dyrektywa wiąże Państwo 
Członkowskie w odniesieniu do rezultatu, który ma być osiągnięty. Państwo Członkow-
skie posiada swobodę wyboru środków i form osiągnięcia tego rezultatu148. Adresatem 
dyrektywy jest państwo członkowskie, które ma doprowadzić do wypełnienia celu dy-
rektywy w krajowym porządku prawnym149.

Normy prawa Unii Europejskiej pośrednio ograniczające wolności budowlanej są 
wyrażone w dyrektywie 89/106/EWG Rady z dnia 21 grudnia 1988 r.150 Dyrektywa ta 
służy harmonizacji ustawodawstwa krajowego. Cele dyrektywy 89/106/EWG są reali-
zowane za pomocą przepisów prawa budowlanego. 

Dyrektywa 89/106/EWG określa warunki stosowania oraz wprowadzania wyro-
bów budowlanych na rynku europejskim. Dyrektywa ta formułuje zasadnicze wymogi 
dotyczące wyrobów budowlanych, które są powiązane z wymaganiami obiektów bu-
dowlanych151. Zasadnicze wymogi dotyczą sposobu projektowania i wykonywania 
obiektów budowlanych152. Dyrektywa ta została implementowana do polskiego prawa 

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

 147 Problematyka dyrektyw została przedstawiona przez S. Biernata oraz A. Wyrozumską. Zob. S. Biernat, 
Źródła prawa Unii Europejskiej, [w:] J. Barcz (red.), Prawo Unii Europejskiej. Zagadnienia systemowe, 
Warszawa 2006, s. 201-204; A. Wyrozumska, Pojęcie prawa UE u jego źródła, [w:] J. Barcz, M. Górka, 
A. Wyrozumska (red.), Instytucje i prawo Unii Europejskiej. Podręcznik dla kierunków prawa, zarzą-
dzania i administracji, Warszawa 2012, s. 238-241. 

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

 149 W. Góralski, Unijny i wspólnotowy porządek prawny, [w:] W. Góralski (red.), Unia Europejska, Tom 
I, Geneza – System – Prawo, Warszawa 2007, s. 280 i n. 

 150 Dyrektywa 89/106/EWG Rady z dnia 21 grudnia 1988 r. w sprawie zbliżenia przepisów ustawowych, 
wykonawczych i administracyjnych Państw Członkowskich odnoszących się do wyrobów budowla-
nych, dalej dyrektywa 89/106/EWG.

 151 M. Siemińska, Harmonizacja polskich przepisów i norm budowlanych w drodze do Unii Europejskiej, 
Warszawa 2002, s. 5. 

 152 Zgodnie z załącznikiem 1 do dyrektywy 89/106/EWG, zasadnicze wymogi obejmują: nośność i sta-
tyczność; bezpieczeństwo pożarowe; higienę, zdrowie i środowisko; bezpieczeństwo wykorzystania; 
ochronę przed hałasem; oszczędność energii i izolację cieplną. 
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m.in. za pomocą ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o wyrobach budowlanych153. Zgodnie 
z art. 4 ustawy o wyrobach budowlanych, wyrób budowlany wprowadzony do obrotu 
powinien mieć właściwości użytkowe umożliwiające prawidłowo zaprojektowanym i wy-
konanym obiektom budowlanym, w których ma być zastosowany w sposób trwały, spełnie-
nie wymagań podstawowych. Przepisy prawa budowlanego ograniczają zatem możliwość 
wyboru wyrobów budowlanych, z których zostanie wykonany obiekt budowlany.

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

Zasada wolności budowlanej została wyrażona w art. 4 p.b.154 Zgodnie z tym prze-
pisem, każdy ma prawo zabudowy nieruchomości gruntowej, jeżeli wykaże prawo do 
dysponowania nieruchomością na cele budowlane, pod warunkiem zgodności zamierze-
nia budowlanego z przepisami. 

Norma prawna zawarta w art. 4 p.b. wyróżnia dwa elementy określające zakres 
podmiotowy (element podmiotowy) oraz zakres przedmiotowy (element przedmiotowy) 
zasady wolności budowlanej. Elementem podmiotowym jest inwestor, czyli podmiot 
posiadający prawo do dysponowania nieruchomością budowlaną. Elementem przedmio-
towym są przepisy prawa ograniczające wolność budowlaną. Analiza wolności budow-
lanej w rozumienie art. 4 p.b. wymaga zbadania pojęcia prawa do dysponowania nieru-
chomością na cele budowlane, jako prawa stanowiącego podstawę statusu prawnego 
inwestora oraz zbadania ograniczeń wolności budowlanej wynikających z konieczności 
zapewnienia zgodności zamierzenia budowlanego z przepisami. 

Prawo do dysponowania nieruchomością na cele budowlane6.1. 
Inwestor może wykonywać zamierzenie budowlane na nieruchomości gruntowej, 

jeżeli posiada prawo do dysponowania tą nieruchomością na cele budowlane155. Zgodnie 
z art. 3 pkt 11 p.b., prawo to stanowi tytuł prawny wynikający z prawa własności, użyt-
kowania wieczystego, zarządu, ograniczonego prawa rzeczowego albo stosunku zobo-
wiązaniowego, przewidującego uprawnienia do wykonywania robót budowlanych. Pra-

 153 Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o wyrobach budowlanych (t.j. Dz. U. z 2014 r., poz. 883 ze zm.). 
 154 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., II OSK 2342/10, CBOSA; wyrok NSA 
z dnia 4 kwietnia 2012 r., II OSK 100/11, CBOSA; wyrok NSA z dnia 13 września 2012 r., II OSK 
903/11, CBOSA; wyrok NSA z dnia 21 marca 2013 r., II OSK 2270/11, CBOSA. Zob. też K. Zamyślew-
ska-Gorząch, Wolność budowlana…, s. 58; M. Kruszyńska-Kośmiecka, M. Kruś, Prawne ograniczenia 
wolności…, s. 390-393. 

 155 Art. 4 p.b.
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wo to należy oceniać według przepisów prawa cywilnego156. Z cywilnoprawnego 
charakteru tego prawa wynika właściwość sądów powszechnych w przedmiocie badania 
istnienia tego tytułu prawnego157. 

Na gruncie ustawy Prawo budowlane można wyróżnić nieograniczone oraz ograni-
czone prawo do dysponowania nieruchomością na cele budowlane. Inwestor posiada 
zatem nieograniczone prawo do dysponowania nieruchomością na cele budowlane, jeże-
li może zrealizować dowolne zamierzenie budowlane, w granicach prawa. Taki tytuł prawny 
może wynikać z prawa własności nieruchomości gruntowej. Prawo własności jest bowiem 
najszerszym prawem rzeczowym158. Inwestor dysponujący ograniczonym prawem do dys-
ponowania nieruchomością na cele budowlane może realizować określony rodzaj zamierze-
nia budowlanego. Takie ograniczenie może wynikać z tytułu prawnego (użytkowanie wie-
czyste, zarząd, ograniczone prawo rzeczowe lub stosunek zobowiązaniowy) stanowiącego 
podstawę prawa do dysponowania nieruchomością na cele budowlane159. 

Prawo do dysponowania nieruchomością na cele budowlane ma czasowy charakter. 
Świadczy o tym związek tego prawa z wykonywanymi robotami budowlanymi. Jednym 
z warunków prowadzenia robót budowlanych jest posiadanie tego tytułu prawnego160. 
Należy zwrócić uwagę, że na inwestorze nie spoczywa obowiązek wykazania takiego 
prawa, lecz obowiązek złożenia oświadczenia o dysponowaniu tym tytułem prawnym. 
Obowiązek ten został nałożony na inwestora w dwóch momentach procesu budowlane-
go. Jest to warunkiem przejścia z etapu projektowania do etapu wykonywania obiektu 
budowlanego. Inwestor powinien złożyć takie oświadczenie wraz z wnioskiem o wyda-

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

 157 Zob. Z. Leoński, Zasada wolności budowlanej i jej administracyjnoprawne ograniczenia, [w:] Z. Leoński 
(red.), Rola materialnego prawa administracyjnego a ochrona praw jednostki, Poznań 1998, s. 142. W po-
przednich regulacjach prawa budowlanego organ także nie mógł sprawdzać, czy inwestor rzeczywiście 
dysponował prawem do nieruchomości, na której zamierzał wykonać obiekt budowlany. Zob. G. Szymkie-
wicz, S. Krakiewicz, Prawo budowlane i zagospodarowanie przestrzenne oraz odbudowa, Warszawa 
1948, s. 355; S. Jędrzejewski, Uwagi na temat…, s. 53; S. Jędrzejewski, Glosa do wyroku NSA z dnia 1 
października 1991, IV SA 293/91, OSP 1993, nr 4, s. 185.

 158 E. Gniewek, Prawo rzeczowe, Warszawa 2006, s. 55. 
 159 Zdaniem J. Rudnickiego, stosunkiem zobowiązującym stanowiącym postawę prawa do dysponowania 

nieruchomością na cele budowlane może być: umowa najmu, umowa dzierżawy lub umowa nienazwana. 
J. Rudnicki, Umowa o zastępstwo inwestycyjne, [w:] M. Cherka, F. M. Elżanowski, M. Swora, K. A. Wą-
sowski (red.), Energetyka i ochrona środowiska w procesie inwestycyjnym, Warszawa 2010, s. 367. 

 160 Inwestor powinien dołączyć oświadczenie o posiadanym prawie do dysponowania nieruchomością na 
cele budowlane m.in. do: wniosku o pozwolenie na budowę (art. 33 ust. 2 pkt 2 p.b.), zgłoszenia 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 budowę (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 robót budowlanych (art. 40 ust. 1-2 
w zw. z art. 32 ust. 4 pkt 2 p.b.). 
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nie decyzji o pozwoleniu na budowę lub zgłoszeniem budowy161. Drugim momentem, 
w którym należy złożyć takie oświadczenie, jest wniesienie wniosku o wydanie decyzji 
o przeniesieniu pozwolenia na budowę na następcę prawnego162. O czasowym ograni-
czeniu prawa do dysponowania nieruchomością na cele budowlane świadczy także cha-
rakter tytułu prawnego stanowiącego podstawę tego prawa, jakim jest stosunek zobo-
wiązaniowy. Stosunkiem zobowiązaniowym, z którego wynika ten tytuł prawny, może 
być np. zgoda właściciela nieruchomości na realizację zamierzenia budowlanego163. 
Z treści stosunku zobowiązaniowego może także wynikać prawo lub obowiązek inwe-
stora do realizacji zamierzenia budowlanego. Prawo inwestora do dysponowania nieru-
chomością na cele budowlane jest wówczas związane z konkretną inwestycją, dlatego 
jej zrealizowanie oznacza wygaśnięcie tego prawa. Gdy zamierzenie budowlane zosta-
nie wykonane, taki stosunek zobowiązaniowy może wygasnąć, a w konsekwencji wyga-
sa prawo do dysponowania nieruchomością na cele budowlane164. 

Prawo do dysponowania nieruchomością na cele budowlane pełni funkcję ochron-
ną. Chroni ono właściciela nieruchomości. Prawo to wynika m.in. z prawa własności. 
Pozostałe tytuły prawne, z których wynika prawo do dysponowania nieruchomością na 
cele budowlane, są ustanowione na cudzym prawie własności (użytkowanie wieczyste, 
zarząd oraz ograniczone prawa rzeczowe) lub takie prawo obciążają (stosunek zobowią-
zaniowy, przewidujący uprawnienie do wykonywania robót budowlanych)165. Inwestor 
nie może rozpocząć robót budowlanych w sposób zgodny z prawem, jeżeli takie roboty 
naruszałyby prawo własności. Funkcja ochrona prawa do dysponowania nieruchomo-
ścią na cele budowlane ma charakter prewencyjny, ponieważ zapewnia ochronę właści-
ciela przed rozpoczęciem realizacji zamierzenia budowlanego wbrew woli właściciela. 

Drugą istotną funkcją prawa do dysponowania nieruchomością na cele budowlane 
jest zapewnienie sprawnej realizacji zamierzenia budowlanego. Inwestor może realizo-
wać zamierzenie budowlane, które będzie użytkować inny podmiot. Taka sytuacja może 
mieć miejsce, gdy inwestor jest stroną stosunku zobowiązaniowego, przewidującego 
uprawnienie do wykonywania robót budowlanych. Podstawą stosunku zobowiązanio-

 161 Do wniosku o wydanie decyzji o pozwoleniu na budowę (art. 33 ust. 2 pkt 2 p.b.) lub zgłoszenia bu-
dowy (art. 30 ust. 2 w zw. z art. 32 ust. 4 pkt 2 p.b.) inwestor powinien dołączyć oświadczenie o po-
siadanym prawie do dysponowania nieruchomością na cele budowlane. 

 162 Następca prawny inwestora powinien złożyć oświadczenie o posiadanym prawie do dysponowania 
nieruchomością 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 nieruchomością na cele budowlane może wyni-
kać ze stosunku zobowiązującego. Jak słusznie zauważa E. Mzyk, stosunkiem zobowiązującym sta-
nowiącym podstawę prawa do dysponowania nieruchomością na cele budowlane może być zgoda 
właściciela nieruchomości. E. Mzyk, Orzecznictwo sądowo-administracyjne w sprawach budowla-
nych, RPEiS 1998, z. 1, s. 24. 

 164 Podmiot wykonujący zamierzenie budowlanego traci status inwestora w chwili zakończeniu wykony-
wania tego zamierzenia.

 165 Zob. wyrok SN z dnia 6 listopada 1997 r., III RN 32/97, Lex nr 32878. 
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wego, który przenosi uprawnienie do wykonywania robót budowlanych, może być umo-
wa o kompleksową realizację zamierzenia budowlanego166. Zadaniem inwestora, jako 
kompleksowego realizatora, jest wówczas realizacja zamierzenia budowlanego dla wła-
ściciela, użytkownika wieczystego, podmiotu prawa zarządu lub ograniczonego prawa 
rzeczowego167. Inwestor może być stroną postępowania w sprawie pozwolenia na budo-
wę, gdy zostanie złożony wniosek o wydanie pozwolenia budowlanego w trybie art. 32-
33 p.b., w ramach którego zostanie dołączone m.in. oświadczenie o posiadanym prawie 
do dysponowania nieruchomością na cele budowlane. Kompleksowy realizator posiada-
jąc status inwestora może sprawnie zorganizować proces budowlany, stając się uczestni-
kiem tego procesu. Realizacja zamierzenia budowlanego zostaje w całości przeprowa-
dzona przez kompleksowego realizatora, który jest stroną postępowań administracyjnych 
związanych z procesem budowlanym (np. postępowania w sprawie pozwolenia na budo-
wę, postępowania w sprawie wydania decyzji o niezbędności wejścia do sąsiedniego 
budynku, lokalu lub na teren sąsiedniej nieruchomości) oraz podejmuje czynności zwią-
zane z projektowaniem i realizacją zamierzenia budowlanego.

Zgodność zamierzenia budowlanego z przepisami prawa6.2. 
Należy podkreślić, że zasada wolności budowlanej nie ma charakteru bezwzględ-

nego, ponieważ jest ograniczona przez przepisy prawa168. Na takie ograniczenia wskazu-
je treść art. 4 p.b. oraz inne regulacje prawa budowlanego. Zgodnie z regulacją w art. 4 
p.b., wolność budowlana przysługuje inwestorowi pod warunkiem zgodności zmierze-
nia budowlanego z przepisami. Należy podkreślić, że ograniczenie przez przepisy prawa 
wynika także z art. 5 ust. 1 in principio p.b., zgodnie z którym projektowanie oraz budo-
wę obiektu budowlanego wraz ze związanymi z nim urządzeniami budowlanymi należy 
wykonywać w sposób określony w przepisach, w tym przepisach techniczno-budowla-

 166 Stronami umowy o kompleksową realizację inwestycji są: inwestor oraz inny podmiot posiadający tytuł 
prawny, z którego można wywieść prawo do dysponowania nieruchomością na cele budowlane. Zgod-
nie z art. 3 pkt 11 p.b., takim podmiotem może być m.in.: właściciel, użytkownik wieczysty, podmiot, 
któremu przysługuje zarząd określoną nieruchomością gruntową lub inny podmiot, któremu przysługu-
je ograniczone prawo rzeczowe albo prawa wynikające ze stosunku zobowiązującego, przewidującego 
uprawnienia do wykonywania robót budowlanych. Na podstawie tej umowy inwestor realizuje zamie-
rzenie budowlane, które będzie użytkowane przez drugą stronę umowy. Umowa ta jest zmodyfikowaną 
umową o generalną realizację inwestycji. Problematykę umowy o generalną realizację inwestycji przed-
stawia E. Zielińska. Zob. E. Zielińska, Umowy o roboty budowlane, [w:] J. A. Strzępka (red.), Prawo 
umów budowlanych, Warszawa 2012, s. 522 i n.

 167 Kompleksowy realizator wykonuje zamierzenie budowlane posiadając status inwestora. 
 168 Na względny charakter zasady wolności budowlanej wskazuje orzecznictwo sądowo-administracyj-

ne. Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 21 października 2008 r., II SA/Ol 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., II SA/Rz 1199/10, CBOSA; wyrok NSA z dnia 24 lutego 2012 r., II OSK 2342/10, 
CBOSA; wyrok NSA z dnia 4 kwietnia 2012 r., II OSK 100/11, CBOSA. 
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nych, oraz zgodnie z zasadami wiedzy technicznej. Ograniczenie wolności budowlanej 
jest wyrażone w innych przepisach prawa budowlanego określających wymagania doty-
czące rozpoczęcia i wykonywania robót budowlanych, sposobu organizacji procesu bu-
dowy i procesu rozbiórki oraz wymagania dotyczące zamierzenia budowlanego. 

Zgodnie z wykładnią językową art. 4 p.b., jedynie zamierzenie budowlane powin-
no być zgodne z przepisami. Wyniki tej wykładni są jednak niewystarczające. Zasada 
wolności budowlanej jest bowiem ograniczona także przez przepisy prawa budowlane-
go dotyczące wykonywania zamierzenia budowlanego oraz rozbiórki obiektu budowla-
nego169. Konieczne jest zatem zastosowanie wykładni systemowej przy określeniu prze-
pisów prawa ograniczających tę zasadę. Zgodnie z taką wykładnią art. 4 p.b., zasada 
wolności budowlanej jest ograniczona przez przepisy dotyczące reglamentacji rozpo-
częcia robót budowlanych oraz nadzoru nad procesem budowlanym. Na taką interpretację 
art. 4 p.b. wskazują regulacje dotyczące samowoli budowlanej. W myśl przepisów prawa 
budowlanego, wykonanie lub wykonywanie obiektu budowlanego w sposób sprzeczny 
z prawem stanowi samowolę budowlaną skutkującą rozbiórką tego obiektu, postępowa-
niem legalizującym170 lub postępowaniem naprawczym171. Nie jest zatem wystarczające, 
aby zamierzenie budowlane było zgodne z przepisami prawa, lecz także wykonanie tego 
zamierzenia powinno być przeprowadzone według tych przepisów. Za taką regulacją prze-
mawia także zasada prawa budowlanego wyrażona w art. 28 ust. 1 p.b., która wprost sta-
nowi, że roboty budowlane można rozpocząć jedynie na postawie ostatecznej decyzji 
o pozwoleniu na budowę, z zastrzeżeniem art. 29-31 p.b.172 

Należy wyróżnić trzy rodzaje ograniczeń zasady wolności budowlanej dotyczą-
cych zgodności z prawem, które dotyczą: 

możliwości rozpoczęcia robót budowlanych; 1) 
możliwości organizacji procesu budowy oraz procesu rozbiórki; 2) 
zamierzenia budowlanego. 3) 
Ograniczenie zasady wolności budowlanej na poziomie stosowania prawa ma miej-

sce w formie aktów administracyjnych albo obowiązku zgłoszenia budowy lub zgłosze-
nia rozbiórki173. Te środki prawne ograniczające wolność budowlaną, pozwalają orga-

 169 Zdaniem WSA w Poznaniu, wyrażonym w wyroku z dnia 26 kwietnia 2012 r., prawo budowlane 
wprowadza ograniczenia wolności budowlanej obejmujące wykonywanie robót budowlanych. Wyrok 
WSA w Poznaniu z dnia 26 kwietnia 2012 r., IV SA/Po 1171/11, CBOSA. 

 170 Postępowanie legalizujące jest uregulowane w art. 48-49c p.b.
 171 Postępowanie naprawcze jest uregulowane w art. 50-51 p.b. 
 172 Zdaniem WSA w Opolu, wyrażonym w wyroku z dnia 15 marca 2011 r., norma prawna zawarta w art. 

28 p.b. stanowi zasadę prawa budowlanego. Wyrok WSA w Opolu z dnia 15 marca 2011 r., II SA/Op 
468/10, CBOSA. 

 173 Jak zauważył NSA w wyroku z dnia 5 lutego 2008 r., kształtowania uprawnień i obowiązków podmio-
tów procesu budowlanego odbywa się w drodze aktów administracyjnych. Wyrok NSA z dnia 5 lute-
go 2008 r., II OSK 1987/06, CBOSA. 
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nom administracji publicznej zbadać, czy działania inwestora oraz samo zamierzenie 
budowlane będą zgodne z prawem174. Reglamentacja administracyjnoprawna w postaci tych 
środków prawnych ogranicza zatem wolność budowlaną obejmującą rozpoczęcie wykony-
wania robót budowlanych, ale nie ogranicza wolności budowlanej dotyczącej wykonania 
samego zamierzenia budowlanego, organizacji procesu budowy lub procesu rozbiórki. 

Zasada wolności budowlanej jest ograniczona także przez przepisy dotyczące orga-
nizacji procesu budowy lub procesu rozbiórki. Ograniczenia te obejmują obowiązki in-
westora dotyczące m.in. sposobu wykonywania robót budowlanych, zapewnienia udzia-
łu określonych podmiotów w procesie budowlanym oraz wykonania innych czynności. 
Należy podkreślić, że obowiązki te są nałożone w drodze aktów administracyjnych lub 
obowiązują z mocy samego prawa. 

Kolejnym ograniczeniem wolności budowlanej, wyrażonym wprost w treści art. 4 p.b., 
jest warunek zgodności zamierzenia budowlanego z przepisami prawa. Warunek ten dotyczy 
zamierzenia budowlanego, czyli obiektu budowlanego, który inwestor zamierzenia wy-
konać. Ograniczenia te obejmują warunki techniczne przyszłego obiektu budowlanego 
oraz miejsca realizacji inwestycji. Ograniczenia obejmują także swobodę rozbiórki 
obiektu budowlanego. Przepisy prawa budowlanego regulują inicjowanie oraz organiza-
cję procesu rozbiórki175. 

Należy zaznaczyć, że ograniczenia zasady wolności budowlanej w sposób wyraźny 
określają granicę ingerencji organów administracji publicznej w proces budowlany. Sfe-
ra procesu budowlanego nieobjęta przedmiotem regulacji prawa jest wolna od nakazów 
i zakazów administracyjnoprawnych176. Inwestor ma zatem ustawową gwarancję posza-
nowania jego swobody obejmującej wykonanie konkretnego zamierzenia budowlanego 
lub rozbiórki obiektu budowlanego, jeżeli jego działania oraz samo zamierzenie budow-
lane jest zgodne z przepisami prawa. Przekroczenie granicy zasady wolności budowla-
nej poprzez naruszenie przepisów prawa skutkuje zastosowaniem środków nadzorczych 
wobec inwestora służących doprowadzeniu robót budowlanych lub wybudowanego 
obiektu budowlanego do stanu zgodnego z prawem. 

 174 Zdaniem WSA w Poznaniu, wyrażonym w wyroku z dnia 26 kwietnia 2012 r., ocena legalności za-
mierzenia budowlanego przed rozpoczęciem robót budowlanych poprzez zgłoszenie 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 rozbiórki obiektu budowlanego jest przedstawiona w rozdziale V. 
 176 Jak zauważył NSA w wyroku z dnia 8 grudnia 2008 r., organy administracji publicznej nie mogą 

wydawać aktów administracyjnych zawierających zakazy i nakazy, jeżeli przedmiotem tych aktów 
jest sfera nieobjęta regulacjami prawnymi, w tym nieobjęta reglamentacją. Wyrok NSA z dnia 8 grud-
nia 2008 r., II OSK 1467/07, CBOSA. 
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Pojęcie procesu budowlanego7. 

Badanie zasady wolności budowlanej wymaga wyjaśnienia pojęcia procesu bu-
dowlanego. W tym celu niezbędne jest określenie jego zakresu przedmiotowego (jakie 
działania należą do tego procesu) oraz zakresu czasowego (kiedy mają miejsce takie 
działania). Zakresy te są określone przez regulacje prawa budowlanego. W związku 
z tym ulegają modyfikacjom wraz ze zmianą norm prawnych. Określenie, czy dana 
czynność lub działanie należy do procesu budowlanego, ma duże znacznie dla inwesto-
ra, na którym ciąży obowiązek organizacji tego procesu177. 

Pojęcie procesu budowlanego nie ma definicji ustawowej. Znaczenie procesu bu-
dowlanego było określone w sposób zróżnicowany przez orzecznictwo oraz naukę pra-
wa. Proces budowlany w węższym znaczeniu oznacza jedynie czynności związane 
z projektowaniem, budową, utrzymaniem oraz rozbiórką obiektów budowlanych178. 
W tym znaczeniu, zagadnienia związane z procesem budowlanym są w całości regulo-
wane przez ustawę Prawo budowlane oraz związane z nią akty wykonawcze179. Szersze 
znaczenie pojęcia procesu budowlanego obejmuje także uzyskanie warunków zabudo-
wy i zagospodarowania terenu180. 

Zakres pojęcia procesu budowanego ulegał modyfikacjom wraz z kolejnymi usta-
wami Prawa budowlanego. Zgodnie z u.p.b., za proces budowlany należało uznać czyn-
ności związane z projektowaniem, budową, rozbiórką i utrzymaniem obiektów budow-
lanych181. Na gruncie u.p.bud. proces budowlany miał szerszy zakres. Obejmował 
on działania związane z wykorzystaniem terenów zgodnie z ustaleniami miejscowych 
planów zagospodarowania przestrzennego, projektowaniem, budową, utrzymaniem 
i rozbiórką obiektów budowlanych182. 

W nauce prawa dominuje węższe znaczenie procesu budowlanego. Zdaniem D. Syp-
niewskiego, pojęcie procesu budowlanego jest ściśle związane z pojęciem „prawo budow-
lane”183. Według Z. Niewiadomskiego „prawo budowlane” może być dwojako rozumiane. 
Przez pojęcie „prawo budowlane” używane w języku prawnym należy rozumieć zespół 

 177 W art. 18 ust. 1 został nałożony na inwestora obowiązek zorganizowania procesu budowy. 
 178 Zob. M. Łaczmańska, [w:] H. Kisilowska (red.), Prawo budowlane z umowami w działalności 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.

 179 W. Szwajdler, Ochrona prawna interesu…, s. 16; B. Bodziony, R. Dziwiński, P. Gniadzik, Nowe prawo 
budowlane z komentarzem, Jaktorów 1998, s. 7; zob. też. S. Jędrzejewski, Proces budowlany…, s. 27.

 180 M. Łaczmańska, [w:] H. Kisilowska (red.), Prawo budowlane…, s. 92. 
 181 Zgodnie z art. 1 ust. 1 u.p.b., ustawa ta normowała m.in. sprawy z zakresu projektowania, budowy, 

rozbiórki i utrzymania obiektów budowlanych. 
 182 Art. 1 ust. 1 u.p.bud. 
 183 D. Sypniewski, Nadzór nad procesem…, s. 50. 



48

Rozdział II

norm zawartych w ustawie Prawo budowlane oraz wydanych na jej podstawie aktach 
wykonawczych. Termin „prawo budowlane” wykorzystywany w języku prawniczym 
obejmuje natomiast normy prawne związane z prowadzeniem procesu inwestycyjno-
budowlanego w szerokim znaczeniu tego pojęcia184. Pojęcie procesu budowlanego jest 
zatem związane z terminem „prawo budowlane” używanym w języku prawnym. 

Proces budowlany, jako zespół czynności regulowanych przez normy ustawy Pra-
wo budowlane oraz normy aktów wykonawczych, może dotyczyć budowy realizowanej 
na podstawie pozwolenia na budowę lub zgłoszenia budowy. Nie można zatem zaliczyć 
do procesu budowlanego zespołu czynności określanych jako samowola budowlana. 

Do procesu budowlanego należą cztery jego stadia: projektowanie, budowa, utrzy-
manie oraz rozbiórka obiektów budowlanych185. Należy zaznaczyć, że nie zawsze mają 
miejsce wszystkie stadia. Proces budowlany może być ograniczony do projektowania, 
jeżeli inwestor zrezygnuje z realizacji zamierzenia budowlanego przed złożeniem wnio-
sku o wydanie decyzji o pozwoleniu na budowę lub zgłoszeniem budowy. Na ten proces 
może składać się jedynie rozbiórka obiektu budowlanego, jeżeli obiekt ten stanowi sa-
mowolę budowlaną.

Od procesu budowlanego należy odróżnić proces budowy186, przez który należy ro-
zumieć przygotowanie realizacji zamierzenia budowlanego oraz budowę187. Proces budo-
wy stanowi zatem dwa pierwsze etapy procesu budowlanego: projektowanie i budowę. 

Proces budowlany jako ciąg czynności faktycznych  7.1. 
oraz prawnych

Za proces budowlany należy uznać ciąg (działań) czynności prawnych i faktycz-
nych związanych z prawidłowym wykonaniem oraz funkcjonowaniem konkretnego 
obiektu budowlanego na etapie: projektowania, budowy, utrzymania oraz rozbiórki188. 

 184 T. Asman, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa 2011, s. 4. Zda-
niem tego Autora do pojęcia „prawa budowlanego” w rozumieniu języka prawniczego należy zali-
czyć m.in.: normy zawarte w ustawie Prawo budowlane, ustawie Prawo ochrony środowiska, ustawie 
Prawo geologiczne i górnicze wraz ze związanymi z nimi aktami wykonawczymi. 

 185 Zgodnie z art. 1 p.b., ustawa Prawo budowlane normuje działalność obejmującą sprawy projektowa-
nia, budowy, utrzymania i rozbiórki obiektów budowlanych. Te cztery sfery regulacji zawartych 
w ustawie Prawo budowlane stanowią cztery stadia procesu budowlanego. 

 186 Zdaniem J. Malanowskiego oraz D. Polarczyk, proces budowy stanowi proces budowlany w wąskim 
znaczeniu. J. Malanowski, D. Polarczyk, Zasady ogólne Kodeksu postępowania administracyjnego 
w procesie inwestycyjnym, [w:] M. Cherka, F. Elżanowski, K. Wąsowski (red.), Prawne aspekty pro-
cesu inwestycyjnego, Warszawa 2009, s. 145-146. Na proces budowlany składają się cztery etapy: 
projektowanie, budowa, użytkowanie oraz rozbiórka obiektu budowlanego. Proces budowy obejmuje 
jedynie dwa pierwsze etapy: projektowanie oraz budowę. Nie można zatem uznać procesu budowy za 
proces budowlany w wąskim znaczeniu, ponieważ proces budowy oraz proces budowlany stanową 
dwa różne procesy, których zakresy się pokrywają. 

 187 S. Jędrzejewski, Proces budowlany…, s. 27. 
 188 Tamże, s. 28. 
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Analiza procesu budowlanego wymaga przedstawienia wyników badań nauki prawa ad-
ministracyjnego, które dotyczą ciągu działań. Jak zauważył A. Chełmoński, ciąg działań 
oznacza złożony zespół czynności, które są od siebie wzajemnie zależne oraz służą 
wspólnym celom189. Autor wskazuje, że żadne z tych działań podejmowane samodziel-
nie nie wystarczy do osiągnięcia zamierzonego, wspólnego celu190. Podobnie uważa T. Kuta, 
którego zdaniem ciąg działań obejmuje działania o złożonej strukturze. Autor podkreśla, że 
ciąg dotyczy różnorodnych czynności i działań. Mają one planowany i celowy charak-
ter191. T. Kuta zaznacza, że na ciąg działań składają się czynności faktyczne oraz prawne192. 
Zdaniem I. Weissa oraz R. Jurgi, związki pomiędzy czynnościami faktycznymi oraz praw-
nymi można rozpatrywać na trzech płaszczyznach: czasowej (działania podejmowane są 
w określonej kolejności); przyczynowej (jedno działanie warunkuje podjęcie kolejnego) 
i prawnej (normy prawne określają kolejność działań, przesłanki ich podjęcia oraz oceny 
realizacji tych działań)193. Podobnie uważa J. Goździewicz-Biechońska, zdaniem której 
ciąg działań prawnych stanowi sekwencję takich czynności194. Związki pomiędzy oma-
wianymi czynnościami mają miejsce w ramach poszczególnych etapów procesu budow-
lanego. Stanowią także połączenie tych etapów. 

Podmioty procesu budowlanego7.2. 
Regulacje procesu budowlanego określają prawa i obowiązki jego podmiotów, który-

mi są: inwestor, inspektor nadzoru inwestorskiego, projektant, kierownik budowy lub kie-
rownik robót, właściciel oraz zarządca obiektu budowlanego195. Zgodnie z art. 17 p.b., 

 189 A. Chełmoński, Ciąg działań prawnych w gospodarce państwowej jako przedmiot badań. Propozycja 
metodologiczna, Acta Universitatis Wratislaviensis No 169, „Prawo” 1972, t. XXXVIII, s. 18. A. Cheł-
moński przedstawił zarys pojęcia ciągu działań we wcześniejszym opracowaniu. Zob. A. Chełmoński, 
Przedsiębiorstwo państwowe wobec organów zwierzchnich, Wrocław 1966, s. 131. 

 190 A. Chełmoński, Ciąg działań prawnych…, s. 19-20. 
 191 Problematyka ciągu działań jest badana przez T. Kutę. Autor analizuję ciąg działań administracji pu-

blicznej. Wyniki tej analizy można odnieść do badań nad procesem budowlanym. T. Kuta, Aspekty 
prawne działań administracji publicznej w organizowaniu usług, Wrocław 1969, s. 81.

 192 Tamże, s. 31. 
 193 I. Weiss, R. Jurga, Inwestycje budowlane. Nowe regulacje ustawowe. Wzory umów. Wykaz pomocni-

czych aktów prawnych, Warszawa 2005, s. 11. Działania składające się na te ciągi czynności prawnych 
i faktycznych wykazują każdy z tych trzech rodzajów powiązań: czasowych (działania mają miejsce 
w toku procesu budowlanego), przyczynowych (podjęcie działania stanowi warunek podjęcia kolejnych 
działań) oraz prawnych (działania w toku procesu budowlanego są określane przez normy prawne). 

 194 J. Goździewicz-Biechońska, Wadliwość decyzji administracyjnych w procesie inwestycyjno-budowla-
nym, Warszawa 2011, s. 31. 

 195 Zdaniem S. Jędrzejewskiego, prawo budowlane określa dwie grupy podmiotów procesu budowlane-
go: uczestników procesu budowlanego oraz organów administracji publicznej. Uczestnikami procesu 
budowlanego są m.in. inwestor, właściciel oraz zarządca obiektu budowlanego, projektant, inspektor 
nadzoru inwestorskiego, kierownik budowy, kierownik robót oraz rzeczoznawca budowlany. S. Ję-
drzejewski, Proces budowlany…, s. 42-44. Podobnie uważają H. Kisilowska oraz D. Sypniewski, 
Zob. H. Kisilowska, D. Sypniewski, Prawo budowlane…, s. 105-106. W tym opracowaniu, podmioty 
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uczestnikami procesu budowlanego są natomiast: inwestor, inspektor nadzoru inwestor-
skiego, projektant, kierownik budowy lub kierownik robót. Prawo budowlane nakłada 
obowiązki oraz nadaje uprawnienia także innym podmiotom, takim jak właściciel oraz 
zarządca obiektu budowlanego. Podzielenie podmiotów procesu budowlanego na jego 
uczestników oraz na inne podmioty jest związane z podziałem tego proces na cztery sta-
dia: projektowanie, budowę, utrzymanie oraz rozbiórkę obiektu budowlanego. Regula-
cje dotyczące projektowania, budowy oraz rozbiórki określają prawa i obowiązki uczest-
ników procesu budowlanego. Sytuacja prawna właściciela oraz zarządcy jest związana 
natomiast z utrzymaniem obiektu budowlanego. 

Rozpoczęcie procesu budowlanego7.3. 
Proces budowlany rozpoczyna się w chwili dokonania pierwszej czynności praw-

nej lub faktycznej mającej na celu realizację konkretnego zamierzenia budowlanego 
lub rozbiórkę obiektu budowlanego. Do takich czynności mających na celu wykonanie 
konkretnego zamierzenia budowlanego można zaliczyć m.in. sporządzenie projektu bu-
dowlanego albo wybór miejsca realizacji inwestycji196. Należy zauważyć, że takie czyn-
ności mogą być dokonane dopiero po określeniu warunków zabudowy i zagospodaro-
wania terenu197. Proces budowlany powinien być zgody z ustaleniami miejscowego 
planu zagospodarowania przestrzennego lub decyzji o warunkach zabudowy i zagospo-
darowania terenu. Realizacja lub utrzymanie obiektu budowlanego powinny więc wy-
pełniać warunki, które zostały ustalone wcześniej198.

Rozpoczęcie procesu budowlanego może mieć także miejsce w chwili podjęcia 
pierwszej czynności prawnej zgodnej z ustawą Prawo budowlane w postępowaniu lega-
lizującym samowolę budowlaną199, którą może być wydanie decyzji o rozbiórce obiektu 

procesu budowlanego obejmują: uczestników procesu budowlanego (art. 17 p.b.) oraz właściciela 
i zarządcę obiektu budowlanego (art. 61 p.b.). 

 196 Problematyka miejsca realizacji inwestycji zostanie przedstawiona w rozdziale III niniejszego opra-
cowania. 

 197 Zob. wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 15 stycznia 2008 r., II SA/Rz 609/07, Lex nr 510296; postano-
wienie WSA w Łodzi z dnia 17 września 2009 r., II SA/Łd 631/09, Lex nr 638796; postanowienie 
WSA w Łodzi z dnia 20 października 2009 r., II SA/Łd 763/09, Lex nr 638871. 

 198 Zamierzenie budowlane nie może być realizowane, jeżeli budowa lub wykonywanie robót budowla-
nych objętych zgłoszeniem narusza ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego 
lub decyzji o warunkach zabudowy (art. 30 ust. 6 pkt 2 p.b.) oraz gdy projekt budowlany nie jest 
zgodny z ustaleniami miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego albo decyzji o warun-
kach zabudowy i zagospodarowania terenu (art. 35 ust. 1 pkt 1 p.b.). Projekt budowlany powinien być 
zgodny z tymi ustaleniami również gdy inwestor zamierza uzyskać prawo użytkowania obiektu bu-
dowlanego na podstawie decyzji o zatwierdzeniu projektu budowlanego (art. 35 ust. 1 pkt 1 p.b.).

 199 Postępowanie legalizujące jest uregulowane w art. 48-49c p.b. 
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budowlanego200 lub wniosek o zatwierdzenie projektu budowlanego i pozwolenie na 
wznowienie robót budowlanych201.

Organizacja procesu budowlanego7.4. 
Organizacja procesu budowlanego jest podstawowym obowiązkiem inwestora202, 

właściciela lub zarządcy obiektu budowlanego203. Organizacja tego procesu obejmuje 
m.in. ustanowienie pozostałych uczestników procesu budowlanego oraz kierowanie 
tymi uczestnikami. Przepisy prawa budowlanego określają prawa i obowiązki uczestni-
ków procesu budowlanego204. Zakres praw i obowiązków tych podmiotów może być 
rozszerzony w drodze umów cywilnoprawnych205. 

Zakończenie procesu budowlanego7.5. 
Zakończenie procesu budowlanego może nastąpić w chwili wygaśnięcia pozwole-

nia na budowę206 albo upływu 3 lat od terminu określonego w zgłoszeniu budowy (obiekt 
budowlany nie zostaje wykonany)207 lub w momencie rozbiórki obiektu budowlanego. 
Zakończenie procesu budowlanego ma miejsce, gdy inwestor nie rozpoczął jeszcze 
czynności związanych z wykonywaniem obiektu budowlanego. Pozwolenie na budowę 
oraz uprawnienie wynikające ze zgłoszenia budowy wygasają. Prawo prowadzenia ro-
bót budowlanych może ustać wraz z wygaśnięciem decyzji o pozwoleniu na budowę208, 
jeżeli w późniejszym terminie inwestor nie wniesie wniosku o wydanie nowej decyzji 
o pozwoleniu na budowę, w celu kontynuacji realizacji tego samego zamierzenia bu-
dowlanego lub decyzji o pozwoleniu na wznowienie robót budowlanych. Inwestor, któ-
ry otrzymał jedną z tych dwóch decyzji o pozytywnej treści, może wykonywać to samo 
zamierzenie budowlane, a zatem proces budowlany dalej się toczy. Podobna sytuacja 
ma miejsce w przypadku zgłoszenia budowy, jeżeli budowa została rozpoczęta. Inwestor 
może kontynuować proces budowlany, jeżeli ponownie zgłosi budowę, a organ admini-

 200 Art. 48 ust. 1 p.b.
 201 Art. 48 ust. 5 p.b.
 202 Art. 18 ust. 1 p.b. 
 203 Art. 61 p.b. 
 204 Art. 18-27 p.b. 
 205 M. Łaczmańska, [w:] H. Kisilowska (red.), Prawo budowlane…, s. 91. 
 206 Zgodnie z art. 37 ust. 1 p.b., decyzja o pozwoleniu na budowę wygasa, jeżeli budowa nie została 

rozpoczęta przed upływem 3 lat od dnia, w którym decyzja ta stała się ostateczna lub budowa została 
przerwana na czas dłuższy niż 3 lata.

 207 Zgodnie z art. 30 ust. 5b p.b., w przypadku nierozpoczęcia wykonywania robót budowlanych przed 
upływem 3 lat od określonego w zgłoszeniu terminu ich rozpoczęcia, rozpoczęcie tych robót może 
nastąpić po dokonaniu ponownego zgłoszenia.

 208 Zgodnie z art. 37 ust. 1 p.b., decyzja o pozwoleniu na budowę wygasa, jeżeli budowa nie została 
rozpoczęta przed upływem 3 lat od dnia, w którym decyzja ta stała się ostateczna lub budowa została 
przerwana na czas dłuższy niż 3 lata. 
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stracji architektoniczno-budowlanej nie wniesie sprzeciwu. Zakończenie procesu bu-
dowlanego może nastąpić na skutek rozbiórki obiektu budowlanego, czyli gdy obiekt 
ten przestaje istnieć. Rozbiórka może dotyczyć budowanego lub wybudowanego obiek-
tu budowlanego209. Rozbiórka stanowi ostatni etap pełnego procesu budowlanego, pole-
gający na przeprowadzeniu robót zabezpieczających i rozbiórkowych. Należy zauwa-
żyć, że wykonanie całości robót budowlanych210 lub uzyskanie prawa do użytkowania 
obiektu budowlanego nie oznacza końca procesu budowlanego211. Proces utrzymania obiek-
tu budowlanego jest bowiem jednym z czterech etapów procesu budowlanego212. 

Zasada wolności budowlanej jako zasada prawa8. 

Zasada wolności budowlanej jest najważniejszą zasadą prawa budowlanego213. Dla 
wyznaczenia zakresu zastosowania zasady wolności budowlanej należy wyjaśnić poję-
cie zasady prawa. 

Zasada prawa jest szczególnego rodzaju normą prawną, nadrzędną wobec innych norm 
prawnych danego systemu prawnego lub gałęzi prawa214. Zasada prawa nie ma wyraźnie 
sformułowanego zakresu zastosowania, dlatego organ administracji publicznej swobodnie 

 209 Rozbiórka może dotyczyć budowanego obiektu budowlanego bez wymaganego pozwolenia na budowę 
(art. 48 ust. 1 p.b.), bez wymaganego zgłoszenia bądź pomimo wniesienia sprzeciwu przez właściwy organ 
administracji architektoniczno-budowlanej (art. 48 ust. 1 p.b. oraz art. 49b ust. 1 p.b.). Rozbiórka może 
dotyczyć także obiektu budowlanego, który został wybudowany bez wymaganego pozwolenia na budowę 
(art. 48 ust. 1 p.b.), bez wymaganego zgłoszenia bądź pomimo wniesienia sprzeciwu przez właściwy organ 
administracji architektoniczno-budowlanej (art. 48 ust. 1 p.b. oraz art. 49b ust. 1 p.b.). Rozbiórka wybudo-
wanego obiektu budowlanego może mieć miejsce także, gdy zgodnie z art. 28 ust. 1 w zw. z art. 3 pkt 7 
p.b., zostanie wydana decyzja o pozwoleniu na rozbiórkę lub taka decyzja nie jest wymagana albo organ 
administracji architektoniczno-budowlanej nie wniesie sprzeciwu od zgłoszenia rozbiórki (art. 31 p.b.).

 210 Zob. wyrok NSA z dnia 27 października 2009 r., II OSK 1696/08, Lex nr 573601.
 211 Orzecznictwo sądowo-administracyjne błędnie uznaje wydanie decyzji o pozwoleniu na użytkowanie 

obiektu budowlanego, za koniec procesu budowlanego, ponieważ decyzja ta stanowi początek kolej-
nego etapu procesu budowlanego – utrzymania obiektu budowlanego. Taka błędna teza została za-
warta m.in. w: wyroku NSA z dnia 27 kwietnia 2010 r., II OSK 660/09, Lex nr 597761; wyroku WSA 
w Gliwicach z dnia 23 kwietnia 2010 r., II SA/Gl 179/10, Lex nr 618507.

 212 Zgodnie z art. 1 p.b., ustawa Prawo budowlane normuje działalność obejmującą sprawy projektowa-
nia, budowy, utrzymania i rozbiórki obiektów budowlanych. 

 213 M. Błażewski, Polski proces budowlany, Kraków 2014, s. 18. 
 214 S. Wronkowska, System prawny a porządek prawny i ład społeczny, [w:] S. Wronkowska, Z. Ziem-

biński (red.), Zarys teorii prawa, Poznań 1997, s. 187; Z. Pulka, Podstawy prawa. Podstawowe poję-
cia prawa i prawoznawstwa, Poznań 2008, s. 45. 
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rozstrzyga o jej zastosowaniu215. Źródłem zasady prawa może być norma prawna216 lub 
wykładnia przepisów prawa217. 

Zasada prawa ma szczególny wpływ na stosowanie prawa, ponieważ powinna być 
uwzględniona przez organ administracji publicznej. Pojęcie zasady prawa budzi wiele 
kontrowersji w teorii prawa218. Na potrzeby niniejszego opracowania zostaną przedsta-
wione jedynie te poglądy teoretyków prawa, które są użyteczne dla zbadania zasady 
wolności budowlanej jako zasady prawa. 

Zdaniem S. Wronkowskiej, zasada prawa może opierać się na niespornej nauce 
prawa. Autorka wskazuje, że zasada prawa obowiązuje, jeżeli nauka prawa uznaje ją za 
obowiązującą („uzasadnienie pozytywne”), a przepisy prawne nie wykluczają obowią-
zywania takiej zasady („uzasadnienie negatywne”)219. Podobnie uważa J. Wróblewski, 
zdaniem którego zasada prawa o charakterze normatywnym może być wyprowadzona 
z norm prawnych w drodze procesu wnioskowania lub zasada ta może być wyrażona 
wprost w tekście prawnym220. W ujęciu L. Leszczyńskiego, pozycja zasady prawa wyod-
rębnionej w przepisie prawnym jest zwykle mocniejsza od zasady prawa wynikającej 
z niesprzecznych poglądów nauki prawa. Zasada prawa wyrażona w przepisie prawnym 
ma bowiem silniejszą pozycję w procesie wykładni (stosowania prawa). Największy 
wpływ na interpretację tekstu prawnego mają zasady wyraźnie wyodrębnione i usytuowa-
ne w akcie prawnym o odpowiedniej randze w hierarchii źródeł prawa221. 

Moc prawna zasad prawa zależy od ich zakresu zastosowania. Zasady prawa mogą 
obejmować cały system prawa (zasady konstytucyjne), gałęzie prawa (zasady prawa, 
których zakres obowiązywania obejmuje całość norm prawnych należących do danej 
gałęzi prawa) lub dziedziny prawa (zasady prawa, których zakres obowiązywania obej-
muje część gałęzi prawa)222. Jak wskazuje L. Leszczyński, zasady prawa, mające zasad-

 215 Z. Pulka, Podstawy prawa…, s. 46. 
 216 Zob. J. Wróblewski, Zagadnienia teorii wykładni prawa ludowego, Warszawa 1959, s. 256-257; 

L. Leszczyński, Wykładnia systemowa przepisów prawa administracyjnego, [w:] R. Hauser, Z. Nie-
wiadomski, A. Wróbel (red.), System prawa administracyjnego. Wykładnia w prawie administracyj-
nym. Tom 4, Warszawa 2012, s. 239, 240.

 217 Zob. S. Wronkowska, System…, s. 187.
 218 Dyskusja o pojęciu zasady prawa nie została dotychczas zakończona. Teoria prawa nie wytworzyła jednej 

definicji zasady prawa. Zob. A. Jaroszyński, Problematyka zasad ogólnych prawa administracyjnego, PiP 
1975, z. 7, s. 43-44; T. Gizbert-Studnicki, Zasady i reguły prawne, PiP 1988, z. 3, s. 16; E. Olejniczak-Sza-
łowska, Pojęcie, cechy i typologia zasad prawa administracyjnego, [w:] M. Stahl (red.), Prawo admini-
stracyjne. Pojęcia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2009, s. 105. 

 219 S. Wronkowska, System…, s. 187.
 220 J. Wróblewski, Zagadnienia teorii wykładni…, s. 256-257. 
 221 L. Leszczyński, Wykładnia…, s. 239, 240.
 222 Z. Pulka, Zasady prawa, [w:] A. Bator (red.), Wprowadzenie do nauk prawniczych. Leksykon tema-

tyczny, Warszawa 2010, s. 168 i n. Zob. też L. Leszczyński, Wykładnia…, s. 243; E. Olejniczak-Sza-
łowska, Pojęcie, cechy…, s. 105. Odmienny pogląd prezentuje K. Ziemski. Zdaniem Autora, nie ma 
zasad prawa, których zakres zastosowania obejmuje cały system prawa. Autor wykazuje, że najszer-
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nicze znaczenie dla systemu prawa, mają najszerszą moc oddziaływania. Do takich za-
sad autor zalicza zasady konstytucyjne. 

Zasady gałęzi oraz subgałęzi prawa są bardziej konkretne, a w rezultacie mają węż-
szy zakres zastosowania223. 

Należy zaznaczyć, że zasady prawa wyznaczają kierunek stosowania prawa. Nor-
ma postępowania zawarta w zasadzie prawa wpływa zatem na wykładnię innych norm 
prawnych224. Jak wskazuje R. Dworkin, zasady prawa, w przeciwieństwie do reguł praw-
nych (zwykłych norm prawnych), nie mają wyraźnie określonego zakresu zastosowa-
nia225. Zasady te pełnią zatem szczególną rolę w systemie prawa. Dzięki tym zasadom 
system prawa oraz poszczególne jego gałęzie stanowią spójną całość. Zasady prawa peł-
nią funkcję porządkującą zbiór norm prawnych226. Zapewnienie spójności systemowi 
prawnemu oraz gałęziom prawa umożliwia realizację założeń aksjologicznych, dla któ-
rych wykonania normy prawne zostały ustanowione. 

S. Wronkowska używa pojęcia zasad prawa w dwóch odmiennych znaczeniach: 
opisowym oraz dyrektywalnym227. Zasada prawa w znaczeniu opisowym oznacza wzo-
rzec rozstrzygnięcia określonych kwestii związanych z instytucją prawną lub zespołem 
instytucji prawnych228. Zasada prawa w znaczeniu dyrektywalnym stanowi natomiast 
normę prawną nadrzędną do pozostałych norm danego systemu229. 

Zasady prawa w ujęciu dyrektywalnym mają duże znaczenie dla procesu stosowa-
nia prawa. Zdaniem J. Jendrośki, zasady te określają sposób stosowania szczegółowych 
regulacji prawnych230. Jak wskazuje S. Wronkowska, zasady prawa wyznaczają kieru-
nek m.in.: interpretacji tekstu prawnego oraz sposobu zastosowania luzu decyzyjnego231. 
Organ stosujący prawo kieruje się zasadami prawa w toku wykładni systemowej (zasady 

szy zakres zastosowania zasad prawa może obejmować wiele części systemu prawa. K. Ziemski, 
Zasady ogólne prawa administracyjnego, Poznań 1989, s. 61. 

 223 L. Leszczyński, Wykładnia…, s. 243.
 224 Zob. A. Jaroszyński, Problematyka zasad ogólnych…, s. 48, Autor przestawia problematykę zasad 

prawa stanowiących zasady ogólne prawa administracyjnego. 
 225 R. Dworkin, Biorąc prawa poważnie, Warszawa 1998, s. 61-62. 
 226 S. Wronkowska, System…, s. 186; A. Bałaban, L. Dubel, L. Leszczyński, Zasady tworzenia prawa, 

Lublin 1986, s. 24. 
 227 Więcej: S. Wronkowska, M. Zieliński, Z. Ziembiński, Zasady prawa. Zagadnienia podstawowe, Warsza-

wa 1974, s. 28-48. Podział zasad prawa na zasady w znaczeniu opisowym oraz dyrektywalnym jest w ak-
tualnie powszechnie stosowany w teorii prawa oraz nauce prawa. Zob. J. Zimmermann, Motywy decyzji 
administracyjnej i jej uzasadnienie, Warszawa 1981, s. 57; M. Korycka-Zirk, Teorie zasad prawa a zasada 
proporcjonalności, Warszawa 2012, s. 16. Odmienny podział zasad prawa przedstawia K. Ziemski. Autor 
wyróżnia zasady prawa w wersji opisowej, oceniającej oraz dyrektywalnej. K. Ziemski, Zasady ogólne 
prawa…, s. 57. 

 228 S. Wronkowska, System…, s. 187. 
 229 Tamże, s. 187; zob. też. T. Gizbert-Studnicki, Zasady i reguły …, s. 16.
 230 J. Jendrośka, Ogólne postępowanie administracyjne i sądowoadministracyjne, Wrocław 2007, s. 36.
 231 S. Wronkowska, System…, s. 188. Podobny pogląd wyrażają także inni przedstawiciele nauki prawa. 

W ujęciu J. Zimmermanna, zasady prawa w ujęciu dyrektywalnym mają znaczenie motywacyjne dla 
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prawa wpływają na interpretację innych norm prawnych) oraz wykładni celowościowej 
(zasady prawa wyrażają wartości). W razie kolizji zasad prawa w toku procesu wykład-
ni, żadna z zasad nie przestaje obowiązywać232. Organ może zastosować jedną z zasad, 
ale nie może uznać, że druga zasada nie obowiązuje. Organ może także zastosować obie 
zasady jednocześnie233. 

Zasada wolności budowlanej jest zasadą prawa, której zakres zastosowania obej-
muje regulacje prawa budowlanego, stanowiącego dział prawa administracyjnego234. 
Zasada wolności budowlanej jest najważniejszą zasadą tego działu prawa, ponieważ 
wyraża nadrzędny cel regulacji procesu budowlanego, jakim jest zapewnienie możliwo-
ści realizacji zamierzenia budowlanego lub rozbiórki obiektu budowlanego. 

Należy zwrócić uwagę na oddziaływanie zasady wolności budowlanej na stosowa-
nie prawa. Ze względu na jej wyróżnienie w tekście prawnym oraz uzasadnienie aksjo-
logiczne, zasada ta wpływa na wykładnię norm prawnych regulujących proces budowla-
ny235. Zasada wolności budowlanej została wyrażona w art. 4 p.b.236 Dzięki wyraźnemu 
wyodrębnieniu redakcyjnemu w początkowych przepisach tej ustawy, zasada wolności 
budowlanej odnosi się do jej całego tekstu oraz systematyki, do innych ustaw zawierają-
cych przepisy prawa budowlanego oraz do aktów wykonawczych. Ponadto, ustawa Pra-
wo budowlane jako akt normatywny, w którym zasada wolności budowlanej została 
bezpośrednio wyrażona, jest najważniejszym aktem działu prawa administracyjnego re-
gulującym proces budowlany. Zasada zawarta w tym akcie ma zatem odniesienie do 
całości regulacji tego działu prawa administracyjnego237. Na moc oddziaływania zasady 
wolności budowlanej wpływa także silne uzasadnienie aksjologiczne wywodzące się 
z prawa własności. Zasada ta wyznacza jeden ze sposobów korzystania z prawa własno-

organów administracji publicznej przy podejmowanych działaniach. J. Zimmermann, Motywy decy-
zji…, s. 57. 

 232 T. Gizbert-Studnicki, Zasady i reguły …, s. 20; H. Izdebski, Elementy teorii i filozofii prawa, Warsza-
wa 2011, s. 212; 

 233 T. Gizbert-Studnicki, Zasady i reguły …, s. 20.
 234 Zdaniem Z. Duniewskiej, dział prawa administracyjnego może zostać wyodrębniony m.in. ze względu 

na sferę regulacji. Z. Duniewska, Prawo administracyjne – wprowadzenie, [w:] R. Hauser, Z. Niewia-
domski, A. Wróbel (red.), System prawa administracyjnego. Instytucje prawa administracyjnego. Tom 1, 
Warszawa 2010, s. 123. Podobnie uważa J. Zimmermann, Motywy decyzji…, s. 64. Normy prawa admi-
nistracyjnego regulujące proces inwestycyjno-budowlany stanowią dział prawa administracyjnego, po-
nieważ zawierają normy prawne związane z budownictwem. 

 235 Na znaczenie wyraźnego wyodrębnienia redakcyjnego zasad prawna w aktach prawnych zwrócił 
uwagę L. Leszczyński. Zdaniem Autora, wyraźne wyodrębnienie zasady prawa w tekście aktu praw-
nego zostaje dokonane przez prawodawcę, a w konsekwencji taka zasada prawa ma silniejszą moc 
w procesie wykładni. L. Leszczyński, Wykładnia…, s. 239-240.

 236 Przepis art. 4 p.b. stanowi, że każdy ma prawo zabudowy nieruchomości gruntowej, jeżeli wykaże 
prawo do dysponowania nieruchomością na cele budowlane, pod warunkiem zgodności zamierzenia 
budowlanego z przepisami.

 237 Zasada wolności budowlanej wskazuje tym samym kierunek stosowania norm prawnych należących 
do tego działu prawa administracyjnego. 
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ści, w postaci realizacji zamierzenia budowlanego na nieruchomości gruntowej lub li-
kwidacji obiektu budowlanego. 

Zasada wolności budowlanej ma charakter dyrektywalny, ponieważ stanowi normę 
prawną nadrzędną w stosunku do pozostałych norm tego działu prawa administracyjne-
go238. Zasada ta jest normą prawną, ponieważ wskazuje podmiotom stosującym prawo 
sposób postępowania w określonych okolicznościach239. Jako zasada prawa, zasada wol-
ności budowlanej nie narzuca jednak jednego sposobu postępowania240, lecz wskazuje, 
w jakim kierunku powinien zmierzać podmiot stosujący normy prawa241. 

Zasada wolności budowlanej ma szczególne znaczenie dla innych norm prawa bu-
dowlanego. Szczególna rola tej zasady związana jest z jej funkcją w stosunku do pozo-
stałych norm prawnych oraz dużym znaczeniem społecznym. Należy podkreślić, że za-
sada wolności budowlanej wskazuje kierunek stosowania norm prawnych dotyczących 
procesu budowlanego. Konstrukcja pozostałych norm prawa budowlanego oraz proces 
ich wykładni powinien być zgodny z tą zasadą. Zasada wolności budowlanej ukierunko-
wując proces stosowania prawa, zapewnia spójność regulacjom procesu budowlanego242. 
Szczególna rola tej zasady związana jest także z jej społecznym znaczeniem. Zasada ta 
wyraża jeden ze sposobów korzystania z prawa własności, w postaci wykonywania za-
mierzenia budowlanego oraz rozbiórki obiektu budowlanego. 

Zasady ogólne prawa administracyjnego9. 

Na zakres zastosowania zasady wolności budowlanej mają wpływ zasady ogólne 
prawa administracyjnego (dalej zasady ogólne). Są to zasady prawa obowiązujące w ca-
łej gałęzi prawa administracyjnego. Problematyka zasad ogólnych jest związana z licz-

 238 Na cechy zasad prawa w znaczeniu dyrektywalnym wskazuje S. Wronkowska, System…, s. 187. Na 
nadrzędny charakter zasady wolności budowlanej wskazuje umiejscowienie jej w początkowej części 
ustawy Prawo budowlane, która jest głównym aktem tego działu prawa oraz wyrażenie podstawowej 
wartości, jaką jest korzystanie z prawa własności w postaci realizacji zamierzenia budowlanego lub 
rozbiórki obiektu budowlanego.

 239 Problematykę normy prawnej przedstawia S. Wronkowska, Normy postępowania, [w:] S. Wronkowska, 
Z. Ziembiński (red.), Zarys teorii prawa, Poznań 1997, s. 25 i n. 

 240 Zdaniem H. Izdebskiego, stosowanie zasad prawa polega na wyważeniu zastosowania poszczegól-
nych zasad prawa w każdym przypadku. H. Izdebski, Elementy teorii…, s. 213.

 241 Zob. S. Wronkowska, System…, s. 188.
 242 Spójność tego działu prawa administracyjnego zapewnia podstawowa wartości wyrażona przez zasa-

dę wolności budowlanej. 
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nymi kontrowersjami w nauce prawa administracyjnego243. Dotychczas nie został spo-
rządzony powszechnie akceptowany katalog tych zasad244. 

Zakres niektórych zasad ogólnych może obejmować cały system prawa lub znacz-
ną jego część245. Na potrzeby niniejszego opracowania skupiam się na tych zasadach 
ogólnych, które wywierają wpływ na zastosowanie zasady wolności budowlanej. Zasa-
dami tymi będą jedynie niektóre z zasad ogólnych prawa administracyjnego, a mianowi-
cie: zasada praworządności, zasada legalności oraz zasada proporcjonalności. 

Zasada praworządności9.1. 
Zasada praworządności jest zasadą ogólną prawa administracyjnego, która ma pod-

stawowe znaczenie dla całego systemu prawnego246. W przypadku zbieżności z inną za-
sadą ogólną w konkretnym stanie faktycznym, pierwszeństwo powinna mieć zatem za-

 243 Na spory w pojmowaniu zasad ogólnych prawa administracyjnego zwracają uwagę: A. Jaroszyński, 
Problematyka zasad ogólnych …, s. 44; J. Jendrośka, Ogólne postępowanie…, s. 36. Zdaniem A. Ja-
roszyńskiego, zasadami ogólnymi mogą być normy prawne oraz postulaty nauki prawa. A. Jaroszyń-
ski, Problematyka zasad ogólnych…, s. 47. Należy zaznaczyć, że zasady ogólne prawa administracyj-
nego nie zostały w sposób jednoznaczny określone m.in. ze względu na to, że zasady ogólne cechują 
się brakiem jednoznaczności. Poza sporami dotyczącymi samego pojęcia zasad ogólnych prawa ad-
ministracyjnego, występują także rozbieżności pomiędzy pojmowaniem zasad prawa w teorii prawa 
oraz w poszczególnych dogmatykach, w tym nauce prawa administracyjnego. Zob. J. Zimmermann, 
Motywy decyzji…, s. 56. Należy zaznaczyć, że kontrowersje w określeniu katalogu zasad ogólnych 
prawa administracyjnego związane są z różnorodnością tego działu prawa. Różni przedstawiciele na-
uki prawa administracyjnego badają zatem problematykę zasad ogólnych z różnych punktów widze-
nia. Zob. J. Starościak, Prawo administracyjne, Warszawa 1969, s. 73. Autor przedstawia problema-
tykę podstawowych zasad organizacji administracji. 

 244 Katalogi zasad ogólnych prawa administracyjnego mają otwarty charakter. Jak słusznie zauważa J. Staro-
ściak, zasad ogólnych prawa administracyjnego nie można wyczerpująco wyliczyć. J. Starościak, Źródła 
prawa administracyjnego …, s. 153. Podobnie A. Jaroszyński, Problematyka zasad ogólnych …, s. 50.

 245 Na różny zakres obowiązywania zasad prawa w nauce prawa zwraca uwagę m.in. J. Jendrośka, Ogól-
ne postępowanie …, s. 38.

 246 Z. Kmieciak, Ogólne zasady prawa i postępowania administracyjnego, Warszawa 2000, s. 47. Na 
podstawowe znaczenie zasady praworządności dla całego systemu prawnego wskazują: J. Łętowski, 
Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990, s. 23; W. Chróścielewski, J. P. Tar-
no, Zasady ogólne Kodeksu postępowania administracyjnego, [w:] W. Chróścielewski, J. P. Tarno (red.), 
Postępowanie administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 2002, s. 20; W. Chróścielewski, 
J. P. Tarno, Zasady ogólne Kodeksu postępowania administracyjnego, [w:] W. Chróścielewski,  
J. P. Tarno (red.), Postępowanie administracyjne i postępowanie przed sądami administracyjnymi, 
Warszawa 2006, s. 49. Należy zaznaczyć, że zasada praworządności została wyraźnie wyrażona 
w ustawie z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postępowania administracyjnego (t.j. Dz. U. z 2016 r., 
poz. 23 ze zm.), dalej k.p.a., a wielu autorów analizuje tę zasadę jako zasadę ogólną postępowania 
administracyjnego. Zob. J. Zimmermann, Glosa do wyroku z dnia 23 VII 1992, III ARN 40/92, PiP 
1993, z. 8, s. 120; J. Jendrośka, Ogólne postępowanie …, s. 38. Nauka prawa oraz orzecznictwo wy-
kazują, że zasada praworządności stanowi podstawową zasadę państwa prawnego: Z. Niewiadomski, 
K. Jaroszyński, [w:] A. Mudrecki (red.), Kodeks postępowania administracyjnego. Komentarz dla 
praktyków, Gdańsk 2008, s. 33. 
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sada praworządności247. Ma ona w rezultacie silny wpływ na zakres zastosowania zasady 
wolności budowlanej, którego granice wyznacza. 

Zasada praworządności, nazywana także „związaniem administracji prawem”248, 
stanowi zasadę prawa wyrażoną w art. 7 Konstytucji RP. Zgodnie z nią, organy władzy 
publicznej działają na podstawie i w granicach prawa.

Art. 7 Konstytucji RP wyznacza dwie płaszczyzny rozpatrywania zasady prawo-
rządności: działanie na podstawie prawa oraz działanie w granicach prawa. Działanie 
administracji publicznej oznacza „całokształt czynności prawnych i faktycznych podej-
mowanych przez organy władzy wykonawczej”249. Działanie na podstawie prawa ozna-
cza, że każde działanie organów administracji publicznej powinno być dokonane w oparciu 
o normy prawne zawarte w ustawie i aktach wykonawczych do ustaw250. Zasada praworząd-
ności oznacza też, że działania organów administracji publicznej mogą być prowadzone 
w granicach prawa, a zatem działania te są związane normami prawnymi oraz wartościami 
systemu prawa251. Zdaniem W. Bochenka, działanie w granicach prawa oznacza podejmowa-
nie czynności zgodnie z poprawną wykładnią stosowanych norm prawnych252. 

Zasada praworządności została także wyrażona w Kodeksie postępowania administra-
cyjnego. W myśl art. 6 k.p.a., organy administracji publicznej działają na podstawie przepi-
sów prawa. Działanie na podstawie prawa oznacza m.in. stosowanie przepisów prawa mate-
rialnego i prawa procesowego253. Zasada ta jest także wyrażona w art. 7 k.p.a., zgodnie 
z którym organy administracji publicznej stoją na straży praworządności w toku postępowa-
nia. Z tego przepisu można wyprowadzić dwa obowiązki organu administracji publicznej, 

 247 J. Zimmermann, Glosa do wyroku z dnia 23 VII 1992…, s. 120. 
 248 Na termin „związanie administracji prawem” jako równoważny wobec terminu zasada praworządno-

ści wskazuje: Z. Kmieciak, Ogólne zasady…, s. 47. Zob. też A. Błaś, Administracja publiczna w pań-
stwie prawa, [w:] J. Boć (red.), Administracja publiczna, Wrocław 2004, s. 34. 

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

 250 Wyrok NSA z dnia 10 czerwca 1983, I SA 217/83, ONSA 1983, nr 1, poz. 41. Część przedstawicieli 
nauki prawa zaznacza, że zasada praworządności nakazuje organom administracji publicznej podejmo-
wać działania zgodnie z aktami prawa powszechnie obowiązującego. Zob. J. Borkowski, Zasady pod-
stawowe postępowania administracyjnego oraz postępowania sądowoadministracyjnego, [w:] B. Ada-
miak, J. Borkowski (red.), Postępowanie administracyjne i sądowoadministracyjne, Warszawa 2007, 
s. 35. Zdaniem E. Olejniczak-Szałowskiej, działania na podstawie prawa oparte są na normie o randze 
ustawowej. E. Olejniczak-Szałowska, Zasada legalności, zasada równości wobec prawa i zasada spra-
wiedliwości społecznej, [w:] M. Stahl (red.), Prawo administracyjne. Pojęcia, instytucje, zasady w teorii 
i orzecznictwie, Warszawa 2009, s. 118. 

 251 Zdaniem A. Błasia, działania organów administracji publicznej powinny być zgodne z wartościami 
oraz zasadami wyrażonymi w prawie powszechnie obowiązującym. A. Błaś, Administracja publicz-
na…, s. 223.

 252 W. Bochenek, Procedura administracyjna dla urzędników: postępowanie przed organem I instancji, 
Wrocław 2011, s. 14-15.

 253 J. Borkowski, Zasady podstawowe…, s. 35. 
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które dotyczą: kontroli przestrzegania prawa przez podmioty i uczestników postępowania 
oraz samokontroli przestrzegania prawa254. 

Zasada praworządności wyznacza zakres działania organów administracji publicz-
nej. Organy administracji publicznej nie korzystają z wolności działania, lecz wykonują 
zadania publiczne jedynie w przewidziany prawem sposób255. Organy te nie mogą zatem 
podejmować działań, jeżeli normy prawne takich działań w określonej sytuacji nie prze-
widują256. Takie ograniczenie samodzielności tych organów zapewnia ochronę praw oraz 
wolności konstytucyjnych257. 

Zasada praworządności nakazuje działanie zgodnie z norami prawa zawartymi 
w ustawach oraz w aktach wykonawczych do ustaw258. Na temat zasady praworządności 
wielokrotnie wypowiadało się orzecznictwo. Już w wyroku z dnia 6 lutego 1981 r., NSA 
zwrócił uwagę, że podstawą prawną decyzji administracyjnej nakładającej obowiązki 
na osoby fizyczne, osoby prawne oraz ułomne osoby prawne może być wyłącznie prze-
pis prawa powszechnie obowiązującego, czyli ustawy lub aktu do niej wykonawcze-
go259. Podobne stanowisko zostało zawarte w wyroku z dnia 17 listopada 1982 r., w któ-
rym NSA wykazał, że organ administracji publicznej może nałożyć obowiązki na 
obywatela, jedynie gdy istnieje podstawa prawna260. 

Zasada praworządności umożliwia wykonywanie praw i wolności konstytucyj-
nych, do których należy m.in. prawo własności. Zasada praworządności ma zatem wpływ 
na zastosowanie zasady wolności budowlanej przez organ administracji publicznej 
w procesie budowlanym. 

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

 255 A. Błaś, Administracja publiczna…, s. 34. Zob. też W. Czerwiński, Postępowanie administracyjne 
i sądowoadministracyjne. Udział prokuratora, Warszawa 2001, s. 27.

 256 E. Iserzon, J. Starościak, Kodeks postępowania administracyjnego. Komentarz, testy, wzory i formula-
rze, Warszawa 1965, s. 25; J. Starościak, Prawne formy działania administracji, [w:] T. Rabska, J. Łę-
towski (red.), System prawa administracyjnego, Tom III, Wrocław-Warszawa-Kraków-Gdańsk 1978, 
s. 50; W. Chróścielewski, J. P. Tarno, Zasady ogólne Kodeksu postępowania administracyjnego, [w:]  
W. Chróścielewski, J. P. Tarno (red.), Postępowanie administracyjne i postępowanie…, s. 50.

 257 A. Błaś, Administracja publiczna…, s. 35; I. Lipowicz, Istota administracji, [w:] Z. Niewiadomski 
(red.), Prawo administracyjne. Część ogólna, Warszawa 2000, s. 31. 

 258 Wyrok NSA z dnia 10 czerwca 1983, I SA 217/83, ONSA 1983, nr 1, poz. 41; A. Wróbel, Zasady 
ogólne postępowania administracyjnego, [w:] K. Chorąży, W. Taras, A. Wróbel (red.), Postępowanie 
administracyjne i postępowanie egzekucyjne w administracji, Kraków 2002, s. 27; E. Bojanowski, 
Ogólne postępowanie administracyjne, [w:] E. Bojanowski, J. Lang (red.), Postępowanie administra-
cyjne. Zarys wykładu, Warszawa 2002, s. 21-22; W. Chróścielewski, J. P. Tarno, Zasady ogólne Ko-
deksu postępowania administracyjnego, [w:] W. Chróścielewski, J. P. Tarno (red.), Postępowanie 
administracyjne i postępowanie…, s. 49; Z. Niewiadomski, K. Jaroszyński, [w:] A. Mudrecki (red.), 
Kodeks postępowania administracyjnego…, s. 33-34. Zdaniem E. Olejniczak-Szałowskiej, działania 
na podstawie prawa oparte są na normie o randze ustawowej. E. Olejniczak-Szałowska, Zasada legal-
ności…, s. 118-119; W. Bochenek, Procedura administracyjna…, s. 14. 

 259 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 6 lutego 1981 r., SA 819/80, ONSA 1981, Nr 1, poz. 6.
 260 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 17 listopada 1982 r., II SA 1474/82, ONSA 1982, Nr 2, poz. 107.
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Działania organów administracji publicznej podejmowane w toku procesu budow-
lanego powinny być zgodne z zasadą praworządności. Organ może zatem podjąć takie 
działania jedynie na podstawie i w granicach prawa. Z drugiej strony, zasada praworząd-
ności ściśle wyznacza granice zastosowania zasady wolności budowlanej. Działania or-
ganów administracji publicznej muszą być oparte o ustawowe upoważnienie. Organy 
nie mogą wkraczać w sferę wolności budowlanej, jeżeli nie mają wyraźnej podstawy 
prawnej. Zakres zastosowania zasady wolności budowlanej jest zatem wyznaczony 
przez przepisy prawa, a zgodnie z zasadą praworządności granica ta nie może zostać 
naruszona.

Zasada legalności9.2. 
Nauka prawa uznaje zasadę legalności za synonim zasady praworządności261. Zasa-

da ta może być uznana także za zasadę bliską zasadzie praworządności. Należy opowie-
dzieć się za drugim rozumieniem zasady legalności. W przeciwieństwie do zasady pra-
worządności, która nakazuje podejmowanie działań zgodnie z całym systemem prawa, 
zasada legalności dotyczy stosowania poszczególnych norm prawnych. Za drugim rozu-
mieniem zasady legalności opowiada się W. Jakimowicz, zdaniem którego zasada ta 
nakazuje, aby działanie organów administracji publicznej było zgodne z konkretnymi 
normami prawnymi262. Zasadę legalności należy zatem badać z punktu widzenia po-
szczególnych norm prawnych (analiza poprawności stosowania konkretnej normy praw-
nej). Zasada ta dotyczy procesu wykładni. 

Badanie zasady legalności może odnosić się do części poglądów nauki prawa doty-
czących zasady praworządności. Takie ujęcie jest dopuszczalne, ponieważ część przed-
stawicieli nauki prawa opowiada się za synonimicznym znaczeniem zasady legalności 
oraz zasady praworządności. Do takich poglądów, które mogą być przydatne dla analizy 
zasady legalności, należy m.in. ujęcie J. Borkowskiego, zdaniem którego organy admi-
nistracji publicznej są obowiązane prawidłowo ustalić stan prawny danej sprawy, a na-
stępnie dokonać prawidłowej wykładni przepisów prawa263. 

 261 J. Zimmermann, Glosa do wyroku z dnia 23 VII 1992…, s. 120; L. Klat-Wertelecka, Zasada praworządno-
ści a dopuszczalność prowadzenia egzekucji administracyjnej należności pieniężnych przez organy gminy, 
[w:] A. Błaś, K. Nowacki (red.), Współczesne europejskie problemy prawa administracyjnego i admini-
stracji publicznej, Wrocław 2005, s. 189; Z. Niewiadomski, K. Jaroszyński, [w:] A. Mudrecki (red.), Ko-
deks postępowania administracyjnego…, s. 33; Z. R. Kmiecik, Postępowanie administracyjne, postępowa-
nie egzekucyjne w administracji i postępowanie sądowoadministracyjne, Warszawa 2008, s. 59. Część 
przedstawicieli nauki prawa używa pojęcia zasady legalności do opisu treści zasady praworządności. 

 262 W. Jakimowicz, Wykładnia w prawie administracyjnym, Kraków 2006, s. 67.
 263 J. Borkowski, Zasady podstawowe…, s. 35. Do badania zasady legalności można wykorzystać w ten 

sam sposób poglądy orzecznictwa. NSA w wyroku z dnia 21 czerwca 1995 r. wskazał, że treść dzia-
łania organu administracji publicznej na podstawie prawa obejmuje ustalenie treści normy prawnej, 
wyrażenie stanu faktycznego w języku tej normy, a następnie podciągnięcie stanu faktycznego do 
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Zasada legalności ma zatem na celu zapewnienie poprawnego procesu wykładni. 
Zgodnie z tą zasadą, nałożenie obowiązków, odmowa przyznania uprawnienia lub nada-
nie uprawnień przez organ administracji publicznej powinno wynikać z konkretnej nor-
my prawnej264. Do zastosowania konkretnej normy prawnej niezbędna jest jej właściwa 
interpretacja. Stąd istotne jest przeprowadzenie procesu wykładni obejmującego analizę 
normy prawnej pod względem językowym, a w części przypadków także pod względem 
systemowym oraz celowościowym. Dopiero taka rekonstrukcja normy prawnej będzie 
zgodna z zasadą legalności265. 

Organ administracji publicznej w procesie stosowania prawa powinien uwzględnić 
zasadę wolności budowlanej, która powinna wyznaczać kierunek stosowania prawa. Ta-
kie ukierunkowanie możliwe jest dzięki zasadzie legalności. 

Zasada proporcjonalności9.3. 
Kolejną zasadą ogólną prawa administracyjnego, która ma znaczenie dla zastoso-

wania zasady wolności budowlanej, jest zasada proporcjonalności266. Nauka prawa na-
zywa tę zasadę także zasadą adekwatności, współmierności, miarkowania oraz zakazu nad-
miernej ingerencji267. Ze względu na konstytucyjny charakter, zasada proporcjonalności ma 
zastosowanie do całego systemu prawa, w tym do działu prawa administracyjnego regulują-
cego proces budowlany. Zasada proporcjonalności ma zatem wpływ na zastosowanie zasad 
wolności budowlanej przez prawodawcę oraz organy administracji publicznej. 

Trybunał Konstytucyjny wywodził zasadę proporcjonalności z zasady demokra-
tycznego państwa prawnego268. Zasada proporcjonalności została później wyraźnie wy-

treści normy prawnej. Wyrok NSA z dnia 21 czerwca 1995 r., III SA 1127/94, „Prawo Gospodarcze” 
1995, nr 11, s. 21. 

 264 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 17 listopada 1982 r., II SA 1474/82, ONSA 1982, nr 2, poz. 107.
 265 W ujęciu Z. Niewiadomskiego oraz K. Jaroszyńskiego, które dotyczy norm postępowania administra-

cyjnego, prawidłowa rekonstrukcja norm prawnych powinna uwzględniać zasady ogólne. Należy za-
znaczyć, że prezentowane stanowisko Autorów dotyczy zasady praworządności. Autorzy traktują 
zasadę legalności oraz zasadę praworządności w sposób synonimiczny. Ujęcie Autorów można zasto-
sować do badań nad zasadą legalności. Z. Niewiadomski, K. Jaroszyński, [w:] A. Mudrecki (red.), 
Kodeks postępowania administracyjnego…, s. 34

 266 Zdaniem J. Zimmermanna, zasada proporcjonalności jest zasadą ogólną prawa administracyjnego. J. Zim-
mermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2010, s. 90. 

 267 Zob. W. Jakimowicz, Wykładnia…, s. 76; Z. Duniewska, Zasada proporcjonalności, [w:] M. Stahl 
(red.), Prawo administracyjne, pojęcia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2009, 
s. 138. Na zasadę miarkowania, którą nauka prawa uznaje za synonim zasady proporcjonalności, 
zwrócił uwagę A. Jaroszyński. Poglądy Autora dotyczące zasady miarkowania odbiegają jednak od 
aktualnego rozumienia zasady proporcjonalności. Zdaniem Autora, realizacja zasady miarkowania 
oznacza przeprowadzenie konsultacji społecznych na etapie stanowienia prawa oraz dokonywanie 
tzw. czynności prawnych przedwstępnych na etapie stosowania prawa. A. Jaroszyński, Problematyka 
zasad ogólnych …, s. 56. 

 268 A. Walaszek-Pyzioł, Zasada proporcjonalności w orzecznictwie Trybunału Konstytucyjnego, PUG 
1995, nr 1, s. 14-15; M. Zdyb, J. Stelmasiak, J. Szreniawski, Zasada proporcjonalności w świetle 
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rażona w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP269. Zgodnie z tym przepisem ograniczenia w za-
kresie korzystania z konstytucyjnych wolności i praw mogą być ustanawiane tylko 
w ustawie i tylko wtedy, gdy są konieczne w demokratycznym państwie dla jego bezpie-
czeństwa lub porządku publicznego, bądź dla ochrony środowiska, zdrowia i moralności 
publicznej, albo wolności i praw innych osób. Ograniczenia te nie mogą naruszać istoty 
wolności i praw.

Zasada proporcjonalności ma charakter niedookreślony270. Zdaniem A. Walaszek-
Pyzioł, taki charakter pozwala na odpowiednie „dopasowanie” tej zasady do specyfiki 
każdego z konstytucyjnych praw oraz wolności jednostki271. Należy zaznaczyć, że zasa-
da ta stanowi dyrektywę dla prawodawcy oraz organów administracji publicznej, która 
wskazuje kierunek stanowienia oraz stosowania prawa272. 

W literaturze przyjmuje się, że głównym zadaniem zasady proporcjonalności 
jest wyznaczenie dopuszczalnej relacji pomiędzy interesem publicznym a interesem jed-
nostki. Gdy rzeczywista relacja tych dwóch interesów zostanie określona, możliwe jest 
zbadanie, czy ingerencja w prawa i wolności jednostki nie jest nadmierna273. Jeżeli rze-
czywista relacja nie odpowiada dopuszczalnej relacji, ma miejsce naruszenie zasady 
proporcjonalności. 

Dopuszczalna relacja interesu publicznego oraz interesu jednostki mieści się w gra-
nicy, wyznaczającej dopuszczalną ingerencję władzy w sferę wolności jednostki. Zda-
niem L. Garlickiego, granica tej ingerencji wyznaczona jest przez system wartości, które 
są chronione przez prawo274. Trybunał Konstytucyjny w orzeczeniu z dnia 26 kwietnia 
1995 r. sformułował trzy pytania, na które odpowiedzi pozwalają stwierdzić naruszenie 
zasady proporcjonalności, a tym samym przekroczenie granicy dopuszczalnej relacji po-

Konstytucji RP, [w:] Podmioty administracji publicznej i prawne formy ich działania. Studia i mate-
riały z Konferencji Naukowej Poświęconej Jubileuszowi 80-tych urodzin profesora Eugeniusza 
Ochendowskiego, Toruń, 15-16 listopada 2005, Toruń 2005, s. 471. Zob. też Z. Kmieciak, Ogólne 
zasady…, s. 111; Z. Duniewska, Zasada…, s. 139.

 269 Zob. M. Zdyb, J. Stelmasiak, J. Szreniawski, Zasada proporcjonalności…, s. 471; W. Jakimowicz, Wy-
kładnia…, s. 76-77; L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykładu, Warszawa 2011, s. 100; 
D. Górecki, Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 2008, s. 91. Należy zaznaczyć pogląd Z. Duniew-
skiej, zdaniem której zasada proporcjonalności nie została wyrażona prawnie wprost w sposób pełny. 
W ujęciu Autorki zasadę proporcjonalności można jednak wyprowadzić z przepisów prawa. Z. Duniew-
ska, Zasada…, s. 139, 140, 142.

 270 J. Zimmermann, Prawo administracyjne…, s. 90; A. Walaszek-Pyzioł, Zasada proporcjonalności…, 
s. 17.

 271 A. Walaszek-Pyzioł, Zasada proporcjonalności…, s. 17.
 272 Odmienne stanowisko przedstawia J. Zimmermann. Zdaniem Autora, zasada proporcjonalności ma 

charakter postulatywny. J. Zimmermann, Prawo administracyjne…, s. 90. 
 273 Zdaniem L. Garlickiego, analiza relacji pomiędzy interesem publicznym a interesem jednostki stanowi 

miarę, dzięki której możliwe jest określenie, czy ingerencja w prawa i wolności jednostki nie jest nad-
mierna. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne…, s. 100. Zob. też Z. Duniewska, Zasada …, s. 139. 

 274 Z. Duniewska, Zasada…, s. 139. 
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między interesem publicznym a interesem jednostki. Zgodnie z tym orzeczeniem bada-
nie zasady zakazu nadmiernej ingerencji powinno opierać się o następujące pytania: 

„czy wprowadzona regulacja ustawodawcza jest w stanie doprowadzić do zamie-1) 
rzonych przez nią skutków; 
czy regulacja ta jest niezbędna dla ochrony interesu publicznego, z którym jest po-2) 
wiązana; 
czy efekty wprowadzanej regulacji pozostają w proporcji do ciężarów nakładanych 3) 
przez nią na obywatela”275. 
Zasada proporcjonalności ma zastosowanie na etapach stanowienia prawa oraz sto-

sowania prawa276. Ingerencja w prawa i wolności jednostki może nastąpić na każdym 
z tych dwóch etapów. Pomiędzy tymi etapami występuje jednak zasadnicza różnica. Na 
etapie stanowienia prawa, prawodawca tworzy generalne oraz abstrakcyjne normy prawne. 
Nie może on przewidzieć, czy stanowione prawo nie będzie nadmiernie naruszało praw oraz 
wolności poszczególnych jednostek277. W ujęciu D. Góreckiego, zasada proporcjonalności 
nakazuje prawodawcy każdorazowo rozważenie, czy zastosowane środki prawne nie prze-
kraczają dopuszczalnej granicy ingerencji w prawa oraz wolności jednostki278. To właśnie na 
prawodawcy ciąży obowiązek stanowienia prawa w taki sposób, aby na etapie stosowania 
prawa nie powstała kolizja pomiędzy tymi dwiema zasadami279.

 275 Orzeczenie TK z dnia 26 kwietnia 1995 r., K 11/94, OTK 1995, Nr 1, poz. 12. Przywołane pytania, na 
które odpowiedzi stanowią miernik ingerencji władzy w prawa i wolności jednostki, zostały po-
wszechnie zaakceptowane przez orzecznictwo oraz naukę prawa. Zob. orzeczenie TK z dnia 9 stycz-
nia 1996 r., K 18/95, OTK 1996, Nr 1, poz. 1; orzeczenie TK z 24 września 1996 r., K 13/95, OTK 
1996, Nr 4, poz. 34; orzeczenie TK z dnia 20 listopada 1996 r., K 27/95, OTK 1996, Nr 6, poz. 50; 
wyrok TK z dnia 27 kwietnia 1999 r., P 7/98, OTK 1999, Nr 4, poz. 72; wyrok TK z dnia 12 stycznia 
2000 r., P 11/98, OTK 2000, Nr 1, poz. 3; M. Zdyb, J. Stelmasiak, J. Szreniawski, Zasada proporcjo-
nalności…, s. 476, W. Jakimowicz, Wykładnia…, s. 77. 

 276 Na zastosowanie zasady proporcjonalności na obu tych etapach wskazują Z. Duniewska, Zasada…, 
s. 139, 143; W. Jakimowicz, Wykładnia…, s. 77. Podobne stanowisko przedstawia A. Jaroszyński. 
Zdaniem Autora, organy administracji powinny stosować zasadę miarkowania, rozumianą jako syno-
nim zasady proporcjonalności, w zakresie wydawania aktów generalnych oraz aktów administracyj-
nych. A. Jaroszyński, Problematyka zasad ogólnych…, s. 56. 

 277 Zakaz nadmiernego naruszania praw oraz wolności jednostki jest w pierwszym rzędzie skierowany 
do prawodawcy.

 278 D. Górecki, Polskie prawo konstytucyjne…, s. 91. 
 279 Zasada proporcjonalności ma istotne znaczenie m.in. w procesie stanowienia prawa budowlanego. 

Stanowienie przepisów prawa ogranicza wolność budowlaną. Zasada ta pozwala wyznaczyć granicę 
ingerencji prawodawcy w swobodę realizacji zamierzenia budowlanego oraz rozbiórki. Zasada propor-
cjonalności jest uwzględniona w toku prac Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Budowlanego. Zob. R. Hau-
ser, Konstytucyjne aspekty regulacji procesu inwestycyjno-budowlanego, [w:] Załącznik do komunikatu 
nr 5 z posiedzenia Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Budowlanego w dniu 5 grudnia 2012 r., s. 4, 7, 10. 
Komisja Kodyfikacyjna Prawa Budowlanego istniała w latach 2012-2016. Komisja Kodyfikacyjna 
Prawa Budowlanego została utworzona w drodze rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 10 lipca 
2012 r. w sprawie utworzenia, organizacji i trybu działania Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Budowla-
nego (Dz. U., poz. 856), a została zniesiona rozporządzeniem Rady Ministrów z dnia 10 marca 2016 r. 
w sprawie zniesienia Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Budowlanego (Dz. U., poz. 377). 
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Ochronie konkretnej jednostki przed nadmierną ingerencją służy zastosowanie zasady 
proporcjonalności na etapie stosowania prawa. Taka ochrona nie jest jednak w pełni skutecz-
na. Należy podkreślić problematykę kolizji zasady proporcjonalności oraz zasady prawo-
rządności. Zdaniem Z. Duniewskiej, pominięcie przepisów prawa i powołanie się na zasadę 
proporcjonalności stanowi naruszenie zasady praworządności. Autorka zaznacza, że wyj-
ściem z kolizji tych zasad jest odpowiednia zmiana treści norm prawnych280. Podobny pogląd 
wyraża A. Walaszek-Pyzioł. Autorka wskazuje, że normy prawne mogą pierwotnie spełniać 
kryterium proporcjonalności. Na skutek zmian stosunków społeczno-gospodarczych inge-
rencja w prawa lub wolności jednostki może okazać się jednak nadmierna. Organ administra-
cji publicznej powinien wówczas stosować takie normy prawne pomimo ich niezgodności 
z zasadą proporcjonalności. W takim przypadku konieczna jest zmiana przepisów prawa 
w zgodzie z tą zasadą281. Na organie administracji publicznym ciąży powinność odpowied-
niego wyważenia w granicach prawa interesu publicznego oraz interesu jednostki. Zastoso-
wanie zasady proporcjonalności – według Z. Duniewskiej – może mieć miejsce, gdy prawo 
przewiduje luzy decyzyjne282. Należy więc zaznaczyć, że organ administracji publicznej po-
winien stosować zasadę proporcjonalności także w toku procesu wykładni przepisów prawa. 
Organy administracji publicznej, któremu przyznano luz decyzyjny, powinien wybrać roz-
wiązanie bliższe realizacji wolności budowlanej283. 

Zasada wolności budowlanej w wykładni przepisów prawa 10. 
budowlanego

Zasada wolności budowlanej jako jedna z zasad prawa budowlanego ma wpływ 
na interpretację przepisów prawa budowlanego. Zdaniem S. Wronkowskiej, szczególna 
rola zasad prawa wyraża się m.in. w ukierunkowywaniu procesu wykładni przepisów 
prawnych284. Na taką rolę zasady wolności budowlanej zwraca uwagę NSA w wyroku 
z dnia 30 sierpnia 2011 r., zdaniem którego zasada ta ma znacznie dla procesu wykładni 
i stosowania norm praw budowlanego. NSA podkreśla, że zasada ta wpływa na wykład-
nię przepisów prawa budowlanego o charakterze materialnym oraz procesowym285. 

 280 Z. Duniewska, Zasada…, 143. Autorka traktuje synonimicznie zasadę legalności oraz zasadę prawo-
rządności.

 281 A. Walaszek-Pyzioł, Zasada proporcjonalności…, s. 16. 
 282 Z. Duniewska, Zasada…, s. 143. 
 283 Zasada proporcjonalności powinna mieć zastosowanie w toku postępowania w sprawie odstępstwa od 

przepisów techniczno-budowlanych. Zgodnie z art. 9 ust. 2 p.b., organ administracji architektonicz-
no-budowlanej udziela bądź odmawia zgody na odstępstwo, jeżeli uzyska upoważnienie ministra, 
który ustanowił przepisy techniczno-budowlane. 

 284 S. Wronkowska, System…, s. 188. 
 285 Wyrok NSA z dnia 30 sierpnia 2011 r., II OSK 1240/10, CBOSA. 
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Szczególna pozycja zasady wolności budowlanej w toku procesu wykładni jest 
związana z jej wyraźnym wyodrębnieniem redakcyjnym w art. 4 ustawy Prawo budow-
lane. Dzięki jej wyodrębnieniu, zasada ta ma bezpośrednie odniesienie do tekstu oraz sys-
tematyki przepisów prawa budowlanego286. Zasada ta jest pomocna do odczytania nor-
my prawnej, jeżeli przepis prawny nie odwołuje się do odrębnej aksjologii. 

Stosując zasadę wolności budowlanej należy mieć także na względzie zasadę po-
szanowania uzasadnionych interesów osób trzecich287. Dla rekonstrukcji normy prawnej 
może być konieczne wyważenie tych zasad. Wyważenie oznacza przyznanie proporcji 
ważności każdej z tych zasad i określenie, która zasada ma większy wpływ na wykładnię 
przepisów prawa budowlanego288. 

Znaczenie przepisów w toku wykładni systemowej zależy od miejsca aktu prawne-
go w systemie prawnym oraz miejsca tych przepisów w akcie prawnym. Ustawa Prawo 
budowlane stanowi najważniejszy akt prawny prawa budowlanego. Normy zawarte 
w tej ustawie mają zatem wpływ na interpretację innych aktów prawnych tego działu 
prawa administracyjnego. Wyrażenie tej zasady w ustawie Prawo budowlane ma znacze-
nie dla wykładni systemowej całości przepisów prawa budowlanego. Dla wykładni sys-
temowej duże znaczenie ma także wyrażenie zasady wolności budowlanej w art. 4 p.b., 
który mieści się w rozdziale pierwszym ustawy Prawo budowlane, zatytułowanym: 
Przepisy ogólne289. Regulacje zawarte na początku ustawy odnoszą się bowiem do cało-
ści przepisów prawa budowlanego. 

Zasada wolności budowlanej jest także istotna dla wykładni celowościowej przepi-
sów prawa budowlanego. Rekonstrukcję znaczenia przepisów prawa budowlanego nale-
ży jednak rozpocząć od określenia celu instytucji prawnych, a dopiero w dalszej kolej-
ności możliwe jest zbadanie celu całego prawa budowlanego290. Zasada ta ma zatem 
wtórne znaczenie dla wykładni celowościowej tych przepisów. Podstawowym celem 
regulacji prawa budowlanego nie jest bowiem zapewnienie wolności budowlanej, 
lecz określenie ograniczeń tej wolności ze względu na interes publiczny oraz interes praw-
ny osób trzecich. Zdaniem WSA w Poznaniu, wyrażonym w wyroku z dnia 26 kwietnia 

 286 Zob. L. Leszczyński, Wykładnia…, s. 247.
 287 Zdaniem WSA w Gdańsku, wyrażonym w wyroku z dnia 13 marca 2013 r., art. 5 ust. 1 pkt 9 p.b. 

zawiera zasadę poszanowania uzasadnionych interesów osób trzecich, które występują na obszarze 
oddziaływania obiektu. Wyrok WSA w Gdańsku z dnia 13 marca 2013 r., II SA/Gd 722/12, CBOSA. 
Zob. też M. Błażewski, Zasada ochrony uzasadnionych interesów osób trzecich w procesie budowla-
nym, Kraków 2014, s. 20-31. 

 288 L. Leszczyński, Wykładnia…, s. 239. 
 289 Zdaniem NSA, wyrażonym w wyroku z dnia 30 sierpnia 2011 r., zasada wolności budowlanej ma 

duże znaczenie dla wykładni przepisów prawa ze względu na umieszczenie jest w przepisach ogól-
nych ustawy Prawo budowane. Wyrok NSA z dnia 30 sierpnia 2011 r., II OSK 1240/10, CBOSA.

 290 Zdaniem L. Leszczyńskiego, wykładnia przepisów prawa powinna w pierwszej kolejności odnosić się 
do przepisów bezpośrednio związanych z wydawanym rozstrzygnięciem, które wyrażają instytucje 
prawne. L. Leszczyński, Wykładnia…, s. 247. 
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2012 r., istotą prawa budowlanego jest ograniczenie wolności budowlanej w interesie pu-
blicznym oraz zapewnienie przestrzegania tych ograniczeń291. Należy dodać, że prawo 
budowlane wprowadza ograniczenia wolności budowlanej, chroniąc w ten sposób także 
uzasadniony interes osób trzecich. Stosowanie przepisów prawa budowlanego powinno 
zatem mieć na celu ochronę tych interesów. Z drugiej strony przepisy prawa budowlanego 
wprowadzają granicę wolności budowlanej. Przekroczenie tej granicy powoduje narusze-
nie zasady wolności budowlanej. Stosowanie przepisów prawa budowlanego powinno 
mieć na celu zapewnienie realizacji tej zasady. Należy także dodać, że zasada ta wyraża 
aksjologię ogólną prawa budowlanego, rozumianego jako dział prawa administracyjnego. 
Celem tym jest umożliwienie wykonania zamierzenia budowlanego lub rozbiórki w spo-
sób zgodny z interesem publicznym oraz uzasadnionym interesem osób trzecich. Zasada 
wolności budowlanej ma charakter pomocniczy w toku wykładni przepisów prawa, gdy 
mają miejsce wątpliwości wobec znaczenia normy prawnej. 

Ochrona interesu publicznego oraz uzasadnionego  11. 
interesu osób trzecich

Zasada wolności budowlanej jest ograniczona przez przepisy prawne, które mają 
na celu ochronę interesu publicznego oraz interesu prawnego (uzasadnionego interesu) 
osób trzecich. Należy zaznaczyć, że część przepisów prawa budowlanego wyraża wol-
ność budowlaną, a zatem służy ochronie interesu prawnego inwestora. Analiza granic 
swobody realizacji zamierzenia budowlanego oraz rozbiórki obiektu budowlanego wy-
maga zbadania tych pojęć oraz relacji między nimi. 

Interes publiczny11.1. 
Interes publiczny jest pojęciem nieostrym, które stanowi klauzulę generalną292. Ko-

lejną cechą interesu publicznego jest jego zmienność293. Sprawia to, że interes publiczny 

 291 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 26 kwietnia 2012 r., IV SA/Po 1171/11, CBOSA.
 292 Na nieostry charakter interesu publicznego wskazują: F. Longchamps, Osobiste świadczenia wojenne, 

Lwów 1936, s. 33; M. Wierzbowski, Pojęcie interesu społecznego w prawie administracyjnym, Warsza-
wa 1986, s. 28; J. Łętowski, Prawo administracyjne…, s. 15; A. Wróbel, Interes publiczny w postępowa-
niu administracyjnym, [w:] Z. Niewiadomski, J. Buczkowski, J. Łukasiewicz, J. Posłuszny, J. Stelmasik 
(red.), Administracja publiczna u progu XXI wieku, Przemyśl 2000, s. 701; W. Jakimowicz, Publiczne 
prawa podmiotowe, Kraków 2002, s. 119; H. Kaczmarczyk, Publiczne prawa podmiotowe, interes 
publiczny, władztwo administracyjne, [w:] L. Bielecki, P. Ruczkowski (red.), Prawo administracyjne. 
Część ogólna, Warszawa 2011, s. 158. Nauka prawa wskazuje także, że interes prawny stanowi klau-
zulę generalną. M. Wierzbowski, Pojęcie interesu społecznego…, s. 52; W. Jakimowicz, Publiczne 
prawa…, s. 119; J. Zimmermann, Prawo administracyjne…, s. 264. 

 293 M. Wierzbowski, Pojęcie interesu społecznego…, s. 46; M. Laskowska, Interes publiczny, [w:] E. Boja-
nowski, K. Żukowski (red.), Leksykon prawa administracyjnego, Warszawa 2009, s. 101; J. Zimmer-
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wymaga każdorazowego określenia294. Potrzeba aktualizacji interesu publicznego wyni-
ka także z jego ścisłego związku z przyjętym systemem wartości295. Interes publiczny 
stanowi zatem instrument prawny pozwalający urzeczywistnić te wartości. Należy za-
znaczyć, że nie są to dowolne wartości, lecz wartości niezbędne dla zachowania ładu 
publicznego296. Zdaniem F. Longchamps’a, takie wartości są obiektywami społecznymi, 
czyli treścią myśli członków wspólnoty, która jest uważana za zewnętrzną i niezależną 
od własnych indywidualnych przeżyć tych ludzi. Wartości – obiektywy społeczne – sta-
nowią podstawę ocen dla analizy życia społecznego297. Te spośród wartości, które pra-
wodawca uzna za potrzebne dla zachowania ładu publicznego, są wyrażane przez normy 
prawne. Dzięki temu wartości te zyskują prawną ochronę. 

Na związek interesu publicznego z takimi wartościami zwraca uwagę także W. Jaki-
mowicz, zdaniem którego interes publiczny (ogółu) jest relacją między stanem obiektyw-
nym, a oceną tego stanu z punktu widzenia korzyści płynących dla dobra ogółu298. Dla 
określenia pojęcia interesu publicznego należy zatem odwołać się do korzyści, jakie inte-
res ten przynosi ogółowi. Pozwalają one na zweryfikowanie, czy określona wartość może 
być realizowana za pomocą instrumentu prawnego – interesu publicznego. Jeżeli urzeczy-
wistnienie danej wartości przyniesie korzyści dla dobra ogółu, wówczas taka wartość może 
być urzeczywistniona przez interes publiczny. Gdy określona wartość jest nieistotna lub 
wpływa w sposób negatywny na dobro ogółu, wtedy interes publiczny nie powinien służyć 
realizacji takiej wartości. Należy zauważyć, że ocena, jakie wartości są korzystne dla do-
bra ogółu, może mieć miejsce w toku stanowienia lub stosowania prawa. Prawodawca 
stanowiąc prawo wyraża w przepisach prawnych wartości, które uważa za korzystne299. Na 
poziomie stosowania prawa to organ administracji publicznej dokonuje takiej oceny pod-
czas podejmowania rozstrzygnięcia. Jest on jednak ograniczony systemem wartości prefe-
rowanych przez prawodawcę, które zostały wyrażone w porządku prawnym. 

Nauka prawa podkreśla, że interes publiczny nie stanowi interesu organów admini-
stracji publicznej300. Działalność administracji publicznej powinna zatem zmierzać do re-
alizacji ogólnych wartości. Jak słusznie zauważa J. Boć, organy administracji publicznej 
nie mają własnych interesów, lecz działają wyłącznie w obrębie swoich kompetencji 

mann, Prawo administracyjne…, s. 264. 
 294 H. Kaczmarczyk, Publiczne prawa…, s. 158.
 295 J. Zimmermann, Prawo administracyjne…, s. 264. 
 296 Na ochronę wartości niezbędnych dla zachowania ładu publicznego wskazuje M. Zdyb, Prawny inte-

res jednostki w sferze materialnego prawa administracyjnego. Studium teoretyczno-prawne, Lublin 
1991, s. 223. 

 297 F. Longchamps, Założenia nauki administracji, Wrocław 1993, s. 76. 
 298 W. Jakimowicz, Publiczne prawa…, s. 115. 
 299 J. Zimmermann, Prawo administracyjne…, s. 264. 
 300 A. Wróbel, Interes publiczny…, s. 703-704; H. Kaczmarczyk, Publiczne prawa…, s. 158; 
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i zadań301. Należy także zaznaczyć, że interes publiczny nie jest interesem prawnym. 
Zdaniem A. Wróbla interes publiczny nie jest bowiem związany z uprawnieniami organu 
administracji publicznej, lecz stanowi przesłankę podjęcia rozstrzygnięcia przez organ 
administracji publicznej302. 

Ze względu na nieostry charakter oraz zmienność pojęcia interesu publicznego 
nie jest możliwe stworzenie jego definicji legalnej, która byłaby adekwatna dla całego 
systemu prawnego303. Na potrzeby analizy procesu budowlanego, pojęcie interesu pu-
blicznego należy zatem wyinterpretować na podstawie wartości, których realizację mają 
zapewnić regulacje procesu budowlanego. 

Interes publiczny wyraża takie wartości jak: zapewnienie bezpieczeństwa304; za-
pewnienie wysokiego standardu technicznego procesu budowlanego oraz obiektu bu-
dowlanego305; ochrona środowiska306; ochrona zabytków307. 

 301 J. Boć, Pojęcie administracja, [w:] J. Boć (red.), Prawo administracyjne, Wrocław 2007, s. 21. 
 302 A. Wróbel, Interes publiczny…, s. 703.
 303 Na brak możliwości stworzenia takiej definicji legalnej wskazuje J. Zimmermann, Prawo administra-

cyjne…, s. 265. Interes publiczny jest jednak częściowo zdefiniowany przez przepisy prawne. Art. 2 
pkt 4 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (t.j. Dz. U. 
z 2016 r., poz. 778 ze zm.), dalej u.p.z.p. określa znaczenie interesu publicznego na potrzeby plano-
wania i zagospodarowania przestrzennego. Zgodnie z tym przepisem, interesem publicznym jest 
uogólniony cel dążeń i działań, uwzględniających zobiektywizowane potrzeby ogółu społeczeństwa 
lub lokalnych społeczności, związanych z zagospodarowaniem przestrzennym.

 304 Regulacje prawa budowlanego mają na celu m.in. zapewnienie bezpieczeństwa. Projektowanie oraz 
budowa obiektu budowlanego wraz ze związanymi z nim urządzeniami budowlanym powinno speł-
niać wymagania dotyczące m.in.: nośności i stateczności konstrukcji, bezpieczeństwa pożarowego, 
higieny, zdrowia i środowiska, bezpieczeństwa użytkowania i dostępności obiektów, ochrony przed 
hałasem, (art. 5 ust. 1 pkt 1 lit. a-e p.b.); warunków bezpieczeństwa i higieny pracy (art. 5 ust. 1 pkt 5 
p.b.); ochrony ludności, zgodnie z wymaganiami obrony cywilnej (art. 5 ust. 1 pkt 6 p.b.); warunków 
bezpieczeństwa i ochrony zdrowia osób przebywających na terenie budowy (art. 5 ust. 1 pkt 10 p.b.).

 305 Regulacje prawa budowlanego mają na celu m.in. zapewnienie wysokiego standardu technicznego proce-
su budowlanego oraz obiektu budowlanego. Projektowanie oraz budowa obiektu budowlanego wraz ze 
związanymi z nim urządzeniami budowlanym powinno być zgodne z zasadami wiedzy technicznej. Pro-
jektowanie oraz budowa powinny spełniać także wymagania dotyczące m.in.: możliwości dostępu do 
usług telekomunikacyjnych, w szczególności w zakresie szerokopasmowego dostępu do Internetu (art. 5 
ust. 1 pkt 2a p.b.).; możliwości utrzymania właściwego stanu technicznego (art. 5 ust. 1 pkt 3 p.b.). 

 306 Regulacje prawa budowlanego mają na celu m.in. ochronę środowiska. Projektowanie oraz budowa 
obiektu budowlanego wraz ze związanymi z nim urządzeniami budowlanym powinno spełniać wy-
magania dotyczące m. in.: odpowiedniej charakterystyki energetycznej budynku oraz racjonalizacji 
użytkowania energii (art. 5 ust. 1 pkt 1 lit. f p.b.). 

 307 Regulacje prawa budowlanego mają na celu m.in. ochronę zabytków. Projektowanie oraz budowa 
obiektu budowlanego wraz ze związanymi z nim urządzeniami budowlanym powinno spełniać wy-
magania dotyczące m.in.: ochrony obiektów wpisanych do rejestru zabytków oraz obiektów objętych 
ochroną konserwatorską (art. 5 ust. 1 pkt 7 p.b.).
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Interes jednostkowy11.2. 
Interes jednostkowy jest identyfikowany z konkretnym podmiotem. Nauka prawa 

bada interes jednostkowy z punktu widzenia tej jednostki308. Zdaniem J. Langa interes 
indywidualny stanowi relację stanu obiektywnego a jego oceną z punktu widzenia ko-
rzyści tej jednostki309. Nie każdy interes jednostkowy jest chroniony prawnie. Nauka 
prawa wyróżnia interes faktyczny oraz interes prawny310. Takie rozróżnienie ma charak-
ter rozłączny, według kryterium ochrony prawnej. 

Przez interes faktyczny należy rozumieć pogląd jednostki co do działalności admi-
nistracji publicznej, który nie ma oparcia w obowiązującym prawie. Na takie ujęcie in-
teresu faktycznego wskazuje J. Zimmermann, którego zdaniem interes faktyczny stano-
wi własny pogląd podmiotu zewnętrznego, dotyczący obowiązku podjęcia lub zaniechania 
jakiegoś działania przez administrację publiczną311. Podobny pogląd wyraża M. Moż-
dżeń-Marcinkowski, w ujęciu którego interes faktyczny jest rodzajem interesu jednost-
kowego, który nie jest objęty ochroną prawną312. Jak trafnie zauważa J. Zimmermann, interes 
faktyczny nie jest bezpośrednio chroniony przez prawo, lecz jego prawna ochrona może 
wynikać z tożsamości interesu faktycznego z interesem prawnym innych podmiotów lub 
interesem publicznym. Realizacja interesu faktycznego czasami może być zatem korzystna 
z punktu widzenia innych interesów, które są prawnie chronione313.	

Interes prawny jest rodzajem interesu jednostki, który podlega ochronie prawnej. 
Na takie rozumienie interesu prawnego wskazuje m.in. J. Zimmermann, zdaniem które-
go taki interes stanowi ocenę jednostki dotyczącą działania administracji publicznej 
znajdującą odzwierciedlenie w prawie314. Podobnie uważa M. Laskowska, która wska-
zuje jeszcze na związek interesu prawnego z konkretnym aktem normatywnym315. Nale-
ży zaznaczyć, że na pojęcie interesu prawnego składają się dwa elementy: opinia jed-
nostki oraz ochrona prawna. Opinia jednostki dotyczy podjęcia konkretnego działania 

 308 Jednostka, jako podmiot tego interesu ocenia, co stanowi dla niej korzyść. W tym ujęciu interes jednost-
kowy może opierać się na subiektywnej ocenie jednostki. Tak rozumiany interes należy odróżnić od 
interesu subiektywnego oznaczającego ocenę stanu rzeczywistego opartą jedynie na przekonaniach jed-
nostki. Problematykę interesu subiektywnego przedstawiają: J. Lang, Z rozważań nad pojęciem interesu 
w prawie administracyjnym, [w:] A. Błaś (red.), Przeobrażenia we współczesnym prawie administracyj-
nym i w nauce administracji, Wrocław 1997, s. 135; W. Jakimowicz, Publiczne prawa…, s. 115.

 309 J. Lang, Z rozważań…, s. 135. Podobnie interes jednostkowy ujmują: W. Jakimowicz, Publiczne pra-
wa…, s. 115; M. Możdżeń-Marcinkowski, Wstęp do prawa administracyjnego ogólnego, Warszawa 
2009, s. 62. 

 310 Zob. J. Zimmermann, Prawo administracyjne…, s. 268-273. 
 311 Tamże, s. 268. 
 312 M. Możdżeń-Marcinkowski, Wstęp do prawa administracyjnego…, s. 62.
 313 J. Zimmermann, Prawo administracyjne…, s. 268-269. 
 314 Tamże, s. 270. 
 315 M. Laskowska, Interes prawny, [w:] E. Bojanowski, K. Żukowski (red.), Leksykon prawa administra-

cyjnego, Warszawa 2009, s. 93. 
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lub powstrzymania się od działania przez organ administracji publicznej. Ochrona praw-
na także dotyczy konkretnego działania. Nie można zatem określić treści interesu praw-
nego w sposób abstrakcyjny, lecz jedynie odwołując się do relacji opinii jednostki z nor-
mą prawną. Interes prawny jest zatem konkretnym interesem jednostki. 

Na potrzeby badania norm prawnych należy jednak przyjąć abstrakcyjne rozumienie 
interesu prawnego. Z takim ujęciem jest związane założenie istnienia modelu abstrakcyj-
nej jednostki, która racjonalnie ocenia działania administracji publicznej. Takie ujęcie po-
zwala na badanie norm prawnych wyrażających interes prawny jednostki. Ze względu 
na problematykę badań dotyczących norm prawnych, a nie interesu prawnego, w dalszej 
części opracowania będzie używane abstrakcyjne rozumienie interesu prawnego. 

Relacja interesu publicznego do interesu jednostki11.3. 
Relacja pomiędzy społeczeństwem a jednostką może być rozpatrywana na płasz-

czyźnie relacji interesu publicznego z interesem jednostki. Pomiędzy tymi interesami 
może zachodzić sprzeczność wynikająca z odmienności celu jednostki od wartości spo-
łecznych. Należy zaznaczyć, że treść interesu publicznego może być czasami podobna, 
a czasami odmienna od interesu jednostki316. Jak trafnie zauważa M. Wyrzykowski, wol-
ność jednostki może być chroniona w imię interesu publicznego, lecz często realizacja 
interesu publicznego wymaga ograniczenia takiej wolności317. Relacja interesu publicz-
nego z interesem jednostki nie jest jednak oparta na przeciwieństwie. Realizacja interesu 
publicznego przynosi bowiem korzyści jednostce, w sposób pośredni lub bezpośredni318. 
Podobnie uważa M. Zdyb, zdaniem którego interes publiczny może, choć nie musi, być 
wypadkową interesów jednostkowych. Autor zauważa, że interes jednostki oraz interes 
publiczny nie zawsze są tożsame ze względu na podmiotowość, a tym samym odrębność 
każdej jednostki ludzkiej319. M. Zdyb podkreśla także, że kryterium tożsamości ma cha-
rakter stopniowalny, a więc interes publiczny i interes jednostki mogą być tożsame (in-
teresy całkowicie pokrywają się), częściowo dysharmonijne lub nietożsame (interesy 
wzajemnie się wykluczają)320. 

Należy także podkreślić, że interes publiczny oraz interes jednostkowy są wzglę-
dem siebie równoważne, a tym samym interes publiczny nie dominuje nad interesem 
jednostki321. Nie znajduje zatem uzasadnienia dawny pogląd, zgodnie z którym interes 

 316 Jak zauważa I. Lipowicz, interes publiczny może krzyżować się z interesem jednostkowym. I. Lipo-
wicz, Pojęcie administracji. Administracja publiczna a państwowa, [w:] Z. Niewiadomski (red.), 
Prawo administracyjne, Warszawa 2011, s. 24. 

 317 M. Wyrzykowski, Pojęcie interesu społecznego w prawie administracyjnym, Warszawa 1986, s. 34. 
 318 M. Laskowska, Interes publiczny…, s. 103. 
 319 M. Zdyb, Prawny interes jednostki…, s. 220. 
 320 Tamże, s. 222. 
 321 Tamże, s. 222-223. 
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jednostki jest chroniony przez prawo wyłącznie wówczas, gdy jest równoznaczny z in-
teresem publicznym322. Takie ujęcie oznacza podporządkowanie jednostki społeczeń-
stwu. Jest to niedopuszczalne w demokratycznym państwie prawa323. 

Analiza relacji tych interesów dotyczy dwóch sfer: stanowienia prawa oraz stoso-
wania prawa. Sfera stanowienia prawa obejmuje wpływ interesów jednostkowych na 
określenie interesu publicznego. Prawodawca określając interes publiczny uwzględnia 
wartości związane z interesami jednostkowymi324. Sfera stosowania prawa dotyczy 
uwzględnienia przez organy administracji publicznej interesu publicznego oraz interesu 
jednostkowego chronionego przez prawo. Należy podkreślić, że organ administracji pu-
blicznej powinien wyważyć te interesy. Stosując prawo w celu ochrony interesu publicz-
nego nie można zatem wyłączać interesu prawnego jednostki. 

Ochrona interesu publicznego w procesie budowlanym11.4. 
Zasada wolności budowlanej jest ograniczona interesem publicznym w taki sposób, 

że granica tej zasady jest wyznaczona przez przepisy prawa, które mają na celu m.in. 
ochronę interesu publicznego325. Interes publiczny w toku procesu budowlanego wyraża 
wartości związane z wykonywaniem zamierzenia budowlanego lub rozbiórką. Wartościa-
mi tymi są m.in.: ochrona środowiska, ochrona krajobrazu, życie, zdrowie, bezpieczeń-
stwo ludzi i mienia, ochrona dóbr kultury oraz zapewnienie zgodności zamierzenia bu-
dowlanego z miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego326. Należy podkreślić, 
że prawo budowlane chroni interes publiczny wyprowadzony wprost z wartości powiąza-
nych z interesem jednostkowym. Takimi wartościami są: zapewnienie odpowiedniego 

 322 Taki pogląd wyraża E. Iserzon, Prawo administracyjne. Podstawowe instytucje, Warszawa 1968, 
s. 215. 

 323 M. Zdyb, Prawny interes jednostki…, s. 222-223.
 324 Zdaniem M. Wierzbowskiego, interes publiczny wywodzi się z wartości wyrażonych przez interesy 

indywidualne. M. Wierzbowski, Pojęcie interesu społecznego…, s. 32. Podobnie uważa J. Zimmer-
mann, Prawo administracyjne…, s. 266. 

 325 Jak słusznie wskazuje L. Bar, prawo budowlane służy ochronie interesu publicznego. L. Bar, Pozwo-
lenie budowlane (jako instrument kształtowania stosunków społecznych), PUG 1969, nr 2, s. 54. 

 326 Zob. Z. Leoński, Zasada wolności budowlanej i jej administracyjnoprawne ograniczenia, [w:] Kierunki 
rozwoju prawa administracyjnego. Podstawowe zagadnienia prawa budowlanego i planowania prze-
strzennego: dziesiąte Niemiecko-Polskie Kolokwium Prawników Administratywistów: referaty i głosy 
w dyskusji, Poznań 1999, s. 359; K. A. Wąsowski, Zakres praw autorskich autora projektu zamierzenia 
architektoniczno-urbanistycznego, [w:] M. Cherka, F. Elżanowski, K. Wąsowski (red.), Prawne aspekty 
procesu inwestycyjnego, Warszawa 2009, s. 234; K. Małysa-Sulińska, Administracyjnoprawne aspekty 
inwestycji budowlanych, Warszawa 2012, s. 26; wyrok WSA w Krakowie z dnia 30 kwietnia 2008 r., II 
SA/Kr 159/08, CBOSA. Zdaniem L. Bara, wartościami tymi były także: przestrzeganie zasad ekonomi-
ki w nakładzie pracy ludzi oraz zużycie materiałów i środków finansowych. L. Bar, Państwowy nadzór 
budowlany, „Studia Prawnicze” 1964, z. 5, s. 45. Należy podkreślić, że przytoczone wartości były ściśle 
związane z ustrojem socjalistycznym. 



72

Rozdział II

standardu życia osobom trzecim327, zapewnienie dostępu do technologii328, ochrona osób 
niepełnosprawnych329, ochrona bezpieczeństwa oraz zdrowia osób trzecich330. 

Swoboda realizacji zamierzenia budowlanego oraz rozbiórki obiektów budowla-
nych jest ograniczona ze względu na ochronę interesu publicznego za pomocą środków 
prawnych o charakterze reglamentacyjnym331. Podstawowym środkiem prawnym ogra-
niczającym zasadę wolności budowlanej jest pozwolenie na budowę332, kończące postę-
powanie administracyjne, którego celem jest określenie, czy zamierzenie budowlane nie 
narusza wartości chronionych przez przepisy prawa333. Zgłoszenie budowy także jest 
środkiem ochrony interesu prawnego. Pozwala ono organowi administracji architekto-
niczno-budowlanej zbadać, czy zamierzenie budowlane jest zgodne z prawem, w tym 
czy nie narusza interesu publicznego334. Naruszenie przepisów prawnych chroniących 
interes publiczny przez zgłoszoną budowę lub roboty budowlane, skutkuje wniesieniem 
sprzeciwu w drodze decyzji administracyjnej335. 

Ochrona uzasadnionych interesów osób trzecich  11.5. 
w procesie budowlanym

Dla określenia zakresu ochrony interesu prawnego, nazywanego w ustawie Prawo 
budowlane uzasadnionym interesem osoby trzeciej336, nie wystarcza zbadanie relacji po-

 327 Zgodnie z art. 5 ust. 1 pkt 2 p.b., obiekt budowlany powinien być projektowany i budowany w sposób 
umożliwiający zapewnienie warunków użytkowych zgodne z przeznaczeniem obiektu takich jak: zaopa-
trzenia w wodę i energię elektryczną oraz, odpowiednio do potrzeb, w energię cieplną i paliwa, przy zało-
żeniu efektywnego wykorzystania tych czynników, oraz usuwania ścieków, wody opadowej i odpadów. 

 328 Zgodnie z art. 5 ust. 1 pkt 2a p.b., obiekt budowlany powinien być projektowany i budowany w spo-
sób umożliwiający zapewnienie dostępu do usług telekomunikacyjnych, w szczególności w zakresie 
szerokopasmowego dostępu do Internetu. 

 329 Zgodnie z art. 5 ust. 1 pkt 4 p.b., obiekt budowlany powinien być projektowany i budowany w sposób 
zapewniający niezbędne warunki do korzystania z obiektów użyteczności publicznej i mieszkaniowe-
go budownictwa wielorodzinnego przez osoby niepełnosprawne, w szczególności poruszające się na 
wózkach inwalidzkich. 

 330 Obiekt budowlany powinien być projektowany i budowany w sposób zapewniający: warunki bezpie-
czeństwa i higieny pracy (art. 5 ust. 1 pkt 5 p.b.) oraz warunki bezpieczeństwa i ochrony zdrowia osób 
przebywających na terenie budowy (art. 5 ust. 1 pkt 10 p.b.). 

 331 Zob. Z. Leoński, Zasada wolności budowlanej i jej administracyjnoprawne ograniczenia, [w:] Kie-
runki…, s. 359. Zdaniem WSA w Gorzowie Wielkopolskim, wyrażonym w wyroku z dnia 2 kwietnia 
2008 r., celem pozwolenia na budowę oraz zgłoszenia budowy jest ochrona interesu publicznego 
w procesie budowlanym. Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 2 kwietnia 2008 r., II SA/
Go 99/08, CBOSA.

 332 Z. Leoński, Zasada wolności budowlanej i jej administracyjnoprawne ograniczenia, [w:] Kierunki…, 
s. 359.

 333 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 30 kwietnia 2008 r., II SA/Kr 159/08, CBOSA. 
 334 Wyrok NSA z dnia 27 kwietnia 2007 r., II OSK 688/06, CBOSA. 
 335 Wyrok NSA z dnia 24 marca 2009 r., II OSK 398/08, CBOSA; M. Błażewski, Zgłoszenie robót bu-

dowlanych, NZS 2014, nr 6, s. 13. 
 336 T. Asman, Z. Niewiadomski, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa 

2013, s. 133-134. 
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między interesem publicznym, a interesem jednostki. Pełny zakres tej ochrony może 
zostać określony dopiero po analizie interesu wielu różnych jednostek. Tak jak interes 
publiczny nie zawsze jest tożsamy z interesem jednostki, tak i interesy poszczególnych 
jednostek mogą, ale nie muszą być tożsame. Regulacje prawa budowlanego chronią in-
teres prawny inwestora oraz interes prawny osób trzecich. 

Interes prawny inwestora jest chroniony m.in. przez zasadę wolności budowlanej 
oraz inne normy prawa budowlanego. Interes ten jest poglądem inwestora dotyczącym 
obowiązku podjęcia działania lub zaniechania działania w toku procesu budowlanego 
przez administrację publiczną, który to pogląd znajduje odzwierciedlenie w prawie337. 
Interes prawny inwestora opiera się na zasadzie wolności budowlanej uzupełnionej kon-
kretną normą prawną. Norma ta stanowi podstawę interesu prawnego. Inwestor może 
wywodzić z niej swoje żądania338. 

Normy prawa budowlanego chronią także interes prawny osób trzecich. Ochronie 
tych interesów służy zasada poszanowania uzasadnionych interesów osób trzecich339. 
Zasada wolności budowlanej oraz zasada poszanowania uzasadnionych interesów osób 
trzecich wyznaczają granicę pomiędzy interesem prawnym inwestora oraz interesem 
prawnym osoby trzeciej. 

Interesy prawne tych kategorii osób są wyważone w treści norm prawnych. Wywa-
żenie tych interesów ma zatem miejsce na poziomie stanowienia prawa340. Prawodawca, 

 337 Definicja interesu prawnego inwestora została zbudowana na podstawie definicji interesu prawnego 
w ujęciu J. Zimmermanna, Prawo administracyjne…, s. 270.

 338 M. Laskowska, Interes prawny …, s. 96. Autorka przedstawia ogólną problematykę interesu prawne-
go, przedstawiając powyższy pogląd za J. Zimmermannem, Konstrukcja interesu prawnego w sferze 
działań Naczelnego Sądu Administracyjnego [w:] H. Olszewski, B. Popowska (red.), Gospodarka, 
administracja, samorząd, Poznań 1997, s. 609. 

 339 Zasada poszanowania uzasadnionych interesów osób trzecich występujących na obszarze oddziały-
wania obiektu jest wyrażona w art. 5 ust. 1 pkt 9 p.b. Zdaniem NSA, przedstawionym w wyroku 
z dnia 5 lutego 2008 r., zasada wolności budowlanej, określona w art. 4 p.b. jest związana z normą 
zawartą w art. 5 ust. 1 pkt 9 p.b. Wyrok NSA z dnia 5 lutego 2008 r., II OSK 1987/06, CBOSA. Zda-
niem WSA w Gdańsku, zawartym w wyroku z dnia 13 marca 2013 r., w art. 5 ust. 1 pkt 9 p.b. została 
wyrażona zasada poszanowania uzasadnionych interesów osób trzecich występujących na obszarze 
oddziaływania obiektu. Wyrok WSA w Gdańsku z dnia 13 marca 2013 r., II SA/Gd 722/12, CBOSA. 
Zob. też J. Wszołek, Dopuszczalność żądania w drodze skargi negatoryjnej rozbiórki budynku wznie-
sionego zgodnie z pozwoleniem na budowę, „Rejent” 2013, nr 2, s. 110-112; M. Błażewski, Zasada 
ochrony uzasadnionych…, s. 20-31. 

 340 Problematykę wyważenia interesów prawnych inwestora oraz osób trzecich w toku postępowania 
w sprawie pozwolenia na budowę przedstawił NSA w wyroku z dnia 2 kwietnia 2008 r. Zdaniem 
NSA, wyrażonym w tym wyroku, granice praw i interesów tych podmiotów są określone przez prze-
pisy ustawy Prawo budowlane oraz aktów prawnych wydawanych na podstawie i w wykonaniu prze-
pisów tej ustawy. Wyrok NSA z dnia 2 kwietnia 2008 r., II OSK 261/07, CBOSA. NSA podtrzymał 
ten pogląd w wyroku z dnia 3 listopada 2011 r., w którym zwrócił uwagę, że przepisy prawne okre-
ślające granice praw i interesów tych podmiotów mogą być określone także w odrębnych aktach 
prawnych, których przedmiotem regulacji jest ochrona środowiska. Wyrok NSA z dnia 3 listopada 
2011 r., II OSK 1942/11, CBOSA. 
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wyważając te interesy, uwzględnia cele prawa budowlanego, wskazane w art. 1 p.b., 
zgodnie z którym ustawa Prawo budowlane normuje m.in. działalność obejmującą 
sprawy projektowania, budowy, utrzymania i rozbiórki obiektów budowlanych. Cela-
mi prawa budowlanego realizowanymi w toku procesu budowlanego są zatem: wyko-
nanie obiektu budowlanego lub jego rozbiórka. 

Zasada poszanowania uzasadnionych interesów osób trzecich ma duże znaczenie 
w procesie stosowania prawa. Organ administracji publicznej, stosując prawo, powi-
nien jedynie zbadać granice interesów prawnych inwestora oraz osób trzecich, wyzna-
czoną przez prawodawcę. Zasada ta wpływa na wykładnię pozostałych przepisów pra-
wa budowlanego341. Powinny one być interpretowane w sposób, który zapewni ochronę 
tych interesów. Należy podkreślić, że zasada ta nie stanowi wystarczającej podstawy 
do wykazania chronionego interesu prawnego. Osoba trzecia powinna wskazać przepis 
odrębny, z którego wynikać będzie jej interes prawny342. 

Środkiem ochrony uzasadnionych interesów osób trzecich jest status strony po-
stępowań administracyjnych w toku procesu budowlanego. Osoby trzecie posiadające 
status strony mogą żądać sprawdzenia przez organ administracji publicznej, czy ich 
interesy prawne są naruszane przez realizowane zamierzenie budowlane343. Ze wzglę-
du na swoistość postępowań administracyjnych, które mają miejsce w toku procesu 
budowlanego, prawo budowlane ogranicza lub wyłącza możliwość uczestnictwa w tych 
postępowaniach osób trzecich344. Pozwala to szybciej wykonać zamierzenie budowla-

 341 Zdaniem NSA, przedstawionym w wyroku z dnia 29 czerwca 2011 r., art. 5 ust. 1 pkt 9 p.b., wyraża-
jący zasadę poszanowania uzasadnionych interesów osób trzecich, powinien podlegać wykładni celo-
wościowej, a celem tego przepisu jest udzielnie ochrony uzasadnionych interesów osób trzecich, któ-
re występują w obszarze oddziaływania obiektu. Wyrok NSA z dnia 29 czerwca 2011 r., II OSK 
1138/10, CBOSA.

 342 Zdaniem T. Asmana, zasada poszanowania uzasadnionych interesów osób trzecich odnosi się do 
ochrony tych interesów. T. Asman, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawo budowlane…, s. 127-128. Jak 
słusznie zauważyli R. Dziwiński oraz P. Ziemski, zasada poszanowania uzasadnionych interesów 
osób trzecich nie stanowi samodzielnej podstawy ochrony tych interesów. R. Dziwiński, P. Ziemski, 
Prawo budowlane…, s. 36. 

 343 Zdaniem NSA, wyrażonym w wyroku z dnia 1 marca 2012 r., osoby trzecie mogą żądać sprawdzenia, 
czy zamierzenie budowlane narusza ich interesy prawne. Wyrok NSA z dnia 1 marca 2012 r., II OSK 
282/12, CBOSA. Podobne stanowisko zostało przedstawione w wyroku z dnia 6 grudnia 2012 r., 
w którym NSA zauważa, że właściciel działki położonej w obszarze oddziaływania obiektu powinien 
mieć możliwość sprawdzenia, czy jego interes prawny nie zostanie naruszony w toku postępowania 
w sprawie wydania pozwolenia na budowę. Wyrok NSA z dnia 6 grudnia 2012 r., II OSK 1437/11, 
CBOSA.

 344 Regulacje ustawy Prawo budowlane, które przyznają status strony jedynie inwestorowi lub ograni-
czają katalog stron postępowania, stanowią lex specialis wobec art. 28 k.p.a. Wyrok NSA z dnia 16 
marca 2009 r., II OSK 1540/08, CBOSA. Dalsze orzeczenia sądowo-administracyjne utrzymują ten 
pogląd. W tym wyroku, NSA analizując problematykę postępowania w sprawie pozwolenia na budo-
wę zaznaczył także, że art. 28 k.p.a. ma zastosowanie w tym postępowaniu z uwzględnieniem art. 28 
ust. 2 p.b. Zdaniem NSA, interes lub obowiązek prawny, o którym mowa w treści art. 28 k.p.a., nale-
ży wyprowadzić z art. 28 ust. 2 p.b. 
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ne345. Ograniczenie kręgu stron postępowania ma miejsce w postępowaniu w sprawie 
o pozwolenie na budowę. Zgodnie z art. 28 ust. 2 p.b., stronami w tym postępowaniu są: 
inwestor oraz właściciele, użytkownicy wieczyści lub zarządcy nieruchomości znajdują-
cych się w obszarze oddziaływania obiektu. Katalog stron tego postępowania ma za-
mknięty charakter346. Osoba trzecia uzyskuje status strony tego postępowania niezależ-
nie od tego, czy jej interes prawny został rzeczywiście naruszony347. Badanie, czy 
realizowane zamierzenie ogranicza uzasadnione interesy osób trzecich, jest prowadzone 
w toku postępowania administracyjnego348. Prawo budowlane wyłącza możliwość udzia-
łu osób trzecich w niektórych postępowaniach administracyjnych, które mają miejsce 
w toku procesu budowlanego. Osoby trzecie są wyłączone od udziału w postępowaniu 
o przeniesienie decyzji o pozwoleniu na budowę lub w postępowaniu o przeniesieniu 
pozwolenia na wznowienie robót budowlanych349 oraz w postępowaniu w sprawie po-
zwolenia na użytkowanie350. Należy podkreślić, że regulacje prawa budowlanego nie 
modyfikują katalogu stron w każdym postępowaniu administracyjnym związanym z pro-

 345 Zdaniem NSA, wyrażonym w wyroku z dnia 10 listopada 2011 r., ograniczenie kręgu podmiotów, 
które posiadają status strony postępowania w sprawie pozwolenia na budowę ma na celu uproszczenie 
procedur związanych z procesem budowlanym. Wyrok NSA z dnia 10 listopada 2011 r., II OSK 
1585/10, CBOSA. 

 346 Status strony posiada także właściciel lub współwłaściciel nieruchomości, stanowiącej działkę inwe-
stycyjną, nawet wówczas gdy nie jest inwestorem. Należy zauważyć, że właściciel, użytkownik wie-
czysty lub zarządca nieruchomości stanowiącej działkę inwestycyjną, nie musi posiadać statusu inwe-
stora. Inwestorem jest bowiem podmiot posiadający prawo do dysponowania nieruchomością na cele 
budowlane. Prawo to stanowi tytuł prawny wynikający z prawa własności, użytkowania wieczystego, 
zarządu, ograniczonego prawa rzeczowego albo stosunku zobowiązaniowego, przewidującego upraw-
nienia do wykonywania robót budowlanych (art. 3 pkt 11 p.b.). Zamierzenie budowlane może zatem 
naruszać interesy także właściciela, użytkownika wieczystego lub zarządcy nieruchomości, stanowią-
cej działkę inwestycyjną. Z tego samego powodu, status strony postępowania w sprawie pozwolenia 
na budowę posiadają także współwłaściciele nieruchomości, która stanowi działkę inwestycyjną. Jak 
słusznie zauważa NSA w wyroku z dnia 13 maja 2009 r., stroną postępowania o pozwoleniu na budo-
wę jest także współwłaściciel nieruchomości, na której jest wykonywane zamierzenie budowlane. 
Wyrok NSA z dnia 13 maja 2009 r., II OSK 763/08, CBOSA. Zob. też D. Sypniewski, Deregulacja 
procesu inwestycyjno-budowlanego. Ograniczenie reglamentacji robót budowlanych, PPP 2013, nr 2, 
s. 70-71; T. Moll, Przymiot strony w postępowaniu w sprawie pozwolenia na budowę, PPP 2014, nr 9, 
s. 66-68. Należy także zauważyć, że art. 28 ust. 3 p.b. w zw. z art. 31 k.p.a., organizacje społeczne nie 
mogą brać udziału w postępowaniu w sprawie pozwolenia na budowę. Analizę tej problematyki 
przedstawia E. Smoktunowicz, Udział organizacji społecznej w postępowaniu administracyjnym do-
tyczącym innej osoby (art. 31 k.p.a.), [w:] Procedura administracyjna wobec wyzwań współczesności, 
Łódź 2004, s. 198-200. 

 347 Wyrok NSA z dnia 12 kwietnia 2011 r., II OSK 644/10, CBOSA; wyrok NSA z dnia 21 października 
2011 r., II OSK 1492/10, CBOSA; wyrok NSA z dnia 19 lipca 2012 r., II OSK 647/11, CBOSA; wy-
rok NSA z dnia 6 grudnia 2012 r., II OSK 1437/11, CBOSA. 

 348 Zob. wyrok NSA z dnia 17 lipca 2012 r., II OSK 294/12, CBOSA. 
 349 Zgodnie z art. 40 ust. 3 p.b., stronami postępowania o przeniesienie decyzji o pozwoleniu na budowę 

oraz postępowania o pozwoleniu na wznowienie robót budowlanych są jedynie podmioty, między 
którymi ma być dokonane przeniesienie decyzji, czyli inwestor oraz jego następca prawny.

 350 Zgodnie z art. 59 ust. 7 p.b., jedyną stroną w postępowaniu w sprawie pozwolenia na użytkowanie jest 
wyłącznie inwestor. 



76

Rozdział II

cesem budowlanym351. Ograniczenie lub wyłączenie osób trzecich z udziału w postępo-
waniu administracyjnym powinno być wyraźnie określone w przepisach prawa. Taka 
modyfikacja stanowi bowiem lex specialis wobec art. 28 k.p.a.

Należy zaznaczyć, że interes prawny (uzasadniony interes) osób trzecich jest chro-
niony także w sytuacji, gdy osoba trzecia nie posiada statusu strony. Nie może ona samo-
dzielnie chronić swoich interesów prawnych m.in. w przypadku zgłoszenia budowy. 
Ochronę tych interesów zapewnia organ administracji publicznej. Organ administracji ar-
chitektoniczno-budowlanej może bowiem w drodze decyzji administracyjnej nałożyć obo-
wiązek uzyskania pozwolenia na wykonanie określonego obiektu lub robót budowlanych 
objętych obowiązkiem zgłoszenia, jeżeli ich realizacja może spowodować wprowadzenie, 
utrwalenie bądź zwiększenie ograniczeń lub uciążliwości dla terenów sąsiednich352. 

Wolność budowlana w znaczeniu podmiotowym12. 

Wolność budowlana w znaczeniu podmiotowym obejmuje publiczne prawa pod-
miotowe inwestora, którymi są: 

prawa o charakterze wolnościowym (negatywnym);1) 
prawa o charakterze pozytywnym. 2) 
Źródłem wolności budowlanej jest bowiem zasada wolności budowlanej oraz nor-

my prawa budowlanego wyznaczające jej granicę. Zasada wolności budowlanej i te nor-
my wyznaczają zakres swobody rozpoczęcia i realizacji zamierzenia budowlanego oraz roz-
biórki obiektu budowlanego. Wolność budowlana w znaczeniu podmiotowym skutecznie 
zapewnia inwestorowi możliwość korzystania z tej swobody. Inwestor może korzystać z tej 
swobody poprzez roszczenie o zaniechanie lub roszczenie o podjęcie działania. 

Wolność budowlana w znaczeniu podmiotowym,  12.1. 
jako publiczne prawo podmiotowe

Publiczne prawo podmiotowe stanowi „pojęcie-narzędzie”, które służy określeniu 
sytuacji prawnej jednostki w systemie prawa353. Nauka prawa nie zbudowała jednolitej 

 351 Stroną postępowania w sprawie wydania decyzji o niezbędności wejścia do sąsiedniego budynku, 
lokalu lub na teren sąsiedniej nieruchomości jest każdy, czyjego interesu prawnego lub obowiązku 
dotyczy postępowanie albo kto żąda czynności organu ze względu na swój interes prawny lub obo-
wiązek (art. 47 ust. 2 p.b. w zw. z art. 28 k.p.a.).

 352 Art. 30 ust. 7 pkt 4 p.b. 
 353 Jak słusznie zauważa F. Longchamps, nauka prawa wykorzystuje „pojęcie-narzędzie” w toku badań. 

„Pojęcia-narzędzia” miały konwencjonalny charakter, ponieważ ich znaczenie było umownie okre-
ślone. Pojęcia te miały także instrumentalny charakter, ponieważ służył one celowi określonemu 
przez badaczy. F. Longchamps, O pojęciu stosunku prawnego w prawie administracyjnym, Acta Uni-
versitatis Wratislaviensis No 19, „Prawo” 1964, t. XII, s. 44-45. Nauka prawa administracyjnego 
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koncepcji publicznego prawa podmiotowego354. W tym miejscu zostaną przedstawione jedy-
nie poglądy pomocne przy analizie wolności budowlanej w znaczeniu podmiotowym. 

T. Bigo podkreśla, że prawo podmiotowe stanowi sytuację opartą na normach pra-
wa przedmiotowego355. Zdaniem S. Kasznicy, publicznym prawem podmiotowym jest 
sytuacja jednostki oparta na normie prawnej, która obejmuje możliwość żądania skiero-
wanego do państwa356. J. Boć oraz A. Błaś podkreślają także cechę skuteczności tego 
żądania357. Podobnie uważa H. Maurer, który wskazuje, że takie żądanie ma na celu re-
alizację interesów jednostki358. Zdaniem T. Bigi, prawo podmiotowe jest sytuacją obej-
mującą normę prawną oraz określone warunki faktyczne359. 

Z publicznym prawem podmiotowym jest związane roszczenie jednostki. Zdaniem 
W Jakimowicza, roszczenie takie stanowi instrument prawny, który służy jednostce 
w dochodzeniu od państwa określonego zachowania w sposób skuteczny360. A. S. Duda 
uważa, że takie roszczenie obejmuje roszczenie materialnoprawne oraz roszczenie pro-
cesowe361. Zdaniem S. Wronkowskiej, która analizuje problematykę roszczeń na pozio-
mie ogólnej teorii prawa, roszczenie materialnoprawne stanowi uprawnienie, gdzie pod-
mioty: uprawniony oraz zobowiązany do świadczenia są określone indywidualnie. 
Roszczeniem procesowym jest natomiast sytuacja prawna podmiotu, któremu przysłu-
guje upoważnienie do dokonania czynności konwencjonalnej aktualizującej obowiązek 
organów państwa w postaci wydania rozstrzygnięcia dotyczącego tego podmiotu362. 

Nauka prawa administracyjnego wyróżnia wiele rodzajów publicznych praw pod-
miotowych ze względu na roszczenie przysługujące podmiotowi tego prawa363. Analiza 

przyjęła „pojęcie-narzędzie”. J. Zimmermann użył sformułowania „pojęcie-narzędzie”, w celu okre-
ślenia publicznego prawa podmiotowego. Zob. J. Zimmermann, Prawo administracyjne…, s. 273. 

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

 355 T. Bigo, Prawo administracyjne. Część ogólna, Lwów 1932, s. 57-58. 
 356 S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojęcia i instytucje zasadnicze, Poznań 1946, s. 126. 
 357 J. Boć, A. Błaś, Publiczne prawa podmiotowe, [w:] J. Boć (red.) Prawo administracyjne, Wrocław 

2007, s. 501. 
 358 H. Maurer, Ogólne prawo administracyjne. Allgemeines Verwaltungsrecht, tłum. K. Nowacki, Wro-

cław 2003, s. 105. 
 359 T. Bigo, Związki publiczno-prawne w świetle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928, s. 42. 
 360 W. Jakimowicz, Publiczne prawa…, s. 135. 
 361 A. S. Duda, analizując problematykę roszczenia związanego z publicznym prawem podmiotowym, 

przedstawia badania S. Wronkowskiej. S. Wronkowska zauważa, że roszczenie może mieć szerokie 
znaczenie i obejmować roszczenie materialnoprawne oraz roszczenie procesowe. Badania S. Wronkow-
skiej zostały przedstawione w opracowaniu naukowym: S. Wronkowska, Sytuacje wyznaczone przez 
normy prawne, [w:] S. Wronkowska, Z. Ziembiński (red.), Zarys teorii prawa, Poznań 1997, s. 105-106. 
Zdaniem A. S. Dudy, roszczenie związane z publicznym prawem podmiotowym stanowi roszczenie 
sensu largo, które obejmuje roszczenie materialnoprawne oraz roszczenie procesowe. A. S. Duda, Inte-
res prawny w polskim prawie administracyjnym, Warszawa 2008, s. 95.

 362 S. Wronkowska, Sytuacje…, s. 105-106.
 363 Publicznymi prawami podmiotowymi wyróżnionymi przez naukę prawa są: 1) roszczenie o wydanie 

aktu administracyjnego oznaczonej treści; 2) roszczenie obejmujące żądanie od organu określonego 
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wolności budowlanej w znaczeniu podmiotowym wymaga zbadania roszczenia o wyda-
nie aktu administracyjnego o oznaczonej treści lub roszczenia o zaniechanie ingerencji 
w sferę wolności jednostki. 

Roszczenie o wydanie aktu administracyjnego wynika z publicznego prawa pod-
miotowego o charakterze pozytywnym. Roszczenie o wydanie aktu administracyjnego 
o oznaczonej treści w procesie budowlanym dotyczy m.in. roszczenia o wydanie decyzji 
o pozwoleniu na budowę. Organ administracji architektoniczno-budowlanej nie może 
bowiem odmówić wydania decyzji o pozwoleniu na budowę, jeżeli inwestor spełni wa-
runki przewidziane przez ustawę Prawo budowlane364. Roszczenie takie dotyczy także 
żądania zatwierdzenia projektu budowlanego i pozwolenia na wznowienie robót. Organ 
nadzoru budowlanego, w razie spełnienia wymagań określonych przez ustawę Prawo 
budowlane, wydaje w tych sprawach: decyzję o zatwierdzeniu projektu budowlanego 
i pozwoleniu na wznowienie robót lub decyzję o zatwierdzeniu projektu budowlane-
go365. Roszczenia te dotyczą także aktów administracyjnych wydawanych w toku proce-
su budowlanego, takich jak: decyzja o przeniesieniu pozwolenia na budowę oraz decyzja 
o zmianie pozwolenia na budowę. Organ administracji architektoniczno-budowlanej po-
winien wydać decyzję o przeniesieniu pozwolenia na budowę, jeżeli zostaną spełnione 
łącznie trzy przesłanki: adresat pozwolenia na budowę wyraził zgodę na przeniesienie 
tego pozwolenia; następca prawny spełnia wszystkie warunki zawarte w pozwoleniu; 
następca prawny złoży oświadczenie o posiadaniu prawa do dysponowania nieruchomo-
ścią na cele budowlane366. Organ administracji architektoniczno-budowlanej ma obo-
wiązek wydania decyzji o zmianie pozwolenia na budowę, gdy inwestor spełnia warun-
ki przewidziane przepisami prawa budowlanego367. 

Roszczenie zaniechania ingerencji w sferę wolności budowlanej jest związane 
z publicznym prawem podmiotowym o charakterze wolnościowym. Analiza tego pu-
blicznego prawa podmiotowego wymaga określenia wolności w znaczeniu prawnym. 
Podmiot tej wolności może podjąć działania lub zaniechać tych działań. Działanie lub 

prawem zachowania się (roszczenie to obejmuje żądanie wydania aktu administracyjnego, ale nie 
obejmuje określenia jego treści); 3) roszczenie obejmujące domaganie się od organu świadczeń pozy-
tywnych; 4) roszczenie obejmujące żądanie współdziałania z administracją w rozstrzyganiu spraw pu-
blicznych; 5) roszczenie obejmujące żądanie zaniechania ingerencji w sferę wolności jednostki. T. Bigo 
wyróżnia publiczne prawa podmiotowe obejmujące roszczenia: 1, 3, 4 oraz 5. T. Bigo, Prawo admini-
stracyjne…, s. 59-61. S. Kasznica, wyróżnia publiczne prawa podmiotowe obejmujące roszczenia: 3, 4 
oraz 5. S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne…, s. 126-127. J. Boć i A. Błaś wyróżniają publicz-
ne prawa podmiotowe obejmujące roszczenia: 1, 2, 3, 4 oraz 5. J. Boć, A. Błaś, Publiczne prawa..., 
s. 502-503. J. Zimmermann wyróżnia publiczne prawa podmiotowe obejmujące roszczenia: 1, 2, 3, 4 
oraz 5. J. Zimmermann, Prawo administracyjne…, s. 277-278.

 364 Art. 35 ust. 4 p.b.
 365 Art. 49 ust. 4 p.b. 
 366 Art. 40 ust. 1 p.b. 
 367 Art. 36a ust. 3 w zw. z art. 35 ust. 4 p.b. 
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zaniechanie jest prawnie dozwolone, jeżeli tak stanowi norma „dozwalająca”368. Normę 
„dozwalającą” wyraża art. 29 ust. 1-2 p.b., który wymienia budowy i roboty budowlane, 
dla których wykonania nie jest wymagane pozwolenie na budowę. Normę „dozwalają-
cą” zawiera także art. 31 ust. 1 p.b. określający zakres rozbiórek, dla których nie jest 
wymagana decyzja o pozwoleniu na rozbiórkę. Inwestor może wykonywać dozwoloną 
budowę, roboty budowlane lub rozbiórkę, bez potrzeby uzyskania pozwolenia organu 
administracji architektoniczno-budowlanej. 

Kolejny podział publicznych praw podmiotowych opiera się o kryterium treści. 
Zgodnie z tym podziałem wyróżniamy publiczne prawa podmiotowe o treści negatyw-
nej oraz publiczne prawa podmiotowe o treści pozytywnej369. Zdaniem T. Asmana 
oraz Z. Niewiadomskiego, wolność budowlana stanowi jedynie publiczne prawo pod-
miotowe o charakterze negatywnym (wolnościowym)370. Takie stanowisko jest błędne, 
ponieważ wolność budowlana obejmuje oba rodzaje publicznych praw podmiotowych. 
Należy podkreślić, że wolność budowlana w znaczeniu podmiotowym wyraża roszcze-
nie o zaniechanie organu (negatywne publiczne prawo podmiotowe) oraz roszczenie 
o podjęcie działania przez organ (pozytywne publiczne prawo podmiotowe). 

Źródła wolności budowlanej o charakterze podmiotowym12.2. 
Źródłem prawa podmiotowego jest norma prawna zawarta w prawie przedmioto-

wym371. Źródłem publicznego prawa podmiotowego, jako rodzaju prawa podmiotowe-
go, jest norma prawa materialnego publicznego372. Publiczne prawo podmiotowe jest 
zatem wynikiem wykładni takiej normy ze względu na konkretną osobę373.

Źródłem wolności budowlanej o charakterze podmiotowym jest zatem prawo bu-
dowlane. Przepisy prawa budowlanego regulują sytuację prawną inwestora, określając 
granice zasady wolności budowlanej. 

 368 Zdaniem R. Alexy’ego, wolność prawna ma miejsce, gdy podmiot tej wolności posiada alternatywę 
czynności. Norma prawna wskazuje, że podmiot wolności ma możliwość jakiegoś zachowania. R. Ale-
xy, Teoria praw podstawowych, Warszawa 2010, s. 173. Alternatywa czynności jest wyrażona w normie 
„dozwalającej”. 

 369 W. Jakimowicz, Publiczne prawa…, s. 223. Zob. także: J. Boć, A. Błaś, Publiczne prawa…, s. 502.  
T. Asman, Z. Niewiadomski, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawo budowlane…, s. 90. 

 370 T. Asman, Z. Niewiadomski, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawo budowlane…, s. 90-91.
 371 T. Bigo, Prawo administracyjne…, s. 57; W. Klonowiecki, Strona w postępowaniu administracyjnym, 

Lublin 1938, s. 18; J. Zimmermann, Prawo administracyjne…, s. 275. 
 372 W. Jakimowicz, Publiczne prawa…, s. 133-134. 
 373 P. Przybysz, Publiczne prawa podmiotowe, [w:] M. Wierzbowski, Z. Cieślak, J. Jagielski, J. Lang,  

M. Szubiakowski, A. Wiktorowska (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2003, s. 125. Pogląd ten 
aprobuje także J. Zimmermann, Prawo administracyjne…, s. 275. Podobnie uważa W. L. Jaworski, 
zdaniem którego prawo podmiotowe jest normą wyinterpretowaną z przepisu prawnego. W. L. Jawor-
ski, Nauka prawa administracyjnego. Zagadnienia ogólne, Warszawa 1924, s. 120. 
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Struktura wolności budowlanej o charakterze podmiotowym12.3. 
Jak słusznie zauważa A. Wróbel, publiczne prawo podmiotowe obejmuje dwa ele-

menty: podmiot oraz przedmiot374. Elementy te pozwalają w pełni określić publiczne 
prawo podmiotowe stanowiące wolność budowlaną o charakterze podmiotowym. Ana-
liza publicznego prawa podmiotowego powinna opierać się na określeniu stosunku pod-
miotu do prawa przedmiotowego, które wyznacza przedmiot publicznego prawa pod-
miotowego375. 

Inwestor jako podmiot wolności budowlanej  12.3.1. 
o charakterze podmiotowym

Analiza wolności budowlanej o charakterze podmiotowym wymaga badań nad 
podmiotem tej wolności, jakim jest inwestor. Jest to podmiot zewnętrzny wobec admini-
stracji publicznej376. Może nim być osoba spełniająca podmiotowe przesłanki określone 
przez przepisy prawa377. Należy zaznaczyć, że status inwestora jest ściśle związany 
z procesem budowlanym. Żaden podmiot nie może posiadać tego statusu, jeżeli nie jest 
jednocześnie uczestnikiem procesu budowlanego. Podmiot mający zamiar wykonać za-
mierzenie budowlane może uzyskać status inwestora z chwilą rozpoczęcia tego procesu. 
Z momentem zakończenia tego procesu związana jest utrata statusu inwestora378. 

Inwestor powinien posiadać prawo do dysponowania nieruchomością na cele bu-
dowlane. Powinien on złożyć oświadczenie o posiadaniu tego prawa379 wraz ze zgłosze-

 374 A. Wróbel, Publiczne prawo podmiotowe, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wróbel (red.), System 
prawa administracyjnego. Instytucje prawa administracyjnego. Tom I, Kraków 2002, s. 344. 

 375 S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne…, s. 110. 
 376 Zdaniem J. Bocia i A. Błasia, publiczne prawa podmiotowe przysługują jedynie obywatelom oraz innym 

podobnym podmiotom. Autorzy podkreślają, że publiczne prawa podmiotowe nie przysługują organom 
administracji publicznej. J. Boć, A. Błaś, Publiczne prawa…, s. 501. Podobnie uważa J. Zimmermann, 
zdaniem którego podmiotem publicznego prawa podmiotowego jest wyłącznie podmiot zewnętrzny 
wobec administracji publicznej. J. Zimmermann, Prawo administracyjne…, s. 275-276. Odmienne sta-
nowisko przedstawia S. Kasznica, według którego państwo może także być podmiotem publicznego 
prawa podmiotowego. S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne…, s. 111. Także W. Jakimowicz 
uważa, że państwo jest podmiotem publicznych praw podmiotowych. W. Jakimowicz, Publiczne pra-
wa…, s. 198 i n. 

 377 A. Wróbel, Publiczne…, s. 344. Jak słusznie zauważa S. Kasznica, podmiotem publicznego prawa 
podmiotowego może być nie tylko osoba fizyczna, ale też osoba prawna. S. Kasznica, Polskie prawo 
administracyjne…, s. 111.

 378 Status inwestora ma czasowy charakter, ponieważ przysługuje od momentu rozpoczęcia procesu bu-
dowlanego do jego zakończenia. Działania inwestora są związane z konkretnym procesem budowla-
nym, którego jest on uczestnikiem. Należy zaznaczyć, że podmiot podejmujący czynności przed roz-
poczęciem procesu budowlanego nie ma statusu inwestora. Moment utraty statusu inwestora 
następuje wraz z zakończeniem procesu budowlanego, czyli chwilą oddania do użytkowania obiektu 
budowlanego jego właścicielowi lub zarządcy. 

 379 Na inwestora nie został nałożony obowiązek złożenia takiego oświadczenia jako warunku rozpoczę-
cia robót budowlanych, dla których nie jest wymagana decyzja o pozwoleniu na budowę lub zgłosze-
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niem budowy380 lub z wnioskiem o wydanie: decyzji o pozwoleniu na budowę381, decyzji 
o przeniesieniu decyzji o pozwoleniu na budowę382, decyzji o zatwierdzeniu projektu 
budowlanego i pozwoleniu na wznowienie robót383, postanowienia o zezwoleniu na do-
kończenie budowy384.

Inwestor posiada podmiotowość administracyjnoprawną. Wynika to z regulacji 
ustawy Prawo budowlane oraz z przepisów szczególnych385. Zdaniem J. Filipka, każda 
osoba fizyczna lub osoba prawna może posiadać podmiotowość administracyjnoprawną, 
ponieważ może stosować środki administracyjnoprawne lub być adresatem takich środ-
ków. Autor zauważa, że podmiotowość administracyjnoprawna może być przyznana na-
wet wówczas, gdy dany podmiot nie posiada osobowości cywilnoprawnej386. Należy 
jednak zauważyć, że status inwestora może posiadać jedynie podmiot posiadający oso-
bowość cywilnoprawną, ponieważ ten status można przypisać tylko podmiotowi prawa 
o charakterze cywilnoprawnym, jakim jest prawo do dysponowania nieruchomością na 
cele budowlane. Tym samym status inwestora może posiadać osoba fizyczna, osoba 
prawna lub ułomna osoba prawna387. Z podmiotowością administracyjnoprawną inwe-

nie budowy. Inwestor nie musi wówczas dokonywać żadnych czynności prawnych związanych z roz-
poczęciem robót budowlanych.

 380 Art. 30 ust. 2 w zw. z art. 32 ust. 4 pkt 2 p.b.
 381 Art. 32 ust. 4 pkt 2 p.b.
 382 Art. 40 ust. 1 p.b.
 383 Art. 48 ust. 3 pkt 2 w zw. z art. 33 ust. 2 pkt 2 p.b.
 384 Art. 49b ust. 2 pkt 1 w zw. z art. 30 ust. 2 i art. 32 ust. 4 pkt 2 p.b.
 385 Zdaniem J. Filipka, podmiotowość administracyjnoprawna wynika z aktów normatywnych zawiera-

jących normy prawa administracyjnego. J. Filipek, O podmiotowości administracyjno-prawnej, PiP 
1961, z. 2, s. 200, 212-213. Podobnie uważają A. Wolter, J. Ignatowicz oraz K. Stefaniuk, zdaniem 
których podmiotowość administracyjnoprawna oznacza bycie podmiotem praw i obowiązków wyni-
kających z prawa administracyjnego. A. Wolter, J. Ignatowicz, K. Stefaniuk, Prawo cywilne. Zarys 
części ogólnej, Warszawa 1998, s. 165. Podobnie uważa J. Supeł, zdaniem którego podmiotowość 
prawna wynika z norm prawa przedmiotowego. J. Supeł, W sprawie podmiotowości administracyjno-
prawnej, [w:] Z. Niewiadomski, Z. Cieślak (red.), Prawo do dobrej administracji. Materiały ze Zjaz-
du Katedr Prawa i Postępowania Administracyjnego Warszawa-Dębe 23-25 września 2002 r., War-
szawa 2003, s. 590-591. W analogiczny sposób pojęcie podmiotowości administracyjnoprawnej 
przedstawia J. Niczyporuk. Zdaniem Autora, podjęcie „podmiotowości administracyjnoprawnej” wy-
nika z norm prawa przedmiotowego, które należą do gałęzi prawa administracyjnego. Autor zaznacza, 
że w prawie administracyjnym nie ma definicji legalnej pojęcia podmiotowości administracyjnopraw-
nej. J. Niczyporuk, Podmiotowość administracyjnoprawna a zdolność administracyjnoprawna – de-
limitacja pojęć, [w:] M. Wierzbowski, J. Jagielski, A. Wiktorowska, E. Stefańska (red.), Współczesne 
zagadnienia prawa i procedury administracyjnej. Księga jubileuszowa dedykowana prof. zw. dr. hab. 
Jackowi M. Langowi, Warszawa 2009, s. 179. Przytoczone wyniki badań nauki prawa można odnieść 
do pojęcia inwestora. Podmiotowość administracyjnoprawna inwestora wynika z norm ustawy Prawo 
budowlane oraz przepisów szczególnych. 

 386 J. Filipek, O podmiotowości administracyjno-prawnej…, s. 210. Na związek pojęcia podmiotowości 
administracyjnoprawnej z prawem cywilnym zwraca uwagę J. Niczyporuk, Podmiotowość admini-
stracyjnoprawna …, s. 180. 

 387 Zob. L. Bar, E. Radziszewski, Kodeks budowlany. Komentarz, Warszawa 1999, s. 53; E. Radziszew-
ski, Prawo budowlane. Przepisy i komentarz, Warszawa 2006, s. 57. 
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stora są związane jego uprawnienia i obowiązki wynikające z prawa administracyjnego. 
Jedynie podmiot administracyjnoprawny może wykonywać takie uprawnienia oraz obo-
wiązki388. Inwestorowi podmiotowość administracyjnoprawna jest niezbędna, m.in. ze 
względu na konieczność występowania w postępowaniach administracyjnych w toku 
procesu budowlanego jako strona (np. w postępowaniu w sprawie pozwolenia na budo-
wę lub w postępowaniu w sprawie o pozwolenie na użytkowanie). 

Nauka prawa wyróżnia inwestora bezpośredniego oraz inwestora zastępczego389. 
Podział ten nie odpowiada regulacjom prawa budowlanego. Status inwestora posiada 
jedynie inwestor bezpośredni, który zleca innemu podmiotowi (inwestorowi zastępcze-
mu), w drodze osobnej umowy, wykonywanie niektórych czynności lub realizację całe-
go procesu budowlanego390. Inwestor zastępczy nie jest uczestnikiem procesu budowla-
nego, lecz podmiotem organizującym proces budowy na podstawie umowy cywilnoprawnej. 
Należy zaznaczyć, że regulacje prawa budowlanego nie określają obowiązków oraz upraw-
nień inwestora zastępczego391. Prawa i obowiązki inwestora zastępczego mogą wynikać ze 
stosunku cywilnoprawnego łączącego go z inwestorem bezpośrednim. 

Przedmiot wolności budowlanej w znaczeniu podmiotowym12.3.2. 

Kolejnym elementem publicznego prawa podmiotowego jest jego przedmiot. Może 
nim być działanie (pozytywne zachowanie organu) lub zaniechanie (negatywne zacho-
wanie organu)392. Pozytywnym zachowaniem organu jest wydanie pozwolenia na budo-
wę lub pozwolenia na rozbiórkę. Negatywnym zachowaniem organu jest zaniechanie 
działań nieprzewidzianych przez prawo, które uniemożliwiają wykonanie zamierzenia 
budowlanego lub rozbiórki obiektu budowlanego. 

Wertykalny skutek wolności budowlanej w znaczeniu podmiotowym12.3.3. 

Badanie wolności budowlanej w znaczeniu podmiotowym wymaga analizy stosun-
ku prawnego. Stosunek prawny wyznacza relację między podmiotem wolności budow-
lanej a organem administracji publicznej393. Nauka prawa dotychczas nie stworzyła jed-
nolitej definicji stosunku prawnego394. Za stosunki prawne uważane są prawnie relewantne 

 388 J. Niczyporuk, Podmiotowość administracyjnoprawna …, s. 182. 
 389 Zob. J. Dessoulavy-Śliwiński, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawo budowlane…, s. 256; T. Sokołow-

ski, Umowa o roboty budowlane, [w:] A. Koch, J. Napierała (red.), Umowy w obrocie gospodarczym, 
Kraków 2006, s. 78. 

 390 T. Sokołowski, Umowa…, s. 78.
 391 Zob. wyrok WSA w Szczecinie z dnia 26 maja 2010 r., II SA/Sz 316/10, CBOSA (orzeczenie niepra-

womocne).
 392 A. Wróbel, Publiczne…, s. 345. 
 393 Zdaniem H. Maurera, publiczne prawo podmiotowe określa stosunek prawny obywatela oraz pań-

stwa. H. Maurer, Ogólne prawo administracyjne…, s. 106. 
 394 Z. Ziembiński, O metodzie analizowania „stosunku prawnego”, PiP 1967, z. 2, s. 193.
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stosunki społeczne zachodzące pomiędzy minimum dwoma podmiotami395. Nauka prawa 
podkreśla, że stosunek prawny jest prawnie wyodrębnionym rodzajem stosunku społecz-
nego, czyli zależnością pomiędzy podmiotami określoną przez normę prawną396. Zda-
niem F. Longchamps’a stosunek prawny ma miejsce, gdy zgodnie z normami prawa 
przedmiotowego, w określonych warunkach sytuacja prawna jednego podmiotu jest 
związana z sytuacją prawną drugiego podmiotu397. Podobnie uważa J. Lang, zdaniem 
którego stosunek prawny stanowi wzajemne zależności między różnymi podmiotami 
określone w prawie przedmiotowym398. 

Nauka prawa administracyjnego wyróżnia stosunek administracyjnoprawny, który 
jest kształtowany normami prawa administracyjnego399. Za stosunek administracyjnopraw-
ny uznaje się relacje pomiędzy podmiotem administrującym a innym podmiotem, którym 
może być m.in.: osoba fizyczna, osoba prawna, ułomna osoba prawna, grupa osób400. Z za-
sady stosunek administracyjnoprawny ma charakter władczy. Oznacza to, że jeden z pod-
miotów stosunku rozstrzyga o prawach i obowiązkach drugiego podmiotu401. 

 395 O. S. Joffe, M. D. Szargorodski, Zagadnienia teorii prawa, Warszawa 1963, s. 149; M. Kierek, K. Sand, 
J. Szreniawski, [w:] K. Sand (red.), Prawo administracyjne. Część ogólna i szczegółowa, Rzeszów 1973, 
s. 56; Z. Leoński, Stosunek administracyjny, [w:] Z. Leoński (red.), Zarys prawa administracyjnego, 
Warszawa-Poznań 1985, s. 14; Z. Duniewska, Stosunek administracyjnoprawny, sytuacja administra-
cyjnoprawna, [w:] M. Stahl (red.), Prawo administracyjne, pojęcia, instytucje, zasady w teorii 
i orzecznictwie, Warszawa 2009, s. 63; zob. też: J. Jabłońska-Bonca, Wstęp do prawoznawstwa, Po-
znań 1994, s. 47. 

 396 J. Kowalski, W. Lamentowicz, P. Winczorek, Teoria państwa i prawa, Warszawa 1986, s. 235, 237-238. 
 397 F. Longchamps, O pojęciu stosunku prawnego…, s. 46.
 398 J. Lang, Zagadnienia wstępne, [w:] M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2011, 

s. 29. 
 399 Zob. M. Kierek, K. Sand, J. Szreniawski, [w:] K. Sand (red.), Prawo administracyjne…, s. 57; Z. Leoń-

ski, Stosunek…, s. 14; E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2010, s. 75-76; B. Rutkowski, Stosu-
nek administracyjnoprawny i sytuacja administracyjnoprawna, [w:] L. Bielecki, P. Ruczkowski (red.), 
Prawo administracyjne. Część ogólna, Warszawa 2011, s. 133. 

 400 Zob. J. Starościak, Prawo administracyjne…, s. 19; M. Kierek, K. Sand, J. Szreniawski, [w:] K. Sand 
(red.), Prawo administracyjne…, s. 58; Z. Leoński, Stosunek…, s. 15; J. Boć, Stosunki administracyj-
noprawne i sytuacje administracyjnoprawne, [w:] J. Boć (red.), Prawo administracyjne, Wrocław 
2007, s. 364. Stosunek administracyjny może mieć charakter zewnętrzny (relacja podmiotu admini-
strującego z podmiotem administrowanym np. osobą fizyczną) lub charakter wewnętrzny (relacja 
podmiotu administrującego wobec podmiotu podległego). Zob. S. Wrzosek, Podstawowe pojęcia 
z zakresu ogólnej części prawa administracyjnego, [w] M. Domagała, A. Haładyj, S. Wrzosek (red.), 
Encyklopedia prawa administracyjnego, Warszawa 2010, s. 48. Nie wszyscy przedstawiciele nauki 
prawa administracyjnego twierdzą, że można stworzyć definicję stosunku administracyjnoprawnego. 
Zdaniem J. Łętowskiego, takiej definicji nie można zbudować ze względu na różnorodność stosun-
ków administracyjnoprawnych. J. Łętowski, Prawo administracyjne…, s. 51; M. Możdżeń-Marcin-
kowski, Wstęp do prawa administracyjnego…, s. 52-53; E. Ochendowski, Prawo administracyjne. 
Część ogólna, Toruń 2009, s. 45-46. 

 401 J. Starościak, Prawo administracyjne…, s. 20; M. Kierek, K. Sand, J. Szreniawski, [w:] K. Sand 
(red.), Prawo administracyjne…, s. 57, 58; Z. Leoński, Stosunek…, s. 14, 15; M. Możdżeń-Marcin-
kowski, Wstęp do prawa administracyjnego …, s. 52; E. Ochendowski, Prawo administracyjne…, 
s. 46; E. Ura, Prawo administracyjne…, s. 76.
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Stosunek administracyjnoprawny pozwala określić relacje między inwestorem 
a organami administracji publicznej w toku procesu budowlanego. Stosunek administra-
cyjnoprawny jest bowiem ściśle związany z publicznym prawem podmiotowym. Zało-
żeniem wolności budowlanej o znaczeniu podmiotowym obejmującej roszczenie o wy-
danie aktu administracyjnego oznaczonej treści jest nawiązanie relacji inwestora 
oraz organu administracji publicznej. Skutkiem tego roszczenia jest natomiast wydanie 
takiego aktu, na podstawie którego inwestor może realizować zamierzenie budowlane 
lub rozbiórkę. 

Horyzontalny skutek wolności budowlanej  12.4. 
o charakterze podmiotowym

Publiczne prawo podmiotowe obejmuje relacje jednostka-organ administracji pu-
blicznej. Należy jednak podkreślić, że wykonywanie tego prawa wpływa na treść sytu-
acji prawnej osób trzecich. Na horyzontalny skutek publicznych praw podmiotowych 
zwrócił uwagę A. Wróbel, zdaniem którego prawa te wynikają z norm prawnych, a za-
tem z norm obiektywnego porządku prawnego. Normy te obowiązują nie tylko w relacji 
jednostka-organ administracji publicznej, ale obowiązują w sposób uniwersalny, a więc 
w innych stosunkach prawnych402. W tych odrębnych sytuacjach prawnych mogą brać 
udział osoby trzecie. Horyzontalny skutek publicznych praw podmiotowych nie oznacza 
jednak, że relacja jednostka-organ administracji publicznej zostanie rozszerzona o rela-
cję z osobami trzecimi. Zdaniem A. Wróbla, publiczne prawa podmiotowe oddziaływują 
na stosowanie oraz wykładnię norm prawnych, których adresatem są osoby trzecie403. 
Skutkiem wykonywania wolności budowlanej w znaczeniu podmiotowym może być od-
działywanie na sytuację prawną osób trzecich, np. właściciela sąsiedniej nieruchomości, 
budynku lub lokalu, którego sytuacja prawna wynikająca z prawa własności ulegnie 
zmianie w wyniku prac przygotowawczych lub robót budowlanych prowadzonych przez 
inwestora na mocy decyzji organu administracji architektoniczno-budowlanej404. Zmia-
na sytuacji prawnej osób trzecich jest regulowana przepisami prawa publicznego oraz 
prawa cywilnego. Osoby trzecie mogą chronić swoje prawa w postępowaniach admini-
stracyjnych mających miejsce w toku procesu budowlanego lub w postępowaniach przed 
sądem powszechnym. 

 402 A. Wróbel, Publiczne…, s. 355. 
 403 A. Wróbel przedstawia problematykę oddziaływania publicznych praw podmiotowych na sytuację 

prawną osób trzecich obejmującą sferę prawa prywatnego. A. Wróbel, Publiczne…, s. 356. 
 404 Zgodnie z art. 47 ust. 2 p.b., organ administracji architektoniczno-budowlanej wydaje decyzję o nie-

zbędności wejścia do sąsiedniego budynku, lokalu lub na teren sąsiedniej nieruchomości. 
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Ochrona wolności budowlanej o charakterze podmiotowym12.5. 
Z publicznymi prawami podmiotowymi jest bezpośrednio związana problematyka 

ich ochrony. Zdaniem J. Zimmermanna, ochrona tych praw wywodzi się z ich istoty405. 
Podobnie uważa W. Jakimowicz, który wskazuje, że znaczenie tych praw jest połączone 
z gwarancją ich ochrony406. Naruszenie publicznych praw podmiotowych oznacza dzia-
łanie niezgodne z obiektywnym porządkiem prawnym407. Ochrona przed naruszeniem 
publicznych praw podmiotowych obejmuje skuteczne ich wyegzekwowanie408 w drodze 
postępowania przed sądami administracyjnymi409. W tym postępowaniu gwarancję 
ochrony stanowi równa pozycja organu i jednostki410. Ochronę tę zapewnia także Trybu-
nał Konstytucyjny oraz Rzecznik Praw Obywatelskich411. 

Ochrona wolności budowlanej o charakterze podmiotowym oznacza możliwość 
skutecznego egzekwowania od organów administracji publicznej podjęcia działań umoż-
liwiających realizację zamierzenia budowlanego lub rozbiórkę obiektu budowlanego. 
Inwestor, chroniąc swoją wolność budowlaną, może, w sposób efektywny, także żądać 
od organów administracji publicznej niewkraczania w tę wolność. 

 405 J. Zimmermann, Prawo administracyjne…, s. 278.
 406 W. Jakimowicz, Publiczne prawa…, s. 405. 
 407 J. Zimmermann, Prawo administracyjne…, s. 278.
 408 W. Jakimowicz, Publiczne prawa…, s. 405.
 409 T. Bigo, Prawo administracyjne…, s. 58. W. Jakimowicz, Publiczne prawa…, s. 406-407; H. Maurer, 

Ogólne prawo administracyjne…, s. 106; J. Zimmermann, Prawo administracyjne…, s. 278.
 410 H. Maurer, Ogólne prawo administracyjne…, s. 106.
 411 W. Jakimowicz, Publiczne prawa…, s. 407; J. Boć, A. Błaś, Publiczne prawa…, s. 504; J. Zimmer-

mann, Prawo administracyjne…, s. 279. 
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Swoboda wyboru zamierzenia budowlanego  
oraz miejsca realizacji inwestycji

Z zasady wolności budowlanej wynika swoboda wyboru zamierzenia budowlanego 
oraz miejsca realizacji inwestycji, która odnosi się do konkretnego zamierzenia budow-
lanego. Swoboda wyboru zamierzenia budowlanego oraz miejsca realizacji inwestycji 
nie ma charakteru bezwzględnego. Jest ona ograniczona przez przepisy prawa, które 
chronią interes publiczny oraz uzasadniony interes (interes prawny) osób trzecich. Ogra-
niczenia te zostały wyrażone w zasadzie ochrony interesu publicznego w toku procesu 
budowlanego oraz w zasadzie poszanowania uzasadnionych interesów osób trzecich. 
Zasady te odnoszą się także do przepisów prawa, które wyrażają normy, jakim powinien 
odpowiadać obiekt budowlany oraz jego usytuowanie. Przepisy chroniące interes pu-
bliczny dotyczą wartości istotnych dla dobra ogółu. Są nimi m.in. bezpieczeństwo, okre-
ślony standard użytkowania obiektu budowlanego oraz ochrona zabytków. 

Zdaniem Z. Kostki, przepis art. 5 ust. 1 pkt 9 p.b. wyrażający zasadę poszanowania 
uzasadnionych interesów osób trzecich, odsyła do przepisów prawa budowlanego, w tym 
przepisów techniczno-budowlanych412. Granica samodzielności wyboru zamierzenia bu-
dowlanego oraz miejsca realizacji inwestycji jest określona w odrębnych przepisach. 
Zgodnie z art. 5 ust. 1 p.b., przepisami ograniczającymi tę swobodę są m.in. przepisy 
techniczno-budowlane oraz przepisy odsyłające do wiedzy technicznej. Przepisy tech-
niczno-budowlane stanowią warunki techniczne, jakim powinny odpowiadać obiekty 
budowlane oraz ich usytuowanie413. Ograniczają one zatem zamierzenie budowlane oraz 
miejsce realizacji inwestycji. Warunki techniczne zostały określone w aktach wykonaw-
czych do ustawy Prawo budowlane414. Kolejnymi przepisami ograniczającymi tę swobo-
dę są przepisy odsyłające do zasad wiedzy technicznej415. Należy podkreślić, że ograni-
czenia wyznaczone przez te zasady, wynikają z przepisów prawa. Zasady wiedzy 
technicznej nie ograniczają wolności budowlanej. Przepisy prawa ograniczają tę wol-
ność, a granica jest wyznaczona za pomocą zasad wiedzy technicznej416. Przepisami, do 

 412 Z. Kostka, Prawo budowlane. Komentarz, Gdańsk 2007, s. 30. 
 413 Art. 7 ust. 1 pkt 1 p.b.
 414 Upoważnienie do wydania aktów wykonawczych określających warunki techniczne, jakim powinny 

odpowiadać obiekty budowlane oraz ich usytuowanie, zawiera art. 7 ust. 2 p.b. 
 415 Art. 5 ust. 1 in principio p.b.
 416 Zdaniem A. Błasia oraz J. Bocia, normy pozaprawne mają znaczenie normatywne na mocy odsyłają-

cych przepisów prawa. A. Błaś, J. Boć, Odesłania i normy pozaprawne stosowane przez administra-
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których odsyła art. 5 ust. 1 p.b., są także regulacje niebędące przepisami techniczno-bu-
dowlanymi ani przepisami odsyłającymi do zasad wiedzy technicznej. Takie przepisy są 
wyrażone w innych aktach prawnych, które dotyczą m.in. ładu przestrzennego, obsza-
rów specjalnych oraz infrastruktury technicznej. 

Ograniczenie swobody wyboru zamierzenia budowlanego oraz miejsca realizacji inwe-
stycji ma charakter dynamiczny oraz statyczny. Ograniczenia tej zasady w sposób dynamicz-
ny obejmują stanowienie oraz stosowanie prawa. Prawodawca ogranicza tę swobodę poprzez 
stanowienie przepisów prawnych chroniących interes publiczny oraz interes prawny osób 
trzecich. Organy administracji publicznej stosujące prawo ograniczają tę swobodę, jeżeli 
podejmują rozstrzygnięcie w ramach uznania administracyjnego417. Prawodawca oraz orga-
ny administracji publicznej powinny określać granicę tej swobody zgodnie z zasadą propor-
cjonalności. Granica ta nie powinna nadmiernie naruszać zasady wolności budowlanej. Sta-
tyczne ograniczenia swobody wyboru zamierzenia budowlanego oraz miejsca realizacji 
inwestycji obejmują stosowanie przepisów prawa ściśle określających zakres tej swobody. 

Zamierzenie budowlane1. 

Zasada wolności budowlanej obejmuje prawo inwestora do wyboru zamierzenia 
budowlanego, które będzie realizował. Ustawa Prawo budowlane nie zawiera definicji 
zamierzenia budowlanego. Znaczenie tego pojęcia powinno być zatem określone w dro-
dze wykładni418. 

Zamierzenie budowlane stanowi jeden obiekt budowlany lub wiele obiektów budow-
lanych, które inwestor planuje wykonać. Należy zaznaczyć, że zamierzenie budowlane jest 
określane przez inwestora, a zatem to inwestor decyduje, czy takie zamierzenie będzie 
jedno- czy wieloobiektowe419. Zamierzenie budowlane powinno być wybrane na etapie 
projektowania. Inwestor powinien bowiem zapewnić opracowanie projektu zagospodaro-
wania działki lub terenu dla całego zamierzenia budowlanego420. Wybierając zamierzenie 

cję publiczną, [w:] J. Boć (red.), Prawo administracyjne, Wrocław 2007, s. 113. 
 417 Organ administracji architektoniczno-budowlanej posiada uznanie administracyjne w toku postępowa-

nia w sprawie odstępstwa od warunków techniczno-budowlanych. Zgodnie z art. 9 ust. 2 p.b., organ 
administracji architektoniczno-budowlanej, po uzyskaniu upoważnienia ministra, który ustanowił prze-
pisy techniczno-budowlane, w drodze postanowienia, udziela bądź odmawia zgody na odstępstwo.

 418 Zdaniem NSA, wyrażonym w wyroku z dnia 18 lutego 2013 r., wykładnia pojęcia zamierzenie bu-
dowlane powinna nastąpić w drodze orzecznictwa. Wyrok NSA z dnia 18 lutego 2013 r., II OSK 
896/12, CBOSA. 

 419 Zdaniem NSA, wyrażonym w wyroku z dnia 11 grudnia 2012 r., określony obiekt budowlany może 
być jednocześnie odrębnym zamierzeniem budowlanym lub częścią zamierzenia budowlanego. Wy-
rok NSA z dnia 11 grudnia 2012 r., II OSK 2711/12, CBOSA. 

 420 Art. 33 ust. 1 zd. 3 p.b. 
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budowlane, inwestor może zainicjować proces budowlany dla całego zamierzenia lub dla 
jego części, które mogą samodzielnie funkcjonować zgodnie z przeznaczeniem421. 

Zamierzenie budowlane składa się z jednego obiektu budowlanego, zespołu obiektów 
budowlanych lub wielu zespołów obiektów budowlanych422. Obiektem budowlanym jest: 
budynek wraz z instalacjami i urządzeniami technicznymi, budowla stanowiąca całość 
techniczno-użytkową wraz z instalacjami i urządzeniami lub obiekt małej architektury423. 
Wymaga podkreślenia, że poszczególne obiekty budowlane, a nie całe zamierzenie budow-
lane, są oceniane pod kątem zgodności z prawem oraz aktami administracyjnymi. Kontrola 
ta jest warunkowana rodzajem obiektu budowlanego oraz miejscem jego realizacji. 

Swoboda wyboru zamierzenia budowlanego2. 

Zasada wolności budowlanej umożliwia inwestorowi swobodny wybór zamierzenia 
budowlanego oraz zmianę tego wyboru w trakcie prowadzonych robót budowlanych. Wybór 
zamierzenia budowlanego oraz jego zmiana ma miejsce na etapie projektowania. 

Inwestor zapewnia opracowanie projektu budowlanego oraz innych projektów424. 
Należy podkreślić, że inwestor nie opracowuje projektu budowlanego, lecz określa jego 
główne założenia. Opracowanie projektu budowlanego stanowi obowiązek projektan-
ta425. Zmiana wyboru zamierzenia budowlanego wymaga także udziału projektanta. Pro-
jektant określa charakter zmiany zamierzenia budowlanego426 oraz opracowuje zmiany 
w projekcie budowlanym427. 

Swoboda wyboru zamierzenia budowlanego oraz zmiany tego wyboru są ograni-
czone przez przepisy prawa. Zamierzenie budowlane należy bowiem projektować w spo-

 421 Zgodnie z art. 33 ust. 1 zd. 2 p.b., pozwolenie na budowę może dotyczyć części zamierzenia budow-
lanego, jeżeli ta część składa się z wybranych obiektów lub zespołu obiektów, które mogą samodziel-
nie funkcjonować zgodnie z przeznaczeniem. 

 422 Taki podział wynika z treści art. 33 ust. 1 p.b., zgodnie z którym zamierzenie budowlane może składać 
się z jednego obiektu budowlanego (a contrario art. 33 ust. 1 zd. 2 p.b.), wielu obiektów budowlanych 
lub zespołu obiektów budowlanych (art. 33 ust. 1 zd. 2 p.b.). 

 423 Art. 3 pkt 1 p.b.
 424 Art. 18 ust. 1 pkt 1 p.b. 
 425 Art. 20 ust. 1 pkt 1 p.b. 
 426 Zgodnie z art. 36a ust. 6 p.b., projektant dokonuje kwalifikacji zamierzonego odstąpienia od zatwier-

dzonego projektu budowlanego lub innych warunków pozwolenia na budowę, czyli określa odstąpie-
nie jako istotne lub nieistotne. 

 427 Projektant opracowuje zmiany w projekcie budowlanym, które obejmują nieistotne odstąpienia oraz 
istotne odstąpienia. Zgodnie z art. 36a ust. 6 w zw. z art. 36a ust. 5 p.b., projektant jest obowiązany 
zamieścić w projekcie budowlanym odpowiednie informacje (rysunek i opis) dotyczące nieistotnego 
odstąpienia. Na obowiązek projektanta w postaci opracowania zmian polegających na istotnym odstą-
pieniu, wskazuje art. 36a ust. 3 w zw. z art. 33 ust. 2 pkt 1 p.b., który stanowi, że wniosek o zmianę 
decyzji o pozwoleniu na budowę powinien zawierać cztery egzemplarze projektu budowlanego. 
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sób określony w przepisach oraz zasadach wiedzy technicznej428. Ograniczenia wynika-
jące z przepisów prawa obejmują w szczególności przepisy techniczno-budowlane429. 
Przepisy techniczno-budowlane dotyczą m.in. warunków technicznych, jakim powinien 
odpowiadać obiekt budowlany430. Zamierzenie budowlane powinno odpowiadać także 
zasadom wiedzy technicznej431. 

Wybór zamierzenia budowlanego2.1. 
Wybór zamierzenia budowlanego oznacza określenie obiektu budowlanego. Swobo-

da wyboru zamierzenia budowlanego jest ograniczana m.in. warunkami technicznymi, 
jakim powinien odpowiadać obiekt budowlany432. Warunki techniczne obiektów budowla-
nych są określone m.in. w rozporządzeniach wydawanych na podstawie upoważnienia 
zawartego w ustawie Prawo budowlane433. 

 428 Art. 5 ust. 1 in principio p.b. 
 429 Zgodnie z art. 5 ust. 1 in principio p.b., obiekt budowlany wraz ze związanymi z nim urządzeniami 

budowlanymi należy projektować w sposób określony w przepisach, w tym przepisach techniczno-
budowlanych. 

 430 Art. 7 ust. 1 pkt 1 in principio p.b.
 431 Art. 5 ust. 1 in principio p.b.
 432 Warunki techniczne obiektów budowlanych stanowią przepisy techniczno-budowlane (art. 7 ust. 1 

pkt 1 p.b.). 
 433 Przepisem upoważniającym do wydania rozporządzeń zawierających warunki techniczne obiektów bu-

dowlanych jest art. 7 ust. 2 p.b. Rozporządzeniami wydanymi na podstawie art. 7 ust. 2 p.b., które za-
wierają warunki techniczne, są: rozporządzenie Ministra Infrastruktury z dnia 17 czerwca 2011 r. 
w sprawie warunków technicznych, jakim powinny odpowiadać obiekty budowlane metra i ich usytu-
owanie (Dz. U., Nr 144, poz. 859); rozporządzenie Ministra Środowiska z dnia 20 kwietnia 2007 r. 
w sprawie warunków technicznych, jakim powinny odpowiadać budowle hydrotechniczne i ich usytu-
owanie (Dz. U., Nr 86, poz. 579); rozporządzenie Ministra Gospodarki z dnia 21 listopada 2005 r. 
w sprawie warunków technicznych, jakim powinny odpowiadać bazy i stacje paliw płynnych, rurociągi 
przesyłowe dalekosiężne służące do transportu ropy naftowej i produktów naftowych i ich usytuowanie 
(Dz. U. z 2014 r., poz. 1853); rozporządzenie Ministra Infrastruktury z dnia 26 października 2005 r. 
w sprawie warunków technicznych, jakim powinny odpowiadać telekomunikacyjne obiekty budowlane 
i ich usytuowanie (Dz. U., Nr 219, poz. 1864 ze zm.), dalej r.t.o.b.; rozporządzenie Ministra Infrastruk-
tury z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunków technicznych, jakim powinny odpowiadać budyn-
ki i ich usytuowanie (t.j. Dz. U. z 2015 r., poz. 1422), dalej r.w.t.b.; rozporządzenie Ministra Infrastruk-
tury z dnia 16 stycznia 2002 r. w sprawie przepisów techniczno-budowlanych dotyczących autostrad 
płatnych (Dz. U., Nr 12, poz. 116 ze zm.), dalej r.a.p.; rozporządzenie Ministra Obrony Narodowej 
z dnia 4 października 2001 r. w sprawie warunków technicznych, jakim powinny odpowiadać strzelnice 
garnizonowe oraz ich usytuowanie (Dz. U., Nr 132, poz. 1479 ze zm.); rozporządzenie Ministra Gospo-
darki z dnia 26 kwietnia 2013 r. w sprawie warunków technicznych, jakim powinny odpowiadać sie-
ci gazowe i ich usytuowanie (Dz. U., poz. 640); rozporządzenie Ministra Transportu i Gospodarki Mor-
skiej z dnia 30 maja 2000 r. w sprawie warunków technicznych, jakim powinny odpowiadać drogowe 
obiekty inżynierskie i ich usytuowanie (Dz. U., Nr 63, poz. 735 ze zm.), dalej r.d.o.i.; rozporządzenie 
Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej z dnia 2 marca 1999 r. w sprawie warunków technicznych, 
jakim powinny odpowiadać drogi publiczne i ich usytuowanie (Dz. U. z 2016 r., poz. 124); rozporządze-
nie Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej z dnia 10 września 1998 r. w sprawie warunków tech-
nicznych, jakim powinny odpowiadać budowle kolejowe i ich usytuowanie (Dz. U., Nr 151, poz. 987 ze 
zm.); rozporządzenie Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej z dnia 31 sierpnia 1998 r. w sprawie 
przepisów techniczno-budowlanych dla lotnisk cywilnych (Dz. U., Nr 130, poz. 859 ze zm.); rozporzą-
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Warunki techniczne zależą od rodzaju obiektu budowlanego, co jest związane 
z jego przeznaczeniem. Warunki techniczne powinny odpowiadać rodzajowi obiektu 
budowlanego, ponieważ taki obiekt może być użytkowany zgodnie z przeznaczeniem, 
w sposób nienaruszający interesu publicznego oraz interesu prawnego osób trzecich434. 

Zasada wolności budowlanej nie ogranicza się jedynie do wyboru rodzaju wykony-
wanego obiektu budowlanego. Inwestor może także wnioskować o zmianę warunków 
technicznych. 

Warunki techniczne, którym powinien odpowiadać obiekt budowlany, mają z zasa-
dy względny charakter435. Odstępstwo od przepisów techniczno-budowlanych, w tym 
warunków technicznych, możliwe jest jedynie w przypadkach określonych w przepi-
sach prawa. Organ administracji architektoniczno-budowlanej może dopuścić, w drodze 
postanowienia, odstępstwo od warunków technicznych po uzyskaniu upoważnienia mi-
nistra, który ustanowił te warunki436. Odstępstwo może mieć miejsce, jeżeli zostaną speł-
nione trzy przesłanki: 

ma miejsce przypadek szczególnie uzasadniony1) 437; 
odstępstwo nie może powodować zagrożenia życia ludzi lub bezpieczeństwa mie-2) 
nia, a w stosunku do obiektów użyteczności publicznej oraz mieszkaniowego bu-
downictwa wielorodzinnego – nie może powodować ograniczenia dostępności dla 
osób niepełnosprawnych oraz nie powinno powodować pogorszenia warunków 
zdrowotno-sanitarnych i użytkowych, a także stanu środowiska, po spełnieniu 
określonych warunków zamiennych438;
minister, który ustanowił przepisy techniczno-budowlane, upoważnił organ admi-3) 
nistracji architektoniczno-budowlanej do dokonania odstępstwa439. 

dzenie Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej z dnia 1 czerwca 1998 r. w sprawie warunków tech-
nicznych, jakim powinny odpowiadać morskie budowle hydrotechniczne i ich usytuowanie (Dz. U., Nr 
101, poz. 645), dalej r.w.t.m.b.; rozporządzenie Ministra Rolnictwa i Gospodarki Żywnościowej z dnia 
7 października 1997 r. w sprawie warunków technicznych, jakim powinny odpowiadać budowle rolni-
cze i ich usytuowanie (Dz. U., Nr 132, poz. 877 ze zm.); rozporządzenie Ministra Obrony Narodowej 
z dnia 2 sierpnia 1996 r. w sprawie warunków technicznych, jakim powinny odpowiadać obiekty bu-
dowlane nie będące budynkami, służące obronności Państwa oraz ich usytuowanie (Dz. U., Nr 103, poz. 
477 ze zm.); rozporządzenie Ministra Łączności z dnia 21 kwietnia 1995 r. w sprawie warunków tech-
nicznych zasilania energią elektryczną obiektów budowlanych łączności (Dz. U., Nr 50, poz. 271).

 434 Zgodnie z art. 7 ust. 1 pkt 1 p.b., przepisami techniczno-budowlanymi są m.in. warunki techniczne, 
jakim powinny odpowiadać obiekty budowlane, które uwzględniają wymagania określone w art. 5 
ust. 1‒2b p.b. Należy zauważyć, że art. 5 ust. 1‒2b p.b. zawiera wymagania mające na celu ochronę 
interesu publicznego oraz interesu prawnego osób trzecich. 

 435 Zdaniem WSA w Opolu, wyrażonym w wyroku z dnia 26 listopada 2012 r., przepisy techniczno-bu-
dowlane nie mają bezwzględnie obowiązującego charakteru. Wyrok WSA w Opolu z dnia 26 listopa-
da 2012 r., II SA/Op 380/12, CBOSA.

 436 Art. 9 ust. 2 p.b. 
 437 Art. 9 ust. 1 p.b. 
 438 Art. 9 ust. 1 w zw. z art. 5 ust. 1 pkt 4 p.b. 
 439 Art. 9 ust. 2 p.b. 
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Organ administracji architektoniczno-budowlanej powinien ocenić, czy ma miej-
sce szczególnie uzasadniony przypadek na podstawie okoliczności konkretnej sprawy440. 
Organ ten powinien rozważyć wszystkie okoliczności sprawy, a w szczególności: treść 
przepisu techniczno-budowlanego; kształt nieruchomości, na której ma być realizowane 
zamierzenie budowlane; stan zagospodarowania sąsiednich nieruchomości oraz ocenę 
proponowanych rozwiązań zgodnie z zasadami wiedzy technicznej441.

Minister, który ustanowił przepisy techniczno-budowlane, upoważniając organ ad-
ministracji architektoniczno-budowlanej, zezwala na zastąpienie przepisów rozporzą-
dzenia normą indywidualną odpowiadającą konkretnej sprawie442. Organ ten nie musi 
jednak udzielić zgody na odstępstwo od przepisów techniczno-budowlanych, jeżeli wła-
ściwy minister wyda takie upoważnienie443. Upoważnienie właściwego ministra jest bo-
wiem tylko jednym z warunków udzielenia takiej zgody. 

Organ administracji architektoniczno-budowlanej może wydać postanowienie  
o udzieleniu zgody na odstępstwo od przepisów techniczno-budowlanych jedynie przed 
wydaniem decyzji o pozwoleniu na budowę, czyli w toku postępowania w sprawie po-
zwolenia na budowę lub przed wszczęciem tego postępowania444. 

Należy zauważyć, że warunki techniczne, dotyczące niektórych rodzajów obiek-
tów budowlanych, mogą być spełnione w sposób odmienny niż określony w przepisach 
techniczno-budowlanych dotyczących tych obiektów. Jest to uwarunkowane zgodnością ze 
wskazaniami ekspertyz technicznych445, a w stosunku do określonych rodzajów obiektów 

 440 Wyrok NSA z dnia 18 lutego 2013 r., II OSK 896/12, CBOSA. NSA słusznie zauważył, że przypadek 
szczególnie uzasadniony jest pojęciem nieostrym, którego treść zależy od ustalonego stanu faktycz-
nego. Taki szczególnie uzasadniony przypadek może miejsce m.in. gdy działka inwestycyjna ma 
nierównoległe granice (wyrok WSA w Białymstoku z dnia 8 listopada 2012 r., II SA/Bk 648/12, 
CBOSA). 

 441 Wyrok NSA z dnia 21 kwietnia 2011 r., II OSK 765/10, CBOSA. 
 442 Zdaniem WSA w Opolu, wyrażonym w wyroku z dnia 26 listopada 2012 r., zgoda na odstępstwo  

od przepisów techniczno-budowlanych zastępuje przepis rozporządzenia. Wyrok WSA w Opolu z dnia 
26 listopada 2012 r., II SA/Op 380/12, CBOSA. Należy zaznaczyć, że zgodna na odstępstwo jest warun-
kowana upoważnieniem właściwego ministra na dokonanie odstępstwa. Norma indywidualna, zawiera-
jąca przepisy techniczno-budowlane, jest zatem ustanowiona przez właściwego ministra.

 443 Wyrok WSA w Opolu z dnia 24 maja 2012 r., II SA/Op 101/12, CBOSA. 
 444 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 20 czerwca 2012 r., II SA/Kr 345/12, CBOSA; wyrok NSA z dnia 5 

lipca 2012 r., II OSK 683/11, CBOSA. Należy zaznaczyć, że postanowienie o udzieleniu zgody na 
odstępstwo od przepisów techniczno-budowlanych nie może zostać udzielone w toku postępowania 
legalizującego samowolę budowlaną. Zob. wyrok NSA z dnia 12 lutego 2010 r., II OSK 352/09, 
CBOSA; wyrok NSA z dnia 15 lutego 2012 r., II OSK 2135/10, CBOSA; wyrok WSA w Lublinie 
z dnia 20 marca 2012 r., II SA/Lu 748/11, CBOSA. Odmienne stanowisko wyraża WSA w Opolu, 
w wyroku z dnia 26 listopada 2012 r., zdaniem którego zgoda na odstępstwo od przepisów technicz-
no-budowlanych możliwa jest także w toku postępowania legalizującego samowolę budowlaną. Wy-
rok WSA w Opolu z dnia 26 listopada 2012 r., II SA/Op 380/12, CBOSA. 

 445 Zgodnie z § 2 ust. 2 i 3a r.w.t.b., wymagania określone w art. 5 i art. 6 p.b. mogą być spełnione w spo-
sób inny niż określony w tym rozporządzeniu, stosownie do wskazań ekspertyzy technicznej. Zgod-
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budowlanych warunkiem jest także uzyskanie zgody odpowiednich organów administracji 
publicznej446. 

Zmiana wyboru zamierzenia budowlanego2.2. 
Swoboda zmiany wyboru zamierzenia budowlanego oznacza zmianę zatwierdzo-

nego projektu budowlanego lub innych warunków pozwolenia na budowę. Zmiana ta 
ma charakter istotny lub nieistotny447. Charakter tej zmiany wpływa na sposób jej wpro-
wadzenia. Zmiana o charakterze istotnym wymaga uzyskania decyzji o zmianie pozwo-
lenia na budowę448. Zmiana o charakterze nieistotnym nie wymaga wydania aktu admi-
nistracyjnego449. 

Należy podkreślić, że swoboda zmiany wyboru zamierzenia budowlanego jest 
ograniczona przepisami prawa oraz pierwotnym zamierzeniem budowlanym. Ograni-
czenie przepisami prawa oznacza wymóg spełnienia wymagań określonych w przepi-
sach prawa oraz zasadach wiedzy technicznej. Ograniczenie pierwotnym zamierzeniem 
budowlanym oznacza, że inwestor nie może zmienić całkowicie zamierzenia budowla-
nego, lecz jedynie jego elementy450. Przedmiot procesu budowlanego powinien być toż-
samy z przedmiotem określonym w pozwoleniu na budowę451. Inwestor jest zatem ogra-
niczony w toku procesu budowlanego swoim pierwotnym wyborem realizowanego 
obiektu budowlanego. 

nie z § 4 ust. 2 r.w.t.m.b., wymagania Polskich Norm mogą być spełnione w sposób odmienny niż 
określono w rozporządzeniu w oparciu o wskazania ekspertyz technicznych. 

 446 Zgodnie z § 2 ust. 2 i 3a r.w.t.b., ekspertyzy techniczne powinny być uzgodnione z właściwym ko-
mendantem wojewódzkim Państwowej Straży Pożarnej lub państwowym wojewódzkim inspektorem 
sanitarnym, odpowiednio do przedmiotu tej ekspertyzy. Zgodnie z § 2 ust. 4 r.w.t.b., jeżeli ekspertyza 
techniczna dotyczy budynków i terenów wpisanych do rejestru zabytków lub obszarów objętych 
ochroną konserwatorską na podstawie ustaleń miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, 
ekspertyza ta podlega uzgodnieniu z wojewódzkim konserwatorem zabytków. W myśl § 4 ust. 3 
r.w.t.m.b., ekspertyza techniczna, obejmująca istniejące budowle morskie, podlega uzgodnieniu z wo-
jewódzkim konserwatorem zabytków, jeżeli ekspertyza ta dotyczy budowli morskich i terenów wpi-
sanych do rejestru zabytków lub obszarów objętych ochroną konserwatorską na podstawie ustaleń 
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. 

 447 Zgodnie z art. 36a p.b., odstąpienie od zatwierdzonego projektu budowlanego lub innych warunków 
pozwolenia na budowę może mieć charakter istotny lub nieistotny.  

 448 Art. 36a ust. 1 p.b. 
 449 Art. 36a ust. 1 p.b. a contrario. 
 450 Inwestor, określając obiekt budowlany na etapie projektowania, nie może później zrezygnować i wy-

brać innego obiektu w toku procesu budowlanego.
 451 Zdaniem NSA, wyrażonym w wyroku z dnia 7 października 2011 r., decyzja o zmianie pozwolenia na 

budowę nie może prowadzić do zmiany tożsamości obiektu budowlanego określonego w pozwoleniu 
na budowę. Wyrok  NSA z dnia 7 października 2011 r., II OSK 1522/10, CBOSA. Realizowany obiekt 
budowlany powinien zatem zachować tożsamość z planowanym obiektem budowlanym, który został 
określony w pozwoleniu na budowę. 
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Miejsce realizacji inwestycji3. 

Kolejnym elementem, określającym związek zasady wolności budowlanej z zamie-
rzeniem budowlanym, jest miejsce realizacji inwestycji. Może nim być nieruchomość 
gruntowa, na której można wykonywać zamierzenie budowlane zgodnie z prawem, a in-
westor wobec niej posiada prawo do dysponowania na cele budowlane. 

Analiza pojęcia miejsca realizacji inwestycji wymaga zbadania pojęć: nieruchomo-
ści gruntowej oraz prawa do dysponowania nieruchomością na cele budowlane. Proble-
matyka prawa do dysponowania nieruchomością na cele budowlane została przedsta-
wiona w rozdziale II. Pojęcie nieruchomości gruntowej zostało określone przez naukę 
prawa cywilnego, na gruncie wykładni art. 46 § 1 k.c. Według tego przepisu, nierucho-
mością gruntową są części powierzchni ziemskiej stanowiącej odrębny przedmiot wła-
sności. Nieruchomość gruntową stanowi grunt o określonych granicach zewnętrznych 
oraz odrębnym przedmiocie własności452. Granice zewnętrzne nieruchomości grunto-
wej, które stanowią wyodrębnienie fizyczne gruntu od gruntów sąsiednich, są określone 
za pomocą znaków granicznych453. Nieruchomość gruntowa powinna zostać także wy-
odrębniona prawnie poprzez określenie właściciela gruntu, podanego w księdze wieczy-
stej, którą należy założyć dla danej nieruchomości454. Właściciel jest wskazany także w ewi-
dencji gruntów i budynków455. Miejsce realizacji inwestycji może stanowić również zespół 
nieruchomości gruntowych, pod warunkiem, że inwestor posiada prawo do dysponowa-
nia całym zespołem nieruchomości gruntowych na cele budowlane. Zgodnie z wykład-
nią celowości art. 4 p.b., nieruchomość gruntowa stanowi przestrzeń, na której ma zostać 
zrealizowane zamierzenie budowlane. Norma zawarta w art. 4 p.b. ma służyć wyodręb-
nieniu takiej przestrzeni przez inwestora456. Gdy inwestor posiada prawo do dysponowa-
nia poszczególnymi nieruchomościami gruntowymi na cele budowlane, nie ma obo-
wiązku łączenia zespołu nieruchomości gruntowych w jeden wyodrębniony prawnie 
grunt. Na zespół nieruchomości gruntowych mogą składać się nieruchomości, których 

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

 453 S. Rudnicki, Pojęcie nieruchomości gruntowej, „Rejent” 1994, nr 1, s. 27; S. Rudnicki, Nieruchomo-
ści…, s. 198

 454 S. Rudnicki, O pojęciu nieruchomości w prawie cywilnym, „Przegląd Sądowy” 1999, nr 9, s. 69. 
 455 Zgodnie z art. 20 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 17 maja 1989 r. Prawo geodezyjne i kartograficzne (t.j. 

Dz. U. z 2015 r., poz. 520 ze zm.), dalej p.g.k., informacje dotyczące gruntów są zawarte w ewidencji 
gruntów i budynków. W myśl art. 20 ust. 2 pkt 1 p.g.k., ewidencja gruntów i budynków wykazuje 
właściciela. 

 456 Zgodnie z art. 4 p.b., każdy ma prawo zabudowy nieruchomości gruntowej, jeżeli wykaże prawo  
do dysponowania nieruchomością na cele budowlane, pod warunkiem zgodności zamierzenia budow-
lanego z przepisami. Celem tej regulacji jest wyodrębnienie przestrzeni, na której może zostać wyko-
nane konkretne zamierzenie budowlane. 
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właścicielami są różne podmioty. W takim przypadku realizacja zamierzenia budowla-
nego nie narusza praw poszczególnych właścicieli, gdy przenieśli na inwestora prawo 
do dysponowania nieruchomością na cele budowlane. Prawo właściciela kilku nierucho-
mości nie jest zagrożone, gdy posiada on jednocześnie status inwestora. Inwestor może 
zatem posiadać prawo do dysponowania wieloma nieruchomościami na cele budowlane 
dla realizacji jednej inwestycji. 

Nieruchomość gruntowa może stać się miejscem realizacji inwestycji określonego 
rodzaju, zgodnie z warunkami i zasadami zagospodarowania oraz zabudowy terenu, 
określonymi w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego457 lub w decyzji 
o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu458. 

Miejscem realizacji inwestycji jest taka nieruchomość gruntowa, w stosunku do któ-
rej inwestor uzyskał uprawnienie do wykonywania robót budowlanych. Następuje to z za-
sady w formie decyzji o pozwoleniu na budowę459. Nie dla wszystkich inwestycji wymagana 
jest taka forma uzyskania uprawnienia do wykonywania robót budowlanych. Realizacja nie-
których rodzajów inwestycji wymaga zgłoszenia budowy (art. 30 p.b.) lub nie wymaga de-
cyzji o pozwoleniu na budowę oraz zgłoszenia budowy460. 

Zgodnie z definicją miejsca realizacji inwestycji, jest nim teren, na którym będzie 
położone realizowane zamierzenie budowlane. Od takiego miejsca należy odróżnić dział-
kę budowlaną oraz teren budowy. W myśl art. 2 pkt 12 u.p.z.p., działką budowlaną jest 
nieruchomość gruntowa lub działka gruntu, której wielkość, cechy geometryczne, do-
stęp do drogi publicznej oraz wyposażenie w urządzenia infrastruktury technicznej speł-
niają wymogi realizacji obiektów budowlanych wynikające z odrębnych przepisów i ak-
tów prawa miejscowego. Działka budowlana jest zatem terenem, na którym można 
realizować zamierzenia budowlane. Nie każde zamierzenie budowlane może być wyko-
nywane na dowolnej działce budowlanej. Dla konkretnego zamierzenia budowlanego 
działka budowlana może nie być odpowiednia z powodu: powierzchni i kształtu, obo-

 457 Zgodnie z art. 4 ust. 1 u.p.z.p., ustalenie przeznaczenia terenu, rozmieszczenie inwestycji celu pu-
blicznego oraz określenie sposobów zagospodarowania i warunków zabudowy terenu następuje 
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. 

 458 Decyzją o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu jest decyzja o ustaleniu lokalizacji inwe-
stycji celu publicznego oraz decyzja o warunkach zabudowy. Zgodnie z art. 54 pkt 2 u.p.z.p., decyzja 
o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego określa m.in. warunki i szczegółowe zasady zago-
spodarowania terenu oraz jego zabudowy. W myśl art. 64 ust. 1 w zw. z art. 54 pkt 2 u.p.z.p., decyzja 
o warunkach zabudowy określa m.in. warunki i szczegółowe zasady zagospodarowania terenu oraz 
jego zabudowy.

 459 Art. 28 ust. 1 p.b.
 460 Nie jest wymagana decyzja o pozwoleniu na budowę w przypadku inwestycji określonych w art. 

29‒31 p.b. (art. 28 ust. 1 p.b.) lub określonych w przepisach szczególnych. Do inwestycji, dla których 
nie jest wymagana decyzja o pozwoleniu na budowę na mocy przepisów szczególnych, zalicza się 
wyrobisko górnicze. Zgodnie z art. 2 ust. 1 p.b., ustawy Prawo budowlane nie stosuje się do wyrobisk 
górniczych. Zob. J. Dessoulavy-Śliwiński, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawo budowlane. Komen-
tarz, Warszawa 2006, s. 318.
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wiązującego ładu przestrzennego, położenia na obszarze specjalnym, którego szczegól-
ny reżim prawny wyłącza realizację takiego zamierzenia budowlanego. Dopiero działka 
budowlana, na której możliwe jest wykonanie konkretnego zamierzenia budowlanego, 
jest miejscem realizacji inwestycji. 

Od miejsca realizacji inwestycji należy odróżnić także teren budowy – jest nim 
zgodnie z 3 pkt 10 p.b. przestrzeń, na której prowadzone są roboty budowlane, wraz 
z przestrzenią zajmowaną przez urządzenia zaplecza budowy. Obszar, gdzie są prowadzo-
ne roboty budowlane, może obejmować miejsce realizacji inwestycji oraz tereny położone 
poza takim miejscem. Roboty budowlane mogą być bowiem wykonywane m.in. na terenie 
sąsiedniej nieruchomości lub na pasie drogowym461. Na teren zajmowany przez urządzenia 
zaplecza budowy może składać się obszar położony poza miejscem realizacji inwestycji. 
Ze względu na charakter robót budowlanych (uwarunkowania techniczne oraz przestrzen-
ne), teren zajmowany przez urządzenia zaplecza budowy może być położony nawet 
w znacznej odległości od miejsca realizacji inwestycji462.  

Swoboda wyboru miejsca realizacji inwestycji4. 

Swoboda wyboru miejsca realizacji inwestycji nie ma charakteru absolutnego. 
Jest on ograniczony przepisami prawa zawartymi w ustawie Prawo budowlane oraz prze-
pisami szczególnymi. Miejscem realizacji inwestycji jest wyłącznie teren, na którym moż-
na wykonać konkretne zamierzenie budowlane zgodnie z prawem. Na wybór tego miejsca 
mają wpływ normy regulujące zagospodarowanie przestrzenne oraz usytuowanie zamie-
rzenia budowlanego, które wyłączają lub ograniczają możliwość wykonania tego zamie-
rzenia na danym terenie463. 

Teren nie może być miejscem realizacji inwestycji, gdy przepisy prawa wyłączają 
wykonanie konkretnego zamierzenia budowlanego. Do takich regulacji należą m.in.: prze-
pisy wprowadzające szczególny reżim prawny na obszarze specjalnym lub przepisy wy-
znaczające ład przestrzenny. Ograniczenie realizacji zamierzenia budowlanego ma miej-
sce, gdy inwestor może wykonać takie zamierzenie, ale z uwzględnieniem warunków 
określonych w prawie. Normami wprowadzającymi ograniczenia są regulacje dotyczące 
m.in.: usytuowania zamierzenia budowlanego oraz ładu przestrzennego. 

 461 Art. 47 p.b.
 462 Na urządzenia zaplecza budowy składają się m.in.: obiekty wielokrotnego użytku (np. kontenery, 

przenośne ogrodzenia placu budowy); obiekty zaplecza nieruchomego przeznaczone do likwidacji po 
zakończeniu inwestycji (np. wiaty, zadaszenia); elementy tzw. zaplecza ruchomego (np. stojaki lam-
powe, agregaty). Z. Kowalczyk, J. Zabielski, Kosztorysowanie i normowanie w budownictwie, War-
szawa 2010, s. 205.

 463 Zakazy i ograniczenia wyboru miejsca realizacji inwestycji służą ochronie interesu publicznego oraz 
interesu prawnego osób trzecich. 
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Znaczenie ładu przestrzennego dla wyboru miejsca  4.1. 
realizacji inwestycji

Swoboda wyboru miejsca realizacji inwestycji jest ograniczona przepisami praw-
nymi określającymi ład przestrzenny, którego zamierzenie budowlane nie może naru-
szać. Organy gminy kształtują ład przestrzenny za pomocą miejscowego planu zagospo-
darowania przestrzennego464 oraz decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania 
terenu. Zakaz naruszania ładu przestrzennego dotyczy zamierzenia budowlanego reali-
zowanego m.in. na podstawie pozwolenia budowlanego465 oraz zgłoszenia budowy466. 
Należy zauważyć, że zgodność zamierzenia budowlanego z ładem przestrzennym wa-
runkuje także legalizację robót budowlanych lub obiektu budowlanego467. 

Inwestor może zatem wybrać miejsce realizacji inwestycji na terenie, na którym 
zamierzenie budowlane będzie zgodne z ładem przestrzennym. Zgodnie z art. 2 pkt 1 
u.p.z.p., ładem przestrzennym jest takie ukształtowanie przestrzeni, które tworzy harmo-
nijną całość oraz uwzględnia w uporządkowanych relacjach wszelkie uwarunkowania 
i wymagania funkcjonalne, społeczno-gospodarcze, środowiskowe, kulturowe oraz 
kompozycyjno-estetyczne. Pomimo definicji legalnej, pojęcie ładu przestrzennego ma 

 464 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 18 września 2008 r., II SA/Kr 561/07, Lex nr 515291.
 465 Zamierzenie budowlane, które jest wykonywane na podstawie decyzji o pozwoleniu na budowę, po-

winno być zgodne z miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego lub decyzją o warunkach 
zabudowy i zagospodarowania terenu. Zgodnie z art. 35 ust. 1 in principio p.b., organ administracji 
architektoniczno-budowlanej, przed wydaniem decyzji o pozwoleniu na budowę lub odrębnej decyzji 
o zatwierdzeniu projektu budowlanego, powinien sprawdzić zgodność projektu budowlanego z usta-
leniami miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego albo decyzji o warunkach zabudowy 
i zagospodarowania terenu. Należy podkreślić, że istotne odstąpienia od zatwierdzonego projektu 
budowlanego lub innych warunków pozwolenia na budowę obejmują m.in. odstąpienia dotyczące 
ustaleń miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego lub decyzji o warunkach zabudowy 
i zagospodarowania terenu (art. 36a ust. 5 pkt 7 in principio p.b.). Takie istotne odstąpienia są dopusz-
czalne jedynie po uzyskaniu decyzji o zmianie pozwolenia na budowę (art. 36a ust. 1 p.b.). 

 466 Zgodnie z art. 30 ust. 6 pkt 2 p.b., organ administracji architektoniczno-budowlanej wnosi sprzeciw  
od zgłoszenia budowy, jeżeli budowa lub wykonywanie robót budowlanych objętych zgłoszeniem 
narusza ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Zgodnie z art. 30 ust. 7 
in principio p.b., organ administracji architektoniczno-budowlanej może nałożyć w drodze decyzji, 
która stanowi sprzeciw od zgłoszenia budowy, obowiązek uzyskania pozwolenia na wykonanie okre-
ślonego obiektu lub robót budowlanych objętych obowiązkiem zgłoszenia, jeżeli ich realizacja może 
naruszać ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. 

 467 Zgodnie z art. 49 ust. 1 pkt 1 p.b. organ nadzoru budowlanego, przed wydaniem decyzji w sprawie 
zatwierdzenia projektu budowlanego i udzielenia pozwolenia na wznowienie robót budowlanych, 
bada zgodność projektu zagospodarowania działki lub terenu z przepisami o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym, a w szczególności z ustaleniami obowiązującego miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego. Zgodnie z art. 49b ust. 4 w zw. z art. 49b ust. 2 pkt 3 p.b., organ nad-
zoru budowlanego wydaje postanowienie w sprawie ustalenia wysokości opłaty legalizacyjnej, które 
legalizuje samowolę budowlaną, jeżeli inwestor przedłoży organowi m.in. zaświadczenie wójta, bur-
mistrza albo prezydenta miasta o zgodności budowy z ustaleniami obowiązującego miejscowego pla-
nu zagospodarowania przestrzennego albo ostatecznej decyzji o warunkach zabudowy i zagospodaro-
wania terenu, w przypadku braku obowiązującego planu zagospodarowania przestrzennego. 
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charakter niedookreślony, ze względu niejednoznaczność jego elementów468. Do zbada-
nia pojęcia ładu przestrzennego konieczne jest odwołanie się do poszczególnych ele-
mentów definicji legalnej, poprzez ustalenie wymagań zawartych m.in. w u.p.z.p.469 Nor-
my prawne wyrażone w u.p.z.p., które określają ład przestrzenny, obejmują niektóre 
regulacje dotyczące miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego470. 

Organy gminy nie mają pełnej swobody w kształtowaniu ładu przestrzennego. 
Na kształt takiego ładu może mieć wpływ aktualny stan zagospodarowania i zabudowy 
terenu. Zdaniem WSA w Gdańsku, wyrażonym w wyroku z dnia 22 grudnia 2008 r., 
ograniczenie swobody tworzenia ładu przestrzennego może mieć miejsce w wyjątko-
wych przypadkach, w celu ochrony szczególnych wartości o charakterze zabytkowym 
lub architektonicznym określonego kompleksu zabudowy471. Kolejne ograniczenie 
w kształtowaniu ładu przestrzennego jest związane z zasadą dobrego sąsiedztwa, zgod-
nie z którą decyzja o warunkach zabudowy powinna odpowiadać istniejącej zabudowie 
na określonym terenie472. W myśl tej zasady planowane zamierzenie budowlane powin-
no być zgodne z aktualnym stanem zagospodarowania i zabudowy terenu473. 

Ograniczenia realizacji zamierzenia budowlanego, które wynikają z ładu prze-
strzennego obowiązującego na określonym terenie, mogą być zróżnicowane dla po-
szczególnych rodzajów zamierzeń budowlanych. Inwestycje celu publicznego mogą być 
realizowane pomimo, że nie są dostosowane do aktualnego stanu zagospodarowania 

 468 K. Jaroszyński, Z. Niewiadomski, A. Szmyt, Ł. Złakowski, Planowanie i zagospodarowanie prze-
strzenne. Komentarz, Warszawa 2011, s. 10‒11. 

 469 Zob. Z. Niewiadomski, Planowanie przestrzenne. Zarys systemu. Warszawa 2003, s. 37; zob. wyrok 
NSA w Warszawie z dnia 13 września 2007 r., II OSK 423/07, Lex nr 384353.

 470 Do tych regulacji należy obowiązek określenia: wymagań wynikających z potrzeb kształtowania 
przestrzeni publicznych (art. 15 ust. 2 pkt 5 u.p.z.p.); zasad kształtowania zabudowy oraz wskaźników 
zagospodarowania terenu (art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p.); maksymalnej i minimalnej intensywności za-
budowy jako wskaźnika powierzchni całkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni działki bu-
dowlanej (art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p.); minimalnego udziału procentowego powierzchni biologicznie 
czynnej w odniesieniu do powierzchni działki budowlanej (art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p.); maksymalnej 
wysokości zabudowy (art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p.); minimalnej liczby miejsc do parkowania i sposobu 
ich realizacji (art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p.); linii zabudowy i gabarytów obiektów (art. 15 ust. 2 pkt 6 
u.p.z.p.); szczegółowych warunków zagospodarowania terenów oraz ograniczenia w ich użytkowa-
niu, w tym zakazu zabudowy (art. 15 ust. 2 pkt 9 u.p.z.p.); sposobu i terminu tymczasowego zagospo-
darowania, urządzania i użytkowania terenów (art. 15 ust. 2 pkt 11 u.p.z.p.). 

 471 Wyrok WSA w Gdańsku z dnia 22 grudnia 2008 r., II SA/Gd 559/07, Lex nr 569954. 
 472 Wyrok NSA z dnia 16 lutego 2010 r. II OSK 1862/08, Lex nr 597414; wyrok NSA w Warszawie  

z dnia 7 kwietnia 2009 r., II OSK 503/08, Lex nr 562895; zob. też K. Jaroszyński, Z. Niewiadomski, 
A. Szmyt, Ł. Złakowski, Planowanie i zagospodarowanie…, s. 508‒509. 

 473 W myśl art. 61 ust. 1 pkt 1  u.p.z.p., wydanie decyzji o warunkach zabudowy jest możliwe, jeżeli co 
najmniej jedna działka sąsiednia, dostępna z tej samej drogi publicznej, jest zabudowana w sposób 
pozwalający na określenie wymagań dotyczących nowej zabudowy w zakresie kontynuacji funkcji, 
parametrów, cech i wskaźników kształtowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu, w tym ga-
barytów i formy architektonicznej obiektów budowlanych, linii zabudowy oraz intensywności wyko-
rzystania terenu.
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oraz zabudowy. Zamierzenie budowlane, dla którego realizacji wymagana jest decyzja o wa-
runkach zabudowy, powinno natomiast odpowiadać już istniejącej zabudowie474.  

Ład przestrzenny określa przeznaczenie terenu wyodrębnionego liniami rozgrani-
czającymi475. Wyodrębniają one taki teren w sposób stały, ponieważ są określone w miej-
scowym planie zagospodarowania przestrzennego476. Przesunięcie tych linii jest możli-
we jedynie w trybie zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. 
Miejscem realizacji inwestycji może być obszar znajdujący się w granicach terenu wy-
odrębnionego za pomocą linii rozgraniczających, a także obszar przedzielony taką linią. 
Miejsce realizacji inwestycji stanowi obszar przedzielony linią rozgraniczającą wyłącz-
nie, jeżeli na całej powierzchni tego obszaru przeznaczenie terenu odpowiada rodzajowi 
planowanego zamierzenia budowlanego. Należy zauważyć, że teren wyodrębniony li-
niami rozgraniczającymi może mieć mieszane przeznaczenie, w tym częściowo zbieżne 
z przeznaczeniem sąsiedniego terenu. Inwestor może wyznaczyć miejsce realizacji in-
westycji obejmujące sąsiadujące nieruchomości, jeżeli ich przeznaczenie jest częściowo 
zbieżne, w zakresie odpowiadającym rodzajowi planowanego zamierzenia budowlane-
go. Jedynie w takim przypadku jest możliwa realizacja takiego zamierzenia budowlane-
go pomimo linii rozgraniczającej. 

Znaczenie reżimu prawnego obowiązującego na terenie obszaru 4.2. 
specjalnego dla wyboru miejsca realizacji inwestycji

Na wybór miejsca realizacji inwestycji może mieć wpływ szczególny reżim praw-
ny obowiązujący na danym terenie. Może to uniemożliwiać lub ograniczać realizację 
zamierzenia budowlanego, jeżeli nieruchomość gruntowa, na której ma być wykonane 
takie zamierzenie budowlane, jest położona na obszarze specjalnym. 

Obszar specjalny stanowi wyodrębniony przestrzennie teren, na którym obowiązu-
je szczególny reżim prawny, związany z zabezpieczeniem wykonania priorytetowych 
zadań publicznych477. Obszar ten zostaje ustanowiony dla ochrony zadań publicznych, 
których podjęcie i wykonywanie możliwe jest jedynie w określonych warunkach prze-
strzennych. Teren obszaru specjalnego jest wyznaczony z uwzględnieniem m.in. warun-
ków przyrodniczo-geologicznych478. Wyodrębnienie ma obiektywny charakter, ponie-
waż obszar jest wyznaczony ze względu na cechy terenu. Celem szczególnego reżimu 

 474 Wyrok NSA z dnia 16 lutego 2010 r. II OSK 1862/08, Lex nr 597414.
 475 Linie rozgraniczające wyodrębniają teren ze względu na jego przeznaczenie oraz zasady zagospoda-

rowania (art. 15 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p). 
 476 Art. 15 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p.
 477 A. Wasilewski, Obszar górniczy (Zagadnienia prawne), Warszawa 1969, s. 110‒111. Zob. też T. Ku-

rowska, Koncepcja obszaru specjalnego a ochrona środowiska naturalnego, [w:] K. Podgórski (red.), 
Zagadnienia prawne ochrony środowiska, Katowice 1981, s. 134.

 478 A. Wasilewski, Obszar górniczy …, s. 97.  
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prawnego obowiązującego na obszarze specjalnym jest ułatwienie lub umożliwienie 
wykonywania priorytetowych zadań publicznych479. 

Wyznaczenie takiego obszaru ma miejsce, gdy prowadzenie działań określonego typu 
jest ważniejsze od innego rodzaju działalności lub przedsięwzięć na danym terenie, a jedno-
cześnie ze względu na charakter obu typów działań konieczne jest wprowadzenie ograni-
czeń. Pewne rodzaje działań nie mogą być podjęte równocześnie w sposób efektywny w tym 
samym miejscu480. Do takiego rodzaju działalności należy m.in. realizacja zamierzenia bu-
dowlanego. Prace przygotowawcze, roboty budowlane lub użytkowanie obiektu budowlane-
go mogą utrudniać wykonywanie innych zadań publicznych, takich jak: ochrona środowiska 
lub zapewnienie bezpieczeństwa. Jeżeli takie zadania publiczne okażą się ważniejsze wobec 
zasady wolności budowlanej, szczególny reżim prawny obowiązujący na obszarze specjal-
nym może ograniczyć lub zakazać realizacji zamierzenia budowlanego. 

Reżim prawny obszarów specjalnych ma charakter zróżnicowany ze względu na roz-
maitość celów, dla których realizacji ten obszar ustanowiono481. Reżim należy zatem badać 
dla każdego typu obszaru z osobna. Regulacje związane z obszarem specjalnym mogą 
wprowadzać nakazy, zakazy lub inne ograniczenia prawne482. Szczególne normy prawne, 
właściwe dla obszaru specjalnego, mogą wpływać na sytuację inwestora poprzez wprowa-
dzenie ograniczeń lub zakazu prowadzenia działań inwestycyjnych w miejscu realizacji 
inwestycji położonej na tym obszarze. Jeżeli nieruchomość jest położona na obszarze spe-
cjalnym, realizacja zamierzenia budowlanego może być niemożliwa lub ograniczona. 
Szczególny reżim prawny może wprowadzać pełny lub częściowy zakaz realizacji zamie-
rzenia budowlanego. Pełny zakaz ma miejsce, gdy na terenie nieruchomości nie może 
powstać żaden obiekt budowlany483. Ustanowienie pełnego zakazu oznacza, że nierucho-
mość nie może stanowić miejsca realizacji inwestycji. Częściowy zakaz realizacji zamie-
rzenia budowlanego dotyczy jedynie określonego rodzaju obiektów budowlanych484. 

 479 Tamże, s. 111. Zob. też J. Boć, Obywatel wobec ingerencji współczesnej administracji, Wrocław 1985, 
s. 103; M. Ofiarska, Obszar specjalny, [w:] J. Sługocki (red.), Prawo administracyjne materialne. 
Wybrane zagadnienia, Bydgoszcz 2005, s. 240.

 480 M. Kulesza, Obszar specjalny jako prawny instrument ochrony i kształtowania środowiska naturalne-
go, „Studia Iuridica” 1974, nr 2, s. 62. 

 481 T. Kurowska, Obszar specjalny jako postać ingerencji administracji w sferę uprawnień właściciela 
nieruchomości gruntowej, „Studia Iuridica Silesiana” 1979, nr 6, s. 46.

 482 J. Boć, E. Samborska-Boć, Podstawowe instytucje prawnej ochrony środowiska, [w:] J. Boć (red.), 
Ochrona środowiska, Wrocław 2008, s. 301.

 483 Zgodnie z art. 15 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (t.j. Dz. U. 
z 2015 r., poz. 1651 ze zm.), w parkach narodowych oraz w rezerwatach przyrody zabrania się budo-
wy lub przebudowy obiektów budowlanych i urządzeń technicznych, z wyjątkiem obiektów i urzą-
dzeń służących celom parku narodowego albo rezerwatu przyrody.

 484 Przykładem częściowego zakazu realizacji zamierzenia budowlanego jest obszar ograniczonego użyt-
kowania związanego z obiektem jądrowym, na którym obowiązuje zakaz wznoszenia budynków 
mieszkalnych, budynków zamieszkania zbiorowego lub budynków użyteczności publicznej (art. 36g 
ust. 1 ustawy z dnia 29 listopada 2000 r., Prawo atomowe, t.j. Dz. U. z 2014 r., poz. 1512 ze zm.). 
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Szczególny reżim prawny może wprowadzać ograniczenia niezbędne dla zabezpie-
czenia wykonania priorytetowych zadań publicznych, dla których obszar specjalny zo-
stał utworzony. Zakres ograniczeń inwestora jest zatem proporcjonalny do rodzaju zadań 
publicznych485. Zasada proporcjonalności ma zastosowanie także co do wykładni norm praw-
nych obowiązujących jedynie na danym obszarze. Zdaniem A. Wasilewskiego, normy praw-
ne obowiązujące w obszarze specjalnym stanowią normy szczególne wobec pozostałych 
powszechnie obowiązujących norm prawnych. Tym samym, nie można norm prawnych, 
tworzących reżim prawny takiego obszaru, interpretować rozszerzająco486. 

Obszar specjalny może zostać ustanowiony przez przepisy szczególne  lub miejsco-
wy plan zagospodarowania przestrzennego. Przepisy szczególne tworzą obszary specjal-
ne, gdy wyodrębniają teren oraz wprowadzają na nim szczególny reżim prawny. Do takich 
przepisów szczególnych należą m.in. regulacje dotyczące parku narodowego.

Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego tworzy obszar specjalny, 
gdy inna regulacja prawna nie wyodrębnia konkretnego terenu, na którym ma obowią-
zywać szczególny reżim prawny. Zgodnie z art. 15 ust. 1 u.p.z.p., projekt miejscowego 
planu zagospodarowania przestrzennego należy sporządzić zgodnie z przepisami szcze-
gólnymi, odnoszącymi się do obszaru objętego planem. Takie przepisy szczególne mogą 
pozostawiać organom gminy kompetencję do ustanowienia reżimu prawnego, który bę-
dzie odpowiadał specyfice danego terenu. Do obszarów specjalnych tworzonych przez 
miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego należą m.in. tereny służące organizacji 
imprez masowych487. Tereny te są wyodrębnione w celu zabezpieczenia priorytetowego 
zadania publicznego w postaci zapewnienia bezpieczeństwa imprez masowych o charak-
terze rozrywkowym, artystycznym lub sportowym488. Realizacja takiego zadania publicz-
nego jest możliwa, gdy zostaną wprowadzone szczególne ograniczenia. 

Znaczenie usytuowania inwestycji dla wyboru miejsca  4.3. 
realizacji inwestycji

Miejsce realizacji inwestycji jest nieruchomością gruntową, na której można wyko-
nać konkretne zamierzenie budowlane. Nieruchomość ta powinna mieć odpowiednią 
powierzchnię i kształt właściwe dla konkretnego zamierzenia budowlanego. Nierucho-
mość gruntowa może mieć zatem odpowiednią powierzchnię i kształt dla jednego za-
mierzenia budowlanego, a dla kolejnego może być nieodpowiednia. Na zamierzenie 
budowlane może składać się jeden lub wiele obiektów budowlanych, o różnym usytu-

 485 Zob. więcej: A. Wasilewski, Obszar górniczy …, s. 112.
 486 Tamże, s. 113. 
 487 Art. 15 ust. 3 pkt 5 u.p.z.p.
 488 Takie zadania publiczne mają na celu realizację interesu publicznego – rozumianego zgodnie z treścią 

art. 2 pkt 4 u.p.z.p.
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owaniu oraz wielkości. Konkretne zamierzenie budowlane może zostać zrealizowane, 
jeżeli usytuowanie oraz rozmiar obiektów budowlanych wchodzących w skład tego za-
mierzenia budowlanego są zgodne z przepisami prawa.  

Usytuowanie oraz rozmiar stanowią dwie ściśle związane ze sobą cechy obiektu 
budowlanego, istotne przy ocenie, czy nieruchomość gruntowa ma odpowiednią po-
wierzchnię i kształt. Zgodnie z art. 5 ust. 1 pkt 8 p.b., obiekt budowlany wraz ze związa-
nymi z nim urządzeniami budowlanymi powinien być odpowiednio usytuowany na 
działce budowlanej489. Obiekt budowlany powinien spełniać warunki zawarte w przepi-
sach szczególnych, które określają m.in. minimalną odległość od innych obiektów bu-
dowlanych lub sąsiedniej działki budowlanej. Kolejną normą prawną określającą odpo-
wiednią powierzchnię i kształt nieruchomości gruntowej jest norma zawarta w art. 5 ust. 
1 pkt 9 p.b., zgodnie z którą użytkowanie, projektowanie oraz budowa obiektu budow-
lanego wraz ze związanymi z nim urządzeniami budowlanymi powinna zapewniać po-
szanowanie występujących w obszarze oddziaływania obiektu uzasadnionych interesów 
osób trzecich, w tym zapewnienie dostępu do drogi publicznej. 

Właściwe usytuowanie obiektu budowlanego na działce budowlanej oznacza jego 
położenie w minimalnej odległości od innych obiektów budowlanych lub sąsiedniej 
działki budowlanej490. Minimalna odległość oznacza, że obiekt budowlany musi być 
usytuowany w odległości nie mniejszej niż określana w przepisach prawnych. Koniecz-
ność zapewnienia minimalnej odległości ma służyć ograniczeniu negatywnego wpływu 
wykonywanego  obiektu budowlanego na inne obiekty budowlane lub sąsiednie działki 
budowlane, lub ograniczeniu negatywnego wpływu innego obiektu budowanego na wy-
konywany obiekt budowlany. 

Dla poszczególnych rodzajów obiektów budowlanych zostały różnie określone mi-
nimalne odległości, w sposób odpowiadający ich specyfice. Dla niektórych obiektów 
budowlanych określono bardzo precyzyjnie minimalne odległości. Zgodnie z § 12 pkt 1 
r.w.t.b.491, budynek powinien być usytuowany w odległości od granicy z sąsiednią działką 
budowlaną nie mniejszej niż 4 m − w przypadku budynku zwróconego ścianą z otworami 
okiennymi lub drzwiowymi w stronę tej granicy, 3 m − w przypadku budynku zwróconego 

 489 Zgodnie z art. 2 ust. 12 u.p.z.p., działką budowlaną jest nieruchomość gruntowa lub działka gruntu, 
której wielkość, cechy geometryczne, dostęp do drogi publicznej oraz wyposażenie w urządzenia in-
frastruktury technicznej spełniają wymogi realizacji obiektów budowlanych wynikające z odrębnych 
przepisów i aktów prawa miejscowego. Należy odróżnić pojęcie działki budowlanej od pojęcia miej-
sca realizacji inwestycji. Zgodnie z podaną wyżej definicją legalną, działką budowlaną jest teren, na 
którym inwestor może realizować zamierzenie budowlane. Miejscem realizacji inwestycji jest teren, 
na którym realizowana jest konkretna inwestycja. 

 490 Minimalna odległość od innych obiektów budowlanych lub sąsiedniej działki budowlanej będzie da-
lej w niniejszym opracowaniu nazywana minimalną odległością. 

 491 Rozporządzenie Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunków technicz-
nych, jakim powinny odpowiadać budynki i ich usytuowanie (Dz.U., Nr 75, poz. 690 ze zm.).
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ścianą bez otworów okiennych lub drzwiowych w stronę tej granicy. Minimalna odległość 
dla niektórych rodzajów obiektów budowlanych jest określona za pomocą odesłań do 
norm wiedzy, takich jak względy techniczne, wymogi bezpieczeństwa492 oraz nieko-
rzystne oddziaływanie eksploatacji górniczej493 lub za pomocą pojęć niedookreślonych, 
do których należą walory krajobrazowe terenu494. Odesłania do norm wiedzy należą do 
przepisów odsyłających pozasystemowo495. Odesłania takie, w tym także odesłania do 
reguł technicznych, mają miejsce, gdy ustawodawca nie chce wprowadzać ich w sposób 
bezpośredni do tekstu prawnego, a jednocześnie chce zabezpieczyć prawnie ich prze-
strzeganie496. Reguły techniczne ze względu na rozwój nauk technicznych są zmienne. 
Optymalną metodą jest więc odesłanie do nich za pomocą przepisów odsyłających poza-
systemowo, ponieważ takie uwzględnia ono aktualny stan nauk technicznych497. Okre-
ślenie minimalnej odległość za pomocą przepisów odsyłających pozasystemowo zapew-
nia zminimalizowanie negatywnego wpływu obiektu budowlanego z uwzględnieniem 
aktualnych reguł technicznych. Minimalna odległość jest wyznaczana także za pomocą 
pojęć niedookreślonych. Nie zawsze jest bowiem możliwe precyzyjne określenie mini-
malnej odległości lub odwołanie się do norm wiedzy. Ze względu na specyfikę terenu 
konieczne jest odwołanie się do pojęć niedookreślonych, które pozostawiają ocenie or-
ganu administracji architektoniczno-budowlanej ustalenie dopuszczalnej minimalnej 
odległości w konkretnym przypadku498. 

Określenie odpowiedniego usytuowania obiektu budowlanego powinno odnosić 
się także do odrębnych przepisów, wyłączających pewną powierzchnię nieruchomości 
gruntowej spod możliwości realizacji zamierzenia budowlanego ze względu na interes 
publiczny lub interes prawny innego podmiotu. Przykładem takiego ograniczenia jest 

 492 § 9 r.t.o.b.
 493 § 7 ust. 2 r.d.o.i.
 494 § 2 ust. 2 zd. 2 r.a.p.
 495 J. Wróblewski, Przepisy odsyłające, „Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Łódzkiego” 1964, z. 35, s. 17; 

J. Supernat, Odesłania i normy pozaprawne stosowane przez administrację publiczną, [w:] J. Boć 
(red.), Prawo administracyjne, Wrocław 2010, s. 116‒117.

 496 J. Wróblewski, Przepisy odsyłające…, s. 18.
 497 Tamże, s. 19.
 498 Należy zaznaczyć, że w wyniku oceny organu następuje rozstrzygnięcie, czy usytuowanie realizowa-

nego zamierzenia budowlanego spełnia, czy nie, wymogi minimalnej odległości. Organ, dokonując 
oceny pojęcia niedookreślonego, jest tym pojęciem związany. Zdaniem J. Starościaka, jeżeli organ 
administracji publicznej może dokonać oceny, czy w stanie faktycznym ma zastosowanie określona 
norma prawna, organ ten może dokonać swobodnej oceny. Zdaniem Autora, swobodna ocena to praw-
nie przyznana kompetencja do ustalenia samego stanu faktycznego. Swobodna ocena nie dotyczy 
sposobu zachowania organu po przeprowadzonej ocenie stanu faktycznego. J. Starościak, Swobodne 
uznanie władz administracyjnych, Warszawa 1948, s. 80 i n. Podobnie uważa I. Bogucka, zdaniem 
której należy zróżnicować ocenę stanu faktycznego od uznania administracyjnego. Zdaniem Autorki, 
nie można uznać, że ocena stanu faktycznego może mieć jeden wynik. I. Bogucka, Państwo prawne 
a problem uznania administracyjnego, PiP  1992, z. 10, s. 38‒39. 
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zakaz uniemożliwiania przechodzenia przez obszar położony w odległości 1,5 metra 
od powierzchniowych wód publicznych499. Planowany obiekt budowlany nie może zostać 
usytuowany w odległości 1,5 metra od powierzchni wód powierzchniowych, ponieważ 
stanowiłby trwałą przeszkodę dla realizacji prawa powszechnego korzystania z takich 
wód500. Drugim przykładem takiego ograniczenia jest wyodrębnienie części nieruchomo-
ści gruntowej, która przylega do wód objętych powszechnym korzystaniem, w celu za-
pewnienia powszechnego dostępu do tej wody501. Część nieruchomości wyodrębnia wójt, 
burmistrz lub prezydent miasta w drodze decyzji administracyjnej, w trybie art. 28 ust. 2 p.w. 
Realizowane zamierzenie budowlane nie może być usytuowane na takiej wyodrębnionej 
części nieruchomości gruntowej. Miejsce realizacji inwestycji może zostać także ograni-
czone ze względu na interes prawny innego podmiotu. Regulacja wprowadzająca takie 
ograniczenie została zawarta m.in. w art. 47 p.b. Na właściciela może zostać nałożony 
obowiązek znoszenia prac przygotowawczych lub robót budowlanych wykonywanych na 
terenie jego nieruchomości502. Takie prace przygotowawcze lub roboty budowlane są zwią-
zane z realizacją zamierzenia budowlanego na terenie sąsiedniej nieruchomości. 

Kontrola i nadzór nad swobodą wyboru zamierzenia budowla-5. 
nego oraz miejsca realizacji inwestycji

Swoboda wyboru zamierzenia budowlanego oraz miejsca realizacji inwestycji ma 
względny charakter, ponieważ jest ona ograniczona przepisami prawa oraz aktami admi-
nistracyjnymi. Organ administracji publicznej kontroluje oraz nadzoruje wybór inwesto-
ra. Dalsza analiza wymaga wyjaśnienia pojęć kontroli i nadzoru. 

 499 Art. 27 ust. 1 ustawy z dnia 18 lipca 2001 r. Prawo wodne (t.j. Dz. U. z 2015 r., poz. 469 ze zm.), 
dalej p.w. Zgodnie z tym przepisem, część nieruchomości nie może zostać przeznaczona na realizację 
zamierzenia budowlanego ze względu na interes publiczny. 

 500 Zdaniem M. Górskiego i A. Kaźmierskiej-Patrzycznej, regulacja zawarta w art. 27 ust. 1 p.w. ma na 
celu zapewnienie realizacji prawa powszechnego korzystania z wód publicznych. Zob. A. Górski, A. Kaź-
mierska-Patrzyczna, Gospodarowanie wodami śródlądowymi, [w:] M. Górski (red.), Prawo ochrony śro-
dowiska, Warszawa 2009, s. 397. 

 501 Dostęp do wody przez część nieruchomości gruntowej ma charakter powszechny, ponieważ zapew-
nienie takiego dostępu służy realizacji prawa powszechnego korzystania z wód publicznych. 

 502 Obowiązek znoszenia prac przygotowawczych lub robót budowlanych związanych z realizacją za-
mierzenia budowlanego na terenie sąsiedniej nieruchomości może wynikać ze stosunku zobowiązu-
jącego łączącego właściciela nieruchomości z inwestorem, który realizuje takie zamierzenie na są-
siedniej nieruchomości (art. 47 ust. 1 p.b.) lub z decyzji o niezbędności wejścia na teren sąsiedniej 
nieruchomości (art. 47 ust. 2 p.b.).



105

Swoboda wyboru zamierzenia budowlanego oraz miejsca realizacji inwestycji

Kontrola5.1. 
Nauka prawa stworzyła wiele definicji kontroli, a pojęcie to nie jest kontrowersyj-

ne. Pod pojęciem kontroli rozumie się w literaturze porównanie stanu rzeczywistego ze 
stanem postulowanym, określenie przyczyn i zasięgu rozbieżności, a także sygnalizowa-
nie podmiotom kompetentnym o tych rozbieżnościach503. 

Spór w nauce prawa dotyczy charakteru kontroli. Przyczyną rozbieżnych poglądów 
w tej kwestii są różne punkty odniesienia kontroli. Zdaniem J. Starościaka, kontrola ma 
charakter wtórny wobec działalności kontrolowanej i ma służyć ulepszeniu działalności 
kontrolowanej504. Takie ujęcie kontroli opiera się na badaniu jej relacji z działalnością 
kontrolowaną. W ujęciu W. Dawidowicza, kontrola ma podwójny charakter. Z jednej 
strony, jest względnie samodzielna, ponieważ dotyczy wszelkiej działalności podmiotu 
kontrolowanego, a więc nie można jej przyporządkować jednej działalności kontrolowa-
nej. Z drugiej strony, wyniki kontroli stanowią podstawę do podjęcia czynności pokon-
trolnych, a zatem kontrola jest służebna wobec takich czynności505.  

Kontrola powinna spełniać określone wymagania. Do tych wymagań nauka prawa 
zalicza m.in.: aktywność, bezstronność, proporcjonalność, fachowość oraz efektyw-
ność506. Przez aktywną kontrolę należy rozumieć wnikliwe i rzetelne poszukiwanie oraz 
usuwanie rozbieżności507. Bezstronność oznacza niezależność podmiotu kontrolującego 
od podmiotu kontrolowanego508. Kolejną cechą kontroli jest proporcjonalność. Kontrola 
nie powinna zatem nadmiernie utrudniać podstawowej działalności podmiotu kontrolo-
wanego509. Kontrola powinna być fachowa. Zdaniem J. Starościaka, fachowa kontrola 
oznacza, że podmiot kontrolujący powinien potrafić wykryć rozbieżności oraz dokonać 
ich analizy510. Fachowy podmiot kontrolujący powinien posiadać poziom wiedzy oraz 

 503 J. Starościak, Elementy nauki administracji, Warszawa 1964, s. 187; W. Dawidowicz, Zagadnienia 
teorii organizacji i kierowania w administracji publicznej, Warszawa 1972, s. 27; M. Kierek, K. Sand, 
J. Szreniawski, [w:] K. Sand (red.), Prawo administracyjne…, s. 276; J. Boć, Kontrola prawna admi-
nistracji, [w:] J. Boć (red.), Prawo administracyjne, Wrocław 2007, s. 376; G. Szpor, Kontrola admi-
nistracji, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2007, s. 304; R. Giętkow-
ski, Kontrola, [w:] E. Bojanowski, K. Żukowski, (red.), Leksykon prawa administracyjnego, 
Warszawa 2009, s. 128; E. Olejniczak-Szałowska, Pojęcie, cechy i rodzaje kontroli, [w:] M. Stahl 
(red.), Prawo administracyjne. Pojęcia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2009, 
s. 481; J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2012, s. 17. 

 504 J. Starościak, Elementy nauki administracji…, s. 185.
 505 W. Dawidowicz, Zagadnienia teorii organizacji…, s. 27.
 506 E. Olejniczak-Szałowska, Pojęcie, cechy i rodzaje kontroli…, s. 483. Zdaniem Autorki, można także 

wyróżnić kontrolę oficjalną, jednakże ta cecha kontroli nie dotyczy kontroli przeprowadzonej z urzę-
du. Takie cechy kontroli wyróżniają także: M. Kierek, K. Sand, J. Szreniawski, [w:] K. Sand (red.), 
Prawo administracyjne… s. 277; R. Giętkowski, Kontrola…, s. 130.

 507 E. Olejniczak-Szałowska, Pojęcie, cechy i rodzaje kontroli…, s. 483.
 508 Tamże; M. Kierek, K. Sand, J. Szreniawski, [w:] K. Sand (red.), Prawo administracyjne…, s. 277. 
 509 E. Olejniczak-Szałowska, Pojęcie, cechy i rodzaje kontroli…, s. 483; R. Giętkowski, Kontrola…, s. 130.
 510 J. Starościak, Prawo administracyjne…, s. 357.
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doświadczenie w stopniu równoważnym lub przewyższającym podmiot kontrolowa-
ny511. Efektywna kontrola oznacza, że jej wyniki pozwolą na skuteczną korektę wykry-
tych rozbieżności512. 

Nauka prawa podkreśla, że kontrola posiada cechę władztwa w ograniczonym za-
kresie. Zdaniem J. Jagielskiego, czynności kontrolne mogą obejmować środki oddziały-
wania na podmiot kontrolowany, który jest jednak ograniczony do określenia wzorców 
zachowań tego podmiotu w przyszłości513. 

Nadzór5.2. 
Nadzór jest pojęciem szerszym od kontroli, ponieważ obejmuje czynności kontro-

lne oraz czynności mające na celu wyeliminowanie rozbieżności pomiędzy stanem rze-
czywistym a stanem postulowanym514. Należy jednak zaznaczyć, że nie każde czynności 
kontrole są etapem działań nadzorczych515. Nauka prawa wskazuje, że charakterystyczną 
cechą nadzoru jest możliwość modyfikacji stanu rzeczywistego516. Taka modyfikacja ma 
miejsce po uprzednim stwierdzeniu nieprawidłowości w działalności nadzorowanej. 
Wyeliminowanie rozbieżności jest możliwe dzięki wyposażeniu podmiotu nadzorującego 
w uprawnienie do władczej ingerencji w działalność nadzorowaną517. Zdaniem E. Iserzo-
na, takie uprawnienie podmiotu nadzorującego oznacza nałożenie na niego odpowiedzial-
ności za działalność nadzorowaną518. 

Nauka prawa administracyjnego wyróżnia dwa rodzaje nadzoru: nadzór ustrojowo-
prawny oraz nadzór materialno-prawny. Nadzór ustrojowo-prawny dotyczy podmiotów 
znajdujących się wewnątrz struktury administracji publicznej519. Podmiot nadzorujący 
oraz podmiot nadzorowany są częścią administracji publicznej. Zdaniem J. Jagielskiego, 
nadzór obejmujący płaszczyznę prawnoustrojową administracji publicznej, polega na 

 511 E. Olejniczak-Szałowska, Pojęcie, cechy i rodzaje kontroli…, s. 483. Tak samo cechę fachowości 
kontroli rozumie R. Giętkowski, Kontrola…, s. 130. 

 512 E. Olejniczak-Szałowska, Prawo administracyjne…, s. 483; M. Kierek, K. Sand, J. Szreniawski, [w:] 
K. Sand (red.), Prawo administracyjne…, s. 277.

 513 J. Jagielski, Kontrola administracji…, s 42. 
 514 Zob. J. Starościak, Elementy nauki administracji…, s. 187; E. Iserzon, Prawo administracyjne…, 

s. 174; G. Szpor, Kontrola…, s. 305‒306; E. Ura, Prawo administracyjne…s. 72. Na szerszy zakres 
nadzoru od kontroli wskazuje także W. Dawidowicz, Zagadnienia teorii organizacji…, s. 28.

 515 S. Jędrzejewski, Teoretyczne problemy rozgraniczenia pojęć „kontrola” i „nadzór”, [w:] S. Jędrze-
jewski, H. Nowicki (red.), Kontrola administracji publicznej, Toruń 1995, s. 13.

 516 Zob.: J. Wiącek-Orłowska, Nadzór nad stowarzyszeniami, Warszawa 1969, s. 45; E. Ura, Prawo ad-
ministracyjne…, s. 72.

 517 E. Iserzon, Prawo administracyjne…, s. 174; M. Kierek, K. Sand, J. Szreniawski, [w:] K. Sand (red.), 
Prawo administracyjne…, s. 276‒277; D. Sypniewski, Nadzór nad procesem…, s. 25.

 518 E. Iserzon, Prawo administracyjne…, s. 174
 519 A. Filipowicz, Pojęcie i funkcje nadzoru w administracji, Wrocław-Warszawa-Kraków-Gdańsk 1984, 

s. 217; P. Chmielnicki, Akty nadzoru nad działalnością samorządu terytorialnego w Polsce, Warsza-
wa 2006, s. 15; J. Jagielski, Kontrola administracji…, s. 30‒32; 
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możliwości oddziaływania przez podmiot administrujący na inny podmiot funkcjonujący 
w układzie organizacyjnym. Oddziaływanie obejmuje sprawdzenie i ocenę działalności 
oraz stanu, jak również władczą ingerencję w działalność podmiotu nadzorowanego520. 
Należy wyróżnić dwie sytuacje związane z tym rodzajem nadzoru: 

zależność pomiędzy podmiotami w scentralizowanej strukturze administracji; 1) 
zależność pomiędzy podmiotami w zdecentralizowanej strukturze administracji2) 521. 
Nadzór w scentralizowanej strukturze administracji jest nadzorem hierarchicznym522. 

Nadzór ten jest sprawowany w układzie nadrzędności i podporządkowania523. Podmiot ad-
ministrujący jest nadrzędny organizacyjnie nad podmiotem nadzorowanym. 

Nadzór w zdecentralizowanej strukturze administracji obejmuje nadzór nad działal-
nością jednostek samorządu terytorialnego, dalej j.s.t.524. Organ nadzoru może podejmo-
wać czynności nadzorcze jedynie w sytuacjach określonych przepisami prawa powszech-
nie obowiązującego525. Jak podkreślają J. Boć oraz M. Miemiec, nadzór nad samorządem 
terytorialnym nie ma charakteru podmiotowego. Przedmiotem nadzoru jest działalność 
j.s.t., a nie same jednostki526. 

Nadzór materialno-prawny oznacza nadzór sprawowany przez podmioty administru-
jące nad wykonywaniem obowiązków określonych prawem przez inne podmioty, bez wzglę-
du na ich przynależność do struktury administracji publicznej. Zdaniem M. Szewczyka, 
podmiotem nadzorowanym może być każdy, bez względu na status prawny527. Jak uważa 
J. Jagielski, nadzór materialno-prawny oznacza jednostronną, wiążącą ingerencję pod-

 520 J. Jagielski, Kontrola administracji…, s. 31.
 521 P. Chmielnicki wyróżnia dwa układy nadzór ustrojowo-prawny: nadzór hierarchiczny oraz nadzór 

w układzie zdecentralizowanym. P. Chmielnicki, Akty nadzoru…, s. 21‒23. M. Szewczyk wyróżnia 
trzy sytuacje związane  nadzorem: 1) zależność pomiędzy podmiotami w ramach scentralizowanej 
struktury administracyjnej; 2) zależność pomiędzy podmiotami w ramach zdecentralizowanej struk-
tury administracyjnej; 3) zależność pomiędzy różnymi podmiotami ze względu na normy prawa ad-
ministracyjnego materialnego. M. Szewczyk, Nadzór w materialnym prawie administracyjnym, Po-
znań 1995, s. 31. Nadzór ustrojowo-prawny dotyczy pierwszych dwóch sytuacji, ponieważ są one 
oparte na prawie ustrojowym. Trzecia sytuacja jest regulowana przez prawo administracyjne mate-
rialne. Jak uważają J. Boć i M. Miemiec, podział nadzoru ze względu na możliwości oddziaływania 
modyfikacyjnego oraz aktualny układ organizacyjny obejmuje trzy rodzaje nadzoru: 1) nadzór nad 
administracją rządową; 2) nadzór nad działalnością jednostek samorządu terytorialnego; 3) nadzór 
policyjny. J. Boć, M. Miemiec, Nadzór prawny, [w:] J. Boć (red.), Prawo administracyjne, Wrocław 
2007, s. 237. Nadzór ustrojowo-prawny obejmuje dwa pierwsze rodzaje nadzoru, które są regulowane 
przez normy prawa administracyjnego ustrojowego. Nadzór policyjny jest normowany przez normy 
prawa administracyjnego materialnego. 

 522 J. Boć, M. Miemiec, Nadzór prawny…, s. 237‒238. 
 523 M. Szewczyk, Nadzór w materialnym…, s. 32; S. Jędrzejewski, Teoretyczne…, s. 9; J. Boć,  M. Miemiec, 

Nadzór prawny…, s. 237‒238. 
 524 M. Szewczyk, Nadzór w materialnym…, s. 33; J. Boć, M. Miemiec, Nadzór prawny…, s. 239‒240. 
 525 Zdaniem M. Szewczyka, normy prawa powinny określać prawne formy ingerencji organu nadzoru.  

M. Szewczyk, Nadzór w materialnym…, s. 33‒34. 
 526 J. Boć, M. Miemiec, Nadzór prawny…, s. 237‒238. 
 527 Tamże, s. 34‒35. 
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miotu nadzorującego w sytuację prawną innych podmiotów w sprawach określonych 
przepisami prawa administracyjnego materialnego528. Zdaniem P. Chmielnickiego, nad-
zór materialno-prawny oznacza zespół relacji prawnych spełniających trzy warunki: 

podmiot nadzorujący może nawiązywać relacje prawne z podmiotami nie funkcjonu-1) 
jącymi w ramach struktury administracji publicznej; 
relacje prawne mają na celu zapobieganie zagrożeniom dla chronionych dóbr i war-2) 
tości;
podmiot nadzorujący może nawiązywać, modyfikować oraz ustalać relacje prawne 3) 
w toku procedur administracyjnych oraz poza tymi procedurami529. 
J. Boć oraz M. Miemiec wskazują, że nadzór materialno-prawny oznacza nadzór 

policyjny. Nadzór ten jest wyróżniony na podstawie kryterium przedmiotu w postaci 
m.in. ochrony bezpieczeństwa, zdrowotności publicznej i innych chronionych wartości, 
które są objęte policją administracyjną530. Podobnie uważa P. Chmielnicki, którego zda-
niem policja administracyjnoprawna spełnia te same funkcje, co nadzór materialno-
prawny531. Jak zauważa M. Szewczyk, tradycyjnie policja administracyjna oznaczała 
działania administracji podejmowane w celu ochrony życia, zdrowia oraz mienia. Dzia-
łania te obejmowały władczą ingerencję532. Nadzór materialno-prawny ma charakter po-
licyjny, ponieważ oznacza wkroczenie podmiotu administracji w działalność innego 
podmiotu, w celu ochrony wartości i dóbr. 

Takie ujęcie nadzoru materialno-prawnego budzi kontrowersje w nauce prawa. 
Zdaniem W. Dawidowicza, sformułowanie „nadzór nad obywatelami”, czyli podmiota-
mi zewnętrznymi wobec administracji publicznej, jest terminologicznym błędem. Autor 
wskazuje, że takie podmioty podlegają jedynie prawu, a nie nadzorowi. Administracja 
publiczna może jedynie kontrolować przestrzeganie prawa oraz stosować środki zapew-
niające wykonywanie prawa533. Takie ujęcie nie jest poprawne, ponieważ działalność 
administracji publicznej kontrolującej, a w dalszej kolejności korygującej rozbieżności 
w sposób władczy, jest w istocie działalnością nadzorującą podmioty nienależące do 
struktur administracji publicznej. Na zakwalifikowanie takiej działalności jako działal-
ności nadzorczej opowiada się większa część nauki prawa534. 

 528 J. Jagielski, Kontrola administracji…, s. 31‒32. 
 529 P. Chmielnicki, Akty nadzoru…, s. 19.
 530 J. Boć, M. Miemiec, Nadzór prawny…, s. 237. 
 531 P. Chmielnicki, Akty nadzoru…, s. 19. 
 532 M. Szewczyk, Nadzór w materialnym…, s. 27. 
 533 W. Dawidowicz, Zagadnienia teorii organizacji…, s. 28. Stanowisko W. Dawidowicza krytykuje D. Syp-

niewski, zdaniem którego taki pogląd jest zbyt dogmatyczny i oderwany od praktyki prawa. D. Sypniew-
ski, Nadzór nad procesem…, s. 20.

 534 Zwolennikami zakwalifikowania nadzoru nad podmiotami nienależącymi do struktury administracji 
jako rodzaju nadzoru są m.in.: A. Filipowicz, Pojęcie i funkcje…, s. 217; M. Szewczyk, Nadzór w ma-
terialnym… s. 31, 34‒35.
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Analiza zasady wolności budowlanej obejmuje badanie nadzoru materialno-praw-
nego. Każdy podmiot może wykonać zamierzenie budowlane lub rozebrać obiekt bu-
dowlany535. Działalność inwestora jest nadzorowana na podstawie prawa materialnego. 
Nadzór nad działalnością inwestora jest wykonywany przez organy nadzoru budowlane-
go. Jak zauważa M. Szewczyk, wyrażenie normatywne nadzór budowlany jest odpo-
wiednikiem dawnej policji budowlanej536. Nadzór budowlany zapewnia ochronę stanów 
i dóbr, takich jak: zdrowie537, bezpieczeństwo538, spokój539 oraz mienie540. 

Kontrola swobody wyboru zamierzenia budowlanego oraz miej-5.3. 
sca realizacji inwestycji

Wybór realizowanego zamierzenia budowlanego oraz miejsca realizacji inwestycji 
jest ograniczony przez przepisy prawa oraz akty administracyjne. Inwestor może wyko-
nać konkretne zamierzenia budowlane, jeżeli będzie ono odpowiadało warunkom okre-
ślonym w tych przepisach oraz aktach. Należy zaznaczyć, że kontrola zgodności zamie-
rzenia budowlanego z tymi warunkami ma z zasady miejsce m.in. w toku postępowania 
w sprawie zatwierdzenia projektu budowlanego541, w toku postępowania w sprawie po-
zwolenia na budowę542, po zgłoszeniu budowy543, w toku postępowania w sprawie zmia-

 535 Zob. M. Szewczyk, Nadzór w materialnym…, s. 34‒35. 
 536 Tamże, s. 54. 
 537 Tamże, s. 63. 
 538 Tamże, s. 65.
 539 Tamże.
 540 Tamże, s. 68. 
 541 Kontrola zgodności zamierzenia budowlanego z tymi warunkami może mieć miejsce w toku postępo-

wania w sprawie zatwierdzenia projektu budowlanego poprzedzającego postępowanie w sprawie po-
zwolenia na budowę. Zgodnie z art. 34 ust. 5 p.b., wydanie odrębnej decyzji o zatwierdzeniu projektu 
budowlanego może poprzedzać wydanie decyzji o pozwoleniu na budowę. 

 542 Art. 35 ust. 1 p.b. 
 543 Zgodnie z art. 30 ust. 5 zd. 2 w zw. z art. 30 ust. 6 p.b., organ administracji architektoniczno-budow-

lanej wnosi sprzeciw w drodze decyzji administracyjnej wobec zgłoszenia budowy, jeżeli zgłoszenie 
dotyczy budowy lub wykonywania robót budowlanych objętych obowiązkiem uzyskania pozwolenia 
na budowę; budowa lub wykonywanie robót budowlanych objętych zgłoszeniem narusza ustalenia 
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, decyzji o warunkach zabudowy, inne akty 
prawa miejscowego lub inne przepisy; zgłoszenie dotyczy budowy tymczasowego obiektu budowla-
nego niepołączonego trwale z gruntem i przewidzianego do rozbiórki lub przeniesienia w inne miej-
sce w terminie określonym w zgłoszeniu budowy, ale nie później niż przed upływem 120 dni od dnia 
rozpoczęcia budowy określonego w zgłoszeniu (art. 29 ust. 1 pkt 12 p.b.), w miejscu, w którym taki 
obiekt istnieje. Organ administracji architektoniczno-budowlanej, zanim wniesie sprzeciw, powinien 
zbadać, czy wobec konkretnego zamierzenia budowlanego zostały spełnione przesłanki wniesienia 
takiego sprzeciwu. Zdaniem J. Dessoulavy-Śliwińskiego, organ administracji architektoniczno-bu-
dowlanej powinien zbadać zamierzenie budowlane określone w zgłoszeniu budowy, a jeżeli stwierdzi 
zgodność z prawem zamierzenia budowanego, powinien przemilczeń zgłoszenie budowy. J. Desso-
ulavy-Śliwiński, Z. Niewiadomski, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawo budowlane. Komentarz, War-
szawa 2007, s. 371. 
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ny decyzji o pozwoleniu na budowę544, w toku postępowania w sprawie zatwierdzenia 
projektu budowlanego i pozwolenia na wznowienie robót545, w toku postępowania 
w sprawie zatwierdzenia projektu budowlanego546, w toku postępowania w sprawie le-
galizacji obiektu budowlanego lub jego części wybudowanego bez wymaganego zgło-
szenia bądź pomimo wniesienia sprzeciwu przez właściwy organ547, w toku postępowa-
nia w sprawie zgody na dokończenie budowy548, w toku postępowania naprawczego 
w sprawach wykonywania robót budowlanych lub obiektów budowlanych, których stan 
jest niezgodny z prawem549. 

Kontrola zgodności zamierzenia budowlanego obejmuje: badanie prawidłowości 
wyboru miejsca realizacji inwestycji oraz ocenę, czy zamierzenie budowlane (przyszły 
obiekt budowlany) spełnia warunki techniczne. Kontrola sprawowana jest przez organy 
administracji publicznej (organy administracji architektoniczno-budowlanej oraz organy 
nadzoru budowlanego), jak również przez osobę ustanowioną w tym celu przez projek-
tanta550. Kontrola zgodności zamierzenia budowlanego jest także sprawowana przez inne 
organy administracji publicznej, w tym m.in.: organy Państwowej Inspekcji Sanitarnej 
oraz Państwowej Straży Pożarnej551. Należy podkreślić, że kontrola prawidłowości wy-

 544 Art. 36a ust. 3 w zw. z art. 35 ust. 1 p.b. 
 545 Art. 49 ust. 1 pkt 1 w zw. z art. 49 ust. 4 pkt 1 p.b.
 546 Art. 49 ust. 1 pkt 1 w zw. z art. 49 ust. 4 pkt 2 p.b.
 547 Art. 49b ust. 4 w zw. z art. 49b ust. 2 p.b. Jak słusznie zauważa Z. Niewiadomski, zakończona samo-

wola budowlana (wykonana bez wymaganego zgłoszenia bądź pomimo wniesienia sprzeciwu przez 
właściwy organ) jest zalegalizowana przez sam fakt wniesienia opłaty legalizacyjnej. Z. Niewiadom-
ski, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawo budowlane. Komentarz,  Warszawa 2007, s. 533. 

 548 Art. 49b ust. 6 w zw. z art. 49b ust. 2 i 4 p.b.
 549 Art. 50 ust. 1 w zw. z art. 50 ust. 3 p.b. Organ nadzoru budowlanego wstrzymuje samowolnie prowa-

dzone roboty budowlane, w przypadkach innych niż: samowola budowlana obejmująca obiekt budow-
lany lub jego część, będący w budowie albo wybudowany bez wymaganego pozwolenia na budowę 
(art. 48 ust. 1 p.b.) albo bez wymaganego zgłoszenia bądź pomimo wniesienia sprzeciwu przez właści-
wy organ (art. 49b ust. 1 p.b.). Wstrzymanie samowolnie prowadzonych robót budowlanych może mieć 
miejsce, gdy roboty te są wykonywane: 1) bez wymaganego pozwolenia na budowę albo zgłoszenia; 2) 
w sposób mogący spowodować zagrożenie bezpieczeństwa ludzi lub mienia bądź zagrożenie środowi-
ska; 3) na podstawie zgłoszenia z naruszeniem art. 30 ust. 1 p.b.; 4) w sposób istotnie odbiegający od 
ustaleń i warunków określonych w pozwoleniu na budowę bądź w przepisach (art. 50 ust. 1 p.b.)

 550 Zgodnie z art. 20 ust. 2 p.b., projektant ma obowiązek zapewnić sprawdzenie projektu architektonicz-
no-budowlanego przez osobę posiadającą uprawnienia budowlane do projektowania bez ograniczeń  
w odpowiedniej specjalności. 

 551 Zgodnie z art. 32 ust. 1 pkt 2 p.b., pozwolenie na budowę może być wydane po uprzednim uzyskaniu 
przez inwestora, wymaganych przepisami szczególnymi, pozwoleń, uzgodnień lub opinii innych or-
ganów. W myśl art. 3 pkt 2 lit. a ustawy z dnia 14 marca 1985 r. o Państwowej Inspekcji Sanitarnej 
(t.j. Dz. U. z 2015 r., poz. 1412), dalej u.p.i.s., do zakresu działania Państwowej Inspekcji Sanitarnej 
w dziedzinie zapobiegawczego nadzoru sanitarnego należy w szczególności: uzgadnianie dokumen-
tacji projektowej pod względem wymagań higienicznych i zdrowotnych dotyczących m.in. budowy 
obiektów budowlanych. W myśl art. 12 ust. 5 pkt 10 ustawy z dnia 24 sierpnia 1991 r. o Państwowej 
Straży Pożarnej (t.j. Dz. U. z 2016 r., poz. 603), dalej u.p.s.p., do zadań komendanta wojewódzkiego 
Państwowej Straży Pożarnej należy: kontrolowanie uzgadniania projektów budowlanych w zakresie 
ochrony przeciwpożarowej. 
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boru miejsca realizacji inwestycji obejmuje m.in. sprawdzenie, czy zamierzenie budow-
lane odpowiada: miejscowemu planowi zagospodarowania przestrzennego552 albo decy-
zji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu553 oraz warunkom technicznym, 
jakim powinno odpowiadać usytuowanie obiektu budowlanego554. 

Zamierzenie budowlane jest badane także w odrębnych postępowaniach admini-
stracyjnych, prowadzonych przed wszczęciem postępowań administracyjnych, których 
rezultatem jest realizacja zamierzenia budowlanego555. Takim odrębnym postępowaniem 
administracyjnym jest postępowanie w sprawie wydania decyzji o środowiskowych 
uwarunkowaniach556. 

Zamierzenie budowlane jest badane także przez organy administracji publicznej 
wydające pozwolenia, zgody lub opinie na wykonanie konkretnego obiektu budowlane-

 552 Zgodnie z art. 35 ust. 1 pkt 1 p.b. oraz art. 36a ust. 3 w zw. z art. 35 ust. 1 pkt 1 p.b., organ administracji 
architektoniczno-budowlanej sprawdza zgodność projektu budowlanego z ustaleniami miejscowego 
planu zagospodarowania przestrzennego. Zgodnie z art. 49 ust. 1 pkt 1 p.b., organ nadzoru budowlanego 
bada zgodność projektu zagospodarowania działki lub terenu z przepisami o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym, a w szczególności z ustaleniami obowiązującego miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego. Zgodnie z art. 49b ust. 2 pkt 3 p.b., organ nadzoru budowlanego nakłada na 
inwestora obowiązek przedłożenia zaświadczenia wójta, burmistrza albo prezydenta miasta o zgodności 
budowy z ustaleniami obowiązującego miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. 

 553 Zgodnie z art. 35 ust. 1 pkt 1 p.b. oraz art. 36a ust. 3 w zw. z art. 35 ust. 1 pkt 1 p.b., organ administra-
cji architektoniczno-budowlanej sprawdza zgodność projektu budowlanego z decyzją o warunkach 
zabudowy i zagospodarowania terenu w przypadku braku miejscowego planu zagospodarowania te-
renu. Zgodnie z art. 49 ust. 1 pkt 1 p.b., organ nadzoru budowlanego bada zgodność projektu zago-
spodarowania działki lub terenu z przepisami o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Na-
leży zaznaczyć, że przepisami o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym są także ustalenia 
ostatecznej decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, w przypadku braku obowią-
zującego miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, o czym świadczy treść art. 48 ust. 2 
pkt 1 lit. b. p.b. Zgodnie z art. 49b ust. 2 pkt 3 p.b., organ nadzoru budowlanego nakłada na inwestora 
obowiązek przedłożenia zaświadczenia wójta, burmistrza albo prezydenta miasta o zgodności budo-
wy z ustaleniami ostatecznej decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, w przypad-
ku braku obowiązującego planu zagospodarowania przestrzennego.

 554 Zgodnie z art. 35 ust. 1 pkt 2 p.b. oraz art. 36a ust. 3 w zw. z art. 35 ust. 1 pkt 1 p.b., organ administra-
cji architektoniczno-budowlanej sprawdza zgodność projektu zagospodarowania działki lub terenu 
z przepisami, w tym techniczno-budowlanym. Przepisami techniczno-budowlanymi są m.in. warunki 
techniczne, jakim powinno odpowiadać usytuowanie obiektu budowlanego (art. 7 ust. 1 pkt 1 p.b.).

 555 Do postępowań administracyjnych, których rezultatem jest realizacja zamierzenia budowlanego nale-
żą: postępowanie w sprawie pozwolenia na budowę (art. 32‒35 p.b.), postępowanie w sprawie zmiany 
decyzji o pozwoleniu na budowę (art. 36a ust. 3 w zw. z art. 32‒35 p.b.), postępowanie w sprawie 
zatwierdzenia projektu budowlanego i pozwolenia na wznowienie robót (art. 48‒49a p.b.), postępo-
wanie w sprawie zgody na dokończenie budowy (art. 49b p.b.), postępowanie w sprawie zatwierdze-
nia projektu budowlanego i pozwolenia na wznowienie robót (art. 50‒52 p.b.).

 556 Zgodnie z art. 72 ust. 1 pkt 1 w zw. z art. 71 ust. 2 ustawy z dnia 3 października 2008 r. o udostępnia-
niu informacji o środowisku i jego ochronie, udziale społeczeństwa w ochronie środowiska oraz 
o ocenach oddziaływania na środowisko (t.j. Dz. U. z 2016 r., poz. 353 ze zm.), decyzja o pozwoleniu 
na budowę, decyzja o zatwierdzeniu projektu budowlanego, decyzja o pozwoleniu na wznowienie 
robót budowlanych mogą być uzyskane po wydaniu decyzji o środowiskowych uwarunkowaniach, 
jeżeli planowane przedsięwzięcie może zawsze znacząco oddziaływać na środowisko lub może po-
tencjalnie oddziaływać na środowisko. 
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go, które powinny być dołączone do wniosku o pozwolenie na budowę557, zgłoszenia 
budowy558, wniosku o wydanie decyzji o zmianie pozwolenia na budowę559, wniosku 
o zatwierdzenie projektu budowlanego i pozwolenie na wykonywanie robót budowla-
nych, wniosku o zatwierdzenie projektu budowlanego560, wniosku o wyrażenie zgody na 
dokończenie budowy oraz wniosku o legalizację obiektu budowlanego lub jego części 
wybudowanego bez wymaganego zgłoszenia bądź pomimo wniesienia sprzeciwu przez 
właściwy organ561. Do takich pozwoleń, uzgodnień oraz opinii należy m.in. pozwolenie 
wojewódzkiego konserwatora zabytków na prowadzenie robót budowlanych przy obiek-
cie budowlanym wpisanym do rejestru zabytków lub na obszarze wpisanym do rejestru 
zabytków562 oraz zgoda wojewody na budowę obiektu budowlanego, tymczasowego 
obiektu budowlanego lub urządzenia budowlanego na obszarze Pomnika Zagłady lub 
jego strefy ochronnej563. 

 557 Art. 33 ust. 2 pkt 1 p.b. 
 558 Art. 30 ust. 2 p.b. 
 559 Art. 36a ust. 3 w zw. z art. 33 ust. 2 pkt 1 p.b. Należy zaznaczyć, że decyzja o zmianie pozwolenia na 

budowę jest wymagana, jeżeli odstąpienie od zatwierdzonego projektu budowlanego lub innych wa-
runków pozwolenia na budowę wymaga uzyskania opinii, uzgodnień i pozwoleń wymaganych prze-
pisami szczególnymi (art. 36a ust. 1 w zw. z art. 36a ust. 5 p.b.). 

 560 Zgodnie z art. 49 ust. 4 w zw. z art. 48 ust. 1 p.b., organ nadzoru budowlanego wydaje decyzję o za-
twierdzeniu projektu budowlanego i pozwoleniu na wznowienie robót lub decyzję o zatwierdzeniu 
projektu budowlanego, jeżeli inwestor spełni wszystkie wymagania przewidziane dla legalizacji sa-
mowoli budowlanej wykonanej bez wymaganego pozwolenia na budowę, bez wymaganego zgłosze-
nia dotyczącego niektórych rodzajów budowy albo pomimo wniesienia sprzeciwu do tego zgłoszenia. 
Zgodnie z art. 48 ust. 3 pkt 2 w zw. z art. 33 ust. 2 pkt 1 p.b., jednym z wymagań tej legalizacji jest 
przedstawienie opinii, uzgodnień i pozwoleń wymaganych przepisami szczególnymi. 

 561 Organ nadzoru budowlanego legalizuje samowolę budowlaną wykonaną bez wymaganego zgłoszenia  
lub pomimo wniesienia sprzeciwu przez właściwy organ, w drodze: decyzji o zatwierdzeniu projektu 
budowlanego i pozwoleniu na wznowienie robót, decyzji o zatwierdzeniu projektu budowlanego, je-
żeli budowa została zakończona (art. 49 ust. 4 p.b.), postanowienia na dokończenie budowy (art. 49b 
ust. 6 p.b.) lub postanowienia ustalającego wysokość opłaty legalizacyjnej (art. 49b ust. 4 p.b.).  

 562 Pozwolenie wojewódzkiego konserwatora zabytków powinno być dołączone do wniosku o pozwole-
nie na budowę, wniosku o wydanie decyzji o zmianie pozwolenia na budowę, wniosku o zatwierdze-
nie projektu budowlanego i pozwolenie na wykonywanie robót budowlanych, wniosku o wyrażenie 
zgody na dokończenie budowy (art. 39 ust. 1 p.b.). Stanowisko wojewódzkiego konserwatora zabyt-
ków jest potrzebne także wobec obiektów budowlanych oraz obszarów niewpisanych do rejestru za-
bytków, a ujętych w gminnej ewidencji zabytków (art. 39 ust. 3 p.b.). Zdaniem J. Dessoulavy-Śliwiń-
skiego, uzgodnienie z wojewódzkim konserwatorem zabytków w trybie art. 39 ust. 3 p.b. następuje 
poprzez współdziałanie organu administracji architektoniczno-budowlanej z wojewódzkim konser-
watorem zabytków. Postępowanie w sprawie uzgodnienia ma zatem charakter wypadkowy wobec 
postępowania w sprawie pozwolenia na budowę. J. Dessoulavy-Śliwiński, Z. Niewiadomski, [w:] Z. 
Niewiadomski (red.), Prawo budowlane. Komentarz…, s. 459. Odmiennie uważa NSA w wyroku 
z dnia 3 lutego 2011 r., zdaniem którego przepisem szczególnym, który wymaga od inwestora uzyska-
nia pozwoleń, uzgodnień lub opinii innych organów, jest art. 39 ust. 1 w zw. z art. 39 ust. 3 p.b. Wyrok 
NSA z dnia 3 lutego 2011 r., II OSK 239/10, CBOSA. 

 563 Art. 39a p.b. 
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Skutek wyboru zamierzenia budowlanego oraz miejsca realizacji 5.4. 
inwestycji w sposób niezgodny z prawem

Skutkiem wyboru realizowanego zamierzenia budowlanego lub miejsca realizacji 
inwestycji wbrew przepisom prawa lub postanowieniom aktów administracyjnych 
jest uniemożliwienie prowadzenia robót budowlanych lub nakaz rozbiórki wybudowa-
nego obiektu budowlanego. Należy zaznaczyć, że taki skutek jest wynikiem postępowań 
administracyjnych mających na celu rozpoczęcie robót budowlanych564 lub zalegalizo-
wanie samowoli budowlanej565 oraz zgłoszenia budowy. 

Skutek w postaci uniemożliwienia prowadzenia robót budowlanych może mieć 
charakter względny lub bezwzględny. Skutek ten ma charakter względny, jeżeli organ 
administracji architektoniczno-budowlanej w sprzeciwie od zgłoszenia budowy nakłada 
obowiązek uzyskania pozwolenia na wykonanie określonego obiektu lub robót budow-
lanych566. Inwestor może wówczas rozpocząć realizację zamierzenia budowlanego do-
piero po uzyskania tego pozwolenia. Skutek ten jest bezwzględny, gdy organ administracji 
architektoniczno-budowlanej odmawia pozwolenia na wykonywanie robót budowlanych567. 
Skutek w postaci uniemożliwienia prowadzenia robót budowlanych jest wynikiem kon-
troli przeprowadzonej: w toku postępowania w sprawie zatwierdzenia projektu budow-
lanego, w toku postępowania w sprawie pozwolenia na budowę, po zgłoszeniu budowy, 
w toku postępowania w sprawie zmiany decyzji o pozwoleniu na budowę. Kontrola ta ma 
samoistny charakter, a jednocześnie powoduje władczą ingerencję organów administracji 
publicznej w działania inwestora, ponieważ nie może on rozpocząć robót budowlanych. 

Skutek w postaci nakazu rozbiórki wybudowanego obiektu budowlanego ma miej-
sce, jeżeli obiekt budowlany stanowi samowolę budowlaną. Organ nadzoru budowlane-
go wydaje wówczas decyzję o nakazie rozbiórki, jeżeli legalizacja samowoli budowlanej 
jest niemożliwa, np. ze względu na niezgodność zamierzenia budowlanego z przepisami 
prawa568. Skutek w postaci nakazu rozbiórki jest wynikiem kontroli przeprowadzonej: 

 564 Do tych postępowań należą: postępowanie w sprawie pozwolenia na budowę (art. 32‒35 p.b.), postępo-
wanie w sprawie zmiany decyzji o pozwoleniu na budowę (art. 36a ust. 3 w zw. z art. 32‒35 p.b.), po-
stępowanie w sprawie zatwierdzenia projektu budowlanego i pozwolenia na wznowienie robót (art. 
48‒49a p.b.), postępowanie w sprawie zgody na dokończenie budowy (art. 49b p.b.), postępowanie 
w sprawie zatwierdzenia projektu budowlanego i pozwolenia na wznowienie robót (art. 50‒52 p.b.).

 565 Do tych postępowań należą: postępowanie w sprawie zatwierdzenia projektu budowlanego (art. 48‒49a 
p.b.) oraz postępowanie w sprawie legalizacji obiektu budowlanego lub jego części wybudowanego 
bez wymaganego zgłoszenia bądź pomimo wniesienia sprzeciwu przez właściwy organ (art. 49b p.b.).

 566 Art. 30 ust. 7 p.b. 
 567 Taka odmowa może mieć formę: decyzji o odmowie zatwierdzenia projektu i udzielenia pozwolenia 

na budowę (art. 35 ust. 3 p.b.) lub decyzji o odmowie udzielenia pozwolenia na zmianę pozwolenia 
na budowę (art. 36a ust. 3 w zw. z art. 35 ust. 3 p.b.). 

 568 Należy zaznaczyć, że legalizacja samowoli budowlanej jest zależna od woli inwestora. Inwestor, 
który nie chce zalegalizować samowoli budowlanej, nie przedstawia organowi nadzoru budowlanego 
zaświadczeń i dokumentów określonych przez prawo, czego skutkiem jest wydanie decyzji o nakazie 
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w toku postępowania w sprawie zatwierdzenia projektu budowlanego i pozwolenia na 
wznowienie robót, w toku postępowania w sprawie zatwierdzenia projektu budowlane-
go, w toku postępowania w sprawie legalizacji obiektu budowlanego lub jego części 
wybudowanego bez wymaganego zgłoszenia bądź pomimo wniesienia sprzeciwu przez 
właściwy organ, w toku postępowania w sprawie zgody na dokończenie budowy, w toku 
postępowania naprawczego w sprawach wykonywania robót budowlanych lub obiektów 
budowlanych, których stan jest niezgodny z prawem. Kontrola ta stanowi element nad-
zoru nad robotami budowlanymi. 

Zakończenie6. 

Swoboda wyboru zamierzenia budowlanego oraz miejsca realizacji inwestycji 
obejmuje sferę wolności konkretyzacji zamierzenia budowlanego. Sferę tę należy rozpa-
trywać w dwóch aspektach: określenia rodzaju oraz usytuowania tego zamierzenia. 
Swoboda wyboru zamierzenia budowlanego oraz miejsca realizacji inwestycji jest ogra-
niczona przez regulacje prawne obejmujące m.in. przepisy techniczno-budowlane oraz 
przepisy odsyłające do zasad wiedzy technicznej. 

rozbiórki (art. 48 ust. 4 w zw. z art. 48 ust. 3 p.b.; 49b ust. 3 w zw. z art. 49b ust. 2 p.b.). Taki sam 
skutek ma miejsce, gdy inwestor nie uiszcza w terminie opłaty legalizacyjnej (art. 49 ust. 3 zd. 2 p.b.; 
art. 49b ust. 7 p.b.). Decyzja o nakazie rozbiórki może być zatem wydana także wobec obiektu bu-
dowlanego stanowiącego samowolę budowlaną, który jest zgodny z przepisami prawa.
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Swoboda realizacji zamierzenia budowlanego

Zasada wolności budowlanej obejmuje m.in. swobodę realizacji zamierzenia bu-
dowlanego, która dotyczy projektowania oraz budowy. Są to etapy procesu budowlane-
go, które mają na celu realizację zamierzenia budowanego. 

Analiza swobody realizacji zamierzenia budowlanego obejmuje:
swobodę inicjowania realizacji;1) 
swobodę organizacji procesu budowy. 2) 
Swoboda inicjowania realizacji zamierzania budowlanego jest związana ze sferą 

wolności budowlanej dotyczącą rozpoczęcia wykonania tego zamierzenia. Swoboda ta 
nie ma charakteru bezwzględnego. Należy zaznaczyć, że jest ona ograniczona przez 
ustawę Prawo budowlane za pomocą różnych form prawnych569. Należą do nich: decyzja 
o pozwoleniu na budowę570, zgłoszenie budowy571, decyzja o zmianie pozwolenia na 
budowę572, decyzja o zatwierdzeniu projektu budowlanego i pozwoleniu na wznowienie 
robót573, postanowienie o zezwoleniu na dokończenie budowy574, decyzja w sprawie za-
twierdzenia projektu budowlanego i pozwolenia na wznowienie robót budowlanych575.

Swoboda organizacji procesu budowy jest związana ze sferą wolności budowlanej 
dotyczącą organizacji tego procesu. Obejmuje ona możliwość ustanowienia pozostałych 
uczestników procesu budowlanego oraz określenia zakresu prowadzonych robót budow-
lanych. Swoboda ta jest ograniczona przez przepisy prawa, pozwolenie na budowę oraz 
projekt budowlany. 

Na ograniczenie tej swobody wynikające z przepisów z prawa wskazuje art. 5 ust. 1 
p.b., zgodnie z którym obiekt budowlany wraz ze związanymi z nim urządzeniami należy 
projektować oraz budować w sposób określony w przepisach. 

Swoboda organizacji procesu budowy jest ograniczona przez pozwolenie na budo-
wę oraz projekt budowlany. Zamierzenie budowlane powinno być wykonywane zgodnie 
z tym pozwoleniem oraz projektem budowlanym. Takie ograniczenie ma charakter wtór-

 569 Zob. Z. Leoński, Zasada wolności budowlanej i jej administracyjnoprawne ograniczenia, [w:] Kie-
runki…, s. 359. 

 570 Art. 28 ust. 1 p.b.
 571 Art. 30 ust. 5 w zw. z art. 30 ust. 1 p.b.
 572 Art. 36a ust. 1 p.b.
 573 Art. 49 ust. 4 w zw. z art. 48 ust. 1 p.b.
 574 Art. 49b ust. 6 w zw. z art. 49b ust. 1 p.b.
 575 Art. 51 ust. 4 w zw. z art. 50 ust. 1 p.b.
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ny, ponieważ wynika pośrednio z przepisów prawa oraz woli inwestora. Przepisy prawa 
budowlanego regulują treść pozwolenia budowlanego oraz projektu budowlanego, wpły-
wając na organizację procesu budowy. Na ograniczenie tej organizacji ma także wpływ 
wola inwestora wyrażona w chwili zainicjowania procesu budowy. Inwestor konkrety-
zuje wówczas zamierzenie budowlane. 

Przepisy prawa ograniczające swobodę realizacji zamierzenia budowlanego służą 
ochronie interesu publicznego. Organy administracji publicznej chronią interes publicz-
ny w toku postępowań administracyjnych inicjujących realizację zamierzenia budowla-
nego oraz podczas kontroli zgłoszenia budowy576. Ochrona interesu publicznego ma 
miejsce w czasie realizacji zamierzenia budowanego, które powinno być wykonywane 
zgodnie m.in. z przepisami prawa, pozwoleniem na budowę, zgłoszeniem budowy oraz 
projektem budowlanym. 

Swoboda realizacji zamierzenia budowlanego jest ograniczona także przez przepi-
sy prawne chroniące interes prawny osób trzecich577. Zgodnie z zasadą poszanowania 
uzasadnionych interesów osób trzecich, realizacja obiektu budowlanego wraz ze zwią-
zanymi z nim urządzeniami budowlanymi powinna być zgodna z uzasadnionymi intere-
sami osób trzecich, które występują na obszarze oddziaływania obiektu578. Środkiem 
ochrony osób trzecich jest status strony postępowań administracyjnych, które inicjują 
realizację zamierzenia budowlanego. Osoba trzecia może zatem chronić swoje interesy 
prawne m.in. w toku postępowania w sprawie pozwolenia na budowę579. Osoby trzecie 
nie zawsze posiadają ten środek ochrony. Inicjowanie realizacji niektórych rodzajów 
zamierzeń budowlanych może nastąpić w drodze zgłoszenia budowy lub bez potrzeby 
zgłoszenia budowy lub uzyskania pozwolenia na budowę580. Osoba trzecia posiada sta-

 576 Zdaniem NSA, wyrażonym w wyroku z dnia 27 kwietnia 2007 r., zgłoszenie budowy ma na celu umożli-
wienie organowi administracji architektoniczno-budowlanej ocenę, czy zamierzenie budowlane jest zgod-
ne z prawem. Zgłoszenie budowy służy zatem ochronie interesu publicznego. Wyrok NSA z dnia 27 kwiet-
nia 2007 r., II OSK 688/06, CBOSA. Zdaniem WSA w Gorzowie Wielkopolskim, wyrażonym w wyroku 
z dnia 2 kwietnia 2008 r., przepisy prawa budowlanego, dotyczące zgłoszenia budowy oraz pozwolenia na 
budowę, mają na celu umożliwienie ochrony interesu publicznego w toku procesu budowlanego. Wyrok 
WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 2 kwietnia 2008 r., II SA/Go 99/08, CBOSA. 

 577 Zdaniem H. Kisilowskiej oraz D. Sypniewskiego, przepisy prawa budowlanego zapewniają ochronę 
interesów prawnych osób trzecich m.in. w trakcie budowy. H. Kisilowska, D. Sypniewski, Prawo 
budowlane…, s. 66. 

 578 Zasada poszanowania uzasadnionych interesów osób trzecich została wyrażona w art. 5 ust. 1 pkt 9 p.b. 
Zgodnie z tym przepisem, zasada ta obejmuje interesy prawne osób trzecich, które występują w obszarze 
oddziaływania obiektu. Przepis ten wyróżnia, jako przykład uzasadnionego interesu osób trzecich, zapew-
nienie dostępu do drogi publicznej. Zob. też M. Błażewski, Zasada ochrony uzasadnionych…, s. 20-31.

 579 Zgodnie z art. 28 ust. 2 p.b., status stron postępowania w sprawie pozwolenia na budowę posiadają 
osoby trzecie, które legitymują się prawem własności, prawem użytkowania wieczystego lub sprawu-
ją zarząd nieruchomości znajdujących się w obszarze oddziaływania obiektu. 

 580 Problematyka podziału obiektów budowlanych ze względu na kryterium środka regulacji podjęcia 
robót budowlanych została omówiona w podrozdziale pt. Swoboda inicjowania realizacji zamierze-
nia budowlanego. 
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tus strony postępowań administracyjnych, które mają miejsce w toku procesu budowla-
nego, np. w postępowaniu w sprawie niezbędności wejścia do sąsiedniego budynku, 
lokalu lub na teren sąsiedniej nieruchomości581. Należy zaznaczyć, że interes prawny 
osób trzecich jest zawsze chroniony przez organy administracji publicznej. Interes ten 
jest wyrażony w przepisach prawnych, a organy administracji architektoniczno-budow-
lanej oraz organy nadzoru budowlanego kontrolują i nadzorują działania inwestora 
w toku procesu budowlanego według kryterium legalności582. 

Projektowanie oraz budowa jako etapy realizacji zamierzenia 1. 
budowlanego

Realizacja zamierzenia budowlanego obejmuje dwa etapy procesu budowlanego: 
projektowanie oraz budowę583. Należy zaznaczyć, że etapy te mogą mieć miejsce w tym 
samym czasie. Ustawa Prawo budowlane nie rozdziela tych etapów od siebie, co wynika 
z ich wzajemnych powiązań. Budowa jest wykonywana na podstawie efektów projekto-
wania, takich jak projekt budowlany lub inne projekty. 

W etapie projektowania uczestniczą m.in. inwestor584, projektant585 oraz inne osoby 
posiadające odpowiednie uprawnienia budowlane586. Etap ten obejmuje: opracowanie 
projektu budowlanego oraz innych projektów587, wzajemne skoordynowanie techniczne 

 581 Zgodnie z art. 47 ust. 2 p.b. w zw. z art. 28 k.p.a., status strony postępowania w sprawie niezbędności 
wejścia do sąsiedniego budynku, lokalu lub na teren sąsiedniej nieruchomości posiadają osoby trzecie, 
których obowiązku dotyczy takie postępowanie. Osobami trzecimi, które spełniają tę przesłankę są: 
właściciel sąsiedniej nieruchomości, budynku lub lokalu albo najemca sąsiedniego budynku lub lokalu. 

 582 Zgodnie z art. 81 ust. 1 pkt 1 p.b., organy administracji architektoniczno-budowlanej oraz organy 
nadzoru budowlanego nadzorują i kontrolują przestrzeganie przepisów prawa budowlanego. 

 583 Zgodnie z normą prawną wyrażoną w art. 1 p.b., proces budowlany obejmuje cztery etapy: projektowa-
nia, budowy, utrzymania oraz rozbiórki obiektów budowlanych. Należy zauważyć, że jedynie wykona-
nie etapu projektowania oraz etapu budowy może mieć na celu realizację zamierzenia budowlanego. 

 584 Zgodnie z art. 18 ust. 1 pkt 1 p.b., inwestor ma obowiązek zapewnić opracowanie projektu budowlanego 
i, stosownie do potrzeb, innych projektów.

 585 Zgodnie z art. 20 ust. 1 pkt 1 in principio p.b., jednym z podstawowych obowiązków projektanta jest 
m.in. opracowanie projektu budowlanego. 

 586 Zgodnie z art. 20 ust. 1 pkt 1a p.b., w opracowaniu projektu mogą wziąć udział osoby posiadające 
uprawnienia budowlane do projektowania w odpowiedniej specjalności. W myśl art. 20 ust. 2 p.b., 
projekt architektoniczno-budowlany powinna sprawdzić osoba, która posiada uprawnienia budowla-
ne do projektowania bez ograniczeń w odpowiedniej specjalności. 

 587 Zgodnie z art. 20 ust. 1 pkt 1 p.b., projektant ma obowiązek opracować projekt budowlany. Zgodnie 
z art. 20 ust. 1 pkt 1a p.b., w opracowaniu projektu, w razie potrzeby, powinny brać udział osoby 
posiadające uprawnienia budowlane do projektowania w odpowiedniej specjalności. Należy także 
zauważyć, że obowiązek zapewnienia opracowania projektu budowlanego oraz innych projektów 
spoczywa na inwestorze (art. 18 ust. 1 pkt 1 p.b.).



118

Rozdział IV

opracowań projektowych588, sprawdzenie projektu architektoniczno-budowlanego589, 
sprawowanie nadzoru autorskiego590 oraz czynności związane z modyfikacją projektu 
budowlanego591.

Należy zaznaczyć, że etap projektowania nie kończy się z chwilą opracowania pro-
jektu, ponieważ w czasie wykonywania budowy projektant może kontrolować zgodność 
tej budowy z projektem budowlanym lub modyfikować projekt budowlany. Projektant 
może sprawować nadzór autorski obejmujący kontrolę budowy592, który dotyczy zgod-
ności realizacji zamierzenia budowlanego z projektem593. Projektowanie jest także zwią-
zane z modyfikacją projektu budowlanego. Czynności projektowania związane z tą mo-
dyfikacją obejmują uzgodnienia możliwości wprowadzenia rozwiązań zamiennych 
w stosunku do przewidzianych w projekcie594 oraz dokonanie kwalifikacji zamierzonego 
odstąpienia od zatwierdzonego projektu budowlanego595. Czynności te mają na celu 
określenie dopuszczalnych zmian projektu budowlanego oraz ustalenie potrzeby opra-
cowania nowego projektu budowlanego. 

Budowa jest drugim etapem procesu budowlanego wykonywanym w toku procesu 
budowy596. W tym etapie uczestniczy inwestor597 oraz pozostali uczestnicy procesu bu-

 588 Zgodnie z art. 20 ust. 1 pkt 1a p.b., projektant ma obowiązek zapewnić wzajemne skoordynowanie 
techniczne opracowań projektowych wykonanych przez osoby posiadające uprawnienia budowlane 
do projektowania w odpowiedniej specjalności. 

 589 Art. 20 ust. 2 p.b. 
 590 Art. 20 ust. 1 pkt 4 p.b. 
 591 Problematyka czynności związanych z modyfikacją projektu budowlanego zostanie przestawiona 

w kolejnym akapicie. 
 592 Zgodnie z art. 18 ust. 3 p.b., inwestor może zobowiązać projektanta do sprawowania nadzoru autor-

skiego. Należy podkreślić, że inwestor może wykonywać to prawo z własnej woli lub na podstawie 
obowiązku nałożonego na inwestora w decyzji o pozwoleniu na budowę. Zgodnie z treścią normy 
prawnej wyrażonej w art. 19 ust. 1 p.b., organ administracji architektoniczno-budowlanej może, w de-
cyzji o pozwoleniu na budowę, nałożyć na inwestora obowiązek zapewnienia nadzoru autorskiego 
w przypadkach uzasadnionych wysokim stopniem skomplikowania obiektu lub robót budowlanych 
bądź przewidywanym wpływem na środowisko.

 593 Zgodnie z art. 20 ust. 1 pkt 4 lit a p.b., nadzór autorski obejmuje m.in. stwierdzanie w toku wykony-
wania robót budowlanych zgodności realizacji z projektem. Projektant jako podmiot nadzorujący 
proces budowy ma prawo żądania wpisem do dziennika budowy wstrzymania robót budowlanych 
w razie wykonywania ich niezgodnie z projektem (art. 21 pkt 2 lit. b p.b.). Należy podkreślić, że 
projektant ma także prawo żądania wpisem do dziennika budowy wstrzymania robót budowlanych 
w razie stwierdzenia możliwości powstania zagrożenia (art. 21 pkt 2 lit. a p.b.). Prawo to nie jest 
jednak wykonywane na etapie projektowania, ponieważ nie dotyczy opracowania projektu budowla-
nego lub innego projektu oraz kontroli realizacji budowy zgodnie z takimi projektami. 

 594 Art. 20 ust. 1 pkt 4 lit. b p.b.
 595 Art. 36a ust. 6 p.b. 
 596 Zgodnie z art. 18 ust. 1 pkt 2-5 p.b., organizacja procesu budowy obejmuje m.in. czynności składają-

ce się na budowę. 
 597 Na inwestorze spoczywa obowiązek zapewnienia czynności składających się na budowę (art. 18 ust. 

1 pkt 2-5 p.b.). 
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dowlanego (inspektor nadzoru inwestorskiego598, projektant599, kierownik budowy 
lub kierownik robót600). Należy odróżnić budowę rozumianą jako etap procesu budowla-
nego (szersze znaczenie) od budowy rozumianej jako czynności bezpośrednio związanej 
z wykonywaniem zamierzenia budowlanego (węższe znaczenie). 

Budowa, w węższym znaczeniu, jest jednym z rodzajów robót budowlanych601. Ro-
boty budowlane mogą być wykonywane w odmiennych celach: realizacji zamierzenia 
budowlanego602, modyfikacji obiektu budowlanego603, odtworzenia stanu pierwotnego 
w istniejącym obiekcie budowlanym604, rozbiórki obiektu budowlanego605 lub doprowa-
dzenia wykonywanych robót budowlanych do stanu zgodnego z prawem606. Budowa, 
w węższym znaczeniu, stanowi zatem rodzaj robót budowlanych ukierunkowanych na 
realizację zamierzenia budowlanego. 

Budowa, w szerszym znaczeniu, jest jednym z etapów procesu budowlanego607. 
Na budowę składają się czynności związane z robotami budowlanymi oraz inne czynno-
ści związane z wykonywaniem zamierzenia budowlanego. Budowa rozpoczyna się pod-
jęciem prac przygotowawczych608. Ustawa Prawo budowlane określa zamknięty katalog 
prac przygotowawczych, do których należą:

wytyczenie geodezyjne obiektów w terenie; 1) 
wykonanie niwelacji terenu;2) 

 598 Zgodnie z art. 18 ust. 2 p.b., inwestor może ustanowić inspektora nadzoru inwestorskiego na budowie.
 599 Do obowiązków projektanta należy m.in. wyjaśnianie wątpliwości dotyczących projektu i zawar-

tych w nim rozwiązań (art. 20 ust. 1 pkt 3 p.b.). Projektant ma także prawo żądania wpisem do 
dziennika budowy wstrzymania robót budowlanych w razie stwierdzenia możliwości powstania 
zagrożenia (art. 21 pkt 2 lit. a p.b.). Wyjaśnienie tych wątpliwości oraz prawo żądania wstrzymania 
robót budowlanych ma miejsce na etapie budowy, ponieważ nie służy: opracowaniu projektu bu-
dowlanego lub innych projektów, kontroli zgodności budowy z projektem budowlanym oraz mody-
fikacji projektu budowlanego. 

 600 Czynności kierownika budowy oraz kierownika robót, związane z wykonywaniem ich obowiązków 
i praw nałożonych ustawą Prawo budowlane, są realizowane na etapie budowy (obowiązki i prawa 
kierownika budowy zostały określone m.in. w art. 22-23 p.b., obowiązki i prawa kierownika robót 
zostały określone m.in. w art. 22-23 w zw. z art. 24 ust. 2 p.b.). 

 601 Zgodnie z normą prawną zawartą w art. 3 pkt 7 p.b., robotami budowlanymi jest m.in. budowa. 
 602 Rodzajem robót budowlanych jest budowa, która polega na wykonywaniu obiektu budowlanego w okre-

ślonym miejscu, a także odbudowa, rozbudowa, nadbudowa obiektu budowlanego (art. 3 pkt 6 w zw. 
z art. 3 pkt 7 p.b.).

 603 Rodzajem robót budowlanych jest także przebudowa oraz montaż (art. 3 pkt 7 p.b.). 
 604 Rodzajem robót budowlanych jest m.in. remont, który polega na wykonaniu w istniejącym obiekcie 

budowlanym robót budowlanych polegających na odtworzeniu stanu pierwotnego, a niestanowiących 
bieżącej konserwacji (art. 3 pkt 8 w zw. z art. 3 pkt 7 p.b.). 

 605 Rodzajem robót budowlanych jest m.in. rozbiórka obiektu budowlanego (art. 3 pkt 7 p.b.).
 606 Organ nadzoru budowlanego może nałożyć obowiązek wykonania określonych robót budowlanych 

w celu doprowadzenia wykonywanych robót budowlanych do stanu zgodnego z prawem, jeżeli mają 
miejsce przesłanki określone w art. 50 ust. 1 p.b. (art. 51 ust. 1 pkt 2 p.b.). 

 607 Zgodnie z art. 1 p.b., proces budowlany obejmuje cztery etapy: projektowanie, budowę, utrzymanie 
oraz rozbiórkę obiektu budowlanego. 

 608 Art. 41 ust. 1 p.b. 
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zagospodarowanie terenu budowy wraz z budową tymczasowych obiektów;3) 
wykonanie przyłączy do sieci infrastruktury technicznej na potrzeby budowy4) 609.
Do budowy w szerokim znaczeniu należą także inne czynności, takie jak: przejęcie 

i zabezpieczenie terenu budowy610, prowadzenie dokumentacji budowy611 i przygotowa-
nie dokumentacji powykonawczej obiektu budowlanego612, realizacja zadań zapobiega-
jących zagrożeniom bezpieczeństwa i ochrony zdrowia613, wykonywanie działań zapew-
niających przestrzeganie zasad bezpieczeństwa i ochrony zdrowia podczas wykonywania 
robót budowlanych614, wykonywanie czynności informacyjnych615, wykonywanie czyn-
ności kontrolnych616, geodezyjna inwentaryzacja powykonawcza617 oraz odbiór obiektu 
budowlanego. 

Swoboda inicjowania realizacji zamierzenia budowlanego2. 

Swoboda inicjowania realizacji zamierzenia budowlanego oznacza możliwość podję-
cia działań zmierzających do rozpoczęcia wykonywania zamierzenia budowlanego. Działa-
niami tymi są: złożenie wniosku o pozwolenie na budowę618, zgłoszenie budowy619, złożenie 
wniosku o zatwierdzenie projektu budowlanego i pozwoleniu na wznowienie robót620, zło-

 609 Art. 41 ust. 2 p.b.
 610 Zgodnie z art. 22 pkt 1 p.b., kierownik budowy ma obowiązek protokolarnego przejęcia od inwestora 

i obowiązek zabezpieczenia terenu budowy. Do czynności związanych z zabezpieczeniem tego terenu na-
leżą także działania uniemożliwiające wstęp na budowę osobom nieupoważnionym (art. 22 pkt 3d p.b.).

 611 Art. 22 pkt 2 p.b.
 612 Art. 22 pkt 8 p.b. 
 613 Zgodnie z art. 22 pkt 3a p.b., kierownik budowy ma obowiązek koordynowania realizacji zadań za-

pobiegających zagrożeniom bezpieczeństwa i ochrony zdrowia. 
 614 Zgodnie z art. 22 pkt 3b p.b., kierownik budowy ma obowiązek koordynowania działań zapewniających 

przestrzeganie podczas wykonywania robót budowlanych zasad bezpieczeństwa i ochrony zdrowia. 
 615 Do czynności informacyjnych należy zaliczyć m.in. umieszczenie w widocznym miejscu tablicy in-

formacyjnej oraz ogłoszenia zawierającego dane dotyczące bezpieczeństwa pracy i ochrony zdrowia 
(art. 42 ust. 2 pkt 2 p.b.).

 616 Należy podkreślić, że do czynności kontrolnych stanowiących czynności etapu budowy, należą jedy-
nie działania uczestników procesu budowlanego, a nie organów administracji publicznej. Organy ad-
ministracji publicznej nie uczestniczą bowiem w realizacji zamierzania budowlanego. 

 617 Art. 43 ust. 1 p.b.
 618 Zgodnie z art. 28 ust. 1 p.b., decyzja o pozwoleniu na budowę jest z zasady konieczna do prowadzenia 

robót budowlanych.
 619 Zgodnie z art. 30 ust. 5 w zw. z art. 30 ust. 1 p.b., zgłoszenie budowy jest konieczne do prowadzenia 

określonych w ustawie Prawo budowlane rodzajów robót budowlanych lub budów.
 620 Zgodnie z art. 49 ust. 4 w zw. z art. 48 ust. 1 p.b., decyzja o zatwierdzeniu projektu budowlanego  

i pozwoleniu na wznowienie robót stanowi podstawę wznowienia robót budowlanych, które wcze-
śniej miały charakter samowoli budowlanej polegającej na budowie obiektu budowlanego lub jego 
części bez wymaganego pozwolenia na budowę, bez wymaganego zgłoszenia dotyczącego niektó-
rych rodzajów budów albo pomimo wniesienia sprzeciwu do tego zgłoszenia.
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żenie wniosku o zezwolenie na dokończenie budowy621, złożenie wniosku o zatwier-
dzenie projektu budowlanego i pozwolenie na wznowienie robót budowlanych622. Na-
leży podkreślić, że swoboda inicjowania realizacji zamierzenia budowlanego nie 
opiera się na tych aktach administracyjnych oraz milczeniu administracyjnym w przy-
padku zgłoszenia budowy. Źródłem tej swobody jest prawo własności, a nie żadna 
z form działania organu administracji publicznej623. Swoboda ta może być ograniczona 
proporcjonalnie do zagrożenia chronionej wartości. Akt administracyjny jest stosowa-
ny przy bardziej skomplikowanych, a zgłoszenie przy prostszych robotach budowla-
nych. Ograniczenia tej swobody powinny być jak najmniej dolegliwe dla jednostki. 
Zgodnie z tym założeniem, przepisy powinny przewidywać stosowanie aktu admini-
stracyjnego jedynie w szczególnych sytuacjach624. Z drugiej strony akt administracyjny, 
w przeciwieństwie do milczenia administracji, pozwala skuteczniej chronić interesy 
osób trzecich. Ograniczenie swobody inicjowania realizacji zamierzenia budowlanego 
powinno być proporcjonalne do zagrożenia interesu publicznego oraz uzasadnionego 
interesu osób trzecich. 

Ograniczenia swobody inicjowania realizacji zamierzenia budowlanego są zależne 
od rodzaju wykonywanego obiektu budowlanego. Przepisy prawa budowlanego wyróż-
niają podział obiektów budowlanych ze względu na kryterium środka reglamentacji 
podjęcia robót budowlanych na:

obiekty budowlane, których wykonanie wymaga uzyskanie pozwolenia na budowę;1) 
obiekty budowlane, których wykonanie wymaga zgłoszenia budowy; 2) 
obiekty budowlane, których wykonanie nie wymaga ani uzyskania pozwolenia 3) 
na budowę ani zgłoszenia budowy625. 

 621 Zgodnie z art. 49b ust. 6 p.b., organ nadzoru budowlanego wydaje postanowienie o zezwoleniu  
na dokończenie budowy, jeżeli inwestor wniesie opłatę legalizacyjną. Zgodnie z art. 49b ust. 6 w zw. 
z art. 49b ust. 1 p.b., postanowienie o zezwoleniu na dokończenie budowy stanowi podstawę wzno-
wienia robót budowlanych, które wcześniej miały charakter samowoli budowlanej polegającej na 
budowie obiektu budowlanego lub jego części bez wymaganego zgłoszenia budowy lub pomimo 
wniesienia sprzeciwu przez organ administracji architektoniczno-budowlanej. 

 622 Zgodnie z art. 51 ust. 4 w zw. z art. 51 ust. 1 pkt 3 i art. 50 ust. 1 pkt 4 p.b., decyzja w sprawie zatwier-
dzenia projektu budowlanego i pozwolenia na wznowienie robót budowlanych stanowi podstawę 
wznowienia robót budowlanych, które wcześniej były wykonywane w sposób istotnie odbiegający od 
ustaleń i warunków określonych w pozwoleniu na budowę bądź w przepisach. Należy zaznaczyć, że 
decyzja w sprawie zatwierdzenia projektu budowlanego i pozwolenia na wznowienie robót budowla-
nych nie może być wydana na podstawie art. 51 ust. 4 w zw. z art. 51 ust. 1 pkt 3 i art. 50 ust. 1 pkt 4 
p.b., jeżeli wcześniejsze roboty budowlane stanowiły samowolę budowlaną opisaną w hipotezach 
norm prawnych zawartych w art. 48 ust. 1 p.b. oraz art. 49b ust. 1 p.b. 

 623 A. Ostrowska, Pozwolenie…, s. 35-36. 
 624 Zob. K. Ziemski, Akt administracyjny i jego alternatywy, [w:] J. Zimmermann (red.), Koncepcja sys-

temu prawa administracyjnego. Zjazd Katedr Prawa Administracyjnego i Postępowania Administra-
cyjnego Zakopane 24-27 września 2006 r., Warszawa 2007, s. 418. 

 625 Problematyka podziału obiektów budowlanych ze względu na kryterium środka reglamentacji podję-
cia robót budowlanych przedstawia E. Mzyk, Orzecznictwo sądowo-administracyjne…, s. 33. Podział 
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Pozwolenie na budowę oraz zgłoszenie budowy są formami ograniczenia wolności 
budowlanej o charakterze reglamentacyjnym626. Zasadą jest rozpoczęcie wykonywania 
zamierzenia budowlanego po uzyskaniu pozwolenia na budowę627. Realizacja zamierze-
nia budowlanego na podstawie zgłoszenia budowy ma charakter wyjątku od tej zasady. 

Pozwolenie na budowę stanowi akt administracyjny wydawany przez organ admi-
nistracji architektoniczno-budowlanej na wniosek inwestora628. Jak słusznie zauważa 
A. Ostrowska, wniosek o pozwolenie na budowę stanowi podanie w rozumieniu k.p.a.629 
Inwestor powinien złożyć wniosek w okresie ważności decyzji o warunkach zabudowy 
i zagospodarowania terenu, jeżeli jest ona wymagana zgodnie z przepisami o planowa-
niu i zagospodarowaniu przestrzennym630 lub pozwolenia na wznoszenie i wykorzysty-
wanie sztucznych wysp, konstrukcji i urządzeń w polskich obszarach morskich631. Przepi-

ten prezentują E. Frankiewicz oraz M. Szewczyk, Skutki prawne zgłoszenia robót budowlanych, za-
wiadomienia o zakończeniu budowy i zgłoszenia zmiany sposobu użytkowania obiektu budowlanego, 
ST 2005, nr 4, s. 50. 

 626 Zdaniem Z. Leońskiego, pozwolenie na budowę stanowi podstawową formę ograniczenia zasady wol-
ności budowlanej o charakterze reglamentacyjnym. Z. Leoński, Zasada wolności budowlanej i jej admini-
stracyjnoprawne ograniczenia, [w:] Kierunki…, s. 359. Podobnie uważa S. Jędrzejewski, zob. S. Jędrze-
jewski, Prawo budowlane, Toruń 1998, s. 69. Zdaniem W. Szwajdlera, środki prawne ograniczające zasadę 
wolności budowlanej stanowią reglamentację administracyjnoprawną. W. Szwajdler, Pozwolenie na budo-
wę oraz możliwość jego przeniesienia na innego inwestora, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Administracja 
publiczna u progu XXI wieku: prace dedykowane prof. zw. dr. hab. Janowi Szreniawskiemu z okazji Jubile-
uszu 45-lecia pracy naukowej, Przemyśl 2000, s. 579. Zdaniem T. Pleskota, pozwolenie na budowę oraz 
zgłoszenie budowy mają na celu reglamentację realizacji zamierzenia budowlanego. T. Pleskot, Instytucja 
zgłoszenia robót budowlanych w polskim prawie budowlanym, [w:] R. Stankiewicz (red.), Kierunki rozwo-
ju prawa administracyjnego. Prace członków i przyjaciół na 5-lecie Koła Naukowego Prawa Administra-
cyjnego na Uniwersytecie Warszawskim, Warszawa 2011, s. 150. 

 627 Zgodnie z art. 28 ust. 1 p.b., roboty budowlane można rozpocząć jedynie na podstawie ostatecznej 
decyzji o pozwoleniu na budowę, z zastrzeżeniem art. 29-31 p.b. Zdaniem E. Frankiewicz oraz M. 
Szewczyka, zasadą jest prewencyjny zakaz podjęcia robót budowlanych bez pozwolenia na budowę. 
E. Frankiewicz, M. Szewczyk, Skutki prawne zgłoszenia…, s. 50. Zdaniem L. Bara, pozwolenie na 
budowę jest podstawowym instrumentem stosowania przepisów prawa budowlanego. L. Bar, Pozwo-
lenie budowlane…, s. 54. Zob. też: B. Bodziony, R. Dziwiński, P. Gniadzik, Prawo budowlane. Ko-
mentarz, Warszawa 1998, s. 73; Z. Leoński, Prawo budowlane…, s. 245; R. Dziwiński, P. Ziemski, 
Prawo budowlane…, s. 139; J. Dessoulavy-Śliwiński, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawo budowla-
ne. Komentarz…, s. 310; Z. Kostka, Prawo budowlane…, s. 79; H. Kisilowska, [w:] H. Kisilowska 
(red.), Prawo budowlane z umowami w działalności inwestycyjnej. Komentarz, Warszawa 2010, 
s. 150; A. Ostrowska, [w:] A. Gliniecki (red.), Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa 2012, s. 173. 
Zgodnie z projektem założeń projektu ustawy o zmianie ustawy – Prawo budowlane, roboty budow-
lane będzie można rozpocząć na podstawie decyzji o pozwoleniu na budowę podlegającej wykonaniu. 
Projekt z dnia 13 lutego 2013 r.: Założenia projektu ustawy o zmianie ustawy – Prawo budowlane, 
s. 9-10. Zob. też wyrok SN z dnia 5 kwietnia 2002 r., III RN 244/01, Lex nr 54039. 

 628 Jak słusznie uważa A. Ostrowska, złożenie wniosku o pozwolenie na budowę warunkuje wydanie 
tego pozwolenia. A. Ostrowska, Pozwolenie…, s. 39. 

 629 A. Ostrowska, Pozwolenie…, s. 94. Autorka szeroko analizuje problematykę wniosku o pozwolenie  
na budowę. 

 630 Art. 32 ust. 4 pkt 1 p.b. Zob. wyrok SN z dnia 3 września 1997 r., III RN 35/97, Lex nr 31252. 
 631 Art. 32 ust. 4 pkt 1a p.b. w zw. z art. 23 ustawy z dnia 21 marca 1991 r. o obszarach morskich Rzeczy-

pospolitej Polskiej i administracji morskiej (t.j. Dz. U. z 2013 r., poz. 934 ze zm.).
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sy prawa budowlanego wprowadzają kolejne czasowe ograniczenia dotyczące złożenia 
tego wniosku. Inwestor może złożyć wniosek o pozwolenie na budowę zgodne z wcze-
śniej zatwierdzonym projektem budowlanym, w okresie ważności decyzji o zatwierdzeniu 
projektu budowlanego632. Należy podkreślić, że czasowe ograniczenie okresu ważności 
decyzji o zatwierdzeniu projektu budowanego ma względny charakter. Inwestor może zło-
żyć nowy wniosek o pozwolenie na budowę wraz z projektem budowlanym. 

Decyzja o pozwoleniu na budowę ma związany charakter633. Organ sprawdza speł-
nienie wymagań formalno-prawnych634. Kontrola organu nie dotyczy zatem merytorycz-
nej zawartości projektu budowlanego635. Decyzja ta jest aktem administracyjnym o rze-
czowym charakterze636. Rozpoczęcie wykonania zamierzenia budowlanego następuje 
na podstawie pozytywnej decyzji o pozwoleniu na budowę637. Pozytywnym aktem admi-
nistracyjnym jest rozstrzygnięcie organu administracji publicznej, które przychylnie za-
łatwia sprawę, w sposób zgodny z wnioskiem jednostki638. 

Drugą formą ograniczającą swobodę inicjowania realizacji zamierzenia budowla-
nego jest zgłoszenie budowy639. Zgodnie z intencją prawodawcy, zgłoszenie budowy 
służy uproszczeniu oraz przyspieszeniu procesu budowlanego640. Zgłoszenie stanowi 
bowiem łagodniejszą formę ograniczenia wolności budowlanej641. 

 632 Zgodnie z art. 34 ust. 5 zd. 2 p.b., decyzja o zatwierdzeniu projektu budowlanego jest ważna przez 
czas w niej oznaczony, jednak nie dłużej niż rok.

 633 A. Ostrowska, Pozwolenie…, s. 37; M. Cherka, Dopuszczalność rozpatrywania kwestii dostępu do 
drogi publicznej na poziomie postępowania o wydanie pozwolenia na budowę, [w:] M. Cherka,  
F. Elżanowski, K. Wąsowski (red.), Prawne aspekty procesu inwestycyjnego, Warszawa 2009, s. 25. 

 634 Zob. wyrok SN z dnia 21 maja 2002 r., III RN 77/01, Lex nr 54290. 
 635 W. Czerwiński, Nowe Prawo budowlane – wybrane problemy, „Prokuratura i Prawo” 1996, nr 5, s. 33. 
 636 Z. Leoński, Elementy prawa procesowego w prawie budowlanym, [w:] Księga pamiątkowa profesora 

Eugeniusza Ochendowskiego, Toruń 1999, s. 189-190; Z. Leoński, Prawo budowlane…, s. 271. Po-
gląd ten podziela W. Szwajdler, Pozwolenie na budowę…, s. 579-580. 

 637 Zdaniem L. Bara, inwestor uzyskuje uprawnienie rozpoczęcia robót budowlanych dopiero na podsta-
wie pozwolenia na budowę. L. Bar, Państwowy nadzór budowlany, „Studia Prawnicze”…, s. 80. Zda-
niem A. Ostrowskiej, pozwolenie na budowę nadaje uprawnienia do realizacji konkretnego zamierze-
nia budowlanego, a nie prawo do zabudowy nieruchomości gruntowej. A. Ostrowska, Pozwolenie…, 
s. 36. Zdaniem S. Jędrzejewskiego, treścią pozwolenia na budowę jest uprawnienie inwestora obej-
mujące m.in. prawo wykonania zamierzenia budowlanego. S. Jędrzejewski, Uwagi na temat praw-
nej…, s. 52. Zob. też wyrok SN z dnia 16 grudnia 1992 r., I CRN 188/92, Lex nr 3857. 

 638 A. Peretiatkowicz, Podstawowe pojęcia prawa administracyjnego, Poznań 1946, s. 48; J. Filipek, 
Prawo administracyjne. Instytucje ogólne. Część II, Kraków 2001, s. 72. 

 639 Zgodnie z art. 30 ust. 5 w zw. z art. 30 ust. 1 p.b., zgłoszenie budowy jest konieczne do prowadzenia okre-
ślonych w ustawie Prawo budowlane rodzajów robót budowlanych lub budów. Zgłoszenie budowy jest 
oświadczeniem woli inwestora o zamiarze wykonania inwestycji. Wyrok NSA z dnia 5 sierpnia 2010 r., II 
OSK 1294/09, CBOSA; wyrok WSA w Warszawie z dnia 9 maja 2012 r., VII SA/Wa 2732/11, CBOSA.

 640 Wyrok WSA w Lublinie z dnia 19 października 2004 r., II SA/Lu 161/04, OSP 2006, Nr 2, s. 74; 
wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 2 marca 2011 r., II SA/Go 25/11, CBOSA; wyrok 
WSA w Białymstoku z dnia 7 kwietnia 2011 r., II SAB/Bk 7/11, CBOSA. Zob. T. Pleskot, Instytucja 
zgłoszenia robót budowlanych…, s. 162. 

 641 M. Laskowska, Instytucja zgłoszenia robót budowlanych w ustawie – Prawo budowlane, „Gdańskie 
Studia Prawnicze”, t. XIV, 2005, s. 435. 
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Zgłoszenie budowy stanowi fikcję pozytywnego załatwienia sprawy. Rozpoczęcie 
robót budowlanych przez inwestora jest uzależnione od „milczenia” organu administra-
cji architektoniczno-budowlanej, tożsamego z nieistnieniem zakazu takiego działania642. 
Zdaniem J. S. Langroda, fikcja pozytywnego załatwienia sprawy ma miejsce jedynie, 
gdy tak stanowi norma szczegółowa643. Normą taką jest art. 30 ust. 5 p.b. Milczenie or-
ganu administracji publicznej oznacza niepodejmowanie działania przez organ. Brak 
działania stanowi wyraz woli tego organu644. Jak słusznie uważa K. Ziemski, po zgłoszeniu 
budowy inwestor ma możliwość realizacji zamierzenia budowlanego ex lege, chyba że organ 
administracji architektoniczno-budowlanej złoży sprzeciw645. 

Inwestor doręcza zgłoszenie organowi administracji architektoniczno-budowlanej. 
Rozpoczęcie robót budowlanych może nastąpić dopiero po upływie 30 dni od dnia dorę-
czenia, jeżeli organ administracji architektoniczno-budowlanej nie wniesie sprzeciwu 
w drodze decyzji administracyjnej646. Organ powinien skontrolować zgłoszenie budowy 
i ocenić, czy zgłoszenie spełnia wymogi prawa647. Jeżeli zgłoszenie narusza przepisy 
prawa, organ powinien wnieść sprzeciw w drodze decyzji administracyjnej648. Po upływie 
30-dniowego terminu, organ traci kompetencję do wniesienia sprzeciwu649. Należy zazna-
czyć, że upływ tego terminu nie legalizuje robót budowlanych wykonywanych niezgodnie 

 642 J. S. Langrod, O tzw. milczeniu władzy: studium prawno-administracyjne, Kraków-Warszawa 1939, 
s. 83. Problematykę fikcji pozytywnego załatwienia sprawy, nazwanej też fikcją decyzji pozytywnej, 
poruszają również A. Rotkiewicz oraz D. Całkiewicz, Milczenie organu w postępowaniu administra-
cyjnym, [w:] Z. Niewiadomski, Z. Cieślak (red.), Prawo do dobrej administracji. Materiały ze Zjazdu 
Katedr Prawa i Postępowania Administracyjnego. Warszawa-Dębe 23-25 września 2002 r., Warsza-
wa 2003, s. 525-526. 

 643 J. S. Langrod, O tzw. milczeniu władzy…, s. 85. 
 644 W. Bochenek, Bezczynność a milczenie organu administracji publicznej, ST 2003, nr 12, s. 46. 
 645 K. Ziemski, Indywidualny akt administracyjny jako forma prawna działania administracji, Poznań 

2005, s. 63. 
 646 Art. 30 ust. 5 zd. 2 p.b. Należy zaznaczyć, że termin 30-dniowy na wniesienie sprzeciwu w formie de-

cyzji administracyjnej jest terminem prawa materialnego. Zob. wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 30 
stycznia 2013 r., II SA/Rz 879/12, CBOSA. Jak słusznie zauważają E. Frankiewicz oraz M. Szewczyk, 
organ administracji architektoniczno-budowlanej nie może wyrazić zgody na rozpoczęcie robót budow-
lanych przed upływem 30-dniowego terminu. E. Frankiewicz, M. Szewczyk, Skutki prawne zgłosze-
nia…, s. 55. Odmiennie uważa Z. Leoński, Prawo budowlane…, s. 253. Należy przedstawić także po-
gląd J. Borkowskiego, zdaniem którego inwestor nabywa prawo wykonania zamierzenia budowlanego 
po upływie 30-dniowego terminu od dnia doręczenia zgłoszenia budowy. J. Borkowski, Glosa do wyro-
ku WSA w Lublinie z dnia 19 października 2004, II SA/Lu 161/04, OSP 2006, nr 2, s. 77. 

 647 Zdaniem M. Laskowskiej, zgłoszenie budowy wiąże się z rozpoczęciem postępowania kontrolnego. 
M. Laskowska, Instytucja zgłoszenia…, s. 442. Podobny pogląd wyraża orzecznictwo sądowo-admi-
nistracyjne. Wyrok WSA w Warszawie z dnia 9 maja 2012 r., VII SA/Wa 2732/11, CBOSA. 

 648 Jak słusznie zauważył WSA w Warszawie, w wyroku z dnia 9 maja 2012 r., obowiązek wniesienia 
sprzeciwu przez organ administracji architektoniczno-budowlanej wynika z zasady oficjalności, wy-
rażonej w art. 30 ust. 5-7 p.b.; wyrok WSA w Warszawie z dnia 9 maja 2012 r., VII SA/Wa 2732/11, 
CBOSA.

 649 J. Człowiekowska, Czas w materialnym prawie administracyjnym, [w:] J. Zimmermann (red.), Czas 
w prawie administracyjnym, Warszawa 2011, s. 88. 
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z prawem na podstawie zgłoszenia. Organ nadzoru budowlanego może wstrzymać postano-
wieniem prowadzenie robót budowlanych, które są wykonywane w sposób:

mogący spowodować zagrożenie bezpieczeństwa ludzi lub mienia bądź zagrożenie 1) 
środowiska650;
istotnie odbiegający od ustaleń i warunków określonych w przepisach2) 651. 
Zasada wolności budowlanej nie jest ograniczona tymi formami prawnymi w przy-

padku niektórych rodzajów obiektów budowlanych. Ustawa Prawo budowlane określa, 
które obiekty budowane wykonywane są bez potrzeby uzyskania pozwolenia na budowę 
lub zgłoszenia budowy652. 

 650 Art. 50 ust. 1 pkt 2 p.b. 
 651 Art. 50 ust. 1 pkt 4 p.b.
 652 Zgodnie z art. 30 ust. 1 w zw. z art. 29 ust. 1-2 p.b., wykonanie określonych rodzajów robót budow-

lanych i budów nie wymaga decyzji o pozwoleniu na budowę oraz zgłoszeniu budowy. Do tych robót 
budowlanych i budów należy wykonywanie: 1) wiat o powierzchni zabudowy do 50 m2, sytuowanych 
na działce, na której znajduje się budynek mieszkalny lub przeznaczonej pod budownictwo mieszka-
niowe, przy czym łączna liczba tych wiat na działce nie może przekraczać dwóch na każde 1000 m2 
powierzchni działki (a contrario art. 30 ust. 1 w zw. z art. 29 ust. 1 pkt 2c p.b.); 2) altan działkowych 
i obiektów gospodarczych, o których mowa w ustawie z dnia 13 grudnia 2013 r. o rodzinnych ogro-
dach działkowych (a contrario art. 30 ust. 1 w zw. z art. 29 ust. 1 pkt 4 p.b.); 3) wiat przystankowych 
i peronowych (a contrario art. 30 ust. 1 w zw. z art. 29 ust. 1 pkt 5 p.b.); 4) parterowych budynków 
o powierzchni zabudowy do 35 m2, służących jako zaplecze do bieżącego utrzymania linii kolejo-
wych, położonych na terenach stanowiących własność Skarbu Państwa, z wyjątkiem obiektów sytu-
owanych na obszarze Natura 2000 (art. 30 ust. 1 pkt 1b w zw. z art. 29 ust. 1 pkt 6 p.b.); 5) wolno 
stojących kabin telefonicznych, szaf i słupków telekomunikacyjnych (a contrario art. 30 ust. 1 w zw. 
z art. 29 ust. 1 pkt 7 p.b.); 6) parkometrów z własnym zasilaniem (a contrario art. 30 ust. 1 w zw. z art. 
29 ust. 1 pkt 8 p.b.); 7) miejsc postojowych dla samochodów osobowych do 10 stanowisk włącznie, 
z wyjątkiem obiektów sytuowanych na obszarze Natura 2000 (art. 30 ust. 1 pkt 1b w zw. z art. 29 ust. 
1 pkt 10 p.b.); 8) gospodarczych obiektów budowlanych o powierzchni zabudowy do 35 m2, przy 
rozpiętości konstrukcji nie większej niż 4,80 m, przeznaczonych wyłącznie na cele gospodarki leśnej 
i położonych na gruntach leśnych Skarbu Państwa, z wyjątkiem obiektów sytuowanych na obszarze 
Natura 2000 (art. 30 ust. 1 pkt 1b w zw. z art. 29 ust. 1 pkt 13 p.b.); 9) pochylni przeznaczonych dla 
osób niepełnosprawnych (a contrario art. 30 ust. 1 w zw. z art. 29 ust. 1 pkt 18 p.b.); 10) telekomuni-
kacyjnych linii kablowych (a contrario art. 30 ust. 1 w zw. z art. 29 ust. 1 pkt 20a p.b.); 11) urządzeń 
pomiarowych wraz z ogrodzeniami i drogami wewnętrznymi państwowej służby hydrologiczno-me-
teorologicznej i państwowej służby hydrogeologicznej, w tym posterunków: wodowskazowych, me-
teorologicznych, opadowych oraz wód podziemnych, punktów: obserwacyjnych stanów wód pod-
ziemnych oraz monitoringu jakości wód podziemnych, piezometrów obserwacyjnych i obudowanych 
źródeł, z wyjątkiem urządzeń o wysokości powyżej 3 m na obiektach (art. 30 ust. 1 pkt 3 lit. b w zw. 
z art. 29 ust. 1 pkt 21 p.b.); 12) obiektów małej architektury, poza miejscami publicznymi (art. 30 ust. 
1 pkt 4 w zw. z art. 29 ust. 1 pkt 22 p.b.); 13) ogrodzeń o wysokości poniżej 2,20 m (art. 30 ust. 1 pkt 
3 w zw. z art. 29 ust. 1 pkt 23 p.b.); 14) obiektów przeznaczonych do czasowego użytkowania w trak-
cie realizacji robót budowlanych, położonych na terenie budowy, oraz barakowozów używanych przy 
wykonywaniu robót budowlanych, badaniach geologicznych i pomiarach geodezyjnych (a contrario 
art. 30 ust. 1 w zw. z art. 29 ust. 1 pkt 24 p.b.); 15) tymczasowych obiektów budowlanych stanowią-
cych wyłącznie eksponaty wystawowe, niepełniących jakichkolwiek funkcji użytkowych, usytuowa-
nych na terenach przeznaczonych na ten cel (a contrario art. 30 ust. 1 w zw. z art. 29 ust. 1 pkt 25 
p.b.); 16) znaków geodezyjnych, a także obiektów triangulacyjnych, poza obszarem parków narodo-
wych i rezerwatów przyrody (a contrario art. 30 ust. 1 w zw. z art. 29 ust. 1 pkt 26 p.b.); 17) instalacji 
elektroenergetycznych, wodociągowych, kanalizacyjnych, cieplnych i telekomunikacyjnych we-
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Należy podkreślić, że swoboda inicjowania realizacji zamierzenia budowlanego 
obejmuje nie tylko rozpoczęcie nowego procesu budowy, lecz także zmianę tego procesu 
lub zalegalizowanie wykonywanego obiektu budowanego. Zmiana procesu budowlanego 
oznacza zmianę planowego obiektu budowlanego w trakcie jego wykonywania. Inwestor 
inicjuje wykonanie obiektu budowlanego w sposób odmienny od pierwotnego zamierze-
nia. Ograniczeniem tej zmiany jest obowiązek uzyskania pozytywnej decyzji o zmianie 
pozwolenia na budowę653. Zalegalizowanie wykonywanego obiektu budowlanego stanowi 
kolejny rodzaj inicjowania realizacji zamierzenia budowlanego. Inwestor inicjuje rozpo-
częcie procesu budowy, czyli wykonywanie zamierzenia budowlanego w sposób zgodny 
z prawem. Ograniczeniami legalizacji wykonywanego obiektu budowlanego są: decyzja 
o zatwierdzeniu projektu budowlanego i pozwoleniu na wznowienie robót654, postanowie-
nie o zezwoleniu na dokończenie budowy655, decyzja w sprawie zatwierdzenia projektu 
budowlanego i pozwolenie na wznowienie robót budowlanych656.

Swoboda organizacji procesu budowy3. 

Analiza organizacji procesu budowy obejmuje dwa aspekty: 
podjęcie się organizacji tego procesu; 1) 
stworzenie i kierowanie organizacją procesu budowy. 2) 

wnątrz budynku (a contrario art. 30 ust. 1 w zw. z art. 29 ust. 1 pkt 27 p.b.); 18) poligonowych obiek-
tów budowlanych, w szczególności: stanowisk obronnych, przepraw, budowli ziemnych, budowli 
fortyfikacyjnych, instalacji tymczasowych oraz obiektów kontenerowych, lokalizowanych na tere-
nach zamkniętych wyznaczonych przez Ministra Obrony Narodowej do prowadzenia ćwiczeń woj-
skowych z wykorzystaniem obozowisk polowych oraz umocnień terenu do pozoracji bezpośredniego 
prowadzenia walki (a contrario art. 30 ust. 1 w zw. z art. 29 ust. 1 pkt 29 p.b.); 19) remontu obiektów 
budowlanych, których budowa nie wymaga uzyskania pozwolenia na budowę (art. 30 ust. 1 pkt 2a 
w zw. z art. 29 ust. 2 pkt 1 p.b.); 20) przebudowy obiektów budowlanych (a contrario art. 30 ust. 1 
w zw. z art. 29 ust. 2 pkt 1a p.b.); 21) remontu lub przebudowy urządzeń budowlanych (a contrario 
art. 30 ust. 1 w zw. z art. 29 ust. 2 pkt 1c p.b.); 22) docieplenia budynków o wysokości do 12 m (art. 
30 ust. 1 pkt 2c w zw. z art. 29 ust. 2 pkt 4 p.b.); 23) utwardzenia powierzchni gruntu na działkach 
budowlanych (a contrario art. 30 ust. 1 w zw. z art. 29 ust. 2 pkt 5 p.b.); 24) obudowy ujęć wód pod-
ziemnych (a contrario art. 30 ust. 1 w zw. z art. 29 ust. 2 pkt 10 p.b.); 25) instalowania krat na obiek-
tach budowlanych, z wyjątkiem krat na budynkach mieszkalnych wielorodzinnych, użyteczności 
publicznej i zamieszkania zbiorowego oraz obiektach wpisanych do rejestru zabytków (art. 30 ust. 1 
pkt 3 lit. a w zw. z art. 29 ust. 2 pkt 14 p.b.); 26) instalowania urządzeń, w tym antenowych konstruk-
cji wsporczych i instalacji radiokomunikacyjnych, na obiektach budowlanych (a contrario art. 30 ust. 
1 w zw. z art. 29 ust. 2 pkt 15 p.b.); 27) montażu pomp ciepła, urządzeń fotowoltaicznych o zainsta-
lowanej mocy elektrycznej do 40 kW oraz wolno stojących kolektorów słonecznych (a contrario art. 
30 ust. 1 w zw. z art. 29 ust. 2 pkt 16 p.b.). 

 653 Art. 36a ust. 1 p.b.
 654 Art. 49 ust. 4 w zw. z art. 48 ust. 1 p.b.
 655 Art. 49b ust. 6 w zw. z art. 49b ust. 1 p.b.
 656 Art. 51 ust. 4 w zw. z art. 50 ust. 1 pkt 4 p.b.
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Swoboda organizacji procesu budowy dotyczy jedynie stworzenia i kierowania tą 
organizacją. Inwestor rozpoczynający wykonywanie zamierzenia budowlanego ma bo-
wiem obowiązek podjęcia się organizacji procesu budowy657. Organizacja procesu budo-
wy jest konieczna dla spełnienia dwóch celów: wykonania zamierzenia budowlanego 
oraz ochrony interesu publicznego w toku procesu budowy. Głównym celem przepisów 
prawa budowlanego, które formalizują organizację procesu budowy, jest ochrona intere-
su publicznego. Potrzeba ochrony tego interesu jest przyczyną szerokiej formalizacji 
procesu budowy. Należy zauważyć, że formalizacja ta może także służyć realizacji celu 
inwestora, czyli sprawnemu wykonaniu zamierzenia budowanego. Struktura oraz wzory 
zachowań określone przez przepisy prawa budowlanego pozwalają określić działania 
uczestników procesu budowlanego, a także ich wzajemne powiązania. Formalizacja ta 
może ułatwiać inwestorowi kierowanie działaniami zmierzającymi do wykonania za-
mierzania budowlanego. 

Organizacja procesu budowy3.1. 
Badanie organizacji procesu budowy pozwala określić granice ingerencji prawo-

dawcy w tym zakresie. Badanie tej organizacji bazuje na dorobku nauki organizacji i za-
rządzania obejmującym problematykę pojęcia „organizacja”. Należy zaznaczyć, że po-
jęcie to jest wieloznaczne658. Zostaną zatem przedstawione najważniejsze stanowiska 
przedstawicieli nauki organizacji i zarządzania, które są użyteczne dla opisu pojęcia or-
ganizacji procesu budowy. W dalszej kolejności zostanie określony dopuszczalny zakres 
ingerencji regulacji prawnych w kształtowanie organizacji procesu budowy. 

Znaczenie pojęcia organizacji zostało zbadane przez szkołę prakseologiczną należącą 
do polskiej nauki o organizacji i zarządzaniu659. Najbardziej znaczący wpływ na szkołę 
prakseologiczną mieli T. Kotarbiński oraz J. Zieleniewski. Zdaniem T. Kotarbińskiego, 
organizacja stanowi „pewien rodzaj całości ze względu na stosunek do jej własnych 
elementów, mianowicie taką całość, której wszystkie składniki współprzyczyniają się do 
powodzenia całości”660. Podobnie uważa J. Zieleniewski, który dodaje, że organizacja sta-
nowi całość złożoną z części, których wzajemne realizacje są uporządkowane661. 

 657 Zgodnie z art. 18 ust. 1 in principio p.b., obowiązkiem inwestora jest zorganizowanie procesu budowy. 
 658 Na wieloznaczność pojęcia organizacji wskazują m.in.: J. Kisielnicki, Zarządzanie organizacją. Za-

rządzanie nie musi być trudne, Warszawa 2005, s. 11; J. P. Lendzion, A. Stankiewicz-Mróz, Wprowa-
dzenie do organizacji i zarządzania, Kraków 2005, s. 72. 

 659 Zob. B. Kożuch, Organizacja jako przedmiot badań, [w:] B. Kożuch, M. Cywoniuk (red.), Wstęp do orga-
nizacji i zarządzania, Białystok 2005, s. 21; B. Kożuch, Nauka o organizacji, Warszawa 2007, s. 79.

 660 T. Kotarbiński, Traktat o dobrej robocie, Wrocław-Warszawa-Kraków-Gdańsk-Łódź 1982, s. 68.
 661 J. Zieleniewski, Organizacja i zarządzanie, Warszawa 1976, s. 274. 
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Szkoła prakseologiczna wyróżnia trzy znaczenia pojęcia organizacji: atrybutowe, 
rzeczowe oraz czynnościowe662. Jak słusznie zauważa J. Kisielnicki, organizacja w sen-
sie rzeczowym stanowi wyodrębniony z otoczenia zbiór, który składa się z wewnętrznie upo-
rządkowanych i powiązanych ze sobą elementów663. Zdaniem J. P. Lendziona i A. Stankie-
wicz-Mróz, podstawowymi elementami organizacji w znaczeniu rzeczowym są: ludzie, 
zasoby materiałowe, finansowe i informacyjne, cele i zadania oraz struktura664. Organizacja 
w sensie atrybutowym oznacza cechę rzeczy (zbioru rzeczy), która opisuje sprawne dzia-
łanie wszystkich elementów tej rzeczy (zbioru rzeczy)665. Należy zauważyć związek rze-
czowego oraz atrybutowego znaczenia organizacji. Organizacja w sensie atrybutowym 
opisuje organizację w ujęciu rzeczowym666. Możliwa jest jednak sytuacja, w której organi-
zacja w sensie rzeczowym nie będzie posiadała cechy dobrej organizacji w znaczeniu atry-
butowym. Taka sytuacja może mieć miejsce, gdy poszczególne elementy organizacji w sen-
sie rzeczowym nie będą skutecznie współprzyczyniać się do powodzenia całości667. 
Organizacja w znaczeniu czynnościowym oznacza czynności organizowania668. Zdaniem 
J. P. Lendziona i A. Stankiewicz-Mróz, organizacja w znaczeniu czynnościowym oznacza 
proces porządkowania elementów organizacji669. Tak rozumiana organizacja ma na celu 
stworzenie lub doskonalenie organizacji w sensie rzeczowym670. 

Zdaniem T. Kotarbińskiego, pojęcie organizacji może być pojmowane w ujęciu re-
zultatowym lub w ujęciu czynnościowym. Organizacja jako rezultat stanowi całość jej 
elementów, które pomagają sobie w osiągnięciu określonego celu. Organizację jako 
czynności, nazywaną dalej organizowaniem, stanowią działania zmierzające do scalenia 
elementów w ten sposób, aby cel mógł zostać osiągnięty671. Podobnie uważa A. Stabryła, 
który także jest zwolennikiem rozpatrywania pojęcia organizacji w dwóch ujęciach: re-

 662 Zob. A. Stabryła, Przedmiot i zakres nauki organizacji i zarządzania, [w:] A. Stabryła, J. Trzcieniecki 
(red.), Organizacja i zarządzanie. Zarys problematyki, Warszawa 1986, s. 22; J. Kisielnicki, Zarzą-
dzanie organizacją…, s. 11-12. 

 663 J. Kisielnicki, Zarządzanie organizacją…, s. 12. Zob. też: W. Kieżun, Podstawy organizacji i zarzą-
dzania, Warszawa 1980, s. 27; J. Kurnal, Organizacja, [w:] Encyklopedia organizacji i zarządzania, 
Warszawa 1981, s. 321.

 664 J. P. Lendzion, A. Stankiewicz-Mróz, Wprowadzenie do organizacji…, s. 72-73. Zob. też S. Sokołowska, 
Organizacja i zarządzanie. Ujęcie teoretyczne, Opole 2000, s. 60. 

 665 S. Sokołowska, Organizacja i zarządzanie…, s. 60. Podobnie uważają: W. Kieżun, Podstawy organi-
zacji i zarządzania…, s. 27; J. Kisielnicki, Zarządzanie organizacją…, s. 11; 

 666 Zdaniem J. Kurnala organizacja w znaczeniu rzeczowym oznacza całość działania, która posiada ce-
chę (atrybut) zorganizowania. J. Kurnal, Organizacja…, s. 321. Zob. też: W. Dawidowicz, Zagadnie-
nia teorii organizacji…, s. 4. 

 667 W. Kieżun, Podstawy organizacji i zarządzania…, s. 27; S. Sokołowska, Organizacja i zarządza-
nie…, s. 60.

 668 B. Kożuch, Organizacja…, s. 21; B. Kożuch, Nauka o organizacji…, s. 79
 669 J. P. Lendzion, A. Stankiewicz-Mróz, Wprowadzenie do organizacji…, s. 73. Podobnie uważa Z. Pietrasiń-

ski, Sprawne kierownictwo, Warszawa 1962, s. 63.
 670 W. Dawidowicz, Zagadnienia teorii organizacji…, s. 6. 
 671 T. Kotarbiński, Traktat o dobrej robocie…, s. 68.
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zultatowym oraz czynnościowym. Do ujęcia rezultatowego należą znaczenia atrybuto-
we oraz rzeczowe. Organizacja w ujęciu rezultatowym stanowi system złożony m.in. 
z ludzi, zasobów techniczno-materiałowych oraz zasobów pieniężnych i informacyj-
nych. Zdaniem Autora, czynnościowe ujęcie organizacji, nazywane dalej organizowa-
niem, obejmuje znaczenie czynnościowe672. 

Podział na ujęcie rezultatowe oraz czynnościowe ma zastosowanie do opisu orga-
nizacji procesu budowy. Na organizację procesu budowy składa się określony system 
ludzi i zasobów oraz czynności podejmowane przez inwestora i inne podmioty procesu 
budowy. Na takie rozumienie pojęcia organizacji procesu budowy wskazują regulacje 
prawne określające obowiązkowe elementy tego procesu673. Inwestor ma obowiązek stwo-
rzenia systemu wzajemnie ze sobą związanych ludzi i zasobów. Taki system obejmuje 
m.in. kierownika budowy674 oraz inspektora nadzoru inwestorskiego675. Na inwestora zo-
stał nałożony także obowiązek podjęcia czynności w toku procesu budowy, do których 
należy m.in.: zapewnienie opracowania projektu budowlanego oraz, stosownie do potrzeb, 
innych projektów676; zapewnienie opracowania planu bezpieczeństwa i ochrony zdrowia677 
oraz zapewnienie wykonania i odbioru robót budowlanych678. 

Regulacje prawne formalizują organizację procesu budowy. Proces formalizacji 
jest związany z wprowadzeniem wzorców zachowań uczestników organizacji679. Należy 
zaznaczyć, że proces formalizacji może wynikać z przepisów prawnych lub z działań 
inwestora indyferentnych prawnie. Formalizacja organizacji procesu budowy na podsta-
wie przepisów prawa ma miejsce, gdy regulacje prawne wprowadzają obowiązek podję-
cia działania przez poszczególne podmioty procesu budowy (określają wzory czynności 
tych podmiotów) lub określają sposób uporządkowania elementów tej organizacji (okre-
ślają wzory struktury organizacji procesu budowy). Inwestor może podjąć dodatkowe 
działania formalizujące, jeżeli działania te nie będą sprzeczne z prawem. Część działań 
inwestora formalizujących organizację procesu budowy została określona w przepisach 
prawa budowlanego680. Działania inwestora zmierzające do formalizacji organizacji pro-
cesu budowy mogą nie być regulowane przez przepisy prawa. Inwestor może ustanowić 

 672 A. Stabryła, Przedmiot…, s. 23-24. Na rozdzielenie pojęć „organizacji” i „organizowania” zwraca też 
uwagę T. Kotarbiński. Zob. T. Kotarbiński, Traktat o dobrej robocie…, s. 98-99. 

 673 Należy zaznaczyć, że regulacje prawne nie określają w sposób całościowy organizacji procesu budowy. 
 674 Art. 18 ust. 1 pkt 2 p.b.
 675 Art. 18 ust. 1 pkt 5 p.b.
 676 Art. 18 ust. 1 pkt 1 p.b.
 677 Art. 18 ust. 1 pkt 3 p.b.
 678 Art. 18 ust. 1 pkt 4 p.b.
 679 R. Rutka, Organizacja, [w:] A. Czermiński, M. Czerska, B. Nogalski, R. Rutka (red.), Organizacja 

i zarządzanie, Gdańsk 1994, s. 63. 
 680 Do takich działań można zaliczyć czynności wyraźnie określone przez przepisy prawne, takie jak: 

ustanowienie inspektora nadzoru inwestorskiego na budowie (art. 18 ust. 2 p.b.) lub zobowiązanie 
projektanta do sprawowania nadzoru autorskiego (art. 18 ust. 3 p.b.).
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wzory zachowań podmiotów procesu budowy na terenie budowy mające na celu uspraw-
nienie tego procesu, np. w regulaminie lub instrukcjach. 

Obowiązujące wzory zachowań podmiotów procesu budowy stanowią formalną 
organizację procesu budowy. Organizacja ta obejmuje m.in. zakres działania, sposób 
postępowania oraz uprawnienia i obowiązki podmiotów tego procesu681. Część organi-
zacji procesu budowy, która nie została poddana procesowi formalizacji, stanowi orga-
nizację niesformalizowaną682. 

Analiza regulacji prawnych stanowiących podstawę procesu formalizacji pozwala 
określić zakres wolności budowlanej. Część organizacji procesu budowy, która została 
sformalizowana w wyniku indyferentnych prawnie działań inwestora, nie stanowi przed-
miotu badań nad zakresem wolności budowlanej, ponieważ takie działania mieszczą się 
w sferze tej wolności. 

Należy zaznaczyć, że formalizacja organizacji procesu budowy dokonana przez 
prawodawcę ma odmienny cel od formalizacji tej organizacji przeprowadzonej przez 
inwestora. Regulacje prawne budują formalną organizację jedynie w zakresie niezbęd-
nym dla ochrony interesu publicznego683. Inwestor formalizuje organizację procesu bu-
dowy w celu skutecznej realizacji zamierzenia budowlanego. Organizacja procesu budowy 
ma zatem do spełnienia dwa odrębne cele. Dla organizacji procesu budowy najważniej-
szym celem jest ochrona interesu publicznego w trakcie realizacji zamierzenia budowla-
nego. Za pierwszeństwem celu organizacji procesu budowy w postaci ochrony interesu 
publicznego przed celem w postaci skutecznej realizacji zamierzenia budowlanego 
świadczy m.in. należący do inwestora obowiązek ustanowienia pozostałych uczestni-
ków procesu budowlanego (problematyka tego obowiązku została omówiona w dalszej 
części tego podrozdziału). Jak słusznie zauważa S. Jędrzejewski, udział w procesie bu-
dowlanym pozostałych uczestników procesu budowlanego, którzy posiadają fachowe 
kwalifikacje, ma duże znaczenie dla dobra społecznego684. Pierwszeństwo ochrony inte-
resu publicznego jako celu organizacji procesu budowy wynika także z bezwzględnego 
charakteru postanowień ustawy Prawo budowlane określających prawa i obowiązki 
uczestników procesu budowlanego685. Inwestor nie może ukształtować organizacji procesu 

 681 R. Rutka, Organizacja…, s. 62. Autor przedstawia ogólną problematykę organizacji formalnej. 
 682 T. Rabska, Organizacja nieformalna, [w:] Encyklopedia organizacji…, s. 327; R. Rutka, Organiza-

cja…, s. 62. 
 683 Regulacje prawne budują formalną organizację procesu budowy m.in. poprzez określenie praw i obowiąz-

ków uczestników procesu budowlanego. Zdaniem E. Radziszewskiego, regulacje prawa zawarte m.in. 
w ustawie Prawo budowlane, mają na celu ochronę interesu publicznego. E. Radziszewski, Prawo budow-
lane…, s. 56. 

 684 S. Jędrzejewski, Proces budowlany…, s. 49. 
 685 Jak słusznie zauważa E. Radziszewski, prawa i obowiązki uczestników procesu budowlanego, regu-

lowane przez przepisy prawa powszechnie obowiązującego, mają na celu ochronę interesu publiczne-
go. E. Radziszewski, Prawo budowlane…, s. 56. Zdaniem S. Serafina, prawa i obowiązki uczestni-
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budowy w sposób sprzeczny z regulacjami prawa powszechnie obowiązującego. Takie re-
gulacje kształtują organizację procesu budowy, nawet jeżeli ograniczają lub wyłączają 
skuteczność realizacji zamierzania budowlanego. Ze względu na zasadę proporcjonalności 
środki służące ochronie interesu publicznego zostały ograniczone do niezbędnego mini-
mum. Należy bowiem zauważyć, że działania podjęte w trakcie procesu budowy w celu 
ochrony interesu publicznego mogą utrudnić lub uniemożliwić cel inwestora, jakim jest 
skuteczna realizacja zamierzenia budowlanego. Narzucenie nieproporcjonalnych wzorów 
zachowania podmiotów procesu budowy oraz struktury organizacji procesu budowy 
zmniejsza poziom elastyczności tej organizacji686. Jak słusznie zauważa R. Rutka, w każ-
dej organizacji można określić optimum sformalizowania, gdy dalszy proces formalizacji 
prowadzi do przewagi skutków negatywnych nad pozytywnymi687. Ciągła formalizacja 
organizacji procesu budowy może doprowadzić zatem do niewykonania zamierzenia bu-
dowlanego. Stąd tak istotne jest przestrzeganie przez prawodawcę zasady proporcjonalno-
ści, która może zapobiec przekroczeniu optimum sformalizowania. 

Część organizacji procesu budowy, która jest kształtowana przez prawodawcę, dotyczy 
uczestników procesu budowy oraz wzorów zachowania tych podmiotów. Regulacje prawne 
statuują strukturę organizacji procesu budowy poprzez wymienienie uczestników procesu 
budowlanego oraz ich wzajemnych powiązań. Zgodnie z art. 17 p.b., uczestnikami procesu 
budowlanego są: inwestor, inspektor nadzoru inwestorskiego, projektant oraz kierownik bu-
dowy lub kierownik robót. Zdaniem S. Serafina, katalog uczestników procesu budowlanego 
wynika z dążenia prawodawcy do ochrony interesu publicznego, poprzez realizację praw 
i obowiązków tych uczestników688. Podobnie uważają R. Dziwiński oraz P. Ziemski, zda-
niem których prawidłowe wykonywanie praw i obowiązków przez uczestników procesu 
budowlanego zapewnia bezpieczeństwo podczas realizacji zamierzenia budowlanego 
oraz należytą jakość wykonywanego obiektu budowlanego689. 

Najważniejszym uczestnikiem procesu budowlanego jest inwestor. Świadczy o tym 
treść art. 18 ust. 1 in principio p.b., zgodnie z którym do obowiązków inwestora należy 
zorganizowanie procesu budowy690. Do obowiązków inwestora należy m.in. stworzenie 

ków procesu budowlanego, określone w ustawie Prawo budowlane, mają charakter bezwzględnie 
obowiązujący. S. Serafin, Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa 2006, s. 219. Na bezwzględnie 
obowiązujący charakter postanowień ustawy Prawo budowlane, które określą prawa i obowiązku 
uczestników procesu budowlanego, zwraca uwagę M. Łaczmańska. Zob. M. Łaczmańska, [w:] H. Kisi-
lowska (red.), Prawo budowlane…, s. 90. 

 686 R. Rutka, Organizacja…, s. 61. Autor przedstawia ogólną problematykę organizacji. 
 687 Tamże, s. 66. 
 688 S. Serafin, Prawo budowlane…, s. 219. Podobnie uważa L. Bar, zdaniem którego przepisy prawa 

budowlanego określają prawa i obowiązku uczestników procesu budowlanego, tak aby ich działania 
służyły realizacji interesu publicznego. L. Bar, Pozwolenie budowlane…, s. 54. 

 689 R. Dziwiński, P. Ziemski, Prawo budowlane…, s. 109-110. 
 690 Zob. E. Radziszewski, Prawo budowlane…, s. 57; R. Dziwiński, P. Ziemski, Prawo budowlane…, 

s. 110; M. Łaczmańska, [w:] H. Kisilowska (red.), Prawo budowlane…, s. 93. 
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rzeczywistej struktury organizacji procesu budowy, poprzez ustanowienie pozostałych 
uczestników procesu budowlanego691: projektanta692, kierownika budowy693 oraz inspek-
tora nadzoru inwestorskiego694. Pozostałymi uczestnikami procesu budowlanego (pro-
jektantem, inspektorem nadzoru inwestorskiego, kierownikiem budowy lub kierowni-
kiem robót) mogą być jedynie osoby fizyczne695. Powinni oni posiadać praktykę zawodową 
oraz wykształcenie techniczne, odpowiednie do podejmowanej działalności, potwierdzone 
uprawnieniami budowlanymi696. 

Prawodawca uzależnia obowiązkowy kształt struktury organizacji procesu budowy 
od stopnia trudności realizacji oraz rodzaju zamierzenia budowlanego. Należy zauwa-
żyć, że część struktury organizacji procesu budowy aktualizuje się ex lege w toku tego 
procesu. Do tej części struktury należy inwestor. Spoczywa na nim obowiązek organiza-
cji procesu budowy, a zatem bez inwestora nie powstałaby ta organizacja. Z kolei obli-
gatoryjny udział projektanta uzależniony jest od rodzaju zamierzenia budowlanego. 
Zdaniem S. Serafina, projektant jest obligatoryjnym uczestnikiem procesu budowlane-
go, jeżeli przepisy ustawy Prawo budowlane uzależniają prowadzenie robót budowla-
nych od wymogu uzyskania przez inwestora decyzji o pozwoleniu na budowę697. Zgod-
nie z art. 33 ust. 2 pkt 1 p.b., do wniosku o pozwolenie na budowę należy dołączyć m.in. 
cztery egzemplarze projektu budowlanego wraz z opiniami, uzgodnieniami, pozwole-
niami i innymi dokumentami wymaganymi przepisami szczególnymi. Należy zauważyć, 
że udział projektanta jest obowiązkowy także w przypadku wykonywania niektórych ro-
dzajów obiektów budowlanych, dla których wymagane jest zgłoszenie698. 

 691 Przez pozostałych uczestników procesu budowlanego rozumiem: projektanta, inspektora nadzoru bu-
dowlanego oraz kierownika budowy lub kierownika robót. 

 692 Zgodnie z art. 18 ust. 1 pkt 1 in principio p.b., do obowiązków inwestora należy zapewnienie opraco-
wania projektu budowlanego. Inwestor może wykonać ten obowiązek poprzez ustanowienie projek-
tanta i powierzenie mu opracowania projektu budowlanego. 

 693 Art. 18 ust. 1 pkt 2 p.b.
 694 Art. 18 ust. 1 pkt 5 p.b. oraz art. 18 ust. 2 p.b.
 695 Zob. B. Bodziony, R. Dziwiński, P. Gniadzik, Prawo budowlane…, s. 59; L. Bar, E. Radziszewski, 

Kodeks budowlany… s. 53; Z. Kostka, Prawo budowlane…, s. 62; M. Łaczmańska, [w:] H. Kisilow-
ska (red.), Prawo budowlane…, s. 97. Nauka prawa wyraźne wskazuje, że projektantem może być 
wyłącznie osoba fizyczna, a nie jednostka projektowa, nawet wówczas gdy inwestor zawiera umowę 
z jednostką projektową. W takiej sytuacji uczestnikiem procesu budowlanego jest projektant, który 
wykonuje projekt z upoważnienia jednostki projektowej. L. Bar, E. Radziszewski, Kodeks budowla-
ny…, s. 53. Zob. też. Z. Kostka, Prawo budowlane…, s. 62.

 696 L. Bar, E. Radziszewski, Kodeks budowlany…, s. 53. Zob. też S. Jędrzejewski, Proces budowlany…, 
s. 44-45; M. Łaczmańska, [w:] H. Kisilowska (red.), Prawo budowlane…, s. 97. 

 697 S. Serafin, Prawo budowlane…, s. 220. Zob. też M. Łaczmańska, [w:] H. Kisilowska (red.), Prawo 
budowlane…, s. 99; Z. Kostka, Prawo budowlane…, s. 64.

 698 Zgodnie z art. 30 ust. 3 zd. 1 w zw. z art. 29 ust. 1 pkt 19 i 20 p.b., zgłoszenie budowy instalacji zbior-
nikowych na gaz płynny z pojedynczym zbiornikiem o pojemności do 7 m3, przeznaczonych do za-
silania instalacji gazowych w budynkach mieszkalnych jednorodzinnych oraz przyłączy: elektroener-
getycznych, wodociągowych, kanalizacyjnych, gazowych, cieplnych i telekomunikacyjnych, wymaga 
dołączenia projektu zagospodarowania działki lub terenu wraz z opisem technicznym, wykonanym 
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Struktura organizacji procesu budowy, regulowana przez przepisy prawa, jest kształ-
towana także przez decyzje administracyjne. Organ administracji architektoniczno-budowla-
nej może w tej formie ograniczyć lub rozszerzyć zakres obowiązkowej formalizacji struk-
tury organizacji procesu budowy. Może ograniczyć zakres tej formalizacji, wyłączając 
obowiązek ustanowienia kierownika budowy lub kierownika robót, z uwagi na nieznaczny 
stopień skomplikowania robót budowlanych lub inne ważne względy699. Rozszerzenie za-
kresu obowiązkowej formalizacji struktury organizacji procesu budowy ma miejsce, 
gdy organ administracji architektoniczno-budowlanej w decyzji o pozwoleniu na budowę 
nałoży na inwestora obowiązek ustanowienia inspektora nadzoru inwestorskiego lub obo-
wiązek zapewnienia nadzoru autorskiego. Organ ten może nałożyć te obowiązki w przy-
padkach uzasadnionych wysokim stopniem skomplikowania obiektu lub robót budowla-
nych bądź przewidywanym wpływem na środowisko700.

Należy zauważyć także wzajemne powiązania pozostałych uczestników procesu 
budowlanego (inspektora nadzoru inwestorskiego, projektanta oraz kierownika budowy 
lub kierownika robót). Mają one na celu umożliwienie pozostałym uczestnikom procesu 
budowlanego wykonanie obowiązków. Przez wzajemne powiązania uczestników proce-
su budowlanego należy zatem rozumieć takie sprzężenie obowiązków i uprawnień tych 
uczestników, że uprawnienie jednego uczestnika stanowi obowiązek innego uczestnika. 

Powiązania uczestników procesu budowlanego, które są regulowane przez ustawę Pra-
wo budowlane, mają charakter administracyjnoprawny701. Jak słusznie zauważa M. Łacz-
mańska, prawa i obowiązki uczestników procesu budowlanego mają charakter bezwzględnie 
obowiązujący, niezależne od ujęcia ich praw i obowiązków w umowach cywilnoprawnych702. 
Inwestor jako organizator procesu budowy nie ma możliwości zmiany administracyjnopraw-
nych praw i obowiązków uczestników procesu budowlanego. 

Do wzajemnych powiązań uczestników procesu budowlanego należy m.in. relacja 
uprawnień projektanta z obowiązkami kierownika budowy. Zgodnie z art. 21 pkt 1 oraz 
pkt 2 in principio p.b., projektant ma prawo do wstępu na teren budowy i dokonywania 
zapisów w dzienniku budowy dotyczących jej realizacji oraz żądania wpisem do dzien-

przez projektanta posiadającego odpowiednie uprawnienia budowlane. W myśl art. 30 ust. 4 w zw. 
z art. 30 ust. 1 pkt 4 p.b., w zgłoszeniu budowy obiektów małej architektury w miejscach publicznych 
należy przedstawić projekt zagospodarowania działki lub terenu, wykonany przez projektanta posia-
dającego wymagane uprawnienia budowlane.

 699 Art. 42 ust. 3 zd. 2 p.b.
 700 Art. 19 ust. 1 p.b.
 701 Z. Kostka, Prawo budowlane…, s. 59. Należy zauważyć, że powiązania uczestników procesu budow-

lanego mają charakter administracyjnoprawny, lecz powstały na gruncie umów cywilnoprawnych. 
Zdaniem L. Bara, stosunki między uczestnikami procesu budowanego powstają w drodze umów cy-
wilnoprawnych. L. Bar, Państwowy nadzór budowlany, PiP 1957, z. 10, s. 588; L. Bar, Problemy 
i instytucje prawa budowlanego, PiP 1961, z. 7, s. 71. 

 702 M. Łaczmańska, [w:] H. Kisilowska (red.), Prawo budowlane…, s. 90. 
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nika budowy wstrzymania robót budowlanych. Powyższe uprawnienie projektanta jest 
związane z obowiązkiem kierownika budowy dotyczącym zabezpieczenia tego terenu703. 
Obowiązek zabezpieczenia terenu budowy (art. 22 pkt 1 p.b.) jest konkretyzowany przez 
obowiązek kierownika budowy uniemożliwienia wstępu na budowę (stanowiącą część te-
renu budowy) osobom nieupoważnionym704. Do uprawnień projektanta należy także pra-
wo dokonania zapisów705 oraz wpisów706 w dzienniku budowy. W myśl art. 22 pkt 2 w zw. 
z art. 3 pkt 13 p.b., prowadzenie dziennika budowy, który stanowi dokumentację budowy, 
należy do obowiązków kierownika budowy. Jego obowiązkiem jest zatem umożliwienie 
projektantowi dokonanie zapisów oraz wpisów w dzienniku budowy. Należy zauważyć, 
że projektant, dokonując zapisu lub wpisu w dzienniku budowy, wpływa pośrednio na pro-
wadzone roboty budowlane. Na taki wpływ projektanta wskazuje regulacja art. 21 pkt 2 lit. 
a p.b., zgodnie z którą projektant, w trakcie realizacji budowy, ma prawo żądania wpisem 
do dziennika budowy wstrzymania robót budowlanych w razie stwierdzenia możliwości 
powstania zagrożenia707. Na podstawie tego żądania kierownik może stwierdzić możli-
wość powstania zagrożenia, a w konsekwencji wstrzymać roboty budowlane708. 

Wzajemne powiązania uczestników procesu budowlanego obejmują także relację 
uprawnień inspektora nadzoru inwestorskiego z obowiązkami kierownika budowy lub 
kierownika robót. Na takie relacje wskazuje treść art. 26 p.b., który wymienia uprawnie-
nia inspektora nadzoru inwestorskiego do wydawania kierownikowi budowy lub kie-
rownikowi robót: poleceń709 oraz żądań710. Inspektor nadzoru inwestorskiego ma prawo 
wydawać polecenia, potwierdzone wpisem do dziennika budowy711 oraz żądać dokona-
nia poprawek bądź ponownego wykonania wadliwie wykonanych robót, a także wstrzy-
mania dalszych robót budowlanych w przypadku, gdyby ich kontynuacja mogła wywo-
łać zagrożenie bądź spowodować niedopuszczalną niezgodność z projektem lub 
pozwoleniem na budowę712. Uprawnienia inspektora nadzoru inwestorskiego są zatem 
związane z obowiązkami kierownika budowy lub kierownika robót. 

 703 Zgodnie z art. 22 pkt 1 p.b., do podstawowych obowiązków kierownika budowy należy protokolarne 
przejęcie od inwestora i odpowiednie zabezpieczenie terenu budowy wraz ze znajdującymi się na nim 
obiektami budowlanymi, urządzeniami technicznymi i stałymi punktami osnowy geodezyjnej oraz pod-
legającymi ochronie elementami środowiska przyrodniczego i kulturowego. 

 704 Art. 22 pkt 3d p.b.
 705 Art. 21 pkt 1 p.b.
 706 Art. 21 pkt 2 p.b.
 707 Zdaniem B. Bodzionego, R. Dziwińskiego oraz P. Gniadzika, żądanie projektanta nie wiąże kierow-

nika budowy, lecz ma charakter informacyjny. B. Bodziony, R. Dziwiński, P. Gniadzik, Prawo bu-
dowlane…, s. 65-66. 

 708 Art. 22 pkt 4 p.b.
 709 Art. 26 pkt 1 p.b.
 710 Art. 26 pkt 2 p.b.
 711 Art. 26 pkt 1 in principio p.b.
 712 Art. 26 pkt 2 p.b.
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Na uczestników procesu budowlanego zostały nałożone obowiązki w zakresie or-
ganizacji procesu budowy w znaczeniu czynnościowym. Należą do nich działania 
uczestników procesu budowlanego o charakterze organizacyjnym oraz informacyjnym. 
Działania organizacyjne dzielą się na czynności organizacyjne, czynności bezpośrednio 
nakierowane na realizację celów organizacji procesu budowy oraz czynności kontrolne 
i nadzorcze. Działania informacyjne obejmują czynności pozyskiwania, analizowania, 
przekazywania oraz gromadzenia informacji niezbędnych dla skutecznego wykonania 
celów organizacji procesu budowy. 

Czynności organizacyjne mają na celu stworzenie organizacji procesu budowy 
w znaczeniu rezultatowym, który dotyczy struktury tej organizacji. Czynności te obej-
mują ustanowienie pozostałych uczestników procesu budowlanego. Czynności organiza-
cyjne przeprowadza inwestor w przypadkach określonych w ustawie Prawo budowlane. 
Na inwestorze spoczywa bowiem obowiązek ustanowienia: projektanta713; kierownika bu-
dowy714; inspektora nadzoru inwestorskiego715. Struktura organizacji procesu budowy, 
obejmująca wzajemne powiązania uczestników procesu budowlanego, została określona 
wprost w regulacjach prawnych. Budowa tej struktury, po ustanowieniu pozostałych 
uczestników procesu budowlanego, dokonuje się ex lege. 

Do działań organizacyjnych uczestników procesu budowlanego należy zaliczyć 
także czynności bezpośrednio nakierowane na realizację celów organizacji procesu bu-
dowy. Należy przypomnieć, że celami tymi są: realizacja zamierzenia budowlanego oraz 
ochrona interesu publicznego. Celem podjęcia tych czynności nie jest zatem budowa 
struktury organizacji procesu budowy. Podjęcie tych czynności może mieć miejsce do-
piero, gdy istnieje taka struktura, czyli dopiero gdy zostaną ustanowieni poszczególni 
uczestnicy procesu budowlanego. Czynności te są podejmowane przez uczestników pro-
cesu budowlanego. Do takich czynności należą m.in.: opracowanie projektu budowlane-
go oraz innych projektów716; opracowanie planu bezpieczeństwa i ochrony zdrowia717; 
przejęcie i odpowiednie zabezpieczenie terenu budowy718; geodezyjne wytyczenie obiek-
tu oraz zorganizowanie budowy i kierowanie budową719; koordynowanie realizacji za-
dań zapobiegających zagrożeniom bezpieczeństwa i ochrony zdrowia720; koordynowanie 
działań zapewniających przestrzeganie podczas wykonywania robót budowlanych zasad 

 713 Art. 18 ust. 1 pkt 1 w zw. z art. 20 ust. 1 pkt 1, 1a, 2 p.b.
 714 Art. 18 ust. 1 pkt 2 p.b.
 715 Art. 18 ust. 1 pkt 5 p.b.
 716 Art. 18 ust. 1 pkt 1 p.b.; art. 20 ust. 1 pkt 1 p.b.
 717 Art. 18 ust. 1 pkt 3 p.b.; art. 21a ust. 1 p.b.
 718 Art. 22 pkt 1 p.b.
 719 Art. 22 pkt 3 p.b.
 720 Art. 22 pkt 3a p.b.
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bezpieczeństwa i ochrony zdrowia721; podejmowanie niezbędnych działań uniemożli-
wiających wstęp na budowę osobom nieupoważnionym722; wstrzymanie robót budowla-
nych w przypadku możliwości powstania zagrożenia723; realizacja zaleceń wpisanych do 
dziennika budowy724. 

Działaniami organizacyjnymi są także czynności kontrolne i nadzorcze, których 
celem jest zapewnienie prawidłowego przestrzegania wzorców zachowań przez pod-
mioty procesu budowlanego. Należy zauważyć, że działania organizacyjne obejmujące 
czynności kontrolne oraz nadzorcze są podejmowane przez podmioty procesu budowlane-
go. Kontrola oraz nadzór sprawowane przez uczestników procesu budowlanego obejmują 
czynności bezpośrednio nakierowane na realizację celów organizacji procesu budowy. Za-
kres podmiotowy kontroli oraz nadzoru jest szerszy, ponieważ podmiotami kontrolujący-
mi oraz nadzorującymi są także organy administracji publicznej. Dokładna analiza czyn-
ności kontrolnych i nadzorczych została przestawiona w poprzednim rozdziale, w części 
dotyczącej kontroli oraz nadzoru nad procesem budowlanym. 

Na organizację procesu budowy w znaczeniu czynnościowym składają się także 
działania informacyjne obejmujące czynności pozyskania, analizowania, przekazywania 
oraz gromadzenia informacji niezbędnych dla skutecznego wykonania celów organizacji 
procesu budowy. Działania informacyjne służą zapewnieniu prawidłowego wykonywania 
działań organizacyjnych. Dzięki pozyskanym informacjom uczestnicy procesu budowla-
nego mogą realizować zamierzenie budowlane zgodnie z rzeczywistym stanem faktycz-
nym oraz obowiązującym prawem. Do działalności informacyjnej obejmującej czynności 
pozyskania (sporządzenia) informacji należą m.in.: sporządzenie informacji dotyczącej 
bezpieczeństwa i ochrony zdrowia725; sprawdzenie rozwiązań projektowych726; sporządze-
nie indywidualnej dokumentacji technicznej727. Pozyskane informacje są następnie anali-
zowane w formie opinii oraz uzgodnień. Analiza informacji obejmuje m.in.: opiniowanie 
i uzgodnienie rozwiązań projektowych728; uzgodnienie indywidualnej dokumentacji tech-
nicznej729 oraz uzgodnienie możliwości wprowadzenia rozwiązań zamiennych w stosun-
ku do przewidzianych w projekcie budowlanym730. Tak pozyskane oraz zanalizowane 
informacje są następnie przekazywane właściwym uczestnikom procesu budowlanego 
lub właściwym organom administracji publicznej. Do czynności przekazania informacji 

 721 Art. 22 pkt 3b p.b.
 722 Art. 22 pkt 3d p.b.
 723 Art. 22 pkt 4 p.b.
 724 Art. 22 pkt 6 p.b.
 725 Art. 20 ust. 1 pkt 1b p.b. oraz art. 22 pkt 3c p.b.
 726 Art. 20 ust. 1 pkt 2 p.b.
 727 Art. 20 ust. 1 pkt 3a p.b.
 728 Art. 20 ust. 1 pkt 2 p.b.
 729 Art. 20 ust. 1 pkt 3a p.b.
 730 Art. 20 ust. 1 pkt 4 lit. b p.b.
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właściwym uczestnikom procesu budowlanego należą m.in.: zawiadomienie inwestora 
o wpisie do dziennika budowy dotyczącym wstrzymania robót budowlanych z powodu 
wykonania ich niezgodnie z projektem731; zgłaszanie inwestorowi do sprawdzenia lub 
odbioru wykonanych robót ulegających zakryciu bądź zanikających732; zgłoszenie obiek-
tu budowlanego do odbioru733. Przekazanie informacji obejmuje także zawiadomienie 
właściwego organu administracji publicznej o wstrzymaniu robót budowlanych w przy-
padku stwierdzenia możliwości powstania zagrożenia734. Ze względu na długi okres re-
alizacji zamierzenia budowlanego oraz postępowania kontrolne i nadzorcze nad proce-
sem budowlanym, prawodawca ustanowił obowiązek gromadzenia informacji w formie 
dokumentacji budowy (art. 22 pkt 2 p.b.) oraz dokumentacji powykonawczej obiektu 
budowlanego (art. 22 pkt 8 p.b.)735. 

Należy zaznaczyć, że prawodawca, formalizując organizację procesu budowy, nie wy-
łączył możliwości swobodnego kształtowania tej organizacji przez inwestora. Swoboda 
ta obejmuje część organizacji sformalizowaną przez prawodawcę oraz część organizacji, 
której przepisy prawa nie regulują. Swoboda ta obejmuje możliwość rozszerzenia zakre-
su praw i obowiązków pozostałych uczestników procesu budowlanego lub struktury or-
ganizacji procesu budowy. Inwestor kształtuje organizację procesu budowy w drodze 
umów cywilnoprawnych736. 

Jak słusznie zauważa S. Serafin, zakres praw i obowiązków uczestników procesu 
budowlanego może zostać rozszerzony, jeżeli nie zostaną naruszone odpowiednie regu-
lacje prawa budowlanego737. Podobnie uważa M. Łaczmańska, zdaniem której uczestni-
cy procesu budowlanego mogą rozszerzyć zakres swoich praw i obowiązków w drodze 
umowy cywilnoprawnej738. Ma to wpływ na ich wzajemne powiązania oraz zakres dzia-
łań organizacyjnych i informacyjnych. Zmiana wzajemnych powiązań uczestników pro-
cesu budowlanego może mieć miejsce, gdy nadanie uprawnienia jednemu uczestnikowi 
oznacza nałożenie obowiązku na innego uczestnika. Rozszerzenie zakresu działań 
uczestników procesu budowlanego może polegać np. na określeniu szerszego zakresu 

 731 Art. 22 pkt 5 p.b.
 732 Art. 22 pkt 7 p.b.
 733 Art. 22 pkt 9 p.b.
 734 Art. 22 pkt 4 p.b.
 735 Zgodnie z art. 3 pkt 13 p.b., dokumentacja budowy obejmuje pozwolenie na budowę wraz z załączo-

nym projektem budowlanym, dziennik budowy, protokoły odbiorów częściowych i końcowych, 
w miarę potrzeby, rysunki i opisy służące realizacji obiektu, operaty geodezyjne i książkę obmiarów, 
a w przypadku realizacji obiektów metodą montażu − także dziennik montażu. W myśl art. 3 pkt 14 
p.b., dokumentację powykonawczą stanowi dokumentacja budowy z naniesionymi zmianami doko-
nanymi w toku wykonywania robót oraz geodezyjnymi pomiarami powykonawczymi.

 736 Zob. S. Jędrzejewski, Proces budowlany…, s. 44; E. Radziszewski, Prawo budowlane…, s. 56;  
M. Łaczmańska, [w:] H. Kisilowska (red.), Prawo budowlane…, s. 90. 

 737 S. Serafin, Prawo budowlane…, s. 220. 
 738 M. Łaczmańska, [w:] H. Kisilowska (red.), Prawo budowlane…, s. 91.
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weryfikacji dokumentacji projektowej przez projektanta w stosunku do zakresu ustano-
wionego przez przepisy prawne739 lub nałożeniu na pozostałych uczestników procesu 
budowlanego obowiązku prowadzenia spraw pracowniczych, rozliczeń finansowych 
albo zaopatrzenia budowy740. 

Obligatoryjna struktura procesu budowy obejmuje uczestników procesu budowla-
nego: inwestora, inspektora nadzoru inwestorskiego, projektanta oraz kierownika budo-
wy lub kierownika robót741. Uczestnicy procesu budowlanego nie są jednak jedynymi 
podmiotami procesu budowlanego742. Do podmiotów procesu budowlanego, którzy nie 
zostali wymienieni w art. 17 p.b., należą m.in.: dostawcy usług lub materiałów budow-
lanych743 oraz doradcy inwestora744. Zdaniem R. Dziwińskiego i P. Ziemskiego, prawa 
i obowiązki podmiotów procesu budowlanego, którzy nie mają statusu uczestników pro-
cesu budowlanego, wynikają z umów cywilnoprawnych745. 

Ograniczenia swobody organizacji procesu budowy  3.2. 
wynikające z przepisów prawa

Swoboda organizacji procesu budowy na etapie projektowania oraz budowy 
jest ograniczona obowiązkami wynikającymi wprost z przepisów prawa, zasad wiedzy 
technicznej, do których te przepisy odsyłają, jak również z pozwolenia na budowę, zgło-
szenia budowy oraz projektu budowlanego. Należy podkreślić, że wszelkie ograniczenia 
tej swobody wynikają z przepisów prawa. Badania nad tymi ograniczeniami będą obej-
mowały oddzielną analizę pozwolenia na budowę, zgłoszenia budowy oraz projektu bu-
dowlanego. Analiza ta będzie dotyczyła ograniczeń wynikających pośrednio z przepi-
sów prawa. Ze względu na szczególne ograniczenia związane z projektem budowlanym, 
regulacje dotyczące tego projektu zostaną przedstawione oddzielnie w stosunku do ba-
dań nad pozwoleniem budowlanym. 

Formalizacja procesu budowlanego przez przepisy prawa oznacza nałożenie na inwe-
stora oraz na innych uczestników procesu budowlanego szeregu obowiązków w toku proce-
su budowy. Ustawa Prawo budowlane ogranicza swobodę organizacji procesu budowy po-
przez określenie niezbędnych elementów tej organizacji. Należy zaznaczyć, że te obowiązki 
nie dotyczą wykonywania każdego zamierzenia budowlanego. Ustawa Prawo budowlane 

 739 B. Bodziony, R. Dziwiński, P. Gniadzik, Prawo budowlane…, s. 65. 
 740 R. Dziwiński, P. Ziemski, Prawo budowlane…, s. 110. 
 741 Art. 17 p.b.
 742 Na potrzeby niniejszego opracowania, przez podmiot procesu budowlanego rozumiem podmiot uczestni-

czący w realizacji zamierzania budowlanego. Do podmiotów procesu budowlanego należą m.in. uczestni-
cy procesu budowlanego. 

 743 M. Łaczmańska, [w:] H. Kisilowska (red.), Prawo budowlane…, s. 102. 
 744 S. Serafin, Prawo budowlane…, s. 219. 
 745 R. Dziwiński, P. Ziemski, Prawo budowlane…, s. 109. 
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wyłącza obowiązek ustanowienia pozostałych uczestników procesu budowlanego ze wzglę-
du na rodzaj zamierzenia budowlanego746. Zakres obowiązków tych uczestników jest zależ-
ny także od rodzaju prowadzonych robót budowlanych747. 

Z ustawy Prawo budowlane można wywieść cztery sfery tych obowiązków: 
obowiązki związane z opracowaniem projektu budowlanego oraz innych projektów; 1) 
obowiązki związane z kierownictwem budowy; 2) 
obowiązki związane z opracowaniem planu bezpieczeństwa i ochrony zdrowia; 3) 
obowiązki związane z wykonaniem i odbiorem robót budowlanych4) 748. 
Zgodnie z art. 18 ust. 1 pkt 1 p.b., obowiązek zapewnienia opracowania projektu 

budowlanego i innych projektów stosownie do potrzeb został nałożony na inwestora. 
Należy zaznaczyć, że inwestor wykonuje ten obowiązek ustanawiając projektanta, tzn. 

 746 Zgodnie z art. 42 ust. 3 zd. 1 w zw. z art. 42 ust. 1 i art. 29 ust. 1 pkt 1a, 2b, 19, 19a p.b., inwestor nie 
ma obowiązku zapewnienia objęcia kierownictwa budowy lub określonych robót oraz nadzoru nad 
robotami przez osobę posiadającą uprawnienia budowlane w odpowiedniej specjalności, jeżeli wyko-
nanie obiektu nie wymaga uzyskania pozwolenia na budowę, z wyjątkiem budowy: 1) wolno stoją-
cych budynków mieszkalnych jednorodzinnych, których obszar oddziaływania mieści się w całości 
na działce lub działkach, na których zostały zaprojektowane; 2) wolno stojących parterowych budyn-
ków stacji transformatorowych i kontenerowych stacji transformatorowych o powierzchni zabudowy 
do 35 m2; 3) instalacji zbiornikowych na gaz płynny z pojedynczym zbiornikiem o pojemności do 7 
m3, przeznaczonych do zasilania instalacji gazowych w budynkach mieszkalnych jednorodzinnych; 
4) sieci: elektroenergetycznych obejmujących napięcie znamionowe nie wyższe niż 1 kV, wodociągo-
wych, kanalizacyjnych, cieplnych, telekomunikacyjnych. 

 747 Zgodnie z art. 42 ust. 3 zd. 1 w zw. z art. 42 ust. 2 i art. 29 ust. 1 pkt 1a, 2b, 19, 19a p.b., kierownik 
budowy nie ma obowiązku prowadzenia dziennika budowy, umieszczenia na budowie, w widocznym 
miejscu, tablicy informacyjnej i ogłoszenia zawierających dane dotyczące bezpieczeństwa pracy 
i ochrony zdrowia oraz odpowiedniego zabezpieczenia terenu budowy, jeżeli realizacja zamierzenia 
budowlanego stanowi budowę obiektów, dla których nie jest wymagane pozwolenie na budowę, 
z wyjątkiem budowy: 1) wolno stojących budynków mieszkalnych jednorodzinnych, których obszar 
oddziaływania mieści się w całości na działce lub działkach, na których zostały zaprojektowane; 2) 
wolno stojących parterowych budynków stacji transformatorowych i kontenerowych stacji transfor-
matorowych o powierzchni zabudowy do 35 m2; 3) instalacji zbiornikowych na gaz płynny z pojedyn-
czym zbiornikiem o pojemności do 7 m3, przeznaczonych do zasilania instalacji gazowych w budyn-
kach mieszkalnych jednorodzinnych; 4) sieci: elektroenergetycznych obejmujących napięcie 
znamionowe nie wyższe niż 1 kV, wodociągowych, kanalizacyjnych, cieplnych, telekomunikacyj-
nych. Zgodnie z art. 43 ust. 1a w zw. z art. 29 ust. 1 pkt 20 p.b., kierownik budowy nie ma obowiązku 
zapewnienia wytyczenia geodezyjnego przyłączy: elektroenergetycznych, wodociągowych, kanaliza-
cyjnych, gazowych, cieplnych i telekomunikacyjnych, jeżeli jego połączenie z siecią znajduje się na 
tej samej działce, co przyłącze lub na działce do niej przyległej.

 748 Cztery sfery obowiązków wynikających wprost z przepisów prawa, ograniczających swobodę orga-
nizacji procesu budowy, zostały określone w art. 18 ust. 1 pkt 1-4 p.b. Należy zaznaczyć, że obowią-
zek zapewnienia nadzoru nad wykonywaniem robót budowlanych (art. 18 ust. 1 pkt 5 p.b.) nie jest 
obowiązkiem wynikającym wprost z przepisów prawa. Zgodnie z art. 19 ust. 1 p.b., organ administra-
cji architektoniczno-budowlanej może nałożyć na inwestora obowiązek ustanowienia inspektora nad-
zoru inwestorskiego w przypadkach uzasadnionych wysokim stopniem skomplikowania obiektu lub 
robót budowlanych bądź przewidywanym wpływem na środowisko. Obowiązek zapewniania nadzo-
ru nad wykonywaniem robót budowlanych wynika zatem z decyzji o pozwoleniu na budowę. 
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osobę fizyczną posiadającą uprawnienia budowlane określonej specjalności749. Obowiązki 
związane z opracowaniem projektu budowlanego spoczywają na projektancie750. Inwestor 
nie ma zatem bezpośredniego wpływu na wykonywanie obowiązków projektanta. Zapew-
nienie opracowania projektu budowlanego i innych projektów oznacza jednak, że inwestor 
powinien umożliwić projektantowi realizację jego obowiązków. 

Inwestor wykonuje obowiązek zapewnienia objęcia kierownictwa przez kierownika 
budowy (art. 18 ust. 1 pkt 2 p.b.) także poprzez ustanowienie kierownika budowy lub kie-
rownika robót oraz umożliwienie im realizacji ich obowiązków751. Kierownikiem budowy 
oraz kierownikiem robót może zostać jedynie osoba posiadająca uprawnienia budowlane 
w odpowiedniej specjalności752. Należy zaznaczyć, że na kierowniku budowy ciąży szereg 
obowiązków związanych z organizacją procesu budowy. Obowiązki te obejmują m.in. pro-
wadzenie dokumentacji budowy753, wytyczenie geodezyjne obiektów w terenie754, zor-
ganizowanie budowy i kierowanie budową obiektu budowlanego755, zapewnienie bez-
pieczeństwa w trakcie robót budowlanych756, informowanie inwestora o czynnościach 

 749 Problematykę projektanta jako uczestnika procesu budowy analizuje J. Dessoulavy-Śliwiński, [w:] Z. Nie-
wiadomski (red.), Prawo budowlane. Komentarz…, s. 256. 

 750 Katalog podstawowych obowiązków projektanta zawiera art. 20 p.b. 
 751 Inwestor ma obowiązek zapewnić ustanowienie kierownika robót w danej specjalności, jeżeli prowa-

dzenie robót budowlanych wymaga przygotowania zawodowego w specjalności techniczno-budow-
lanej innej niż posiada kierownik budowy (art. 42 ust. 4 p.b.). 

 752 Zgodnie z normą zawartą w art. 42 ust. 1 p.b., inwestor jest obowiązany zapewnić objęcie kierownic-
twa budowy lub określonych robót budowlanych przez osobę posiadającą uprawnienia budowlane 
w określonej specjalności. 

 753 Zgodnie z art. 22 pkt 2 p.b., podstawowym obowiązkiem kierownika budowy jest m.in. prowadzenie 
dokumentacji budowy. W myśl art. 46 p.b., kierownik budowy jest obowiązany przez okres wykony-
wania robót budowlanych przechowywać dokumenty stanowiące podstawę ich wykonania. Definicję 
legalną dokumentacji budowy zawiera art. 3 pkt 13 p.b., zgodnie z którym dokumentacją budowy jest: 
pozwolenie na budowę wraz z załączonym projektem budowlanym, dziennik budowy, protokoły od-
biorów częściowych i końcowych, w miarę potrzeby, rysunki i opisy służące realizacji obiektu, ope-
raty geodezyjne i książka obmiarów, a w przypadku realizacji obiektów metodą montażu − także 
dziennik montażu. 

 754 Zgodnie z art. 22 pkt 3 p.b., podstawowym obowiązkiem kierownika budowy jest m.in. zapewnienie 
geodezyjnego wytyczenia obiektu. Geodezyjne wytyczenie obiektu w terenie stanowi etap prac przy-
gotowawczych (art. 41 ust. 2 pkt 1 p.b.). 

 755 Art. 22 ust. 3 p.b. 
 756 W myśl art. 22 pkt 3a p.b., podstawowym obowiązkiem kierownika budowy jest m.in. koordynowa-

nie realizacji zadań zapobiegających zagrożeniom bezpieczeństwa i ochrony zdrowia. Zgodnie z art. 
22 pkt 3b w zw. z art. 21a ust. 3 p.b., podstawowym obowiązkiem kierownika budowy jest m.in. ko-
ordynowanie działań zapewniających przestrzeganie podczas wykonywania robót budowlanych za-
sad bezpieczeństwa i ochrony zdrowia zawartych w przepisach w zakresie bezpieczeństwa i higieny 
pracy oraz w planie bezpieczeństwa i ochrony zdrowia. Zgodnie z art. 42 ust. 2 pkt 2-3 p.b., kierownik 
budowy jest zobowiązany: umieścić na budowie, w widocznym miejscu, tablicę informacyjną oraz 
ogłoszenie zawierające dane dotyczące bezpieczeństwa pracy i ochrony zdrowia, jak również odpo-
wiednio zabezpieczyć teren budowy. 



141

Swoboda realizacji zamierzenia budowlanego

podejmowanych w toku robót budowlanych757 oraz podejmowanie niezbędnych działań 
uniemożliwiających wstęp na budowę osobom nieupoważnionym758. 

Na inwestorze spoczywa także obowiązek zapewnienia opracowania planu bezpie-
czeństwa i ochrony zdrowia. Na opracowywanie tego planu składają się czynności kierowni-
ka budowy oraz projektanta. Kierownik budowy sporządza lub zapewnia sporządzenie planu 
bezpieczeństwa i ochrony zdrowia759, a w razie potrzeby sporządza lub zapewnia sporządze-
nie niezbędnych zmian w planie wynikających z postępu wykonywanych robót budowla-
nych760. Plan bezpieczeństwa i ochrony zdrowa jest opracowywany m.in. na podstawie infor-
macji dotyczącej bezpieczeństwa i ochrony zdrowia sporządzonej przez projektanta761. 

Inwestor ma także obowiązek zapewnić wykonanie i odbiór robót budowlanych762. 
Obowiązek ten polega na zapewnieniu wykonania zamierzenia budowlanego m.in. 
zgodnie z przepisami prawa. Należy podkreślić, że obowiązek ten jest związany z obo-
wiązkiem zapewnienia objęcia kierownictwa przez kierownika budowy. Na nim spoczy-
wają bowiem obowiązki podjęcia czynności mających na celu wykonanie i odbiór robót 
budowlanych zgodnie z przepisami prawa763. 

Ograniczenia swobody organizacji procesu budowy  3.3. 
wynikające z pozwolenia na budowę, zgłoszenia budowy  
i projektu budowlanego

Pozwolenie na budowę764 oraz zgłoszenie budowy ograniczają swobodę organizacji 
procesu budowy obejmującą określenie: chwili rozpoczęcia robót budowanych, terenu 
wykonywania prac przygotowawczych oraz uczestników procesu budowlanego. 

 757 Zgodnie z art. 22 pkt 5 p.b., podstawowym obowiązkiem kierownika budowy jest m.in. zawiadomie-
nie inwestora o wpisie do dziennika budowy dotyczącym wstrzymania robót budowlanych z powodu 
wykonywania ich niezgodnie z projektem. Kolejnym obowiązkiem kierownika budowy jest obowią-
zek zgłaszania inwestorowi do sprawdzenia lub odbioru wykonywanych robót budowlanych ulegają-
cych zakryciu bądź zanikających (art. 22 pkt 7 p.b.). 

 758 Art. 22 pkt 3d p.b. Do niezbędnych działań uniemożliwiających wstęp na budowę osobom nieupo-
ważnionym jest m.in. odpowiednie zabezpieczenie terenu budowy (art. 42 ust. 2 pkt 3 p.b.). 

 759 Art. 21a ust. 1 p.b. 
 760 Art. 22 ust. 3c p.b. 
 761 Art. 20 ust. 1 pkt 1b p.b. 
 762 Art. 18 ust. 1 pkt 4 p.b.
 763 Do czynności kierownika budowy, które mają na celu wykonanie i odbiór robót budowlanych zgodnie 

z przepisami prawa, należą m.in.: wstrzymanie robót budowlanych w przypadku stwierdzenia możli-
wości powstania zagrożenia (art. 22 pkt 4 p.b.), realizacja zaleceń wpisanych do dziennika budowy 
(art. 22 pkt 6 p.b.) oraz zapewnienie dokonania wymaganych przepisami lub ustalonych w umowie 
prób i sprawdzeń instalacji, urządzeń technicznych i przewodów kominowych przed zgłoszeniem 
obiektu budowlanego do odbioru (art. 22 pkt 7 p.b.). 

 764 Definicja legalna pozwolenia na budowę została zawarta w art. 3 pkt 12 p.b. Zgodnie z tym przepi-
sem, pozwoleniem na budowę jest decyzja administracyjna zezwalająca na rozpoczęcie i prowadze-
nie budowy lub wykonywanie robót budowlanych innych niż budowa obiektu budowlanego. 
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Chwila rozpoczęcia robót budowlanych jest ograniczona poprzez wskazanie okre-
su, w którym inwestor może rozpocząć roboty budowane. Roboty te można rozpocząć, 
gdy pozwolenie na budowę stanie się ostateczne765 albo upłynie termin 30 dni od dnia 
doręczenia zgłoszenia budowy organowi administracji architektoniczno-budowlanej766. 
Koniec tego okresu zależy od rodzaju formy prawnej ograniczającej realizację zamierze-
nia budowlanego. Roboty budowlane mogą być rozpoczęte nie później niż przed upły-
wem 3 lat od dnia, w którym decyzja o pozwoleniu na budowę stała się ostateczna767. 
Ustawa Prawo budowlane ogranicza także czas przerw robót budowlanych prowadzo-
nych na podstawie decyzji o pozwoleniu na budowę do 3 lat768. Szczególna sytuacja ma 
miejsce, gdy decyzja o pozwoleniu na budowę zostanie przeniesiona na następcę praw-
nego inwestora769. Zdaniem W. Szwajdlera, termin 3 lat od wydania tej decyzji zaczyna 
biec od dnia przeniesienia pozwolenia budowlanego770. 

Decyzja o pozwoleniu na budowę albo zgłoszenie budowy ograniczają teren objęty 
pracami przygotowawczymi771. Teren ten określony w decyzji o pozwoleniu na budowę 
lub zgłoszeniu budowy może być jednak rozszerzony w drodze decyzji o niezbędności wej-
ścia do sąsiedniego budynku, lokalu lub na teren sąsiedniej nieruchomości772. 

 765 Decyzje administracyjne z zasady są wykonane, jeżeli stały się ostateczne. Zasadę tę rozszerza art. 28 
ust. 1 p.b., który wyłącza rozpoczęcie robót budowlanych przed uostatecznieniem się decyzji o po-
zwoleniu na budowę. Zgodnie z tym przepisem, inwestor może rozpocząć roboty budowlane jedynie 
na podstawie ostatecznej decyzji o pozwoleniu na budowę. Na konieczność uzyskania pozwolenia na 
budowę przed rozpoczęciem budowy wskazuje treść art. 41 ust. 5 p.b. Zgodnie z tym przepisem, 
rozpoczęcie dostaw energii, wody, ciepła lub gazu na potrzeby budowy może nastąpić jedynie po 
okazaniu wymaganego pozwolenia na budowę. 

 766 Zgodnie z art. 30 ust. 5 p.b., inwestor może przystąpić do wykonywania robót budowlanych, jeżeli 
w terminie 30 dni od dnia doręczenia zgłoszenia budowy właściwy organ nie wniesie, w drodze de-
cyzji, sprzeciwu. Na konieczność zgłoszenia budowy przed rozpoczęciem budowy wskazuje treść art. 
41 ust. 5 p.b. Zgodnie z tym przepisem, rozpoczęcie dostaw energii, wody, ciepła lub gazu na potrze-
by budowy może nastąpić jedynie po okazaniu wymaganego zgłoszenia. 

 767 Zgodnie z art. 37 ust. 1 p.b., decyzja o pozwoleniu na budowę wygasa, jeżeli budowa nie została 
rozpoczęta przed upływem 3 lat od dnia, w którym decyzja ta stała się ostateczna. 

 768 Zgodnie z art. 37 ust. 1 p.b., decyzja o pozwoleniu na budowę wygasa, jeżeli budowa została przerwa-
na na czas dłuższy niż 3 lata. 

 769 Art. 40 ust. 1 p.b. 
 770 W. Szwajdler, Pozwolenie na budowę…, s. 599. 
 771 Zgodnie z art. 41 ust. 3 p.b., prace przygotowawcze mogą być wykonywane tylko na terenie objętym 

pozwoleniem na budowę lub zgłoszeniem.
 772 Zgodnie z art. 47 ust. 2 w zw. z art. 47 ust. 1 p.b., jeżeli do wykonania prac przygotowawczych jest 

niezbędne wejście do sąsiedniego budynku, lokalu lub na teren sąsiedniej nieruchomości, a inwestor 
nie uzgodnił z właścicielem sąsiedniej nieruchomości, budynku lub lokalu albo z najemcą sąsiedniego 
budynku lub lokalu, sposobu, zakresu i terminu korzystania z tych obiektów, organ administracji ar-
chitektoniczno-budowlanej, na wniosek inwestora, rozstrzyga, w drodze decyzji, o niezbędności wej-
ścia do sąsiedniego budynku, lokalu lub na teren sąsiedniej nieruchomości. Należy zaznaczyć, że 
decyzja o niezbędności wejścia do sąsiedniego budynku, lokalu lub na teren sąsiedniej nieruchomości 
może być wydana po wydaniu decyzji o pozwoleniu na budowę lub zgłoszeniu budowy. Potrzeba 
wejścia do sąsiedniego budynku, lokalu lub na teren sąsiedniej nieruchomości może pojawić się po 
wydaniu decyzji o pozwoleniu na budowę lub zgłoszeniu budowy. Decyzja o niezbędności wejścia do 
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Decyzja o pozwoleniu na budowę może także ograniczać swobodę inwestora obej-
mującą ustanawianie uczestników procesu budowlanego. Do takich ograniczeń należy 
obowiązek ustanowienia inspektora nadzoru inwestorskiego oraz obowiązek zapewnie-
nia nadzoru autorskiego773. Z nałożeniem obowiązku ustanowienia inspektora nadzoru 
inwestorskiego jest związane rozszerzenie części obligatoryjnej organizacji procesu bu-
dowy. Inspektor nadzoru inwestorskiego ma prawa i obowiązki określone w ustawie 
Prawo budowlane, których realizacja wpływa na sposób wykonywania zamierzenia bu-
dowlanego774. Z nałożeniem obowiązku zapewnienia nadzoru autorskiego jest związane 
powiększenie zakresu praw i obowiązków projektanta o czynności dotyczące ze sprawo-
waniem nadzoru autorskiego. 

Należy zaznaczyć, że decyzja o pozwoleniu na budowę może ograniczać swobodę 
organizacji procesu budowy poprzez określenie warunków. Warunki te stanowią dodat-
kowy element decyzji o pozwoleniu na budowę775. Decyzja ta powinna zawierać odpo-
wiednie warunki, jeżeli realizacja zamierzenie budowlanego wymaga wykonania tych 
warunków776. Zgodnie z art. 36 pkt 2-5 p.b., do tych warunków należą:

określenie czasu użytkowania tymczasowych obiektów budowlanych;1) 
określenie terminu rozbiórki istniejących obiektów budowlanych nieprzewidzia-2) 
nych do dalszego użytkowania oraz tymczasowych obiektów budowlanych; 
określenie szczegółowych wymagań dotyczących nadzoru na budowie; 3) 

sąsiedniego budynku, lokalu lub na teren sąsiedniej nieruchomości rozszerza w takiej sytuacji teren 
prac przygotowawczych. 

 773 Zgodnie z art. 19 ust. 1 p.b., organ administracji architektoniczno-budowlanej może w decyzji o pozwo-
leniu na budowę nałożyć na inwestora obowiązek ustanowienia inspektora nadzoru inwestorskiego, 
a także obowiązek zapewnienia nadzoru autorskiego, w przypadkach uzasadnionych wysokim stopniem 
skomplikowania obiektu lub robót budowlanych bądź przewidywanym wpływem na środowisko. 

 774 Prawa i obowiązki inspektora nadzoru inwestorskiego zostały określone w art. 25-27 p.b. Wykonywa-
nie tych praw i obowiązków ma wpływ na realizację zamierzenia budowlanego. Inspektor nadzoru 
inwestorskiego podejmując czynności związane z wykonywaniem tych praw i obowiązków wpływa 
na działania podejmowane przez pozostałych uczestników procesu budowlanego oraz innych pod-
miotów uczestniczących w procesie budowy. Do tych czynności należą: czynności kontrolne (art. 25 
p.b.), odbiór określonych robót budowlanych oraz przygotowywanie i udział w czynnościach odbioru 
gotowych obiektów budowlanych i przekazywanie ich do użytkowania (art. 25 pkt 3 p.b.), potwier-
dzanie faktycznie wykonanych robót oraz usunięcia wad (art. 25 pkt 4 p.b.), wydawanie kierowniko-
wi budowy lub kierownikowi robót poleceń oraz żądań (art. 26 p.b.). 

 775 A. Ostrowska, Pozwolenie…, s. 53. 
 776 Zdaniem J. Dessoulavy-Śliwińskiego, organ administracji architektoniczno-budowlanej powinien za-

wrzeć odpowiednie warunki, jeżeli do realizacji zamierzenia budowlanego wykonanie tych warun-
ków będzie konieczne. Autor wskazuje, że art. 36 p.b. określający nałożenie obowiązku spełniania 
tych warunków, zawiera sformułowanie „w razie potrzeby”. Zdaniem Autora, takie sformułowanie 
wskazuje na dostosowanie tych warunków do specyfiki realizowanego zamierzenia budowlanego. 
Zob. J. Dessoulavy-Śliwińskiego, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawo budowlane.…, s. 438. Podob-
nie uważa A. Ostrowska, zdaniem której organ administracji architektoniczno-budowlanej nie posia-
da uznania administracyjnego. Organ ten powinien zatem nałożyć obowiązek spełnienia tych warun-
ków jedynie wtedy, gdy ma miejsce określona potrzeba. Zob. A. Ostrowska, Pozwolenie…, s. 53.
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zamieszczenie informacji o obowiązkach i warunkach, wynikających z art. 54 p.b. 4) 
lub art. 55 p.b. 
Od spełnienia tych warunków zależy możliwość realizacji zamierzenia budowlane-

go. Od warunków odróżnia się zlecenia. Na inwestora może zostać nałożony obowiązek 
wykonania zlecenia, lecz jego wykonanie nie warunkuje możliwości realizacji zamie-
rzenia budowlanego777. Zleceniem jest określenie szczególnych warunków zabezpiecze-
nia terenu budowy i prowadzenia robót budowlanych (art. 36 pkt 1 p.b.)778. 

Ograniczenie swobody organizacji procesu budowy przez pozwolenie na budowę do-
tyczy jedynie istotnych warunków tego pozwolenia. Zgodnie z treścią normy zawartej 
w art. 36a p.b., inwestor może odstąpić w sposób nieistotny od warunków pozwolenia na 
budowę. Odstąpienie od warunków pozwolenia na budowę w sposób istotny jest możliwe 
jedynie po uzyskaniu decyzji o zmianie pozwolenia na budowę (art. 36a ust. 1 p.b.).

Inwestor wykonujący zamierzenie budowlane jest ograniczony projektem budow-
lanym. Należy zauważyć, że ustawa Prawo budowlane wprowadza częściowe ogranicze-
nie inwestora treścią projektu budowlanego. Zgodnie z normą zawartą w art. 36a p.b., in-
westor, realizując zamierzenie budowlane, może odstąpić od zatwierdzonego projektu 
budowlanego w sposób istotny lub nieistotny. 

Inwestor, odstępując w sposób istotny od zatwierdzonego projektu budowlanego, 
powinien uzyskać decyzję o zmianie pozwolenia budowlanego779. Powinien on dołączyć 
do wniosku o decyzję o zmianie pozwolenia budowlanego cztery egzemplarze projektu 
budowlanego780. Realizacja zamierzenia budowlanego w sposób istotny odstępujący od 
zatwierdzonego projektu budowlanego jest zatem ograniczona treścią nowego projektu 
budowlanego. 

Projekt budowlany nie ogranicza inwestora w zakresie nieistotnych odstępstw. Inwe-
stor, odstępując w sposób nieistotny od zatwierdzonego projektu budowlanego, nie ma obo-
wiązku uzyskania decyzji o zmianie pozwolenia na budowę781. Zmiany nieistotne powinny 

 777 Zob. A. Ostrowska, Pozwolenie…, s. 53-54; T. Woś, Termin, warunek i zlecenie w prawie administra-
cyjnym, PiP 1994, z. 6, s. 31. 

 778 A. Ostrowska, Pozwolenie…, s. 53.
 779 Zgodnie z art. 36a ust. 5 p.b., do istotnych odstąpień od zatwierdzonego projektu budowlanego należą 

odstąpienia, które dotyczą: 1) zakresu objętego projektem zagospodarowania działki lub terenu; 2) cha-
rakterystycznych parametrów obiektu budowlanego: kubatury, powierzchni zabudowy, wysokości, dłu-
gości, szerokości i liczby kondygnacji; 3) zapewnienia warunków niezbędnych do korzystania z tego 
obiektu przez osoby niepełnosprawne; 4) zmiany zamierzonego sposobu użytkowania obiektu budow-
lanego lub jego części; 5) ustaleń miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego lub decyzji 
o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu; 6) problematyki wymagającej uzyskania opinii, 
uzgodnień, pozwoleń i innych dokumentów wymaganych przepisami szczególnymi. 

 780 Art. 36a ust. 3 w zw. z art. 33 ust. 2 pkt 1 p.b.
 781 Art. 36a ust. 5 p.b.
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zostać zaznaczone w projekcie budowlanym poprzez zamieszczenie odpowiednich informa-
cji dotyczących odstąpienia w postaci rysunku i opisu odstępstwa782. 

Kontrola i nadzór realizacji zamierzenia budowlanego4. 

Realizacja zamierzenia budowlanego powinna mieścić się w ramach określonych 
przez prawo. Na proces budowy mają jednak wpływ czynniki, których skutkiem może 
być podjęcie czynności niezgodnych z prawem. Do takich czynników należą: nierzetel-
ność podmiotów uczestniczących w procesie budowlanym (inwestora, projektanta, in-
spektora nadzoru inwestorskiego, kierownika budowy, kierownika robót lub członków 
ekipy budowlanej); działania inwestora skierowane na maksymalne obniżenie kosztów 
wykonania zamierzenia budowlanego; niski poziom technologii budowlanej. Niezbędne 
jest zatem zbadanie, czy mają miejsce rozbieżności pomiędzy rzeczywistym procesem 
budowy a treścią norm prawa budowlanego, pozwoleniem na budowę oraz projektem 
budowlanym. Uzyskane informacje pozwolą na usunięcie rozbieżności i przywrócenie 
stanu zgodnego z prawem. Działalność administracji publicznej, mająca na celu wykry-
cie oraz wyeliminowanie tych rozbieżności, stanowi przedmiot kontroli oraz nadzoru 
nad działalnością inwestora. 

Należy zaznaczyć, że działania kontrolne oraz nadzorcze powinny być przeprowa-
dzone zgodnie z prawem i w sposób proporcjonalny do zakresu procesu budowy. Zebra-
nie informacji oraz zastosowanie środków nadzoru wpływa bowiem na przebieg procesu 
budowy. Celem kontroli nad działalnością inwestora jest sprawdzenie, czy nie przekro-
czył granicy swojej wolności budowlanej, poprzez podjęcie czynności niezgodnych 
z prawem. Sama kontrola nie może jednak wkraczać w sferę wolności budowlanej inwe-
stora, której granice wyznaczają przepisy prawne. Podobnie nadzór nad działalnością 
inwestora ma na celu przywrócenie stanu zgodnego z prawem783. Podmiot nadzorujący 
nie może zastosować środków nadzoru nieprzewidzianych przez prawo, nawet jeżeli usu-
wałyby rozbieżności w sposób bardziej efektywny. Działalność kontrolna oraz nadzorcza, 
strzegąc granicy wolności budowlanej, nie może zatem tej granicy naruszać. 

Kontrola i nadzór nad podmiotami zewnętrznymi4.1. 
Działalność podmiotów nienależących do struktury administracji regulowana jest 

przez przepisy administracyjnego prawa materialnego, których przestrzeganie ma za-

 782 Art. 36a ust. 6 p.b.
 783 Zdaniem K. W. Kumanieckiego, nadzór nad budową oznacza czuwanie, aby roboty budowlane były 

wykonywane zgodnie z przepisami prawa oraz zasadami sztuki budowlanej. K. W. Kumaniecki, Bu-
downictwo…, s. 524.
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pewnić kontrola oraz nadzór. Do takiej działalności należy m.in. działalność inwestora 
w toku procesu budowlanego. 

Kontrola realizacji zamierzenia budowlanego sprawowana jest według kryterium 
legalności. Ustawa Prawo budowlane przewiduje sprawdzenie stanu rzeczywistego ze 
stanem postulowanym określonym w przepisach prawa784, projekcie budowlanym785, de-
cyzji o pozwoleniu na budowę786 oraz w zasadach wiedzy technicznej787. Badanie zgod-
ności działalności inwestora z projektem budowlanym oraz decyzją o pozwoleniu na 
budowę jest przeprowadzone według kryterium legalności, ponieważ projekt budowla-
ny oraz decyzja o pozwoleniu na budowę, na podstawie której inwestor realizuje zamie-
rzenie budowlane, także powinny być zgodne z prawem. Stan postulowany określony 
w projekcie budowlanym oraz decyzji o pozwoleniu na budowę jest zatem pochodną 
regulacji ustawowych. 

Podmioty kontrolujące oraz podmioty nadzorujące realizację 4.2. 
zamierzenia budowlanego

Na podjęcie czynności niezgodnych z prawem w toku procesu budowlanego mogą 
mieć wpływ działania inwestora, dlatego podmioty kontrolujące oraz nadzorujące pro-
ces budowlany powinny być niezawisłe oraz niezależne od inwestora. Nauka prawa 
podkreśla duże znaczenie niezawisłości oraz niezależności tych podmiotów dla skutecz-
ności kontroli i nadzoru. W ujęciu J. Jagielskiego, niezależny podmiot kontrolujący za-
pewnia kontroli obiektywizm i bezstronność788. 

Działania kontrolne i nadzorujące w toku procesu budowlanego podejmowane 
są także przez organy administracji publicznej. Do organów kontrolujących proces bu-
dowlany należą: organy administracji architektoniczno-budowlanej, organy Państwowej 
Inspekcji Sanitarnej oraz organy Państwowej Straży Pożarnej. Podmiotami nadzorujący-
mi proces budowlany są organy nadzoru budowlanego. Podmioty te sprawują kontrolę 

 784 Inspektor nadzoru inwestorskiego bada zgodność realizacji budowy m.in. z przepisami prawa (art. 25 
pkt 1 p.b.). Organy administracji architektoniczno-budowlanej oraz organy nadzoru budowlanego 
mają obowiązek kontroli nad przestrzeganiem przepisów prawa budowlanego (art. 81 ust. 1 p.b.). 

 785 Projektant sprawujący nadzór autorski bada w toku wykonywania robót budowlanych zgodność reali-
zacji z projektem budowlanym (art. 20 ust. 1 pkt 4 lit. a p.b.). Inspektor nadzoru inwestorskiego bada 
zgodność realizacji budowy m.in. z projektem budowlanym (art. 25 pkt 1 p.b.). 

 786 Inspektor nadzoru inwestorskiego bada zgodność realizacji budowy m.in. z decyzją o pozwoleniu na 
budowę (art. 25 pkt 1 p.b.). Organ nadzoru budowlanego bada prowadzenie budowy zgodnie z usta-
leniami i warunkami określonymi w decyzji o pozwoleniu na budowę (art. 59a ust. 1 p.b.). 

 787 Inspektor nadzoru inwestorskiego bada zgodność realizacji budowy m.in. z zasadami wiedzy tech-
nicznej (art. 25 pkt 1 p.b.). Organy administracji architektoniczno-budowlanej oraz organy nadzoru 
budowlanego mają obowiązek kontroli nad przestrzeganiem przepisów prawa budowlanego, 
a w szczególności zgodności rozwiązań architektoniczno-budowlanych z przepisami techniczno-bu-
dowlanymi oraz zasadami wiedzy technicznej (art. 81 ust. 1 pkt 1 lit. c p.b.).

 788 J. Jagielski, Kontrola administracji…, s. 77. 
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oraz nadzór według kryterium legalności. Działania kontrolne i nadzorujące organów 
administracji publicznej mają zatem na celu ochronę interesu publicznego oraz uzasad-
nionego interesu osób trzecich wyrażonych w przepisach prawa budowlanego. Działania 
kontrolne i nadzorujące organów administracji publicznej mają na celu ochronę interesu 
publicznego wyrażonego w przepisach prawa. Kontrola i nadzór w toku procesu budow-
lanego są bowiem sprawowane według kryterium legalności. 

Do podmiotów kontrolujących realizację zamierzenia budowlanego należą także 
pozostali uczestnicy procesu budowlanego, o czym świadczy przyznanie im zadań, 
uprawnień i obowiązków o charakterze publicznoprawnym789. Pozostali uczestnicy pro-
cesu budowlanego kontrolują działalność inwestora ze względu na ochronę interesu pu-
blicznego wyrażonego w przepisach prawa. Podmioty te zostały wyposażone w zadania 
i kompetencje właściwe prawu administracyjnemu, ze względu na ich kwalifikacje. 
Zgodnie z treścią art. 12 ust. 2 w zw. z art. 12 ust. 1 pkt 1 i 4 p.b. samodzielnie funkcje 
techniczne w budownictwie, do których należy m.in. projektowanie, sprawdzanie pro-
jektów architektoniczno-budowlanych, sprawowanie nadzoru autorskiego oraz wykony-
wanie nadzoru inwestorskiego, mogą wykonywać wyłącznie osoby posiadające odpo-
wiednie wykształcenie techniczne i praktykę zawodową. Należy podkreślić, że nadzór 
autorski oraz nadzór inwestorski obejmują kontrolę procesu budowlanego. Jak słusznie 
zauważa Z. Leoński, nadzór autorski obejmuje kontrolę zgodności realizacji procesu 
budowlanego z założeniami i treścią projektu obiektu budowlanego790. Inspektor nadzo-
ru inwestorskiego sprawuje kontrolę zgodności realizacji budowy z projektem791. Pozo-

 789 Zdaniem D. Sypniewskiego, normy prawa budowlanego przyznały szeroki zakres zadań, uprawnień  
i obowiązków publicznoprawnych osobom fizycznym, które wykonują samodzielne funkcje tech-
niczne w budownictwie. D. Sypniewski, Nadzór nad procesem…, s. 35. Podobnie uważa M. Szew-
czyk, którego zdaniem osoby posiadające uprawnienia do wykonywania samodzielnych funkcji tech-
nicznych w budownictwie są podmiotami nadzorującymi w procesie budowlanym. M. Szewczyk, 
Nadzór w materialnym…, s. 90. Należy podkreślić, że pozostali uczestnicy procesu budowlanego nie 
posiadają uprawnień do władczej ingerencji w proces budowlany. Uprawnienia pozostałych uczestni-
ków procesu budowlanego umożliwiają im sprawowanie kontroli nad procesem budowlanym oraz 
dokonywanie wzmianek w dokumentacji budowlanej o wynikach tej kontroli. Zgodnie z art. 21 p.b., 
projektant ma prawo: 1. wstępu na teren budowy i dokonywania zapisów w dzienniku budowy doty-
czących jej realizacji; 2. żądania wpisem do dziennika budowy wstrzymania robót budowlanych w ra-
zie stwierdzenia możliwości powstania zagrożenia lub wykonywania ich niezgodnie z projektem. 
W myśl art. 23 p.b., kierownik budowy ma prawo: 1) występowania do inwestora o zmiany w rozwią-
zaniach projektowych; 2) ustosunkowania się w dzienniku budowy do zaleceń w nim zawartych. 

 790 Z. Leoński, Prawo budowlane…, s. 227. Zakres nadzoru autorskiego określa art. 20 ust. 1 pkt 4 p.b. 
Czynności podejmowane w ramach nadzoru autorskiego mogą być wykonywane jedynie w toku robót 
budowlanych. Zgodnie z wykładnią językową art. 20 ust. 1 pkt 4 lit. a p.b., badanie zgodności realizacji 
zamierzenia budowlanego z projektem następuje jedynie w toku wykonywania robót budowlanych. 
Zgodnie z wykładnią celowościową art. 20 ust. 1 pkt 4 lit. b p.b., rozwiązania zamienne w stosunku do 
przewidzianych w projekcie służą zmianie zamierzenia budowlanego w trakcie jego realizacji.

 791 Zgodnie z art. 25 pkt 1 p.b., do podstawowych obowiązków inspektora nadzoru inwestorskiego nale-
ży m.in. sprawowanie kontroli zgodności realizacji budowy z projektem.
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stali uczestnicy procesu budowlanego nie mają możliwości władczej ingerencji w pro-
ces budowlany792. Należy podkreślić, że działania tych podmiotów pośrednio wpływają 
na proces budowlany, poprzez przekazanie informacji o nieprawidłowościach organom 
administracji publicznej. Zgodnie z art. 22 pkt 4 p.b., kierownik budowy ma obowiązek 
wstrzymania robót budowlanych w przypadku stwierdzenia możliwości powstania za-
grożenia oraz bezzwłocznego zawiadomienia o tym organu nadzoru budowlanego. Or-
gan ocenia zawiadomienie kierownika budowy i wstrzymuje postanowieniem prowa-
dzenie robót budowlanych793. 

Kontrola realizacji zamierzenia budowlanego4.3. 
Podmioty kontrolujące badają zgodność realizacji zamierzenia budowlanego z pro-

jektem budowlanym794, pozwoleniem na budowę795, przepisami prawa796 oraz zasadami 
wiedzy technicznej797. Badanie to obejmuje uzyskanie informacji o działalności inwesto-
ra. W celu wykonania skutecznej kontroli realizacji zamierzenia budowlanego, podmiot 
kontrolujący powinien mieć prawo żądania określonego zachowania się inwestora w po-
staci udostępnienia lub umożliwienia zdobycia niezbędnych informacji798. Może on uzy-
skać takie informacje jedynie w sposób przewidziany przez prawo. Zakres informacji po-
winien obejmować te dane, które są niezbędne dla przeprowadzanej kontroli. 

Nauka prawa wyróżnia wiele sposobów uzyskania niezbędnych informacji. J. Staro-
ściak do takich sposobów zalicza m.in.: inspekcję, czyli przegląd działalności podmiotu kon-
trolowanego; wgląd do akt i materiałów podmiotu kontrolowanego; wstęp do pomieszczeń 
i zakładu podmiotu kontrolowanego oraz udzielnie wyjaśnień tego podmiotu799. Dopuszczal-
ne sposoby uzyskania niezbędnych informacji zostały określone m.in. w ustawie Prawo bu-
dowlane. Do tych sposobów należą: wstęp na teren budowy, zakładu pracy lub obiektu bu-

 792 Więcej w poprzednim przypisie. 
 793 Art. 50 ust. 1 p.b. Z. Leoński, Prawo budowlane…, s. 230. 
 794 Projektant sprawujący nadzór autorski bada w toku wykonywania robót budowlanych zgodność reali-

zacji z projektem budowlanym (art. 20 ust. 1 pkt 4 lit. a p.b.). Inspektor nadzoru inwestorskiego bada 
zgodność realizacji budowy m.in. z projektem budowlanym (art. 25 pkt 1 p.b.). 

 795 Inspektor nadzoru inwestorskiego bada zgodność realizacji budowy m.in. z decyzją o pozwoleniu na 
budowę (art. 25 pkt 1 p.b.). Organ nadzoru budowlanego bada prowadzenie budowy zgodnie z usta-
leniami i warunkami określonymi w decyzji o pozwoleniu na budowę (art. 59a ust. 1 p.b.). 

 796 Inspektor nadzoru inwestorskiego bada zgodność realizacji budowy m.in. z przepisami prawa (art. 25 
pkt 1 p.b.). Organy administracji architektoniczno-budowlanej oraz organy nadzoru budowlanego 
mają obowiązek kontroli nad przestrzeganiem przepisów prawa budowlanego (art. 81 ust. 1 p.b.). 

 797 Inspektor nadzoru inwestorskiego bada zgodność realizacji budowy m.in. z zasadami wiedzy tech-
nicznej (art. 25 pkt 1 p.b.). Organy administracji architektoniczno-budowlanej oraz organy nadzoru 
budowlanego mają obowiązek kontroli nad przestrzeganiem przepisów prawa budowlanego, 
a w szczególności zgodności rozwiązań architektoniczno-budowlanych z przepisami techniczno-bu-
dowlanymi oraz zasadami wiedzy technicznej (art. 81 ust. 1 pkt 1 lit. c p.b.).

 798 Zob. G. Szpor, Kontrola…, s. 305. 
 799 J. Starościak, Prawo administracyjne…, s. 358-359. 
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dowlanego800; bezpośrednia obserwacja realizacji zamierzenia budowlanego801; żądanie 
wykonania prób i badań802; żądanie dostarczenia ocen technicznych lub ekspertyz803; żądanie 
informacji oraz udostępnienia dokumentów związanych z realizacją inwestycji804. 

Podmioty kontrolujące działalność inwestora po zdobyciu informacji porównują 
stan rzeczywisty realizacji zamierzenia budowlanego ze stanem postulowanym, który 
jest określony m.in. w przepisach prawa, zasadach wiedzy technicznej, pozwoleniu na 
budowę oraz projekcie budowlanym. Rozbieżności pomiędzy stanem rzeczywistym 
a stanem postulowanym mają wpływ m.in. na treść aktów administracyjnych wydawa-
nych w toku procesu budowlanego oraz zastosowanie innych środków przewidzianych 
w przepisach prawa budowlanego805. 

Należy zaznaczyć, że zakres kontroli powinien być zgodny z prawem. Podmioty 
kontrolujące mogą badać jedynie tę część działalności inwestora, na której kontrolę ze-
zwala prawo. Zakres przedmiotowy kontroli obejmuje zatem zbadanie legalności nie-
których aspektów realizowanej inwestycji. Przepisy prawa budowlanego wyróżniają 
dwie płaszczyzny kontroli: 

kontrola zgodności realizacji zamierzenia budowlanego z przepisami prawa; 1) 
kontrola zgodności realizacji zamierzenia budowlanego z pozwoleniem budowlanym 2) 
oraz projektem budowlanym. 

 800 Zgodnie z art. 21 pkt 1 p.b., projektant, w trakcie realizacji budowy, ma prawo wstępu na teren budo-
wy. W myśl art. 81a ust. 1 p.b., organy nadzoru budowlanego lub osoby działające z ich upoważnienia 
mają prawo wstępu do obiektu budowlanego oraz na teren budowy lub teren zakładu pracy. 

 801 Zgodnie z art. 25 pkt 3 p.b., do podstawowych obowiązków inspektora nadzoru inwestorskiego nale-
ży sprawdzanie i odbiór robót budowlanych ulegających zakryciu lub zanikających, uczestniczenie 
w próbach i odbiorach technicznych instalacji, urządzeń technicznych i przewodów kominowych 
oraz przygotowanie i udział w czynnościach odbioru gotowych obiektów budowlanych i przekazywa-
nie ich do użytkowania. 

 802 Inspektor nadzoru inwestorskiego ma prawo wydawać kierownikowi budowy lub kierownikowi robót 
polecenia, potwierdzone wpisem do dziennika budowy, dotyczące m.in. wykonania prób lub badań, 
także wymagających odkrycia robót lub elementów zakrytych (art. 26 pkt 1 p.b.). 

 803 Inspektor nadzoru inwestorskiego ma prawo wydawać kierownikowi budowy lub kierownikowi robót 
polecenia, potwierdzone wpisem do dziennika budowy, dotyczące przedstawienia ekspertyz odnoszących 
się do prowadzonych robót budowlanych i dowodów dopuszczenia do stosowania w budownictwie wyro-
bów budowlanych oraz urządzeń technicznych (art. 26 pkt 1 in fine p.b.). Organ nadzoru budowlanego 
może zlecić na koszt inwestora, właściciela lub zarządcy obiektu budowlanego sporządzenie ekspertyzy, 
jeżeli jest to niezbędne do wydania decyzji lub do ustalenia przyczyn katastrofy (art. 78 ust. 2 p.b.).

 804 Organy administracji architektoniczno-budowlanej i nadzoru budowlanego przy wykonywaniu zadań 
określonych przepisami prawa budowlanego mogą żądać od uczestników procesu budowlanego, wła-
ściciela lub zarządcy obiektu budowlanego, informacji lub udostępnienia dokumentów: 1) związa-
nych z prowadzeniem robót, przekazywaniem obiektu budowlanego do użytkowania, utrzymaniem 
i użytkowaniem obiektu budowlanego; 2) świadczących o dopuszczeniu wyrobu budowlanego do 
obrotu lub udostępnione na rynku krajowym zgodnie z przepisami odrębnymi (art. 81c ust. 1 p.b.).

 805 Zgodnie z art. 81 ust. 4 zd. 2 p.b., protokolarne ustalenia dokonane przez organy administracji archi-
tektoniczno-budowlanej i organy nadzoru budowlanego w toku tych czynności kontrolnych stanowią 
podstawę do wydania decyzji oraz podejmowania innych środków przewidzianych w przepisach pra-
wa budowlanego.
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Kontrola zgodności realizacji zamierzenia budowlanego  4.4. 
z przepisami prawa

Realizacja zamierzenia budowlanego podlega kontroli według kryterium zgodno-
ści z prawem806. 

Organy nadzoru budowlanego kontrolują przestrzeganie i stosowanie przepisów pra-
wa budowlanego w trakcie budowy807. Kontrola ta obejmuje: badanie zgodności wykona-
nia robót budowlanych z przepisami prawa budowlanego oraz sprawdzanie posiadania 
przez osoby pełniące samodzielne funkcje techniczne w budownictwie właściwych upraw-
nień do pełnienia tych funkcji808, czyli całą organizację procesu budowy. Organy nadzoru 
budowlanego badają, czy inwestor ustanowił jako pozostałych uczestników procesu bu-
dowlanego osoby posiadające odpowiednie uprawnienia budowlane809. Kontrola organów 
nadzoru budowlanego dotyczy także wykonywania obowiązków nałożonych przez przepi-
sy prawa budowlanego na pozostałych uczestników procesu budowlanego810. 

Należy podkreślić, że również inspektor nadzoru inwestorskiego sprawuje kontrolę 
realizacji zamierzenia budowlanego według kryterium zgodności z prawem. Kontrola ta 
jest związana z obowiązkiem reprezentowania inwestora na budowie811. Czynności kon-
trolne inspektora nadzoru inwestorskiego mają zatem na celu wykrycie stanu niezgodne-
go z prawem przed innymi podmiotami kontrolującymi, tak aby uczestnicy procesu bu-
dowlanego mogli wcześniej usunąć naruszenia prawa812.

Szczególnym rodzajem kontroli zgodności zamierzenia budowlanego z przepisami 
prawa jest kontrola przestrzegania granic swobody projektowania przez inwestora, która 
obejmuje sprawdzenie zakresu i treści projektu budowlanego według kryterium zgodności 

 806 Podmiotami kontrolującymi zgodność realizacji zamierzenia budowlanego z przepisami prawa są 
m.in. organy administracji architektoniczno-budowlanej, organy nadzoru budowlanego oraz inspek-
tor nadzoru inwestorskiego.

 807 Zdaniem T. Asmana i E. Janiszewskiej-Kuropatwy, organy nadzoru budowlanego mogą podejmować 
czynności kontrolne m.in. w trakcie budowy. Zob. T. Asman, E. Janiszewska-Kuropatwa, [w:] Z. Niewia-
domski (red.), Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa 2007, s. 755-756. 

 808 Art. 84a ust. 1 pkt 1-2 p.b. 
 809 Art. 84a ust. 1 pkt 2 p.b. 
 810 Zgodnie z art. 84a ust. 1 pkt 1 p.b., kontrola przestrzegania i stosowania przepisów prawa budowla-

nego obejmuje m.in. kontrolę zgodności wykonywania robót budowlanych z przepisami prawa. Ro-
boty budowlane wykonują uczestnicy procesu budowlanego. 

 811 Art. 25 pkt 1 p.b. 
 812 Art. 26 p.b. zawiera katalog uprawnień inspektora nadzoru budowlanego, do których należą m.in. 

polecenia wydawane kierownikowi budowy lub kierownikowi robót dotyczące usunięcia nieprawi-
dłowości lub zagrożeń (art. 26 pkt 1 p.b.) oraz żądania od kierownika budowy lub kierownika robót 
dokonania poprawek bądź ponownego wykonania wadliwie wykonanych robót, a także wstrzymania 
dalszych robót budowlanych (art. 26 pkt 2 p.b.). 
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z prawem813. Kontrolę wykonuje m.in. organ nadzoru budowlanego, organ administracji ar-
chitektoniczno-budowlanej, osoba posiadająca odpowiednie uprawnienia budowlane. 

Kontrola projektu budowlanego jest wykonywana przez organ administracji archi-
tektoniczno-budowlanej oraz organ nadzoru budowlanego. Organ administracji archi-
tektoniczno-budowlanej bada, czy projekt budowlany został wykonany przez osobę po-
siadającą wymagane uprawnienia budowlane814 oraz czy projekt budowlany został 
sprawdzony przez osobę posiadającą odpowiednie uprawnienia budowlane815. Organ 
nadzoru budowlanego jest właściwy do sprawdzenia wykonania projektu budowlanego 
przez osobę posiadającą wymagane uprawnienia budowlane w toku postępowania zwią-
zanego z legalizacją samowoli budowlanej816. 

Kontrola projektu budowlanego obejmuje kontrolę projektu architektoniczno-bu-
dowlanego, projektu zagospodarowania działki lub terenu oraz sprawdzenie kompletno-
ści projektu budowlanego. Kontrola projektu architektoniczno-budowlanego jest wyko-
nywana przez osobę posiadającą odpowiednie uprawnienia budowlane po względem 
zgodności tego projektu z przepisami, w tym przepisami techniczno-budowlanymi817. 
Organ administracji architektoniczno-budowlanej jest właściwy do sprawdzenia projek-

 813 Podmioty kontrolujące mogą badać zgodność projektu budowlanego z prawem jedynie na podstawie 
wymogów określonych przez przepisy prawa. Ustawa Prawo budowlane wyraźnie rozdziela kompeten-
cję do wykonania określonych czynności kontrolnych. Zob. wyrok WSA we Wrocławiu z dnia 1 kwiet-
nia 2008 r., II SA/Wr 717/07, CBOSA.

 814 Zgodnie z art. 35 ust. 1 pkt 4 p.b., organ administracji architektoniczno-budowlanej bada, czy projekt 
budowlany został wykonany przez właściwy podmiot. Badanie to obejmuje m.in. sprawdzenie za-
świadczenia potwierdzającego wymagane uprawnienia budowlane. Zgodnie z art. 35 ust. 1 pkt 3 
w zw. z art. 12 ust. 7 p.b., organ administracji architektoniczno-budowlanej sprawdza zaświadczenie 
właściwej izby samorządu zawodowego potwierdzające wpis na listę członków tej izby, z określonym 
w nim terminem ważności. 

 815 Zgodnie z art. 35 ust. 1 pkt 4 w zw. z art. 20 ust. 2 p.b., organ administracji architektoniczno-budow-
lanej bada wykonanie obowiązku sprawdzenia projektu architektoniczno-budowlanego pod wzglę-
dem zgodności z przepisami, w tym techniczno-budowlanymi, przez osobę posiadającą odpowiednie 
uprawnienia. Kontrola ta obejmuje także sprawdzenie, czy obowiązek ten został wykonany przez 
właściwy podmiot. Zgodnie z art. 35 ust. 1 pkt 4 w zw. z art. 12 ust. 7 p.b., organ administracji archi-
tektoniczno-budowlanej sprawdza zaświadczenie o posiadaniu wymaganych uprawnieniach budow-
lanych. Zaświadczenie wydawane przez właściwą izbę samorządu zawodowego potwierdza wpis na 
listę członków tej izby, z określonym w nim terminem ważności.

 816 Zgodnie z art. 49 ust. 1 pkt 3 p.b., organ nadzoru budowlanego, przed wydaniem decyzji w sprawie 
zatwierdzenia projektu budowlanego i udzielenia pozwolenia na wznowienie robót budowlanych, 
bada wykonanie projektu budowlanego przez osobę posiadającą wymagane uprawnienia budowlane. 

 817 Zgodnie z art. 20 ust. 2 p.b., osoba posiadająca odpowiednie uprawnienia budowlane (uprawnienia 
budowlane do projektowania bez ograniczeń w odpowiedniej specjalności) sprawdza projekt archi-
tektoniczno-budowlany pod względem zgodności z przepisami, w tym techniczno-budowlanymi. Na-
leży zaznaczyć, że art. 20 ust. 3 pkt 1 p.b. wprowadza wyłączenie kompetencji tych podmiotów do 
sprawdzania projektu architektoniczno-budowlanego, jeżeli przepisy szczególne wprowadzają obo-
wiązek sprawdzenia i opiniowana przez inny podmiot. Zgodnie z art. 20 ust. 3 pkt 2 p.b., wyłączenie 
kompetencji tych podmiotów do sprawdzenia projektu architektoniczno-budowlanego obejmuje tak-
że projekty obiektów budowlanych o prostej konstrukcji, jak: budynki mieszkalne jednorodzinne, 
niewielkie obiekty gospodarcze, inwentarskie i składowe.
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tu architektoniczno-budowlanego pod względem zgodności z ustaleniami miejscowego 
planu zagospodarowania przestrzennego albo decyzji o warunkach zabudowy i zago-
spodarowania terenu oraz wymaganiami ochrony środowiska818. Organ ten, w toku po-
stępowania w sprawie wydania pozwolenia na budowę, oraz organ nadzoru budowlane-
go, w toku postępowania związanego z legalizacją samowoli budowlanej, posiadają 
kompetencję do pełnej kontroli projektu zagospodarowania działki lub terenu oraz 
sprawdzenia kompletności projektu budowlanego819. 

Kontrola realizacji zamierzenia budowlanego jest prowadzona także przez organy 
Państwowej Straży Pożarnej oraz Państwowej Inspekcji Sanitarnej. Kontrola ta jest ro-
dzajem inspekcji, czyli bezpośredniej obserwacji działań inwestora i pozostałych uczest-
ników procesu budowlanego820. Prawo do przeprowadzania czynności kontrolno-rozpo-
znawczych mają strażacy upoważnieni przez właściwego komendanta Państwowej 
Straży Pożarnej821. Czynności kontrolno-rozpoznawcze strażaków mogą być przeprowa-
dzane m.in. w zakresie oceny zgodności z wymaganiami ochrony przeciwpożarowej 
rozwiązań technicznych zastosowanych w obiekcie budowlanym822. Państwowy inspek-
tor sanitarny jest także uprawniony do kontroli zgodności budowanych obiektów z wy-
maganiami higienicznymi i zdrowotnymi, określonymi w obowiązujących przepisach823. 

 818 Zgodnie z treścią normy zawartej w art. 35 ust. 1 pkt 1 p.b., organ administracji architektoniczno-
budowlanej sprawdza zgodność całego projektu budowlanego z tymi wymaganiami, a więc sprawdza 
zgodność projektu architektoniczno-budowlanego z tymi wymaganiami. Zdaniem NSA, wyrażonym 
w wyroku z dnia 30 października 2009 r., organ administracji architektoniczno-budowlanej sprawdza 
zgodność z przepisami, w tym przepisami techniczno-budowlanymi jedynie w przypadku projektu 
zagospodarowania działki lub terenu. Zob. wyrok NSA z dnia 30 października 2009 r., II OSK 
1744/08, CBOSA; również wyrok NSA z dnia 7 października 2010 r., II OSK 1517/09, CBOSA. 

 819 Organ administracji architektoniczno-budowlanej sprawdza projekt zagospodarowania działki lub 
terenu pod względem: zgodności przepisami, w tym techniczno-budowlanymi (art. 35 ust. 1 pkt 2 
p.b.) oraz zgodności z ustaleniami miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego albo decyzji 
o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu oraz wymaganiami ochrony środowiska (art. 35 
ust. 1 pkt 1 p.b.). Organ administracji architektoniczno-budowlanej jest także właściwy do sprawdze-
nia kompletności projektu budowlanego i posiadania odpowiednich opinii, uzgodnień, pozwoleń 
i sprawdzeń (art. 35 ust. 1 pkt 3 p.b.). Organ nadzoru budowlanego, przed wydaniem decyzji w spra-
wie zatwierdzenia projektu budowlanego i udzielenia pozwolenia na wznowienie robót budowlanych, 
bada zgodność projektu zagospodarowania działki lub terenu z przepisami o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym, a w szczególności z ustaleniami obowiązującego miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego oraz kompletność projektu budowlanego i posiadanie wymaganych 
opinii, uzgodnień, pozwoleń i sprawdzeń (art. 49 ust. 1 pkt 1-2 p.b.). Organ nadzoru budowlanego 
bada także, czy budowa, stanowiąca samowolę budowlaną, jest zgodna z przepisami o planowaniu 
i zagospodarowaniu przestrzennym oraz nie narusza przepisów, w tym techniczno-budowlanych, 
w zakresie uniemożliwiającym doprowadzenie obiektu budowlanego lub jego części do stanu zgod-
nego z prawem (art. 48 ust. 2 p.b.). 

 820 S. Jędrzejewski, Teoretyczne…, s. 7. 
 821 Art. 23 ust. 4 u.p.s.p.
 822 Art. 23 ust. 3 pkt 2 u.p.s.p.
 823 Art. 23 ust. 1 u.p.i.s.
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Stwierdzone w toku kontroli nieprawidłowości są wpisywane do dziennika budowy, 
z wyznaczeniem terminu ich usunięcia824.

Kontrola zgodności realizacji zamierzenia budowlanego  4.5. 
z pozwoleniem na budowę oraz projektem budowlanym

Ustawa Prawo budowlane wprowadza kontrolę zgodności wykonywania zamierze-
nia budowlanego z pozwoleniem budowlanym. Podmiotami wykonującymi tę kontrolę 
są: inspektor nadzoru inwestorskiego oraz organ nadzoru budowlanego. Do obowiąz-
ków inspektora nadzoru inwestorskiego należy m.in. sprawowanie kontroli zgodności 
realizacji budowy z pozwoleniem na budowę825. Inspektor nadzoru inwestorskiego wy-
konuje ten obowiązek w trakcie procesu budowy. Organ nadzoru budowlanego przepro-
wadza kontrolę budowy w celu stwierdzenia prowadzenia jej zgodnie z ustaleniami 
i warunkami określonymi w pozwoleniu na budowę826. Kontrola ta jest przeprowadzana 
w toku postępowania w sprawie pozwolenia na użytkowanie obiektu budowlanego827. 
Należy zaznaczyć, że takie postępowanie obejmuje jedynie obiekty budowlane, dla któ-
rych użytkowania jest wymagana decyzja o pozwoleniu na użytkowanie. 

Kontrola obejmuje także wykonywanie zamierzenia budowlanego zgodnie z pro-
jektem budowlanym. Ten rodzaj kontroli związany jest z ograniczeniem realizacji za-
mierzenia budowlanego przez treść projektu budowlanego. Podmiotami właściwymi 
do prowadzenia tej kontroli są: organ nadzoru budowlanego, organy Państwowej In-
spekcji Sanitarnej oraz organy Państwowej Straży Pożarnej. Organy nadzoru budowla-
nego kontrolują zgodność zamierzenia budowlanego z projektem budowlanym w trakcie 
robót budowlanych828 oraz po zakończeniu tych robót829. Organy Państwowej Inspekcji 
Sanitarnej oraz organy Państwowej Straży Pożarnej badają zgodność wykonania obiektu 
budowlanego z projektem budowlanym830. 

 824 Art. 23 ust. 2 u.p.i.s.
 825 Art. 25 pkt 1 p.b.
 826 Art. 59a ust. 1 p.b.
 827 Art. 59 ust. 1 w zw. z art. 59a p.b.
 828 Zgodnie z art. 50 ust. 1 pkt 4 p.b., organ nadzoru budowlanego postanowieniem wstrzymuje prowa-

dzenie robót budowlanych wykonywanych w sposób istotnie odbiegający od ustaleń i warunków 
określonych w pozwoleniu na budowę. Jak słusznie uważa A. Ostrowska, projekt budowlany jest 
częścią decyzji o pozwoleniu na budowę. A. Ostrowska, Pozwolenie…, s. 107. 

 829 Zgodnie z art. 59 ust. 1 w zw. z art. 59a ust. 2 p.b., organ nadzoru budowlanego bada zgodność obiek-
tu budowlanego z projektem budowlanym w toku postępowania w sprawie pozwolenia na użytkowa-
nie obiektu budowlanego. 

 830 Zgodnie z art. 56 ust. 1 in fine p.b., organy Państwowej Inspekcji Sanitarnej oraz organy Państwowej 
Straży Pożarnej zajmują stanowisko w sprawie zgodności wykonania obiektu budowlanego z projek-
tem budowlanym.
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Środki nadzoru w toku realizacji zamierzenia budowlanego5. 

Nadzór nad działalnością inwestora obejmuje m.in. środki nadzoru. Zastosowanie 
środków nadzoru może nastąpić, gdy zamierzenie budowlane jest realizowane w sposób 
niezgodny z przepisami prawa, zasadami wiedzy technicznej, pozwoleniem na budowę 
lub projektem budowlanym. Działania nadzorcze są częściowo różne w zależności od 
rodzaju niezgodności. Część działań tych podmiotów jest jednak wspólna dla każdego 
rodzaju naruszeń831. Działania podmiotów nadzorujących mogą mieć miejsce w toku 
procesu budowy832 albo po zakończeniu robót budowlanych833. Celem tych działań jest 
uniemożliwienie wykonywania robót budowlanych naruszających prawo834 lub dopro-
wadzenie prowadzonych robót budowlanych do stanu zgodnego z przepisami prawa, 
zasadami wiedzy technicznej, pozwoleniem na budowę lub projektem budowlanym835. 

 831 Do działań pomiotów nadzorujących należy m.in. decyzja organu nadzoru budowlanego nakazująca 
zaniechanie dalszych robót budowlanych bądź rozbiórkę obiektu lub jego części, bądź doprowadze-
nie obiektu do stanu poprzedniego (podstawa prawna dla skutków niezgodności z przepisami prawa 
oraz zasadami wiedzy technicznej: art. 51 ust. 1 pkt 1 w zw. z art. 50 ust. 1 pkt 2 p.b. oraz art. 51 ust. 
3 pkt 2 w zw. z art. 51 ust. 1 pkt 2 p.b.; podstawa prawna dla skutków niezgodności z pozwoleniem 
na budowę oraz projektem budowlanym: art. 51 ust. 5 w zw. z art. 51 ust. 1 pkt 3 p.b.). 

 832 Działaniami mającymi miejsce w toku procesu budowy są: decyzja organu nadzoru budowlanego 
nakazująca zaniechanie dalszych robót budowlanych bądź rozbiórkę obiektu lub jego części, bądź 
doprowadzenie obiektu do stanu poprzedniego (art. 51 ust. 1 pkt 1 w zw. z art. 50 ust. 1 pkt 2 p.b. oraz 
art. 51 ust. 3 pkt 2 w zw. z art. 51 ust. 1 pkt 2 p.b. oraz art. 51 ust. 5 w zw. z art. 51 ust. 1 pkt 3 p.b.); 
decyzja organu nadzoru budowlanego nakładająca obowiązek wykonania określonych czynności lub 
robót budowlanych w celu doprowadzenia wykonywanych robót budowlanych do stanu zgodnego 
z prawem, określając termin ich wykonania (art. 51 ust. 1 pkt 2 w zw. z art. 50 ust. 1 pkt 2 p.b.); dzia-
łania inspektora nadzoru inwestorskiego obejmujące wydawanie kierownikowi budowy lub kierow-
nikowi robót poleceń, potwierdzone wpisem do dziennika budowy lub żądania od niego dokonania 
poprawek, ponownego wykonania robót lub wstrzymania dalszych robót (art. 26 p.b.).

 833 Działaniami mającymi miejsce po zakończeniu robót budowlanych są: decyzja odmawiająca wydania po-
zwolenia na użytkowanie obiektu budowlanego (art. 59 ust. 5 w zw. z art. 59 ust. 1 i art. 59a p.b.), postano-
wienie w sprawie wymierzenia kary administracyjnej (art. 59g ust. 1 w zw. z art. 59f oraz art. 59a p.b.).

 834 Działaniami mającymi na celu uniemożliwienie wykonywania robót budowlanych naruszających pra-
wo są m.in. decyzja nakazująca zaniechanie dalszych robót budowlanych bądź rozbiórkę obiektu lub 
jego części, bądź doprowadzenie obiektu do stanu poprzedniego (art. 51 ust. 1 pkt 1 w zw. z art. 50 
ust. 1 pkt 2 p.b., art. 51 ust. 3 pkt 2 w zw. z art. 51 ust. 1 pkt 2 p.b. oraz art. 51 ust. 5 w zw. z art. 51 
ust. 1 pkt 3 p.b.); decyzja o odmowie zatwierdzenia projektu i udzielenia pozwolenia na budowę (art. 
35 ust. 3 p.b.); decyzja o nakazie rozbiórki (art. 49 ust. 3 w zw. z art. 48 ust. 1 p.b.).

 835 Działaniami mającymi na celu doprowadzenie prowadzonych robót budowlanych do stanu zgodnego  
z przepisami prawa, zasadami wiedzy technicznej, pozwoleniem na budowę lub projektem budowla-
nym są m.in. decyzja nakładająca obowiązek wykonania określonych czynności lub robót budowla-
nych w celu doprowadzenia wykonywanych robót budowlanych do stanu zgodnego z prawem, okre-
ślając termin ich wykonania (art. 51 ust. 1 pkt 2 w zw. z art. 50 ust. 1 pkt 2 p.b.); działania inspektora 
nadzoru inwestorskiego obejmujące wydawanie kierownikowi budowy lub kierownikowi robót pole-
ceń, potwierdzone wpisem do dziennika budowy lub żądania od niego dokonania poprawek, ponow-
nego wykonania robót lub wstrzymania dalszych robót (art. 26 p.b.).
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Zastosowanie środków nadzoru jako skutek niezgodności reali-5.1. 
zacji zamierzenia budowlanego z przepisami prawa

Skutek realizacji zamierzenia budowlanego w sposób niezgodny z przepisami pra-
wa zależy od rodzaju nieprawidłowości. Jeżeli roboty budowlane są wykonywane w spo-
sób mogący spowodować zagrożenie bezpieczeństwa ludzi lub mienia bądź zagrożenie 
środowiska, organ nadzoru budowlanego nakłada na inwestora obowiązek wstrzymania 
prowadzonych robót budowlanych836, a później obowiązek: zaniechania dalszych robót 
budowlanych, bądź rozbiórki obiektu budowlanego lub jego części, bądź doprowadze-
nia obiektu do stanu poprzedniego albo wykonania określonych czynności lub robót 
budowlanych w celu doprowadzenia wykonywanych robót budowlanych do stanu zgod-
nego z prawem837. 

Zastosowanie środków nadzoru jako skutek niezgodności  5.2. 
realizacji zamierzenia budowlanego z pozwoleniem na budowę 
oraz projektem budowlanym

Zamierzenie budowlane powinno być realizowane w sposób zgody z pozwoleniem 
budowlanym. Stwierdzenie naruszenia tego obowiązku w trakcie procesu budowy skutku-
je wydaniem przez organ nadzoru budowlanego decyzji nakładającej obowiązek sporzą-
dzenia i przedstawienia projektu budowlanego zamiennego oraz wykonania określonych 
czynności lub robót budowlanych w celu doprowadzenia wykonywanych robót budowla-
nych do stanu zgodnego z prawem838 albo decyzji nakazującej zaniechanie dalszych robót 
budowlanych bądź rozbiórkę obiektu lub jego części, bądź doprowadzenie obiektu do sta-
nu poprzedniego839. Skutkiem wykonania zamierzenia budowlanego niezgodnie z pozwo-

 836 Zgodnie z art. 50 ust. 1 ust. 2 p.b., organ nadzoru budowlanego wstrzymuje, w drodze postanowienia, 
prowadzenie robót budowlanych wykonywanych w sposób mogący spowodować zagrożenie bezpie-
czeństwa ludzi lub mienia bądź zagrożenie środowiska. 

 837 Zgodnie z art. 51 ust. 1 pkt 1 w zw. z art. 50 ust. 1 pkt 2 p.b., organ nadzoru budowlanego nakazuje,  
w drodze decyzji: zaniechanie dalszych robót budowlanych, bądź rozbiórkę obiektu budowlanego lub 
jego części albo doprowadzenie do stanu poprzedniego, jeżeli roboty budowlane wykonywane są 
w sposób mogący spowodować zagrożenie bezpieczeństwa ludzi lub mienia bądź zagrożenie środo-
wiska. Zgodnie z art. 51 ust. 3 pkt 2 w zw. z art. 51 ust. 1 pkt 2 p.b., organ nadzoru budowlanego na-
kazuje, w drodze decyzji, zaniechanie dalszych robót budowlanych, bądź rozbiórkę obiektu lub jego 
części albo doprowadzenie obiektu do stanu poprzedniego, jeżeli inwestor nie spełnił obowiązku 
wykonania określonych czynności lub robót budowlanych w celu doprowadzenia wykonywanych 
robót budowlanych do stanu zgodnego z prawem. W myśl art. 51 ust. 1 pkt 2 w zw. z art. 50 ust. 1 pkt 
2 p.b., organ nadzoru budowlanego nakłada, w drodze decyzji, obowiązek wykonania określonych 
czynności lub robót budowlanych w celu doprowadzenia wykonywanych robót budowlanych do sta-
nu zgodnego z prawem, określając termin ich wykonania. 

 838 Art. 51 ust. 1 pkt 3 w zw. z art. 50 ust. 1 pkt 4 p.b. 
 839 Art. 51 ust. 5 w zw. z art. 51 ust. 1 pkt 3 p.b. 
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leniem na budowę jest odmowa wydania pozwolenia na użytkowanie obiektu budowlane-
go840 lub nałożenie kary administracyjnej841.

Zamierzenie budowlane powinno być realizowane zgodnie z projektem budowlanym. 
Skutek naruszenia tego obowiązku zależy od tego, czy zamierzenie budowlane zostało już 
zakończone. Jeżeli realizacja zamierzenia budowlanego jest prowadzona niezgodnie z pro-
jektem budowlanym, należy dokonać poprawek lub ponownego wykonania wadliwie wyko-
nanych robót oraz wstrzymać dalsze roboty budowlane842. Inwestor wykonujący zamierzenie 
budowlane z istotnymi odstępstwami powinien spełnić jeden z warunków: 

uzyskać decyzję o zmianie pozwolenia na budowę1) 843; 
sporządzić i przedstawić projekt budowlany zamienny2) 844; 
zaniechać dalszych robót budowlanych, rozbiórki obiektu budowlanego lub jego 3) 
części845;
doprowadzić obiekt do stanu poprzedniego4) 846. 
Skutkiem zakończenia realizacji zamierzenia budowlanego w sposób niezgodny 

z projektem budowlanym jest nałożenie przez organ nadzoru budowlanego kary admini-
stracyjnej847. 

 840 Zgodnie z art. 59 ust. 5 w zw. z art. 59 ust. 1 i art. 59a p.b., organ nadzoru budowlanego odmawia 
wydania pozwolenia na użytkowanie obiektu budowlanego w przypadku stwierdzenia budowy nie-
zgodnie z ustaleniami i warunkami określonymi w pozwoleniu na budowę. 

 841 Zgodnie z art. 59g ust. 1 w zw. z art. 59f oraz art. 59a p.b., organ nadzoru budowlanego wymierza karę 
w drodze postanowienia m.in. w przypadku stwierdzenia nieprawidłowości w wykonaniu niektórych 
warunków określonych w pozwoleniu na budowę. Tym warunkiem jest obowiązek rozbiórki istnieją-
cych obiektów budowlanych nieprzewidzianych do dalszego użytkowania lub tymczasowych obiek-
tów budowlanych (art. 59a ust. 2 pkt 4 p.b.). 

 842 Zgodnie z art. 26 pkt 2 p.b., inspektor nadzoru inwestorskiego ma prawo żądać od kierownika budo-
wy lub kierownika robót dokonania poprawek bądź ponownego wykonania wadliwie wykonanych 
robót, a także wstrzymania dalszych robót budowlanych w przypadku niezgodność z projektem. 

 843 Zgodnie z art. 36a ust. 1 p.b., realizacja zamierzenia budowlanego odstępującego w sposób istotny  
od zatwierdzonego projektu budowlanego jest dopuszczalna jedynie po uzyskaniu decyzji o zmianie 
pozwolenia na budowę.

 844 Zgodnie z art. 51 ust. 4 w zw. z art. 51 ust. 1 pkt 3 p.b., jeżeli zostanie spełniony obowiązek sporzą-
dzenia i przedstawienia projektu budowlanego zamiennego, organ nadzoru budowlanego wydaje de-
cyzję w sprawie zatwierdzenia projektu budowlanego i pozwolenia na wznowienie robót budowla-
nych albo decyzję o zatwierdzeniu projektu budowlanego.

 845 Art. 51 ust. 1 pkt 1 p.b. 
 846 Art. 51 ust. 1 pkt 1 p.b.
 847 Zgodnie z art. 59g ust. 1 w zw. z art. 59f oraz art. 59a p.b., organ nadzoru budowlanego wymierza karę 

w drodze postanowienia w przypadku stwierdzenia niezgodności obiektu budowlanego z projektem 
budowlanym w zakresie, o którym mowa w art. 59a ust. 2 ust. 1-2 p.b. 
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Zakończenie6. 

Swoboda realizacji zamierzenia budowlanego jest ograniczona przepisami prawa. 
Ograniczenia tej swobody obejmują inicjatywę realizacji tego zamierzenia oraz organiza-
cję procesu budowy. Swoboda inicjowania realizacji zamierzenia budowlanego jest ogra-
niczona środkami prawnymi reglamentującymi prowadzenie robót budowlanych. Swobo-
dę organizacji procesu budowy ograniczają przepisy prawa dotyczące uczestników 
procesu budowlanego oraz czynności podejmowanych w toku realizacji zamierzenia bu-
dowlanego. Przestrzeganie ograniczeń swobody realizacji zamierzenia budowlanego jest 
kontrolowane przez organy administracji publicznej oraz pozostałych uczestników proce-
su budowlanego. Konsekwencją naruszenia tych ograniczeń jest zastosowanie środków 
nadzoru zmierzających m.in. do rozbiórki obiektu budowlanego albo doprowadzenia wy-
konywanych robót budowlanych do stanu zgodnego z prawem. 

Należy podkreślić, że zasada wolności budowlanej wpływa na stosowanie przepi-
sów prawa budowlanego dotyczących realizacji zamierzenia budowlanego. Ogranicze-
nia dotyczące prowadzenia robót budowlanych, ustanowione przez prawodawcę w usta-
wie Prawo budowlane, powinny być proporcjonalne do zagrożeń dla interesu 
publicznego oraz uzasadnionych interesów osób trzecich. Regulacje dotyczące organi-
zacji procesu budowlanego także powinny być niezbędne dla ochrony tych interesów. 
Organy administracji publicznej stosujące prawo budowlane powinny uwzględniać za-
sadę wolności budowlanej w toku wykładni tego prawa. Swoboda realizacji zamierzenia 
budowlanego jest zatem ograniczona w zakresie niezbędnym dla ochrony tych interesów 
w toku procesu budowy.
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Swoboda rozbiórki obiektu budowlanego

Zasada wolności budowlanej w toku procesu rozbiórki obejmuje swobodę inicjowania 
rozbiórki oraz swobodę organizacji procesu rozbiórki848. Inicjowanie rozpoczęcia rozbiórki 
obiektu budowlanego zależy od woli podmiotu legitymującego się tytułem prawnym do tego 
obiektu. Takim podmiotem może być inwestor, właściciel lub zarządca. Należy zaznaczyć, 
że zamiar tego podmiotu, obejmujący zainicjowanie rozbiórki, może wynikać z działania 
czynników zewnętrznych, takich jak koszt doprowadzenia obiektu budowlanego do prawi-
dłowego stanu technicznego lub koszt legalizacji samowoli budowlanej849. Kształtowanie 
procesu rozbiórki obejmuje organizację tego procesu, poprzez określenie rodzaju, zakresu 
i sposobu wykonywania robót. Na swobodę kształtowania procesu rozbiórki składa się także 
wyznaczenie czasu rozbiórki oraz ustanowienie pozostałych podmiotów tego procesu. 

Swoboda rozbiórki obiektu budowlanego obejmuje rozbiórkę o charakterze fakul-
tatywnym oraz obligatoryjnym. Rozbiórka ma charakter fakultatywny, jeżeli jej wyko-
nanie wynika z woli właściciela obiektu budowlanego, a przepisy prawa nie nakładają 
obowiązku jej przeprowadzenia. Rozbiórka obligatoryjna jest realizowana wskutek wy-
dania decyzji o nakazie rozbiórki.

Podmiot posiadający tytuł prawny do likwidowanego obiektu budowlanego może wy-
konywać rozbiórkę w granicach określonych przez przepisy prawa powszechnie obowiązu-
jącego. Przepisy te wprowadzają ograniczenia wolności budowlanej chroniące interes pu-
bliczny oraz interes prawny osób trzecich w toku procesu rozbiórki. Ograniczenia wolności 
budowlanej w toku tego procesu są zatem określone na poziomie stanowienia prawa. Organ 
administracji publicznej nie może nałożyć dodatkowych ograniczeń na podmiot posiadający 
tytuł prawny do obiektu budowlanego, lecz powinien umożliwić wykonywanie rozbiórki 
zgodnie z prawem. Organ administracji publicznej powinien także wspierać dążenia takiego 
podmiotu do likwidacji obiektu budowlanego, jeżeli likwidacja mieści się w granicach pra-
wa850. Działania wspierające organu polegają m.in. na wydaniu decyzji o pozwoleniu na roz-

 848 M. Błażewski, Proces rozbiórki obiektu budowlanego, Kraków 2016, s. 12. 
 849 Zdaniem WSA we Wrocławiu, wyrażonym w wyroku z dnia 30 stycznia 2009 r., o ekonomicznej ce-

lowości doprowadzenia obiektu budowlanego do prawidłowego stanu technicznego powinien decy-
dować właściciel tego obiektu. Wyrok WSA we Wrocławiu z dnia 30 stycznia 2009 r., II SA/Wr 
300/08, CBOSA. Podobne zdanie wyraził NSA w wyroku z dnia 5 lipca 2012 r., zgodnie z którym 
ekonomiczne skutki decyzji o nakazie rozbiórki są ważne dla inwestora, a nie dla organu nadzoru 
budowlanego. Wyrok NSA z dnia 5 lipca 2012 r., II OSK 677/11, CBOSA. 

 850 Zdaniem W. Jakimowicza, interes prawny może wspierać działania jednostki mające na celu uzyska-
nie korzystniejszej sytuacji w granicach prawa. W. Jakimowicz, Wolność zabudowy…, s. 124.
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biórkę w przypadku rozbiórki o charakterze fakultatywnym lub podjęciu czynności mają-
cych na celu legalizację samowoli budowlanej851 albo doprowadzenie obiektu budowlanego 
do prawidłowego stanu technicznego w przypadku rozbiórki obligatoryjnej. Organ admini-
stracji publicznej powinien wydać decyzję o pozwoleniu na rozbiórkę, jeżeli inwestor spełnia 
wszystkie warunki przewidziane przez prawo. Takie działanie organu administracji publicz-
nej umożliwia inwestorowi rozpoczęcie rozbiórki. Organ administracji publicznej powinien 
umożliwić inwestorowi legalizację samowoli budowlanej lub doprowadzenie tego obiektu 
do prawidłowego stanu technicznego. Inwestor może zapobiec rozbiórce obligatoryjnej 
w toku postępowania legalizującego852 lub postępowania naprawczego853. 

Prawo własności nieruchomości stanowi podstawowy tytuł prawny do podjęcia 
oraz wykonywania rozbiórki obiektu budowlanego854. Pozostałe tytuły prawne, na któ-
rych podstawie inwestor rozpoczyna oraz przeprowadza likwidację obiektu budowlane-
go, mają charakter pochodny. Do takich pochodnych tytułów prawnych należą m.in.: 
zgoda właściciela obiektu855, prawo do dysponowania nieruchomością na cele budowla-
ne oraz umowa o zarządzanie nieruchomością. Do poszczególnych kategorii rozbiórek 
wymagany jest odmienny pochodny tytuł prawny. 

Zgoda właściciela obiektu stanowi obligatoryjny element wniosku o pozwolenie 
na rozbiórkę856. Zgoda właściciela może być wyrażona w formie, która umożliwia utrwa-
lenie jej na piśmie. Zgodę należy bowiem dołączyć do wniosku o pozwolenie na rozbiór-
kę857. Podmiot wnioskujący o pozwolenie na rozbiórkę powinien legitymować się wy-
raźną zgodą właściciela na likwidację obiektu budowlanego. Nie można zastąpić zgody 
właściciela innym tytułem prawnym, takim jak prawo do dysponowania nieruchomością 
na cele budowlane858. 

 851 Samowolą budowlaną jest budowa obiektu budowlanego lub obiekt budowlany wybudowany bez 
wymaganego pozwolenia na budowę (art. 48 ust. 1 pkt 1 p.b.), bez wymaganego zgłoszenia bądź 
pomimo wniesienia sprzeciwu przez organ administracji architektoniczno-budowlanej (art. 48 ust. 1 
pkt 2 oraz art. 49b ust. 1 p.b.); bez wymaganego pozwolenia na budowę lub zgłoszenia, w przypad-
kach innych niż określone w art. 48 ust. 1 p.b. lub w art. 49b ust. 1 p.b. (art. 50 ust. 1 pkt 1 p.b.). 

 852 Postępowanie legalizujące ma na celu legalizację samowoli budowlanej. Art. 48-49b p.b. reguluje 
postępowanie legalizujące. 

 853 Postępowanie naprawcze ma na celu doprowadzenie tego obiektu do prawidłowego stanu techniczne-
go. Art. 50-51 p.b. reguluje postępowanie naprawcze. 

 854 Zasada wolności budowlanej wynika z postanowień Konstytucji RP chroniących własność. Zob. Z. Leoń-
ski, Zasada wolności budowlanej i jej administracyjnoprawne ograniczenia, [w:] Kierunki…, s. 358.

 855 Art. 33 ust. 4 pkt 1 p.b.
 856 Art. 33 ust. 4 pkt 1 p.b. Należy zauważyć, że zgoda nie jest wymagana, jeżeli inwestor posiada prawo 

własności nieruchomości, lecz jedynie gdy wnioskodawcą jest inny podmiot niż właściciel. 
 857 Wyrok WSA w Opolu z dnia 7 grudnia 2007 r., II SA/Op 74/07, CBOSA; wyrok WSA w Szczecinie 

z dnia 10 grudnia 2008 r., II SA/Sz 820/08, CBOSA. 
 858 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 9 marca 2011 r., VII SA/Wa 224/11, CBOSA. Zgoda właściciela 

stanowi tytuł prawny do wykonania rozbiórki fakultatywnej. Prawo do dysponowania nieruchomo-
ścią na cele budowlane jest tytułem prawnym legitymującym inwestora do realizacji rozbiórki o cha-
rakterze obligatoryjnym. 



161

Swoboda rozbiórki obiektu budowlanego

Kolejnym pochodnym tytułem prawnym, który stanowi podstawę do podjęcia 
oraz przeprowadzenia rozbiórki, jest prawo do dysponowania nieruchomością na cele 
budowlane. Ten tytuł prawny legitymuje inwestora do wykonywania robót budowla-
nych, w tym rozbiórki obiektu budowlanego859. Należy zaznaczyć, że prawo do dyspo-
nowania nieruchomością na cele budowlane jest wymagane w sytuacji rozbiórki samo-
woli budowlanej. Adresatem decyzji o nakazie rozbiórki samowoli budowlanej może 
być m.in. inwestor, gdy nie utracił tytułu prawnego do nieruchomości860. 

Do wymaganych pochodnych tytułów prawnych należy także umowa o zarządza-
nie nieruchomością. Taka umowa jest tytułem prawnym w przypadku rozbiórki o cha-
rakterze obligatoryjnym. Adresatem decyzji o nakazie rozbiórki może być bowiem za-
rządca861. Z umowy o zarządzanie nieruchomością lub z przepisów szczególnych 
powinien wynikać obowiązek zachowania należytego stanu technicznego obiektu bu-
dowlanego lub odpowiedzialność za dokonanie samowoli budowlanej862. 

Wolność budowlana w toku procesu rozbiórki obejmuje całokształt działań pod-
miotu podsiadającego tytuł prawny do obiektu budowlanego, mających na celu likwida-
cję tego obiektu. Należy odróżnić podmiot inicjujący rozbiórkę od podmiotu wykonują-
cego rozbiórkę. Podmiotem inicjującym proces rozbiórki może być inwestor, właściciel 
lub zarządca likwidowanego obiektu budowlanego. Z chwilą rozpoczęcia rozbiórki, 
podmiot posiadający tytuł prawny do likwidowanego obiektu budowlanego uzyskuje 
status inwestora. Na inwestorze spoczywa obowiązek zorganizowania procesu rozbiór-
ki, w tym obowiązek zapewnienia kierownictwa rozbiórki lub kierownictwa określo-
nych robót budowlanych oraz nadzór nad robotami przez osobę posiadającą uprawnienia 
budowlane w odpowiedniej specjalności863. 

 859 Zgodnie z art. 3 pkt 11 p.b., prawem do dysponowania nieruchomością na cele budowlane jest tytuł 
prawny wynikający z prawa własności, użytkowania wieczystego, zarządu, ograniczonego prawa rze-
czowego albo stosunku zobowiązaniowego, przewidującego uprawnienia do wykonywania robót bu-
dowlanych. W myśl art. 3 pkt 7 p.b., rozbiórka obiektu budowlanego stanowi jeden z rodzajów robót 
budowlanych. Należy zaznaczyć, że prawo do dysponowania nieruchomością na cele budowlane sta-
nowi tytuł prawny do wykonania rozbiórki obiektu budowlanego, jeżeli przepis szczególny nie okre-
śla wymaganego tytułu prawnego. 

 860 Zdaniem orzecznictwa sądowo-administracyjnego, adresatem decyzji o nakazie rozbiórki samowoli bu-
dowlanej nie może być inwestor, jeżeli utracił tytuł prawny do nieruchomości. Wyrok WSA w Krakowie 
z dnia 1 marca 2012 r., II SA/Kr 1658/11, CBOSA; wyrok WSA w Poznaniu z dnia 19 kwietnia 2012 r., 
II SA/Po 1065/11, CBOSA. Zob. też uchwałę SN z dnia 26 marca 1993 r., III AZP 4/93, Lex nr 9570. 

 861 Zgodnie z art. 52 p.b. oraz art. 67 ust. 1 p.b., do kręgu adresatów decyzji o nakazie rozbiórki należy  
m.in. zarządca. 

 862 Zdaniem WSA w Białymstoku, wyrażonym w wyroku z dnia 7 sierpnia 2012 r., zarządca może być 
adresatem decyzji o nakazie rozbiórki obiektu budowlanego, jeżeli z umowy o zarządzanie nierucho-
mością lub z przepisów szczególnych wynikają obowiązki należytego dbania o stan techniczny obiek-
tu budowlanego. Wyrok WSA w Białymstoku z dnia 7 sierpnia 2012 r., II SA/Bk 365/12, CBOSA. 
Podobne stanowisko zostało zawarte w wyroku WSA we Wrocławiu z dnia 4 października 2007 r., II 
SA/Wr 216/07, CBOSA. 

 863 Art. 42 ust. 1 p.b.



162

Rozdział V

Swoboda rozbiórki obiektu budowlanego jest ograniczona przepisami prawa chro-
niącymi interes publiczny oraz interes prawny osób trzecich. Organy administracji pu-
blicznej chronią te interesy w toku postępowań administracyjnych, które inicjują rozbiórkę 
oraz w toku procesu rozbiórki. Dla swobody rozbiórki istotne jest wyważenie tych dwóch 
kategorii interesów. Należy zaznaczyć, że wyważenie tych interesów ma miejsce na pozio-
mie stanowienia prawa, ponieważ interesy prawne wynikają lub są powiązane z normami 
prawnymi864. Na poziomie stosowania prawa, organ administracji publicznej podejmuje 
działania chroniące te interesy. 

Należy podkreślić, że ochrona interesu publicznego jest związana z zainicjowaniem 
rozbiórki. Swoboda inicjowania rozbiórki o charakterze fakultatywnym jest ograniczona ze 
względu na interes publiczny, ponieważ likwidacja obiektu budowlanego może stanowić 
zagrożenie dla bezpieczeństwa życia, zdrowa oraz mienia865. Organ administracji architekto-
niczno-budowlanej bada zgodność takiej rozbiórki w toku postępowania o pozwolenie na 
rozbiórkę oraz po zgłoszeniu rozbiórki. Przepisy prawa budowlanego chronią interes pu-
bliczny także w toku inicjowania rozbiórki obligatoryjnej. Organ nadzoru budowlanego wsz-
czyna postępowanie w sprawie nakazu rozbiórki, ponieważ samowola budowlana lub nie-
użytkowany albo niewykończony obiekt budowlany mogą naruszać wartości wyrażone 
przez chroniony prawnie interes publiczny866. Tymi wartościami są m.in. praworządność867, 
bezpieczeństwo868, ochrona środowiska869, ład przestrzenny870 oraz prawidłowe użytkowanie 
obiektów budowlanych871. 

 864 Szerzej problematykę powiązania interesu prawnego z normą prawną przedstawia J. Zimmermann, 
Prawo administracyjne…, s. 270. 

 865 L. Bar, Państwowy nadzór budowlany, „Studia Prawnicze”…, s. 85.
 866 Zob. S. Jędrzejewski, Glosa do wyroku NSA…, s. 185. Autor przedstawia problematykę ochrony in-

teresu publicznego przez organy nadzoru budowlanego. Zob. też wyrok SN z dnia 6 kwietnia 2001 r., 
III RN 89/00, Lex nr 49665. 

 867 Rozbiórka o charakterze obligatoryjnym obejmuje m.in. obiekty budowlane budowane lub wybudo-
wane bez wymaganego pozwolenia na budowę (art. 48 ust. 1 ust. 1 p.b.), bez wymaganego zgłoszenia 
bądź pomimo wniesienia sprzeciwu przez organ administracji architektoniczno-budowlanej (art. 48 
ust. 1 ust. 2 oraz art. 49b ust. 1 p.b.); bez wymaganego pozwolenia na budowę lub zgłoszenia, w przy-
padkach innych niż określone w art. 48 ust. 1 p.b. lub w art. 49b ust. 1 p.b. (art. 51 ust. 1 pkt 1 w zw. 
z art. 50 ust. 1 pkt 1 p.b.). 

 868 Art. 51 ust. 1 pkt 1 w zw. z art. 50 ust. 1 pkt 2 p.b.
 869 Art. 51 ust. 1 pkt 1 w zw. z art. 50 ust. 1 pkt 2 p.b.
 870 Zgodnie z art. 48 ust. 5 w zw. z art. 48 ust. 3 pkt 1 p.b. oraz art. 49b ust. 4 w zw. z art. 49b ust. 2 pkt 

3 p.b., wszczęcie postępowania legalizującego samowolę budowlaną ma miejsce, gdy budowa jest 
zgodna z ustaleniami obowiązującego miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego albo 
ostateczną decyzją o warunkach zabudowy i zagospodarowaniu terenu. Zdaniem L. Bara, samowola 
budowlana stwarza szkody w urbanistyce oraz architekturze. L. Bar, W sprawie rewizji prawa budow-
lanego, PUG 1955, nr 7, s. 237. 

 871 Zgodnie z art. 67 ust. 1 p.b., organ nadzoru budowlanego wydaje decyzję nakazującą rozbiórkę obiek-
tu budowlanego, który jest nieużytkowany lub niewykończony oraz nie nadaje się do remontu, odbu-
dowy lub wykończenia. 
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Swobodę rozbiórki ograniczają przepisy prawa chroniące interes prawny osób trze-
cich. Ochrona tego interesu ma miejsce na etapie inicjowania oraz etapie realizacji li-
kwidacji obiektu budowlanego. Rozbiórka może zostać rozpoczęta z urzędu, w celu 
przywrócenia stanu zgodnego z prawem, w tym także wyeliminowania naruszeń intere-
sów prawnych osób trzecich przez obiekt budowlany. Zainicjowanie rozbiórki w celu 
ochrony interesu prawnego osób trzecich następuje na podstawie decyzji o nakazie roz-
biórki872. Na etapie inicjowania rozbiórki, ochrona interesu prawnego osób trzecich wy-
raża się także w uwzględnieniu tych interesów w toku postępowań administracyjnych. 
Należy zaznaczyć, że organ administracji publicznej ocenia, czy w wyniku wydania de-
cyzji o pozwoleniu na rozbiórkę, niewniesienia sprzeciwu od zgłoszenia rozbiórki lub 
decyzji o nakazie rozbiórki może dojść do naruszenia tych interesów873. Na organie ad-
ministracji publicznej spoczywa obowiązek ochrony takich interesów. Jest to szczegól-
nie istotne, gdy podmiot nie posiada bezpośrednich instrumentów tej ochrony, w postaci 
możliwości uzyskania statusu strony postępowania administracyjnego.

Osoby trzecie nie mogą korzystać z tego instrumentu ochrony ich interesu prawnego 
w sytuacji rozpoczęcia rozbiórki, dla której nie jest wymagane pozwolenie na rozbiórkę. 
Rozbiórka o charakterze fakultatywnym może zostać wykonana na podstawie zgłoszenia 
rozbiórki874. Zgłoszenie zamiaru wykonania rozbiórki nie skutkuje wszczęciem postępo-
wania administracyjnego, a tym samym osoba trzecia nie może chronić jej interesu praw-
nego z wykorzystaniem statusu strony875. Osoby trzecie mogą podejmować działania słu-
żące ochronie ich interesu prawnego w toku procesu rozbiórki. Instrumentem ochrony jest 
status strony w postępowaniach administracyjnych inicjujących likwidację obiektu bu-
dowlanego. Do takich postępowań należy: postępowanie w sprawie pozwolenia na roz-
biórkę oraz postępowanie w przedmiocie wydania decyzji o nakazie rozbiórki. Decyzja 

 872 Zob. wyrok WSA w Poznaniu z dnia 23 lutego 2012 r., IV SA/Po 1265/11, CBOSA. Zdaniem WSA 
w Poznaniu, wyrażonym w wyroku z dnia 23 lutego 2012 r., regulacje art. 51 p.b. nakładające obo-
wiązek doprowadzenia obiektu do stanu poprzedniego, służą doprowadzeniu budowy do stanu zgod-
nego z prawem, w tym do wyeliminowania naruszeń interesów osób trzecich. Należy zauważyć, ze 
wynik tych rozważań można odpowiednio zastosować do regulacji określających instytucję decyzji 
o nakazie rozbiórki. 

 873 Zob. wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 16 grudnia 2010 r., II SA/Go 772/10, CBOSA. 
Zdaniem WSA w Gorzowie Wielkopolskim, wyrażonym w wyroku z dnia 16 grudnia 2010 r., organ 
administracji publicznej powinien w toku postępowania w sprawie pozwolenia na rozbiórkę ocenić, 
czy w tym postępowaniu może dojść do naruszenia interesu osób trzecich. Należy zauważyć, że wy-
nik tych rozważań można odpowiednio zastosować do postępowania w przedmiocie wydania decyzji 
o nakazie rozbiórki. 

 874 Art. 31 ust. 2 p.b.
 875 Zdaniem orzecznictwa sądowo-administracyjnego, zgłoszenie rozbiórki nie skutkuje wszczęciem po-

stępowania administracyjnego. Takie postępowanie administracyjne może zostać wszczęte, jeżeli or-
gan administracji architektoniczno-budowlanej wniesie w drodze decyzji sprzeciw. Wyrok WSA 
w Łodzi z dnia 14 stycznia 2011 r., II SA/Łd 1273/10, CBOSA; wyrok WSA w Gdańsku z dnia 27 
kwietnia 2011 r., II SA/Gd 926/10, CBOSA. 
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o pozwoleniu na rozbiórkę nie stanowi także podstawy fakultatywnej likwidacji niektó-
rych obiektów i urządzeń budowlanych876 oraz rozpoczęcia rozbiórki w stanie wyższej 
konieczności, w celu usunięcia bezpośredniego zagrożenia bezpieczeństwa ludzi lub mie-
nia877. W takiej sytuacji rozbiórka jest prowadzona nawet bez potrzeby zgłoszenia zamiaru 
wykonywania robót budowlanych878. Krąg podmiotów posiadających status strony postę-
powania w sprawie pozwolenia na rozbiórkę oraz postępowanie w przedmiocie wydania 
decyzji o nakazie rozbiórki jest określony na podstawie art. 28 k.p.a.879 Zgodnie z tym 
przepisem stroną jest każdy, czyjego interesu prawnego lub obowiązku dotyczy postępo-
wanie albo kto żąda czynności organu ze względu na swój interes prawny lub obowiązek. 
Status strony, poza adresatem decyzji o pozwoleniu na rozbiórkę lub decyzji o nakazie 
rozbiórki, mają podmioty, które mogą wykazać swój interes prawny w normach prawa 
powszechnie obowiązującego. Do takich podmiotów mogą należeć m.in. właściciel są-
siedniej nieruchomości lub właściciel nieruchomości, na której jest położony likwidowany 
obiekt budowlany. Właściciel sąsiedniej nieruchomości może posiadać status strony postę-
powania w przedmiocie wydania decyzji o nakazie rozbiórki, jeżeli samowolnie wybudo-
wany obiekt budowany narusza normy prawne określające dopuszczalną odległość między 
obiektami lub granicami sąsiednich nieruchomości880. Właściciel sąsiedniej nieruchomości 
może posiadać status strony postępowania w sprawie wydania pozwolenia na rozbiórkę, 
gdy decyzja o pozwoleniu na rozbiórkę będzie miała wpływ na wykonywanie prawa wła-
sności sąsiedniej nieruchomości881. Status strony postępowania w przedmiocie wydania 
decyzji o nakazie rozbiórki powinien posiadać także właściciel nieruchomości, na której 

 876 Zgodnie z art. 31 ust. 1 pkt 2 p.b., pozwolenia nie wymaga rozbiórka obiektów i urządzeń budowla-
nych, na budowę których nie jest wymagane pozwolenie na budowę, jeżeli nie podlegają ochronie 
jako zabytki. 

 877 Zgodnie z art. 31 ust. 5 zd. 1 p.b., roboty zabezpieczające i rozbiórkowe można rozpocząć przed uzy-
skaniem pozwolenia na rozbiórkę lub przed ich zgłoszeniem, jeżeli mają one na celu usunięcie bez-
pośredniego zagrożenia bezpieczeństwa ludzi lub mienia. 

 878 Należy zaznaczyć, że rozpoczęcie rozbiórki w stanie wyższej konieczności, na podstawie art. 31 ust. 
5 zd. 1 p.b., nie zwalnia inwestora od obowiązku bezzwłocznego uzyskania pozwolenia na rozbiórkę 
lub zgłoszenia o zamierzonej rozbiórce obiektu budowlanego (art. 31 ust. 5 zd. 2 p.b.). Inwestor po-
winien niezwłocznie wystąpić z wnioskiem o pozwolenie na rozbiórkę lub zgłosić rozbiórkę. Stan 
wyższej konieczności, wyrażony w regulacji art. 31 ust. 5 zd. 1 p.b., nie stanowi bowiem podstawy 
przeprowadzenia rozbiórki, lecz rozpoczęcia robót zabezpieczających i rozbiórkowych, w zakresie 
umożliwiającym usunięcie bezpośredniego zagrożenia bezpieczeństwa ludzi i mienia. Wyrok WSA 
w Łodzi z dnia 5 listopada 2010 r., II SA/Łd 779/10, CBOSA; wyrok WSA w Gorzowie Wielkopol-
skim z dnia 16 grudnia 2010 r., II SA/Go 772/10, CBOSA; wyrok NSA z dnia 16 czerwca 2011 r., II 
OSK 1599/10, CBOSA; wyrok NSA z dnia 16 września 2011 r., II OSK 1366/10, CBOSA; wyrok 
WSA w Poznaniu z dnia 17 listopada 2011 r., IV SA/Po 778/11, CBOSA. 

 879 Zob. wyrok WSA w Opolu z dnia 22 czerwca 2009 r., II SA/Op 120/09, CBOSA; wyrok WSA we 
Wrocławiu z dnia 23 sierpnia 2012 r., II SA/Wr 190/12, CBOSA.

 880 Wyrok NSA z dnia 10 czerwca 2011 r., II OSK 1059/10, CBOSA. 
 881 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 16 grudnia 2010 r., II SA/Go 772/10, CBOSA.
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jest położony likwidowany obiekt budowlany, nawet wówczas gdy nie jest adresatem de-
cyzji o nakazie rozbiórki882. 

Swoboda rozbiórki obiektu budowlanego jest ograniczona m.in. przepisami prawa do-
tyczącymi kontroli i nadzoru nad inicjowaniem oraz organizacją rozbiórki. Kontrola i nadzór 
procesu rozbiórki są regulowane w podobny sposób, co w przypadku procesu budowy883. 

Rozbiórka1. 

Można wyróżnić dwa znaczenia słowa rozbiórka: rozbiórka jak specyficzny rodzaj 
robót budowlanych (rozbiórka sensu stricto) oraz rozbiórka jako etap procesu budowla-
nego (rozbiórka sensu largo). 

Rozbiórka sensu stricto oznacza swoiste roboty budowlane884. Rozbiórka tak rozu-
miana jest elementem definicji legalnej robót budowlanych885. Swoistość tych robót bu-
dowlanych wyraża się w ich celu, którym jest likwidacja obiektu budowlanego. Roz-
biórka sensu stricto jest zatem związana z organizacją procesu rozbiórki, która obejmuje 
m.in. czynności zmierzające do likwidacji takiego obiektu. Rozbiórką stanowiącą swo-
iste roboty budowlane kieruje kierownik rozbiórki886. Kierownik rozbiórki jest zobowią-
zany podejmować czynności związane z organizacją procesu rozbiórki. 

Rozbiórka sensu largo jest jednym z czterech etapów procesu budowlanego. Zgod-
nie z art. 1 p.b., ustawa Prawo budowlanego normuje działalność obejmującą m.in. spra-
wy rozbiórki obiektów budowlanych. Na rozbiórkę jako etap procesu budowlanego 
składają się: postępowania administracyjne związane z rozbiórką oraz czynności zwią-
zane z organizacją procesu rozbiórki. 

Swoboda inicjowania rozbiórki2. 

Swoboda rozbiórki obiektu budowlanego obejmuje m.in. swobodę inicjowania roz-
biórki, która oznacza możliwość podjęcia działań zmierzających do wykonania rozbiór-
ki lub działań zapobiegających wydaniu decyzji o nakazie rozbiórki. Działania zmierzają-
ce do wykonania rozbiórki są podejmowane w toku rozbiórki o charakterze fakultatywnym. 

 882 Wyrok WSA we Wrocławiu z dnia 25 lipca 2012 r., II SA/Wr 167/12, CBOSA; wyrok WSA we Wro-
cławiu z dnia 23 sierpnia 2012 r., II SA/Wr 190/12, CBOSA.

 883 Problematyka kontroli i nadzoru w procesie budowy została przedstawiona w rozdziałach: III oraz IV. 
 884 Zdaniem Z. Leońskiego, rozbiórka oznacza swoiste roboty budowlane. Z. Leoński, Prawo budowla-

ne…, s. 254.
 885 T. Asman, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa 2007, s. 56. 
 886 Zgodnie z art. 42 ust. 1 p.b., inwestor jest zobowiązany zapewnić m.in. objęcie kierownictwa rozbiór-

ki. Należy zaznaczyć, że kierownictwo rozbiórki jest sprawowane przez kierownika rozbiórki.
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Działania zapobiegające wydaniu decyzji o nakazie rozbiórki mogą mieć miejsce w przy-
padku rozbiórki o charakterze obligatoryjnym. Analiza swobody inicjowania rozbiórki 
obejmuje m.in. problematykę aktów administracyjnych, na których podstawie rozbiórka 
jest wykonywana oraz zagadnienie adresatów tych aktów. Badanie tych aktów administra-
cyjnych pozwala określić zakres przedmiotowy swobody inicjowania rozbiórki. Analiza ad-
resatów aktów administracyjnych pozwala określić zakres podmiotowy tej swobody. 

Rozbiórka o charakterze fakultatywnym stanowi najszerszy przejaw zasady wolno-
ści budowlanej w sferze inicjowania procesu rozbiórki. Rozpoczęcie tego rodzaju roz-
biórki zależy od woli inwestora, który może być zainteresowany rozbiórką ze względów 
ekonomicznych lub technicznych887. Ustawa Prawo budowlane określa instrumenty re-
glamentacji, które ograniczają podjęcie dobrowolnej rozbiórki888. Zainicjowanie procesu 
rozbiórki jest ograniczone ze względu na potrzebę ochrony interesu publicznego oraz 
interesu prawnego osób trzecich889. Do instytucji prawnych służących temu ogranicze-
niu należą: decyzja o pozwoleniu na rozbiórkę, zgłoszenie rozbiórki oraz decyzja o po-
zwoleniu na budowę. 

Rozpoczęcie dobrowolnej rozbiórki obiektu budowlanego może nastąpić z zasady 
na podstawie decyzji o pozwoleniu na rozbiórkę890. Decyzję o pozwoleniu na rozbiórkę 
wydaje organ administracji architektoniczno-budowlanej na wniosek inwestora. Wnio-
sek ten powinien zawierać informacje oraz dokumenty wymienione w art. 33 ust. 4 p.b.891 
Status strony postępowania w sprawie pozwolenia na rozbiórkę powinien zostać nadany na 
podstawie art. 28 k.p.a.892 W tym postępowaniu nie ma ograniczenia kręgu stron do podmio-
tów określonych w art. 28 ust. 2 p.b., ponieważ ten przepis określa strony postępowania 
w sprawie pozwolenia na budowę. Jest to lex specialis wobec art. 28 k.p.a., nie może więc 

 887 L. Bar, Państwowy nadzór budowlany, „Studia Prawnicze” …, s. 85. 
 888 Zdaniem S. Jędrzejewskiego, prowadzenie procesu rozbiórki jest reglamentowane za pomocą pozwole-

nia na rozbiórkę oraz zgłoszenia rozbiórki. S. Jędrzejewski, Prawo budowlane, Toruń 1998, s. 69. 
 889 Na ochronę interesu prawnego osób trzecich w toku procesu rozbiórki zwraca uwagę orzecznictwo 

sądowo-administracyjne. Zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 16 października 2008 r., VII SA/Wa 
980/08, CBOSA; wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 16 grudnia 2010 r., II SA/Go 
772/10, CBOSA. 

 890 J. Dessoulavy-Śliwiński, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawo budowlane…, s. 384; wyrok WSA 
w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 16 grudnia 2010 r., II SA/Go 772/10, CBOSA; wyrok WSA w Po-
znaniu z dnia 11 lipca 2012 r., IV SA/Po 316/12, CBOSA.

 891 Zgodnie z art. 33 ust. 4 p.b., do wniosku o pozwolenie na rozbiórkę należy dołączyć: 1) zgodę właści-
ciela obiektu, 2) szkic usytuowania obiektu budowlanego, 3) opis zakresu i sposobu prowadzenia 
robót rozbiórkowych, 4) opis sposobu zapewnienia bezpieczeństwa ludzi i mienia, 5) pozwolenia, 
uzgodnienia lub opinie innych organów, a także inne dokumenty, wymagane przepisami szczególny-
mi; nie dotyczy to uzgodnień i opinii uzyskiwanych w ramach oceny oddziaływania przedsięwzięcia 
na środowisko albo oceny oddziaływania przedsięwzięcia na obszar Natura 2000, 6) w zależności od 
potrzeb, projekt rozbiórki obiektu.

 892 Zgodnie z art. 28 k.p.a., stroną jest każdy, czyjego interesu prawnego lub obowiązku dotyczy postę-
powanie albo kto żąda czynności organu ze względu na swój interes prawny lub obowiązek.
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być interpretowany rozszerzająco893. Decyzja o pozwoleniu na rozbiórkę ma związany cha-
rakter. Organ administracji architektoniczno-budowlanej ma obowiązek wydać takie pozwo-
lenie, jeżeli wniosek inwestora spełni wszystkie warunki określone przez prawo894. 

Drugą formą prawną ograniczającą wolność budowlaną w sferze inicjowania roz-
biórki o charakterze fakultatywnym jest zgłoszenie rozbiórki. Stanowi ono odpowiednik 
wniosku o pozwolenie na rozbiórkę, który odnosi się do wybranych kategorii obiektów 
budowlanych895. Zgłoszenie jest oświadczeniem woli inwestora o zamiarze likwidacji 
obiektu budowlanego896. Inwestor powinien zgłosić rozbiórkę organowi administracji 
architektoniczno-budowlanej przed rozpoczęciem robót budowlanych897. Zgodnie z art. 31 
ust. 2 zd. 1 p.b., elementem formalnym zgłoszenia rozbiórki jest określenie rodzaju, zakre-
su i sposobu wykonywania robót budowlanych w toku procesu rozbiórki898. Organ admi-
nistracji architektoniczno-budowlanej może złożyć, w drodze decyzji administracyjnej, 
sprzeciw w terminie 30 dni od dnia doręczenia tego zgłoszenia. Inwestor może rozpo-
cząć rozbiórkę, jeżeli w tym terminie właściwy organ nie wniesie sprzeciwu899. 

Inwestor może rozpocząć rozbiórkę określonych obiektów budowlanych na podstawie 
decyzji o pozwoleniu na budowę. Zgodnie z art. 36 ust. 1 pkt 3 p.b., w tej decyzji może zostać 
określony, w razie potrzeby, termin rozbiórki istniejących obiektów budowlanych nieprzewi-
dzianych do dalszego użytkowania oraz tymczasowych obiektów budowlanych900. 

 893 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 16 grudnia 2010 r., II SA/Go 772/10, CBOSA; wyrok 
WSA w Łodzi z dnia 11 lutego 2009 r., II SA/Łd 623/08, CBOSA; wyrok WSA w Opolu z dnia 22 czerw-
ca 2009 r., II SA/Op 120/09, CBOSA; wyrok WSA w Warszawie z dnia 26 sierpnia 2011 r., VII SA/Wa 
1135/11, CBOSA. W orzecznictwie sądowo-administracyjnym został wyrażony także błędny pogląd, 
zgodnie z którym krąg stron postępowania w sprawie pozwolenia na rozbiórkę jest określony w art. 28 
ust. 2 p.b.. Zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 20 stycznia 2011 r., VIII SA/Wa 877/10, CBOSA. 

 894 Wyrok WSA w Lublinie z dnia 28 czerwca 2011 r., II SA/Lu 302/11, CBOSA. 
 895 Zob. J. Dessoulavy-Śliwiński, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawo budowlane…, s. 365-366. Autor 

przedstawia problematykę zgłoszenia uprawniającego do rozpoczęcia budowy. Zgodnie z art. 31 ust. 
2 zd. 2 p.b., do instytucji zgłoszenia rozbiórki stosuje się odpowiednio art. 30 ust. 5 p.b., który regu-
luje instytucję zgłoszenia uprawniającego do rozpoczęcia budowy. Rozważania Autora można zatem 
odnieść do zgłoszenia rozbiórki. Poglądy Autora są akceptowane w orzecznictwie sądowo-admini-
stracyjnym. Zob. wyrok WSA w Poznaniu z dnia 11 lipca 2012 r., IV SA/Po 316/12, CBOSA. W myśl 
art. 31 ust. 2 w zw. z art. 31 ust. 1 pkt 1 p.b., zgłoszenie rozbiórki obejmuje budynki i budowle – nie-
wpisane do rejestru zabytków oraz nieobjęte ochroną konserwatorską – o wysokości poniżej 8 m, je-
żeli ich odległość od granicy działki jest nie mniejsza niż połowa wysokości.

 896 Zob. wyrok WSA w Łodzi z dnia 14 stycznia 2011 r., II SA/Łd 1273/10, CBOSA; wyrok WSA w Po-
znaniu z dnia 11 lipca 2012 r., IV SA/Po 316/12, CBOSA. 

 897 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 27 października 2011 r., II SA/Po 460/11, CBOSA. 
 898 Wyrok WSA w Gdańsku z dnia 27 kwietnia 2011 r., II SA/Gd 926/10, CBOSA.
 899 Art. 31 ust. 2 zd. 2 w zw. z art. 30 ust. 5 p.b. 30-dniowy termin na wniesienie sprzeciwu rozpoczyna 

się od dnia doręczenia kompletnego zgłoszenia rozbiórki. Wyrok WSA w Gdańsku z dnia 27 kwietnia 
2011 r., II SA/Gd 926/10, CBOSA. 

 900 Decyzja o pozwoleniu na budowę jest wydawana na wniosek inwestora. Rozbiórka istniejących 
obiektów budowlanych nieprzewidzianych do dalszego użytkowania oraz tymczasowych obiektów 
budowlanych ma zatem charakter fakultatywny, gdy termin takiej rozbiórki jest określony w decyzji 
o pozwoleniu na budowę. 
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Drugi rodzaj rozbiórki − o charakterze obligatoryjnym − nie wyłącza zastosowania 
zasady wolności budowlanej w chwili jej inicjowania901. Taka rozbiórka może zostać 
przeprowadzona wobec obiektu budowlanego stanowiącego samowolę budowlaną. Ma 
to na celu likwidację stanu niezgodnego z prawem902. Rozbiórka obligatoryjna jest prze-
prowadzona na podstawie decyzji o nakazie rozbiórki. Organ nadzoru budowlanego wy-
daje decyzję o nakazie rozbiórki, gdy podmiot, który posiada tytuł prawny do obiektu 
budowlanego, nie zamierza doprowadzić tego obiektu do stanu zgodnego z prawem903. 
Od woli inwestora, właściciela lub zarządcy zależy zatem, czy obiekt budowlany zosta-
nie zlikwidowany w wyniku wydania tej decyzji. Należy zaznaczyć, że taki podmiot 
może podjąć czynności zapobiegające wydaniu decyzji o nakazie rozbiórki. Nie ma jed-
nak bezpośredniego wpływu na wszczęcie postępowania w przedmiocie wydania tej de-
cyzji. Nakaz rozbiórki stanowi bowiem formę działania o charakterze nadzorczym, 
a z istoty nadzoru wynika samodzielna i władcza ingerencja w określone stany lub pro-
cesy904. Takie ujęcie nadzoru nie wyklucza wszczęcia postępowania w przedmiocie wy-
dania decyzji o nakazie rozbiórki na skutek złożenia wniosku905. Należy zauważyć, że na-
wet wówczas takie postępowanie będzie wszczynane z urzędu, a wniosek może stanowić 
jedynie sygnał dla organu nadzoru budowlanego906. Zasada wolności budowlanej w sfe-
rze inicjowania rozbiórki o charakterze obligatoryjnym jest zatem ograniczona do moż-
liwości podjęcia działań zapobiegających wydaniu decyzji o nakazie rozbiórki. 

 901 B. Madej, M. Błażewski, Nakaz rozbiórki w prawie budowlanym, Kraków 2015, s. 11. 
 902 Wyrok NSA z dnia 30 maja 2012 r., II OSK 431/11, CBOSA. 
 903 Zdaniem orzecznictwa sądowo-administracyjnego, organ nadzoru budowlanego wydaje decyzję o na-

kazie rozbiórki w ostateczności, gdy nie można w inny sposób doprowadzić obiektu budowlanego do 
stanu zgodnego z prawem. Zob. wyrok WSA w Olsztynie z dnia 13 września 2011 r., II SA/Ol 659/11, 
CBOSA; wyrok WSA w Lublinie z dnia 13 października 2011 r., II SA/Lu 426/11, CBOSA; wyrok 
WSA w Warszawie z dnia 12 grudnia 2011 r., VII SA/Wa 1375/11, CBOSA; wyrok WSA w Gdańsku 
z dnia 21 marca 2012 r., II SA/Gd 880/11, CBOSA; wyrok WSA w Warszawie z dnia 9 maja 2012 r., 
VIII SA/Wa 810/11, CBOSA; wyrok WSA we Wrocławiu z dnia 6 czerwca 2012 r., II SA/Wr 99/12, 
CBOSA; wyrok WSA we Wrocławiu z dnia 6 czerwca 2012 r., II SA/Wr 92/12, CBOSA; wyrok NSA 
z dnia 5 lipca 2012 r., II OSK 683/11, CBOSA; wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 11 
lipca 2012 r., II SA/Go 237/12, CBOSA; wyrok WSA w Poznaniu z dnia 19 września 2012 r., II SA/
Po 479/12, CBOSA. Zdaniem NSA, wyrażonym w wyroku z dnia 17 kwietnia 2000 r., przepisy doty-
czące rozbiórki o charakterze obligatoryjnym mają charakter restytucyjny, ponieważ mają na celu 
przywrócenie stanu zgodnego z prawem. Wyrok NSA z dnia 17 kwietnia 2000 r., IV SA 394/98, OSP 
2001, Nr 7-8, s. 368. 

 904 Problematykę nadzoru, którego formą działania jest decyzja o nakazie rozbiórki, rozważał 
m.in. WSA w Krakowie, w wyroku z dnia 16 grudnia 2011 r., II SA/Kr 1591/11, CBOSA (orzeczenie 
nieprawomocne).

 905 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 16 grudnia 2011 r., II SA/Kr 1591/11, CBOSA (orzeczenie niepra-
womocne).

 906 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 7 października 2009 r., IV SAB/Po 19/09, CBOSA (orzeczenie nie-
prawomocne).
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Zapewnieniu przestrzegania przepisów prawa budowlanego służy decyzja o naka-
zie rozbiórki samowoli budowlanej907. Decyzja taka ma charakter związany, ponieważ 
organ nadzoru budowlanego ma bezwzględny obowiązek jej wydania, jeżeli zostaną 
spełnione przesłanki przewidziane w ustawie Prawo budowlane908. Jest to akt konstytu-
tywny, ponieważ dopiero na jego podstawie powstaje obowiązek likwidacji samowoli 
budowlanej909. Decyzja ta jest skierowana do rzeczy, w tym znaczeniu, że treść decyzji 
o nakazie rozbiórki jest ściśle związana z przedmiotem samowoli budowlanej. Przenie-
sienie własności nieruchomości, na której jest położony samowolnie wykonany obiekt 
budowlany, powoduje przejście obowiązku jego rozbiórki na nowego właściciela910. 

Adresatem decyzji o nakazie rozbiórki samowoli budowlanej może być inwestor, 
właściciel lub zarządca obiektu budowlanego911. Zakres podmiotowy adresatów tej de-
cyzji jest zamknięty. Organ nadzoru budowlanego nie może zatem nałożyć obowiązku 
likwidacji samowolnie wykonanego obiektu budowlanego na podmiot, który nie posiada 
statusu inwestora, właściciela lub zarządcy912. Kryterium wyboru adresata decyzji o na-
kazie rozbiórki samowoli budowlanej spośród tych trzech rodzajów podmiotów, jest 
posiadanie tytułu prawnego, który umożliwi wykonanie tej decyzji913. Sekwencja podmio-
tów wymienionych w art. 52 p.b. nie jest przypadkowa. Obowiązek rozbiórki powinien 
w pierwszej kolejności zostać nałożony na inwestora samowoli budowlanej, który nadal 
posiada tytuł prawny do obiektu budowlanego914. Należy zaznaczyć, że inwestor w rozumie-
niu art. 52 p.b. ma odmienne znaczenie od inwestora w znaczeniu nadanym przez art. 18 p.b. 

 907 Postanowienie NSA z dnia 4 października 2012 r., II OZ 841/12, CBOSA. 
 908 Zob. wyrok NSA z dnia 24 listopada 2011 r., II OSK 1685/10, CBOSA; wyrok WSA w Opolu z dnia 

4 czerwca 2012 r., II SA/Op 59/12, CBOSA; wyrok WSA we Wrocławiu z dnia 25 lipca 2012 r., II 
SA/Wr 318/12, CBOSA; wyrok WSA w Opolu z dnia 9 sierpnia 2012 r., II SA/Op 268/12, CBOSA; 
wyrok WSA w Opolu z dnia 9 października 2012 r., II SAB/Op 29/12, CBOSA; wyrok WSA w War-
szawie z dnia 24 października 2012 r., VII SA/Wa 1516/12, CBOSA; wyrok WSA w Opolu z dnia 22 
listopada 2012 r., II SA/Op 343/12, CBOSA; wyrok WSA w Opolu z dnia 22 listopada 2012 r., II SA/
Op 344/12, CBOSA. 

 909 WSA w Gdańsku, w wyroku z dnia 6 listopada 2012 r., zauważył, że ustawa Prawo budowlane nie 
przewiduje decyzji administracyjnej, o charakterze deklaratoryjnym, nakazującej rozbiórkę obiektu 
budowlanego, który już nie istnieje. Wyrok WSA w Gdańsku z dnia 6 listopada 2012 r., II SA/Gd 
389/12, CBOSA. 

 910 Wyrok NSA z dnia 15 września 2011 r., II OSK 1347/10, CBOSA. 
 911 Art. 52 p.b.
 912 Postanowienie NSA z dnia 4 października 2012 r., II OZ 841/12, CBOSA.
 913 Wyrok NSA z dnia 4 lutego 2011 r., II OSK 247/10, CBOSA; wyrok WSA w Krakowie z dnia 1 mar-

ca 2012 r., II SA/Kr 1658/11, CBOSA; wyrok NSA z dnia 30 maja 2012 r., II OSK 431/11, CBOSA; 
wyrok WSA we Wrocławiu z dnia 6 czerwca 2012 r., II SA/Wr 92/12, CBOSA; wyrok WSA we Wro-
cławiu z dnia 25 lipca 2012 r., II SA/Wr 167/12, CBOSA; wyrok WSA we Wrocławiu z dnia 23 
sierpnia 2012 r., II SA/Wr 190/12, CBOSA; wyrok WSA w Krakowie z dnia 23 października 2012 r., 
II SA/Kr 1136/12, CBOSA. 

 914 Wyrok NSA z dnia 4 lutego 2011 r., II OSK 247/10, CBOSA; wyrok WSA w Szczecinie z dnia 17 listo-
pada 2011 r., II SA/Sz 965/11, CBOSA; wyrok WSA we Wrocławiu z dnia 23 sierpnia 2012 r., II SA/Wr 
190/12, CBOSA; wyrok WSA w Opolu z dnia 28 września 2012 r., II SA/Op 273/12, CBOSA.
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Inwestor – adresat tej decyzji – jest sprawcą samowoli budowlanej915. Inwestor w rozumieniu 
art. 18 p.b., jest podmiotem zobowiązanym do zorganizowania procesu budowy, a zatem do 
wykonania szeregu czynności mających na celu realizację inwestycji w sposób zgodny z pra-
wem. Właściciel jest adresatem decyzji o nakazie rozbiórki samowoli budowlanej nawet 
wówczas, gdy nie wykonał samowolnie obiektu budowlanego, jeżeli inwestor nie posiada 
tytułu prawnego916. Organ nadzoru budowlanego, nakładając obowiązek likwidacji takiego 
obiektu na inwestora, który nie posiada tytułu prawnego, z pominięciem zgody właściciela 
nieruchomości, postępuje w sprzeczności z kryterium wyboru adresata decyzji o nakazie roz-
biórki samowoli budowlanej wyrażonym w art. 52 p.b.917 Wyjątkowo, z uwagi na potrzebę 
ochrony interesu publicznego, zobowiązanym do likwidacji samowolnie wykonanego obiek-
tu budowlanego może być inwestor, który nie posiada tytułu prawnego do tego obiektu. 
Nałożenie takiego obowiązku może mieć miejsce, gdy organ nadzoru budowlanego nie ma 
możliwości ustalenia właściciela nieruchomości918. Nakaz rozbiórki może być nałożony na 
właściciela lub zarządcę dopiero w drugiej kolejności919. 

Drugim rodzajem aktu administracyjnego nakładającego obowiązek rozbiórki 
jest decyzja o nakazie rozbiórki nieużytkowanego lub niewykończonego obiektu bu-
dowlanego, który nie nadaje się do remontu, odbudowy lub wykończenia920. Decyzja 
o nakazie rozbiórki obiektu budowlanego jest aktem administracyjnym związanym. 
W przypadku złego stanu technicznego obiektu oraz niewyrażenia przez właściciela lub 
zarządcę zamiaru doprowadzenia do stanu zgodnego z prawem, organ nadzoru budow-
lanego ma bowiem obowiązek wydania tej decyzji. Decyzja taka ma charakter konstytu-
tywny. Obowiązek likwidacji nieużytkowanego lub niewykonanego obiektu budowlane-
go powstaje bowiem z jej mocy. Z decyzji o nakazie rozbiórki obiektu budowlanego 
wynika obowiązek likwidacji obiektu, który jest: 

 915 Zdaniem orzecznictwa sądowo-administracyjnego, inwestor w rozumieniu art. 52 p.b. jest sprawcą 
samowoli budowlanej. Zob. wyrok NSA z dnia 23 lipca 2009 r., II OSK 1234/08, CBOSA; wyrok 
WSA Łodzi z dnia 8 listopada 2011 r., II SA/Łd 809/11, CBOSA; wyrok NSA z dnia 25 września 
2012 r., II OSK 2317/11, CBOSA. 

 916 Odmienne stanowisko wyraził NSA, w wyroku z dnia 23 lipca 2009 r., zdaniem którego obowiązek 
rozbiórki samowolnie wykonanego obiektu budowlanego bez zgody właściciela nieruchomości powi-
nien zostać nałożony na inwestora. NSA wskazał, że właściciel nieruchomości nie powinien być 
wówczas narażony na nieuzasadnione obciążenia wynikające z obowiązku likwidacji takiego obiektu 
budowlanego. Wyrok NSA z dnia 23 lipca 2009 r., II OSK 1234/08, CBOSA.

 917 Właściciel, na którego nałożono obowiązek rozbiórki takiego obiektu, może dochodzić roszczeń wo-
bec inwestora na gruncie postępowania cywilnego przed sądem powszechnym.

 918 Zdaniem NSA, wyrażonym w wyroku z dnia 23 lipca 2009 r., inwestor nielegitymujący się tytułem 
prawnym do obiektu budowlanego może być adresatem decyzji o nakazie rozbiórki, jeżeli nierucho-
mość ma nieuregulowany stan prawny, który uniemożliwia określenie jej właściciela. Wyrok NSA 
z dnia 23 lipca 2009 r., II OSK 1234/08, CBOSA. 

 919 Wyrok NSA z dnia 4 lutego 2011 r., II OSK 247/10, CBOSA; wyrok WSA w Szczecinie z dnia 17 
listopada 2011 r., II SA/Sz 965/11, CBOSA.

 920 Dalej decyzja o nakazie rozbiórki obiektu budowlanego. 



171

Swoboda rozbiórki obiektu budowlanego

nieużytkowany lub niewykończony; 1) 
w stanie technicznym uniemożliwiającym jego remont, odbudowę lub wykończenie.2) 
Jedynie łączne spełnienie tych dwóch przesłanek przez obiekt budowlany skutkuje 

nałożeniem obowiązku rozbiórki921. 
Adresatem decyzji o nakazie rozbiórki obiektu budowlanego może być wyłącznie 

jego właściciel lub zarządca922. Organ nadzoru budowlanego powinien w pierwszej ko-
lejności nałożyć obowiązek rozbiórki na właściciela obiektu budowlanego. Zarządca 
może zostać zobowiązany do likwidacji obiektu budowlanego, gdy z umowy o zarzą-
dzanie nieruchomością lub przepisów szczególnych bezspornie wynika, że zarządca 
miał obowiązek zapewnienia należytego stanu technicznego takiego obiektu923.

Swoboda organizacji procesu rozbiórki3. 

Swoboda rozbiórki obiektu budowlanego obejmuje także swobodę organizacji pro-
cesu rozbiórki. Oznacza to możliwość wykonywania rozbiórki w sposób określony przez 
inwestora, właściciela lub zarządcę obiektu budowlanego. Swoboda ta nie ma charakte-
ru bezwzględnego, ponieważ jest ograniczona przepisami prawa924. Przepisy określają 
m.in. czas organizacji procesu rozbiórki; rodzaj, zakres i sposób prowadzenia robót 
w toku procesu rozbiórki; zakres przestrzenny prowadzonej rozbiórki; podmioty proce-
su rozbiórki. Inwestor może zatem swobodnie określać organizację procesu budowlane-
go, pod warunkiem, że wykona ją w granicach określonych przez prawo oraz z uwzględ-
nianiem obligatoryjnych elementów tej organizacji. Swoboda organizacji procesu rozbiórki 
obejmuje zatem dwie sfery wolności budowlanej: sferę konkretyzacji rozbiórki obiektu bu-
dowlanego oraz sferę organizacji procesu rozbiórki. Należy zauważyć wzajemny związek 
tych dwóch sfer wolności budowlanej. Zakres i sposób prowadzenia robót budowlanych 
zmierzających do likwidacji obiektu budowlanego stanowi bowiem element organizacji 
procesu rozbiórki oraz konkretyzację tej rozbiórki. 

Zgodnie z zasadą wolności budowlanej inwestor, właściciel lub zarządca obiektu 
budowlanego może określać czas rozpoczęcia oraz zakończenia rozbiórki, jak również 
terminy poszczególnych czynności rozbiórki (okres procesu rozbiórki), w granicach 
określonych przez przepisy prawa oraz akty administracyjne (decyzję o nakazie rozbiór-
ki, a dla określonych kategorii obiektów budowlanych przez decyzję o pozwoleniu na 

 921 Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 22 października 2009 r., II SA/Rz 338/09, CBOSA.
 922 Art. 67 p.b. 
 923 Wyrok WSA w Białymstoku z dnia 7 sierpnia 2012 r., II SA/Bk 365/12, CBOSA. 
 924 Swoboda organizacji rozbiórki jest ograniczona ze względu na potrzebę ochronę interesu publiczne-

go. Jak słusznie zauważa L. Bar, rozbiórka prowadzona w prawidłowy sposób jest zgodna z interesem 
publicznym. L. Bar, Państwowy nadzór budowlany, „Studia Prawnicze” …, s. 85.
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budowę). Zakres swobody kształtowania procesu rozbiórki jest uzależniony od rodzaju 
rozbiórki (fakultatywnej lub obligatoryjnej) oraz szczególnych warunków, takich jak 
bezpośrednie zagrożenie bezpieczeństwa ludzi lub mienia925. 

Rozpoczęcie rozbiórki fakultatywnej może mieć miejsce z zasady dopiero po uosta-
tecznieniu się decyzji o pozwoleniu na rozbiórkę lub milczeniu organu administracji 
architektoniczno-budowlanej przez 30 dni od dnia zgłoszenia rozbiórki926. Inwestor, 
właściciel lub zarządca obiektu budowlanego może rozpocząć roboty zabezpieczające 
i roboty rozbiórkowe przed uzyskaniem pozwolenia na rozbiórkę lub przed ich zgłosze-
niem, jeżeli mają one na celu usunięcie bezpośredniego zagrożenia bezpieczeństwa lu-
dzi lub mienia927. Nie wyłącza to obowiązku późniejszego uzyskania pozwolenia na roz-
biórkę lub zgłoszenia o zamierzonej rozbiórce obiektu budowlanego928. Przepisy prawa 
budowlanego wprowadzają szczególne regulacje odnoszące się do terminów rozbiórek 
dotyczących istniejących obiektów budowlanych nieprzewidzianych do dalszego użyt-
kowania oraz tymczasowych obiektów budowlanych. Zgodnie z art. 36 ust. 1 pkt 3 p.b., 
decyzja o pozwoleniu na budowę, w razie potrzeby, określa terminy rozbiórek takich 
obiektów budowlanych. Rozpoczęcie obligatoryjnej rozbiórki powinno nastąpić nie-
zwłocznie po uostatecznieniu się decyzji o nakazie rozbiórki.

Należy zaznaczyć, że w zasadzie inwestor, właściciel lub zarządca obiektu budow-
lanego mają swobodę określania terminów poszczególnych czynności rozbiórki. Swo-
boda ta jest ograniczona terminem zakończenia procesu rozbiórki. Inwestor, właściciel 
lub zarządca nie może dowolnie wyznaczać terminów tych czynności. Powinien brać 
pod uwagę zachowanie terminu zakończenia rozbiórki. Należy zauważyć, że takie ogra-
niczenia mają miejsce przy obligatoryjnej rozbiórce, gdzie termin jej zakończenia jest 
określony w samej decyzji o nakazie rozbiórki. 

Regulacje prawa budowlanego ograniczają termin zakończenia rozbiórki obligato-
ryjnej. Rozbiórka ta powinna zakończyć się bez zbędnej zwłoki929. Odmienne regulacje 

 925 Art. 31 ust. 5 zd. 1 p.b.
 926 Zgodnie z art. 28 ust. 1 p.b., roboty budowlane można rozpocząć jedynie na podstawie ostatecznej decyzji 

o pozwoleniu na budowę. W myśl art. 3 pkt 7 p.b., rozbiórka stanowi rodzaj robót budowlanych. Rozpo-
częcie rozbiórki obiektu budowlanego, dla której jest wymagana decyzja o pozwoleniu na rozbiórkę, moż-
na rozpocząć z zasady dopiero na podstawie takiej decyzji. Zob. też: wyrok WSA w Łodzi z dnia 16 marca 
2012 r., II SA/Łd 85/12, CBOSA; wyrok WSA w Łodzi z dnia 26 października 2012 r., II SA/Łd 476/12, 
CBOSA; wyrok WSA w Gliwicach z dnia 8 listopada 2012 r., II SA/Gl 549/12, CBOSA. Inwestor może 
rozpocząć rozbiórkę objętą obowiązkiem zgłoszenia, jeżeli w terminie 30 dni od dnia doręczenia zgłosze-
nia organ administracji architektoniczno-budowlanej nie wniesie, w drodze decyzji, sprzeciwu (art. 31 ust. 
2 zd. 2 w zw. z art. 30 ust. 5 zd. 2 p.b.).

 927 Art. 31 ust. 5 zd. 1 p.b.
 928 Art. 31 ust. 5 zd. 2 p.b.
 929 Jak słusznie zauważa WSA w Olsztynie w wyroku z dnia 17 grudnia 2009 r. (II SA/Ol 1002/09, CBO-

SA), decyzja o nakazie rozbiórki nie określa terminu jej wykonania, a zatem obowiązek rozbiórki 
należy wypełnić niezwłocznie po uostatecznieniu się tej decyzji. 
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dotyczą nieużytkowanych lub niewykończonych obiektów budowlanych, które nie na-
dają się do remontu, odbudowy lub wykończenia. Organ nadzoru budowlanego w decy-
zji nakazującej rozbiórkę tego obiektu określa terminy rozpoczęcia oraz zakończenia 
rozbiórki930, które powinny być technicznie uzasadnione931. 

Przepisy prawa budowlanego ograniczają także rodzaj, zakres i sposób prowadze-
nia robót w toku procesu rozbiórki. Rozbiórka ma na celu likwidację obiektu budowla-
nego. Cel ten może mieć dobrowolny charakter, jak to ma miejsce w przypadku fakulta-
tywnej rozbiórki. Likwidacja obiektu budowlanego może być narzucona inwestorowi, 
właścicielowi lub zarządcy, jako obowiązek administracyjnoprawny (obligatoryjna roz-
biórka). Należy zaznaczyć, że rozbiórka o charakterze fakultatywnym oraz obligatoryj-
nym jest przeprowadzana przez inwestora, właściciela lub zarządcę w sposób przez nie-
go określony. Podmiot ten ma także możliwość określenia zakresu oraz rodzaju robót 
w toku procesu rozbiórki. Tym niemniej, kształt tego procesu nie może być dowolny, 
lecz odpowiedni do celu, jakim jest likwidacja obiektu budowlanego. Swoboda określa-
nia rodzaju, zakresu oraz sposobu prowadzenia rozbiórki jest ograniczana przez przepi-
sy prawa, akty administracyjne (decyzję o pozwoleniu na rozbiórkę lub decyzję o naka-
zie rozbiórki) oraz zgłoszenie rozbiórki.

Najszersza swoboda kształtowania procesu rozbiórki ma miejsce w toku rozbiórki 
o charakterze fakultatywnym. Rodzaj, zakres oraz sposób rozbiórki jest w pełni określa-
ny przez inwestora we wniosku o pozwolenie na rozbiórkę (art. 33 ust. 4 p.b.) lub w zgło-
szeniu rozbiórki (art. 31 ust. 2 zd. 1 p.b.)932. Należy zaznaczyć, że określenie kształtu pro-
cesu rozbiórki stanowi nie tylko prawo, lecz także obowiązek tego podmiotu. Zakres 
swobody w kształtowaniu tego procesu jest węższy w przypadku rozbiórki o charakterze 
obligatoryjnym. Nakazanie rozbiórki stanowi nie tylko obowiązek zlikwidowania obiek-
tu budowlanego, ale także obowiązek przeprowadzenia tej likwidacji w sposób oraz 
w zakresie nienaruszającym interesu publicznego oraz interesu prawnego osób trzecich. 
W szczególnych wypadkach, np. gdy rozbiórka może spowodować zagrożenie bezpie-

 930 Art. 67 ust. 1 p.b.
 931 § 7 ust. 1 rozporządzenia Ministra Infrastruktury z dnia 30 sierpnia 2004 r. w sprawie warunków 

i trybu postępowania w sprawach rozbiórek nieużytkowanych lub niewykończonych obiektów bu-
dowlanych, (Dz. U., Nr 198, poz. 2043).

 932 WSA w Lublinie, w wyroku z dnia 28 czerwca 2011 r. (II SA/Lu 302/11, CBOSA), słusznie zauważył, 
że zakres planowanej inwestycji jest określany przez wnioskodawcę, a właściwy organ administracji 
architektoniczno-budowlanej nie może dokonać zmian we wniosku o pozwolenie na rozbiórkę. Na swo-
bodę kształtowania procesu rozbiórki przez inwestora, właściciela oraz zarządcę obiektu budowlane-
go, w przypadku rozbiórki o charakterze fakultatywnym, wskazuje treść art. 31 ust. 2 zd. 1 p.b. oraz 
art. 33 ust. 4 pkt 3-4, 6 p.b. Zgodnie z art. 31 ust. 2 zd. 1 p.b., zgłoszenie rozbiórki powinno zawierać 
określenie rodzaju, zakresu oraz sposobu wykonywania robót w toku procesu rozbiórki. W myśl art. 
33 ust. 4 pkt 3-4, 6 p.b., wniosek o pozwolenie na rozbiórkę powinien zawierać m.in.: opis zakresu 
i sposobu prowadzenia robót rozbiórkowych (pkt 3), opis sposobu zapewnienia bezpieczeństwa ludzi 
i mienia (pkt 4) oraz, w zależności od potrzeb, projekt rozbiórki obiektu (pkt 6). 
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czeństwa, wydanie decyzji o nakazie rozbiórki powinno zostać poprzedzone sporządze-
niem projektu rozbiórki933. Taki projekt ogranicza swobodę kształtowania procesu roz-
biórki przez adresata decyzji o nakazie rozbiórki. 

Swoboda określania rodzaju, zakresu i sposobu prowadzonych robót w toku procesu 
rozbiórki jest ograniczana poprzez regulacje prawne lub obowiązki nakładane w drodze ak-
tów administracyjnych, które określają obligatoryjne czynności. Do tych czynności należą: 

przygotowanie rozbiórki;1) 
zapewnienie bezpieczeństwa w toku rozbiórki;2) 
prowadzenie dokumentacji rozbiórki;3) 
uporządkowanie terenu rozbiórki.4) 
Należy zauważyć, że inwestor, właściciel lub zarządca może podjąć także inne 

czynności, które służą likwidacji obiektu budowlanego oraz nie naruszają prawa po-
wszechnie obowiązującego. 

Do czynności przygotowania rozbiórki należy uzyskanie wymaganych zgód, po-
zwoleń, uzgodnień lub opinii oraz sporządzenie dokumentacji, a w szczególności pro-
jektu rozbiórki obiektu934. Przygotowanie takiego projektu może mieć miejsce w przy-
padku rozbiórki fakultatywnej oraz rozbiórki obligatoryjnej. Zgodnie z art. 33 ust. 4 pkt 
6 p.b., do wniosku o pozwolenie na rozbiórkę (fakultatywną) należy dołączyć, w zależ-
ności od potrzeb, projekt rozbiórki obiektu935. W razie potrzeby projekt rozbiórki powi-
nien zostać sporządzony także dla rozbiórki o charakterze obligatoryjnym936. Zapewnie-
nie opracowania projektu rozbiórki stanowi obowiązek podmiotu wnioskującego 
o pozwolenie na rozbiórkę. Projekt rozbiórki powinien zawierać m.in.: opis zakresu 
i sposobu prowadzenia rozbiórki oraz opis sposobu zapewnienia bezpieczeństwa ludzi 
i mienia. Projekt ten może także określać etapy procesu rozbiórki. Należy zaznaczyć, że 
projekt budowlany określa kierunek dalszych czynności podejmowanych w toku proce-
su rozbiórki. Tym samym wyznacza zakres swobody inwestora, właściciela lub zarządcy 
likwidujących obiekt budowlany. 

 933 Wyrok WSA w Gdańsku z dnia 17 listopada 2004 r., II SA/Gd 1666/01, CBOSA. 
 934 Do czynności przygotowania rozbiórki należy m.in. przygotowanie wymaganych załączników do 

wniosku o pozwolenie na rozbiórkę. Zgodnie z art. 33 ust. 4 p.b., do wniosku o pozwolenie na roz-
biórkę należy dołączyć: 1) zgodę właściciela obiektu, 2) szkic usytuowania obiektu budowlanego, 3) 
opis zakresu i sposobu prowadzenia robót rozbiórkowych, 4) opis sposobu zapewnienia bezpieczeń-
stwa ludzi i mienia, 5) pozwolenia, uzgodnienia lub opinie innych organów, a także inne dokumenty, 
wymagane przepisami szczególnymi; nie dotyczy to uzgodnień i opinii uzyskiwanych w ramach oce-
ny oddziaływania przedsięwzięcia na środowisko albo oceny oddziaływania przedsięwzięcia na ob-
szar Natura 2000, 6) w zależności od potrzeb, projekt rozbiórki obiektu. Należy zaznaczyć, że wymie-
nione dokumenty stanowią obligatoryjne załączniki jedynie do wniosku o pozwolenie na rozbiórkę. 

 935 Projekt rozbiórki, który stanowi załącznik do wniosku o pozwolenie na rozbiórkę, podlega zatwier-
dzeniu w decyzji o pozwoleniu na rozbiórkę. Wyrok WSA w Łodzi z dnia 16 grudnia 2010 r., II SA/
Łd 750/10, CBOSA. 

 936 Wyrok WSA w Gdańsku z dnia 17 listopada 2004 r., II SA/Gd 1666/01, CBOSA.
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Czynności służące zapewnieniu bezpieczeństwa w toku procesu rozbiórki mają na 
celu ochronę m.in.: środowiska naturalnego, mienia oraz zdrowia i życia ludzi937. Zgod-
nie z art. 42 ust. 2 pkt 3 p.b., na kierowniku rozbiórki spoczywa obowiązek zapewnienia 
bezpieczeństwa poprzez zabezpieczenie terenu rozbiórki. Szczegółowe regulacje okre-
ślają sposoby zabezpieczenia terenu, odpowiadające rodzajowi prowadzonych robót 
rozbiórkowych938. Do takich regulacji należą normy określające sposób wykonywania 
robót rozbiórkowych z użyciem materiałów wybuchowych. Rozpoczęcie takich robót 
powinno być poprzedzone usunięciem ludzi i rzeczy ruchomych ze strefy zagrożenia dla 
ludzi939, zabezpieczeniem strefy zagrożenia dla ludzi przed dostępem osób trzecich940, 
wydzieleniem i ochroną terenu rozbiórki w sposób umożliwiający kontrolę poruszania 
się osób i pojazdów941. Do czynności zapewniających bezpieczeństwo należy wydziele-
nie na terenie rozbiórki miejsc składowania środków niebezpiecznych, takich jak środki 
strzałkowe942. 

Czynności zapewniające bezpieczeństwo mogą mieć także charakter informacyjny. 
Dzięki czynnościom informacyjnym szerszy krąg osób trzecich może uzyskać wiedzę 
o planowanej i prowadzonej rozbiórce, w tym o zagrożeniu ich bezpieczeństwa943. Kie-
rownik rozbiórki jest zobowiązany do umieszczenia na terenie rozbiórki m.in. tablicy 
informacyjnej944, a kierownik robót strzałkowych ma obowiązek umieszczenia tablicy 
ostrzegawczej945. 

 937 Zgodnie z art. 33 ust. 4 pkt 4 p.b., załącznikiem do wniosku o pozwolenie na rozbiórkę jest opis spo-
sobu zapewnienia bezpieczeństwa ludzi i mienia. Szczegółowa regulacja dotycząca ochrony mienia 
oraz zdrowia i życia ludzi odnosi się m.in. do rozbiórki obiektu budowlanego z użyciem materiałów 
wybuchowych. W myśl § 3 rozporządzenia Ministra Infrastruktury z dnia 3 lipca 2003 r. w sprawie 
rozbiórek obiektów budowlanych wykonywanych metodą wybuchową (Dz. U. Nr 120, poz. 1135), 
dalej r.w.m.w., rozbiórka obiektu budowlanego z użyciem materiałów wybuchowych (roboty strzał-
kowe) nie może stanowić zagrożenia dla interesów osób trzecich, w szczególności narażać te osoby 
na utratę życia lub zdrowia oraz powodować uszkodzenia lub zniszczenia obiektu bądź innej rzeczy 
znajdującej się w otoczeniu rozbieranego obiektu budowlanego, a także powodować niekorzystnych, 
trwałych zmian w środowisku naturalnym.

 938 Zorganizowanie i kierowanie rozbiórką obiektu budowlanego z użyciem materiałów wybuchowych 
stanowi zadanie kierownika robót strzałkowych; § 10 r.w.m.w.

 939 Zgodnie z § 9 ust. 1 r.w.m.w., roboty strzałkowe powinny być poprzedzone zapewnieniem opuszcze-
nia strefy zagrożenia dla ludzi oraz usunięciem z tej strefy rzeczy ruchomych narażonych na uszko-
dzenie lub zniszczenie.

 940 § 9 ust. 2 zd. 1 r.w.m.w. 
 941 § 11 ust. 1 r.w.m.w.
 942 Zgodnie z § 12 ust. 1 r.w.m.w., na terenie rozbiórki powinno być wyznaczone miejsce tymczasowego 

składowania środków strzałkowych.
 943 Do czynności informacyjnych zapewniających bezpieczeństwo w toku rozbiórki należy m.in. obo-

wiązek umieszczenia tablicy informacyjnej. Na celowość obowiązku umieszczania tej tablicy wska-
zał WSA w Poznaniu, w wyroku z dnia 24 listopada 2011 r., II SA/Po 878/11, CBOSA oraz WSA 
w Gdańsku, w wyroku z dnia 25 lipca 2012 r., II SA/Gd 191/12, CBOSA. 

 944 Art. 42 ust 2 pkt 2 p.b.
 945 § 11 ust. 2 w zw. z § 10 r.w.m.w.
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Do obligatoryjnych czynności związanych z robotami w toku procesu rozbiórki na-
leży także prowadzenie dokumentacji rozbiórki, której zakres przedmiotowy zależy od 
rodzaju prowadzonych robót rozbiórkowych946. Do dokumentacji rozbiórki należy m.in. 
dziennik rozbiórki oraz dokumenty stanowiące podstawę wykonywania rozbiórki. Zgod-
nie z art. 42 ust. 2 pkt 1 p.b., prowadzenie dziennika rozbiórki stanowi obowiązek kie-
rownika rozbiórki. Prowadzenie dokumentacji rozbiórki ma na celu udokumentowanie 
pozostałych czynności947, a także przeprowadzenie skutecznej ich kontroli948. 

Z likwidacją obiektów budowlanych związany jest także obowiązek uporządkowa-
nia terenu rozbiórki. Obowiązek przeprowadzenia robót porządkowych może wynikać 
z decyzji o nakazie rozbiórki wydanej na podstawie art. 67 ust. 1 p.b. Roboty te mogą 
być prowadzone w czasie prowadzenia innych czynności rozbiórkowych lub po zlikwi-
dowaniu obiektu budowlanego. 

Swoboda organizacji procesu rozbiórki jest ograniczona do zakresu przestrzennego 
określonego na podstawie przepisów prawa budowlanego, który obejmuje teren rozbiór-
ki, czyli przestrzeń, w której prowadzone są roboty budowlane związane z rozbiórką 
wraz z przestrzenią zajmowaną przez urządzenia zaplecza rozbiórki949. Inwestor, właści-
ciel lub zarządca likwidowanego obiektu budowlanego powinien posiadać tytuł prawny 
to tego terenu950. Zgodnie z podaną wyżej definicją, teren rozbiórki stanowi wyodrębnio-

 946 Przepisy szczególne przewidują obowiązek prowadzenia dodatkowej dokumentacji ze względu na 
rodzaj robót rozbiórkowych. Obowiązek prowadzenia takiej dokumentacji ma miejsce m.in. w toku 
rozbiórki obiektu budowlanego z użyciem materiałów wybuchowych. Zgodnie z § 5 r.w.m.w., roboty 
strzałkowe wykonywane są na podstawie dokumentacji strzałkowej lub metryki strzałkowej. 

 947 Do dokumentacji rozbiórki należy m.in. dziennik rozbiórki. Zgodnie z art. 45 ust. 3 w zw. z art. 45 ust. 
1 p.b., dziennik rozbiórki stanowi urzędowy dokument przebiegu robót budowlanych oraz zdarzeń 
i okoliczności zachodzących w toku wykonywania robót. 

 948 Zgodnie z art. 46 in fine p.b., kierownik rozbiórki lub inwestor jest obowiązany udostępniać doku-
menty stanowiące podstawę wykonywania rozbiórki przedstawicielom uprawnionych organów. 

 949 Ustawa Prawo budowlane nie podaje definicji legalnej terenu rozbiórki. Do określenia tego pojęcia 
należy zastosować wykładnię systemową art. 42 ust. 2 pkt 3 p.b., zgodnie z którym kierownik budowy 
(rozbiórki) jest zobowiązany odpowiednio zabezpieczyć teren budowy (rozbiórki). Z wykładni tego 
przepisu wynika, że teren rozbiórki stanowi jeden z rodzajów terenu budowy. Należy zatem zastoso-
wać odpowiednio definicję legalną terenu rozbiórki. Zgodnie z tą definicją, terenem budowy jest prze-
strzeń, w której prowadzone są roboty budowlane wraz z przestrzenią zajmowaną przez urządzenia 
zaplecza budowy (art. 3 pkt 10 p.b.). 

 950 Takim tytułem prawnym może być m.in. prawo własności, użytkowanie wieczyste, zarząd, ograni-
czone prawo rzeczowe, stosunek zobowiązaniowy, jak również decyzja o niezbędności wejścia do 
sąsiedniego budynku, lokalu lub na teren sąsiedniej nieruchomości. Organ administracji architekto-
niczno-budowlanej wydaje decyzję o niezbędności wejścia do sąsiedniego budynku, lokalu lub na 
teren sąsiedniej nieruchomości, jeżeli do wykonania prac przygotowawczych lub robót budowlanych 
jest niezbędne wejście do sąsiedniego budynku, lokalu lub na teren sąsiedniej nieruchomości, a wła-
ściciel sąsiedniej nieruchomości, budynku lub lokalu albo najemca sąsiedniego budynku lub lokalu 
nie wyraził zgodę na takie wejście (art. 47 ust. 2 w zw. z art. 47 ust 1 p.b.). Zgodnie z art. 3 pkt 7 p.b., 
rozbiórka obiektu budowlanego stanowi rodzaj robót budowlanych. Decyzja o niezbędności wejścia 
do sąsiedniego budynku, lokalu lub na teren sąsiedniej nieruchomości może zostać wydana w toku 
procesu rozbiórki.
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ną przestrzeń, na której jest realizowana rozbiórka oraz są przechowywane urządzenia 
zaplecza rozbiórki. Takie wyodrębnienie jest istotne dla skutecznego wykonywania 
przez kierownika rozbiórki obowiązku zabezpieczenia terenu rozbiórki. Dzięki prawi-
dłowemu wyodrębnieniu tego terenu możliwa jest ochrona bezpieczeństwa ludzi i mie-
nia w toku procesu rozbiórki. Inwestor, właściciel lub zarządca nie mogą prowadzić ro-
bót związanych z rozbiórką poza tym terenem. 

Kolejnym ograniczeniem swobody organizacji procesu rozbiórki są regulacje pra-
wa budowlanego dotyczące podmiotów tego procesu, którymi są: inwestor, kierownik 
rozbiórki oraz projektant. 

Proces rozbiórki jest organizowany przez inwestora. Jest on najważniejszym podmio-
tem tego procesu w obu rodzajach rozbiórek (fakultatywnej oraz obligatoryjnej). Status in-
westora w toku procesu rozbiórki może posiadać podmiot legitymujący się tytułem prawnym 
do likwidowanego obiektu budowlanego, który zależy od rodzaju rozbiórki oraz podstawy 
jej wykonania. Takim tytułem prawnym może być m.in.: prawo do dysponowania nierucho-
mością na cele budowlane951, zgoda właściciela obiektu budowlanego952 lub prawo własno-
ści953. Podmiot zamierzający przeprowadzić rozbiórkę o charakterze fakultatywnym nabywa 
status inwestora w chwili wyrażenia takiego zamiaru, poprzez podjęcie pierwszych czynno-
ści przygotowujących rozbiórkę obiektu budowlanego, takich jak: opracowanie dokumen-
tów stanowiących załączniki do wniosku o pozwolenie na rozbiórkę954 lub informacji poda-
nych w zgłoszeniu rozbiórki955. Odmienna sytuacja ma miejsce w przypadku rozbiórki 
o charakterze obligatoryjnym. Adresatem decyzji o nakazie rozbiórki jest inwestor, właści-

 951 Rozbiórka o charakterze fakultatywnym może obejmować m.in. istniejące obiekty budowlane nieprze-
widziane do dalszego użytkowania oraz tymczasowe obiekty budowlane. Zgodnie z art. 36 ust. 1 pkt 3 
p.b., decyzja o pozwoleniu na budowę, w razie potrzeby, określa terminy rozbiórki tych obiektów. Do 
wniosku o pozwolenie na budowę inwestor powinien dołączyć m.in. oświadczenie o posiadanym prawie 
do dysponowania nieruchomością na cele budowlane. Prawo do dysponowania nieruchomością na cele 
budowlane stanowi wówczas tytuł prawny, który jest podstawą do rozbiórki tych obiektów. 

 952 Zgodnie z art. 33 ust. 4 pkt 1 p.b., inwestor powinien dołączyć do wniosku o pozwolenie na rozbiórkę 
zgodę właściciela obiektu. 

 953 Adresatem decyzji o nakazie rozbiórki powinien być podmiot posiadający tytuł prawny do likwido-
wanego obiektu budowlanego. Zob. wyrok WSA w Łodzi z dnia 8 listopada 2011 r., II SA/Łd 809/11, 
CBOSA; wyrok WSA w Poznaniu z dnia 19 kwietnia 2012 r., II SA/Po 1065/11, CBOSA. 

 954 Zgodnie z art. 33 ust. 4 p.b., do wniosku o pozwolenie na rozbiórkę należy dołączyć: 1) zgodę właści-
ciela obiektu, 2) szkic usytuowania obiektu budowlanego, 3) opis zakresu i sposobu prowadzenia 
robót rozbiórkowych, 4) opis sposobu zapewnienia bezpieczeństwa ludzi i mienia, 5) pozwolenia, 
uzgodnienia lub opinie innych organów, a także inne dokumenty, wymagane przepisami szczególny-
mi; nie dotyczy to uzgodnień i opinii uzyskiwanych w ramach oceny oddziaływania przedsięwzięcia 
na środowisko albo oceny oddziaływania przedsięwzięcia na obszar Natura 2000, 6) w zależności od 
potrzeb, projekt rozbiórki obiektu.

 955 Zgodnie z art. 31 ust. 2 p.b., w zgłoszeniu rozbiórki należy określić rodzaj, zakres i sposób wykony-
wania robót w toku rozbiórki.
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ciel lub zarządca obiektu budowlanego956. Jeżeli adresatem decyzji o nakazie rozbiórki jest 
inwestor, podmiot ten zachowuje status inwestora w toku procesu rozbiórki. Właściciel lub 
zarządca obiektu budowlanego nabywają status inwestora z chwilą uostatecznienia się tej 
decyzji. Z obowiązku likwidacji obiektu budowlanego, nałożonego w drodze decyzji o naka-
zie rozbiórki, wynika bowiem obowiązek organizacji procesu rozbiórki. 

Do obowiązków inwestora związanych z organizacją procesu rozbiórki należy m.
in. ustanowienie pozostałych podmiotów procesu rozbiórki, w tym: kierownika rozbiór-
ki oraz projektanta. Zgodnie z art. 42 ust. 1 p.b., inwestor jest zobowiązany zapewnić: 
objęcie kierownictwa rozbiórki lub określonych robót budowlanych oraz nadzór nad 
tymi robotami przez osobę posiadającą uprawnienia budowlane w odpowiedniej specjal-
ności957. Kierownictwo oraz nadzór sprawuje ustanowiony przez inwestora kierownik 
rozbiórki958. Do obowiązków kierownika rozbiórki należy: 

prowadzenie dziennika rozbiórki1) 959;
podjęcie czynności zapewniających bezpieczeństwo o charakterze informacyjnym2) 960;
podjęcie innych czynności odpowiednio zabezpieczających teren rozbiórki3) 961;
przechowywanie dokumentów stanowiących podstawę wykonania rozbiórki przez 4) 
okres wykonywania robót budowlanych oraz udostępnianie tych dokumentów 
przedstawicielom uprawnionych organów962. 
W niektórych rodzajach rozbiórek inwestor ma obowiązek ustanowienia projektan-

ta, którego zadaniem jest sporządzenie dokumentacji, na podstawie której zostanie wy-
konana likwidacja obiektu budowlanego963. 

 956 Art. 52 p.b. Zob. wyrok WSA w Łodzi z dnia 8 listopada 2011 r., II SA/Łd 809/11, CBOSA; wyrok 
WSA w Poznaniu z dnia 19 kwietnia 2012 r., II SA/Po 1065/11, CBOSA. 

 957 Zgodnie z art. 42 ust. 3 p.b., inwestor nie ma obowiązku zapewnienia kierownictwa rozbiórki oraz 
nadzoru nad tymi robotami przez osobę posiadającą uprawnienia budowlane w odpowiedniej specjal-
ności, gdy: 1) rozbiórka obejmuje niektóre obiekty, dla których nie jest wymagane pozwolenie na 
budowę, 2) organ administracji architektoniczno-budowlanej może wyłączyć taki obowiązek, w dro-
dze decyzji administracyjnej, w przypadku gdy jest to uzasadnione nieznacznym stopniem skompli-
kowania robót budowlanych lub innymi ważnymi względami. 

 958 Z. Kostka, [w:] A. Gliniecki (red.), Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa 2012, s. 408. 
 959 Art. 42 ust. 2 pkt 1 p.b.
 960 Art. 42 ust. 2 pkt 2 p.b.
 961 Art. 42 ust. 2 pkt 3 p.b.
 962 Art. 46 p.b.
 963 Zgodnie z § 5 ust. 1-2 r.w.m.w, roboty strzałkowe wykonuje się na podstawie dokumentacji strzałko-

wej lub metryki strzałkowej. W myśl § 5 ust. 3 r.w.m.w., dokumentację strzałkową oraz metrykę 
strzałkową sporządza projektant. 



179

Swoboda rozbiórki obiektu budowlanego

Zastępcze wykonanie rozbiórki obiektu budowlanego4. 

Zasada wolności budowlanej obowiązuje także w toku rozbiórki obiektu budowla-
nego przeprowadzanej w trybie wykonania zastępczego. Inwestor może przejąć obowią-
zek rozbiórki realizowany przez wykonawcę lub pośrednio wpływać na przebieg roz-
biórki realizowanej w trybie wykonania zastępczego. 

Zastępcze wykonanie rozbiórki obiektu budowlanego stanowi realizację obowiąz-
ku rozbiórki takiego obiektu przez inny podmiot (wykonawcę), który nie jest adresatem 
decyzji o nakazie rozbiórki, na zlecenie organu egzekucyjnego, za inwestora i na jego 
koszt (art. 127 u.p.e.a.)964. Zastępcze wykonanie jest środkiem egzekucyjnym w postę-
powaniu egzekucyjnym dotyczącym obowiązków o charakterze niepieniężnym965. Śro-
dek ten ma charakter zaspokajający, ponieważ jego zastosowanie skutkuje wykonaniem 
obowiązku966. Realizacja rozbiórki przez wykonawcę stanowi wykonanie obowiązku na-
łożonego na inwestora w decyzji o nakazie rozbiórki. Zastępcze wykonanie rozbiórki 
następuje na koszt inwestora (zobowiązanego). Do kosztów wykonania zastępczego na-
leżą koszty faktycznie poniesione przez organ egzekucyjny (art. 64b § 1 pkt 10 u.p.e.a.), 
w tym zapłata dla wykonawcy967. 

Zastępcze wykonanie rozbiórki ma miejsce, gdy inwestor dobrowolnie nie realizu-
je obowiązku rozbiórki. Decyzja o nakazie rozbiórki powinna zostać wykonana nie-
zwłocznie968. Organ egzekucyjny może zastosować środki egzekucyjne w celu realizacji 
rozbiórki, jeżeli inwestor nie wykona tego obowiązku. Nakaz rozbiórki może zostać 
wyegzekwowany za pomocą dwóch rodzajów środków egzekucyjnych: grzywny w celu 
przymuszenia oraz wykonania zastępczego969. Organ egzekucyjny dokonuje wyboru środ-
ka, który zastosuje w konkretnej sytuacji. Kolejność środków egzekucyjnych ma znacznie 
dla określenia zastosowania zasady wolności budowlanej w toku rozbiórki. Należy za-
znaczyć, że grzywna w celu przymuszenia nie wpływa na sposób realizacji rozbiórki. 

 964 Zob. Z. Leoński, Przepisy o postępowaniu przymusowym w administracji. Teksty i objaśnienia, Warsza-
wa 1958, s. 49; E. Bojanowski, Wykonanie zastępcze w egzekucji administracyjnej, Warszawa 1975, 
s. 66; J. Niczyporuk, Zlecenie wykonania zastępczego w egzekucji administracyjnej, [w] J. Niczyporuk, 
S. Fundowicz, J. Radwanowicz (red.), System egzekucji administracyjnej, Warszawa 2004, s. 466; 
W. Sawczyn, [w] R. Hauser, A. Skoczylas (red.), Postępowanie egzekucyjne w administracji. Komentarz, 
Warszawa 2012, s. 629. Ustawa z dnia 17 czerwca 1966 r. o postępowaniu egzekucyjnym w administra-
cji (t.j. Dz. U. z 2016 r., poz. 599 ze zm.), dalej u.p.e.a.

 965 Art. 1a pkt 12 lit b u.p.e.a.
 966 Zob. P. Przybysz, Postępowanie egzekucyjne w administracji. Komentarz, Warszawa 2009, s. 440; 

W. Sawczyn, [w] R. Hauser, A. Skoczylas (red.), Postępowanie egzekucyjne…, s. 629; wyrok WSA 
we Wrocławiu z dnia 29 stycznia 2009 r., II SA/Wr 364/08, CBOSA.

 967 P. Przybysz, Postępowanie egzekucyjne…, s. 441. 
 968 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 17 grudnia 2009 r., II SA/Ol 1002/09, CBOSA. 
 969 Wyrok NSA z dnia 13 maja 2009 r., II OSK 767/08, CBOSA; wyrok NSA z dnia 28 września 2011 r., 

II OSK 1387/10, CBOSA. 
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Celem tego środka egzekucyjnego jest bowiem przymuszenie inwestora do wykonania 
decyzji o nakazie rozbiórki. Zastępcze wykonanie pozbawia inwestora bezpośredniego 
wpływu na proces rozbiórki970. Do chwili wydania postanowienia o zastosowaniu wyko-
nania zastępczego inwestor ma możliwość kształtowania procesu rozbiórki w graniach 
określonych decyzją o nakazie rozbiórki. 

Orzecznictwo sądowo-administracyjne nie jest zgodne co do pierwszeństwa zasto-
sowania tych środków egzekucyjnych. Zgodnie z pierwszym poglądem, organ egzeku-
cyjny powinien zastosować w pierwszej kolejności wykonanie zastępcze, pomijając 
grzywnę w celu przymuszenia, ponieważ wykonanie zastępcze prowadzi bezpośrednio 
do spełnienia obowiązku rozbiórki971. Zdaniem części orzecznictwa sądowo-administra-
cyjnego, możliwość zastosowania wykonania zastępczego rozbiórki nie oznacza wyklu-
czenia grzywny w celu przymuszenia972. Zgodnie z wyrokiem NSA z dnia 28 września 
2011 r., środkiem egzekucyjnym służącym wykonaniu rozbiórki obiektu budowlanego, 
który należy stosować w pierwszej kolejności, jest z zasady grzywna w celu przymusze-
nia. Zastępcze wykonanie rozbiórki ma zastosowanie w wyjątkowych sytuacjach973. Or-
gan egzekucyjny, dokonując wyboru środka egzekucyjnego, nie może działać dowolnie, 
lecz powinien ocenić, który środek jest najmniej uciążliwy dla inwestora, a jednocześnie 
prowadzi bezpośrednio do wykonania obowiązku rozbiórki974. Organ egzekucyjny po-
winien nałożyć grzywnę w celu przymuszenia, gdy wykonanie zastępcze może spowo-
dować większe koszty od samodzielnej realizacji obowiązku rozbiórki975. Należy zgo-
dzić się z drugim poglądem. Ustawa o postępowaniu egzekucyjnym w administracji nie 
określa, który z tych środków ma pierwszeństwo. Kolejność zastosowania środków eg-
zekucyjnych, dotyczących obowiązku rozbiórki, powinna zostać ustalona w sposób ade-
kwatny do konkretnej sytuacji. 

Zgodnie z zasadą wolności budowlanej inwestor może decydować, czy będzie 
uczestniczył w procesie budowlanym. Zastępcze wykonanie rozbiórki nie wyłącza 
uczestnictwa inwestora, który może zgłosić organowi egzekucyjnemu wniosek o zanie-
chanie dalszego stosowania wykonania zastępczego w celu samodzielnego wykonywania 

 970 Por. wyrok NSA z dnia 21 lutego 2012 r., II OSK 2315/10, CBOSA. NSA słusznie zauważył, że zo-
bowiązany (inwestor) ma mniejsze możliwości kształtowania procesu rozbiórki, gdy obowiązek roz-
biórki jest realizowany w trybie wykonania zastępczego, niż w sytuacji gdy zobowiązany (inwestor) 
samodzielnie wykonuje rozbiórkę. 

 971 Zob. wyrok NSA z dnia 25 lipca 2006 r., II OSK 463/05, CBOSA; wyrok NSA z dnia 31 maja 2012 r., 
II OSK 440/11, CBOSA. 

 972 Wyrok NSA z dnia 13 maja 2009 r., II OSK 767/08, CBOSA; wyrok WSA w Kielcach z dnia 6 czerw-
ca 2010 r., II SA/Ke 384/10, CBOSA. 

 973 Wyrok NSA z dnia 28 września 2011 r., II OSK 1387/10, CBOSA. 
 974 Zob. wyrok NSA z dnia 15 listopada 2006 r., II OSK 1354/05, CBOSA; wyrok WSA w Poznaniu 

z dnia 18 lutego 2009 r., II SA/Po 632/08, CBOSA; wyrok WSA w Kielcach z dnia 29 grudnia 2010 r., 
II SA/Ke 704/10, CBOSA.

 975 Wyrok NSA z dnia 15 listopada 2006 r., II OSK 1354/05, CBOSA.
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obowiązku rozbiórki976. Organ egzekucyjny udziela zgody na realizację obowiązku roz-
biórki przez inwestora (zobowiązanego), jeżeli wykonawca wyraził zgodę, a inwestor zło-
żył niebudzące wątpliwości oświadczenie, że rozbiórkę wykona w terminie wskazanym 
przez ten organ977. Organ egzekucyjny może uzależnić wyrażenie zgody od złożenia za-
bezpieczenia wykonania tego obowiązku przez inwestora w formie, jaką organ uzna za 
wskazaną978. Skutkiem przejęcia przez inwestora (zobowiązanego) wykonywania obo-
wiązku rozbiórki są zmiany organizacji rozbiórki. Wykonawca traci status podmiotu procesu 
rozbiórki, ponieważ jego zgoda na przejęcie przez zobowiązanego (inwestora) obowiązku 
rozbiórki jest równoznaczna z dobrowolnym odstąpieniem od umowy cywilnoprawnej za-
wartej z organem egzekucyjnym979. Inwestor (zobowiązany) przejmuje ten obowiązek 
w trakcie realizacji rozbiórki980, a zatem prawo przejęcia tego obowiązku nie umożliwia 
w pełni swobodnej możliwości kształtowania procesu rozbiórki. 

Na zasadę wolności budowlanej składa się m.in. możliwość decydowania o organizacji 
procesu rozbiórki, w tym o wyborze podmiotów tego procesu. Zastępcze wykonanie rozbiór-
ki wyłącza bezpośrednią możliwość wpływu inwestora na wybór tych podmiotów. Rozbiór-
ka obiektu budowlanego w trybie wykonania zastępczego jest realizowana przez wykonaw-
cę, którego wybiera organ egzekucyjny. Należy zaznaczyć, że organ egzekucyjny zleca 
wykonawcy realizację rozbiórki w formie umowy cywilnoprawnej (np. umowy o dzieło 
lub umowy o roboty budowlane)981. Inwestor może jedynie pośrednio wpływać na wybór 
podmiotów procesu rozbiórki, poprzez zgłaszanie zastrzeżeń dotyczących wyboru wyko-
nawcy982. Zlecenie wykonania zastępczego rozbiórki, która jest realizowana ze środków 
publicznych, powinno być zgodne z przepisami ustawy Prawo zamówień publicznych983. 
Zobowiązany (inwestor) ma wówczas prawo kwestionować wybór wykonawcy rozbiórki za 
pomocą środków ochrony prawnej przewidzianych w ustawie Prawo zamówień publicz-
nych, jeżeli może ponieść szkodę w wyniku naruszenia przez zamawiającego, którym jest 
organ egzekucyjny, przepisów tej ustawy984.

 976 Art. 132 § 2 u.p.e.a.
 977 Art. 132 § 2 zd. 1- 2 u.p.e.a.
 978 Art. 132 § 2 zd. 3 u.p.e.a.
 979 Zob. E. Bojanowski, Wykonanie zastępcze…, s. 109. 
 980 Jak słusznie zauważył E. Bojanowski, zobowiązany przejmuje obowiązek w trakcie realizacji wyko-

nania zastępczego. E. Bojanowski, Wykonanie zastępcze…, s. 108. 
 981 Zob. E. Bojanowski, Wykonanie zastępcze…, s. 83-84; J. Niczyporuk, Zlecenie wykonania zastępcze-

go…, s. 469; P. Przybysz, Postępowanie egzekucyjne…, s. 443-444; J. Radwanowicz-Wanczewska, 
[w:] D. R. Kijowski (red.), Ustawa o postępowaniu egzekucyjnym w administracji. Komentarz, War-
szawa 2010, s. 1065-1066.

 982 Zob. wyrok NSA z dnia 29 listopada 2007 r., I OSK 1404/07, CBOSA. 
 983 Zob. J. Niczyporuk, Zlecenie wykonania zastępczego…, s. 470; P. Przybysz, Postępowanie egzekucyj-

ne…, s. 443; J. Radwanowicz-Wanczewska, [w:] D. R. Kijowski (red.), Ustawa o postępowaniu eg-
zekucyjnym…, s. 1066.

 984 Art. 179 § 1 ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamówień publicznych (t.j. Dz. U. z 2015 r., poz. 
2164 ze zm.). 
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Kolejnym przejawem zastosowania zasady wolności budowlanej w toku zastępcze-
go wykonywania rozbiórki jest prawo inwestora (zobowiązanego) do wglądu w czynności 
wykonawcy oraz prawo zgłaszania do organu egzekucyjnego wniosków co do sposobu 
wykonywania tych czynności (art. 132 § 1 u.p.e.a.)985. Prawa te mają na celu ochronę in-
westora (zobowiązanego) przed nieprawidłową realizacją procesu rozbiórki986. Prawo 
wglądu w czynności wykonawcy ma pasywny charakter. Skutkiem jego realizacji 
jest bowiem wyłącznie uzyskanie informacji o sposobie wykonywania rozbiórki987. Po-
zyskane informacje o nieprawidłowej realizacji procesu rozbiórki stanowią podstawę 
wniosków inwestora (zobowiązanego) co do sposobu wykonania czynności wykonaw-
cy. Inwestor (zobowiązany) może kierować te wnioski do organu egzekucyjnego. Jak 
słusznie zauważa J. Radwanowicz-Wanczewska, wnioski zobowiązanego nie wiążą or-
ganu egzekucyjnego988. Organ egzekucyjny powinien jednak uwzględnić wnioski, jeżeli 
zapewni w ten sposób prawidłowe i staranne realizowanie czynności wykonawczych. 
Zdaniem Z. Leońskiego, organ egzekucyjny ma obowiązek starannego działania oraz 
zapobiegania szkodom związanym z wykonaniem zastępczym989. Na realizację tego 
obowiązku składa się m.in. reagowanie na nieprawidłowości w czynnościach wykonaw-
czych, także wskazanych przez inwestora (zobowiązanego).

Kontrola i nadzór procesu rozbiórki5. 

Rozpoczęcie oraz organizacja procesu rozbiórki są ograniczone przez przepisy pra-
wa oraz akty administracyjne. 

Kontrola obejmuje oba elementy swobody rozbiórki obiektu budowlanego. Kon-
trola inicjowania procesu rozbiórki dotycząca rozbiórki fakultatywnej ma miejsce m.in. 
w toku postępowania w sprawie pozwolenia na rozbiórkę990 oraz po zgłoszeniu rozbiór-
ki991. Kontrola inicjowania procesu rozbiórki jest prowadzona m.in. przez organy admi-
nistracji architektoniczno-budowlane. Negatywnym skutkiem kontroli inicjowania li-

 985 Zob. E. Bojanowski, Wykonanie zastępcze…, s. 105. 
 986 Zdaniem W. Sawczyna, prawo wglądu w czynności wykonawcy oraz prawo zgłaszania do organu egze-

kucyjnego wniosków co do sposobu wykonywania tych czynności stanowi niepotrzebną ochronę zobo-
wiązanego. W. Sawczyn, [w] R. Hauser, A. Skoczylas (red.), Postępowanie egzekucyjne…, s. 636.

 987 Na pasywny charakter prawa wglądu w czynności wykonawcy zwraca uwagę W. Sawczyn, [w:] R. Hau-
ser, A. Skoczylas (red.), Postępowanie egzekucyjne…, s. 636. 

 988 J. Radwanowicz-Wanczewska, [w:] D. R. Kijowski (red.), Ustawa o postępowaniu egzekucyjnym…, 
s. 1068. 

 989 Z. Leoński, Przepisy o postępowaniu przymusowym…, s. 49. 
 990 Art. 32 p.b. 
 991 Art. 31 ust. 1-4 p.b. 
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kwidacji obiektu budowlanego jest uniemożliwienie wydania pozwolenia na rozbiórkę 
lub wniesienie sprzeciwu od zgłoszenia rozbiórki992. 

Kontrola organizacji procesu rozbiórki jest częściowo uregulowana przez te same 
normy prawne, które dotyczą kontroli realizacji zamierzenia budowlanego993. Kontrola 
organizacji jest jednak ograniczona ze względu na odmienny cel procesu rozbiórki. Pod-
miotami kontrolującymi organizację likwidacji obiektu budowlanego są m.in.: organ 
nadzoru budowlanego oraz organ administracji architektoniczno-budowlanej994, jak rów-
nież inspektor nadzoru inwestorskiego995.

Nadzór obejmuje organizację procesu rozbiórki. Organy nadzoru budowlanego po-
dejmują czynności nadzorcze w toku postępowania naprawczego. Każda z przesłanek 
określonych w art. 50 ust. 1 p.b. może stanowić podstawę rozpoczęcia postępowania napraw-
czego dotyczącego procesu rozbiórki. Organ nadzoru budowlanego może podjąć te postępo-
wanie w przypadku: wykonywania robót rozbiórkowych bez wymaganego pozwolenia na 
rozbiórkę albo zgłoszenia rozbiórki996; prowadzenia rozbiórki w sposób mogący spowodo-
wać zagrożenie bezpieczeństwa ludzi lub mienia bądź zagrożenie środowiska997; na podsta-
wie zgłoszenia rozbiórki z naruszeniem art. 30 ust. 1 p.b.998; w sposób istotnie odbiegający od 
ustaleń i warunków określonych w pozwoleniu na rozbiórkę, projekcie rozbiórki lub w prze-
pisach999. Negatywnym skutkiem postępowania naprawczego dotyczącego organizacji roz-
biórki jest decyzja administracyjna wydana przez organ nadzoru budowlanego, która naka-
zuje inwestorowi zaniechanie dalszych robót rozbiórkowych1000. 

Zakończenie6. 

Swoboda rozbiórki obiektu budowlanego jest ograniczona regulacjami prawnymi 
we wszystkich sferach wolności budowlanej: podjęcia zamiaru i konkretyzacji rozbiórki 
oraz organizacji procesu rozbiórki. Swoboda rozbiórki obiektu budowlanego obejmuje 
inicjowanie tej rozbiórki oraz organizację procesu rozbiórki. 

Zakres ograniczeń zależy od charakteru rozbiórki. Rozbiórka obligatoryjna służy 
przywróceniu stanu zgodności z prawem lub ochronie wartości wyrażonych w przepi-

 992 Negatywne skutki inicjowania procesu rozbiórki są podobne wobec negatywnych skutków wyboru 
zamierzenia budowlanego oraz miejsca realizacji inwestycji, które zostały opisane w rozdziale III. 

 993 Kontrola realizacji zamierzenia budowlanego została przedstawiona w rozdziale IV. 
 994 Art. 81 ust. 1 p.b. 
 995 Art. 25 p.b. 
 996 Art. 50 ust. 1 pkt 1 w zw. z art. 3 pkt 12 p.b. 
 997 Art. 50 ust. 1 pkt 2 p.b. 
 998 Art. 50 ust. 1 pkt 3 w zw. z art. 30 ust. 1 oraz art. 31 ust. 2 p.b. 
 999 Art. 50 ust. 1 pkt 4 w zw. z art. 3 pkt 12 p.b.
 1000 Art. 51 ust. 1 pkt 1 p.b. 
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sach prawa. Swoboda rozbiórki obligatoryjnej obiektu budowlanego nie może niweczyć 
osiągnięcia tych celów. Mieści się ona w ramach określonych przez przepisy prawa. Swo-
boda inicjowania rozbiórki obligatoryjnej obejmuje możliwość podjęcia działań zapobiega-
jących wydaniu decyzji o nakazie rozbiórki obiektu budowlanego. Ma ona zatem charakter 
wtórny wobec działań organu administracji publicznej. Podobnie swoboda organizacji roz-
biórki obligatoryjnej obejmuje możliwość określenia organizacji oraz zakresu rozbiórki 
w ramach wyznaczonych przez decyzję o nakazie rozbiórki. 

Szerszy zakres swobody rozbiórki obiektu budowlanego ma miejsce w przypadku 
rozbiórki o charakterze fakultatywnym. Rozpoczęcie rozbiórki fakultatywnej zależy 
w całości od inwestora. Rozbiórka taka jest podejmowana w wyniku złożenia wniosku 
o wydanie decyzji o pozwolenie na rozbiórkę lub zgłoszenia rozbiórki. Zgodnie z usta-
wą Prawo budowlane, podjęcie tej rozbiórki jest możliwe po uzyskaniu pozytywnej de-
cyzji o pozwoleniu na rozbiórkę lub niezgłoszeniu sprzeciwu od zgłoszenia rozbiórki 
przez organ administracji architektoniczno-budowlanej. Swoboda organizacji rozbiórki, 
która obejmuje sferę konkretyzacji rozbiórki obiektu budowlanego oraz sferę organiza-
cji procesu rozbiórki, jest także zależna od inwestora. Określa on m.in. rodzaj, zakres 
i sposób prowadzonych robót w procesie rozbiórki. Roboty wykonywane w toku roz-
biórki fakultatywnej mogą być prowadzone zgodnie z wolą inwestora pod warunkiem 
ich zgodności z przepisami prawa budowlanego. 
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Wyniki badań nad zasadą wolności budowlanej w procesie budowlanym zostały 
przedstawione według tego samego schematu, co całe opracowanie: związek zasady 
wolności budowlanej z ochroną prawa własności oraz innymi zasadami prawa; określe-
nie wpływu tej zasady na proces stosowania prawa; ograniczenia wynikające z przepi-
sów prawnych wyrażających ochronę interesu publicznego oraz interesu prawnego osób 
trzecich; trzy sfery wolności budowlanej. 

Wnioski końcowe obejmują omówienie całości wyników badań nad zasadą wolno-
ści budowlanej, zgodnie z założeniami badawczymi określonymi we Wprowadzeniu. Wnio-
ski końcowe zawierają przedstawienie zasady wolności budowlanej w toku procesu budow-
lanego w ujęciu historycznym oraz proponowanych zmian prawa budowlanego. 

Analiza zasady wolności budowlanej prowadzi do pozytywnych odpowiedzi na przyję-
te założenia badawcze tego opracowania, które zostały przedstawione we Wprowadzeniu. 

Dorobek nauki prawa, obejmujący analizę prawa zabudowy, można zastosować 
w toku badań nad zasadą wolności budowlanej. Szczególnie istotne są wyniki badań 
dotyczące źródła prawa zabudowy, jakim jest prawo własności. Źródłem zasady wolno-
ści budowlanej jest prawo własności. Część regulacji prawnych, ograniczających zakres 
prawa zabudowy, wyznacza także zakres wolności budowlanej. Przepisy prawa budow-
lanego, wprowadzające ograniczenia miejsca realizacji inwestycji, są częściowo tożsa-
me z regulacjami określającymi zakres prawa zabudowy. Należy podkreślić, że wspólne 
źródło oraz częściowo wspólne ograniczenia nie oznaczają, że zasada wolności budowla-
nej oraz prawo zabudowy są tożsame. Zgodnie z wynikami badań przedstawionymi w ni-
niejszym opracowaniu, zasada wolności budowlanej obejmuje proces budowy i proces 
rozbiórki oraz wybór realizowanego zamierzenia budowlanego. Prawo zabudowy odnosi 
się natomiast do przepisów prawnych dotyczących nieruchomości gruntowej. 

Zgodnie z wynikami badań nad ograniczeniami zasady wolności budowlanej, za-
kres tej zasady jest zmienny. Badania te obejmowały regulacje ograniczające tę zasadę 
w ujęciu: historycznym oraz współczesnym. Zakres zasady wolności budowlanej jest 
kształtowany przez przepisy prawa budowlanego. Ograniczenia te mają na celu ochronę 
wartości szczególnie istotnych dla interesu publicznego oraz uzasadnionego interesu 
osób trzecich. Ochronie nie podlegają zawsze te same wartości. Rozwój technologii bu-
downictwa oraz zmiany społeczno-gospodarcze wpływały na zmiany wartości chronio-
nych w toku procesu budowlanego. Nie można jednak określić tendencji tych zmian. 
Zakres zasady wolności budowlanej jest zależny także od skuteczności m.in. środków 
prawnych reglamentujących swobodę inicjowania realizacji zamierzenia budowlanego 
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oraz swobodę inicjowania rozbiórki. Zgodnie z zasadą proporcjonalności, środki te po-
winny być na tyle uciążliwe dla inwestora, na ile jest to niezbędne dla ochrony wartości 
wyrażonych w przepisach prawa budowlanego. Ze względu na skuteczność działań or-
ganów administracji architektoniczno-budowlanej, zgłoszenie budowy oraz zgłoszenie 
rozbiórki powinno być podstawowym środkiem reglamentującym te swobody. Jest 
to bowiem wystarczające dla pełnej ochrony tych wartości. 

Źródłem zasady wolności budowlanej jest prawo własności. Korzystanie z przedmiotu 
prawa własności obejmuje m.in. możliwość realizacji zamierzenia budowlanego oraz likwi-
dację obiektu budowlanego. Prawo własności może być ograniczone, jeżeli ograniczenie 
to nie narusza istoty tego prawa. Ograniczenie lub wyłączenie możliwości wykonywania 
robót budowlanych przez przepisy prawa budowlanego nie oznacza naruszenia istoty prawa 
własności. Wykonywanie tych robót stanowi jeden ze sposobów korzystania z prawa wła-
sności. Na prawo własności, jako źródło zasady wolności budowlanej, wskazują także regu-
lacje określające tytuł prawny do prowadzenia robót budowlanych, który jest pochodną pra-
wa własności. Tym tytułem prawnym jest m.in. prawo do dysponowania nieruchomością na 
cele budowlane oraz zgoda właściciela obiektu na rozbiórkę. 

Zasada wolności budowlanej jest zasadą prawa. Zasada ta jest wolnością budowla-
ną w znaczeniu przedmiotowym. Zasada wolności budowlanej jako zasada prawa bu-
dowlanego ma szczególne znaczenie dla procesu stosowania przepisów prawa budowla-
nego. Jest ona tylko częściowo wyrażona w art. 4 p.b. Zgodnie z poglądami nauki teorii 
prawa, jedynie częściowe wyrażenie tej zasady nie wpływa na jej zastosowanie. Zasada 
wolności budowlanej powinna być stosowana w toku wykładni przepisów prawa, szcze-
gólnie w wykładni aksjologicznej oraz systemowej tych przepisów. 

Zasadę wolności budowlanej należy odróżnić od wolności budowlanej w znacze-
niu podmiotowym. Wolność budowlana w tym znaczeniu obejmuje roszczenie skiero-
wane do organu o zaniechanie działań uniemożliwiających prowadzenie robót budowla-
nych (negatywne publiczne prawo podmiotowe) oraz roszczenie o podjęcie przez organ 
działań, które umożliwią podjęcie tych robót (pozytywne publiczne prawo podmiotowe). 
Zgodnie z poglądami nauki prawa, źródłem publicznych praw podmiotowych jest prawo 
przedmiotowe. Źródłem wolności budowlanej w znaczeniu podmiotowym jest zatem pra-
wo budowlane, które wyznacza ograniczenia zasady wolności budowlanej. 

Badania tej zasady obejmowały trzy sfery wolności budowlanej: wolności podjęcia 
zamiaru wykonywania zamierzenia budowlanego lub rozbiórki obiektu budowlanego, 
wolności konkretyzacji zamierzenia budowlanego lub rozbiórki obiektu budowlanego 
oraz wolności organizacji procesu budowy lub procesu rozbiórki. Zgodnie z wynikami 
przeprowadzonych badań, zasada wolności budowlanej ma zastosowanie w każdej 
z trzech sfer wolności budowlanej. Szeroki zakres oznacza, że zastosowanie tej zasady 
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następuje w toku procesu stosowania norm prawa budowlanego regulujących proces bu-
dowy oraz proces rozbiórki. 

Obowiązujące przepisy prawa budowlanego ograniczają zasadę wolności budow-
lanej w sposób proporcjonalny do potrzeb ochrony interesu publicznego oraz uzasadnio-
nych interesów osób trzecich. Ograniczenia te odpowiadają aktualnym potrzebom ochrony 
tych interesów. W myśl zasady proporcjonalności, wolność budowlana może być ograni-
czona jedynie w zakresie niezbędnym dla skutecznej ochrony tych interesów. Regulacje 
prawa budowlanego zachowują proporcję między wolnością budowlaną a wartościami 
wyrażonymi przez te interesy. 
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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 r. o postępowaniu egzekucyjnym w administracji (t.j. Dz. U. 

z 2016 r., poz. 599 ze zm.).
Ustawa z dnia 14 marca 1985 r. o Państwowej Inspekcji Sanitarnej (t.j. Dz. U. z 2015 r., poz. 1412) .
Ustawa z dnia 17 maja 1989 r. Prawo geodezyjne i kartograficzne (t.j. Dz. U. z 2015 r., poz. 520 

ze zm.).
Ustawa z dnia 21 marca 1991 r. o obszarach morskich Rzeczypospolitej Polskiej i administracji 

morskiej (t.j. Dz. U. z 2013 r., poz. 934 ze zm.).
Ustawa z dnia 24 sierpnia 1991 r. o Państwowej Straży Pożarnej (t.j. Dz. U. z 2016 r., poz. 603).
Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (t.j. Dz. U. z 2016 r., poz. 290).
Ustawa z dnia 29 listopada 2000 r., Prawo atomowe (t.j. Dz. U. z 2014 r., poz. 1512 ze zm.).
Ustawa z dnia 18 lipca 2001 r. Prawo wodne (t.j. Dz. U. z 2015 r., poz. 469 ze zm.).
Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (t.j. Dz. U. 

z 2016 r., poz. 778 ze zm.).
Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamówień publicznych (t.j. Dz. U. z 2015 r., poz. 2164 

ze zm.).
Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (t.j. Dz. U. z 2015 r., poz. 1651 ze zm.).
Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o wyrobach budowlanych (t.j. Dz. U. z 2014 r., poz. 883 ze zm.).
Ustawa z dnia 3 października 2008 r. o udostępnianiu informacji o środowisku i jego ochronie, 

udziale społeczeństwa w ochronie środowiska oraz o ocenach oddziaływania na środowi-
sko (t.j. Dz. U. z 2016 r., poz. 353 ze zm.).

Rozporządzenie Ministra Łączności z dnia 21 kwietnia 1995 r. w sprawie warunków technicznych 
zasilania energią elektryczną obiektów budowlanych łączności (Dz. U., Nr 50, poz. 271).

Rozporządzenie Ministra Obrony Narodowej z dnia 2 sierpnia 1996 r. w sprawie warunków technicz-
nych, jakim powinny odpowiadać obiekty budowlane nie będące budynkami, służące obron-
ności Państwa oraz ich usytuowanie (Dz. U., Nr 103, poz. 477 ze zm.).
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Rozporządzenie Ministra Rolnictwa i Gospodarki Żywnościowej z dnia 7 października 1997 r. w spra-
wie warunków technicznych, jakim powinny odpowiadać budowle rolnicze i ich usytuowanie 
(t.j. Dz. U. z 2014 r., poz. 81).

Rozporządzenie Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej z dnia 1 czerwca 1998 r. w sprawie wa-
runków technicznych, jakim powinny odpowiadać morskie budowle hydrotechniczne i ich 
usytuowanie (Dz. U., Nr 101, poz. 645).

Rozporządzenie Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej z dnia 31 sierpnia 1998 r. w sprawie prze-
pisów techniczno-budowlanych dla lotnisk cywilnych (Dz. U., Nr 130, poz. 859 ze zm.).

Rozporządzenie Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej z dnia 10 września 1998 r. w sprawie 
warunków technicznych, jakim powinny odpowiadać budowle kolejowe i ich usytuowanie 
(Dz. U., Nr 151, poz. 987 ze zm.).

Rozporządzenie Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej z dnia 2 marca 1999 r. w sprawie warun-
ków technicznych, jakim powinny odpowiadać drogi publiczne i ich usytuowanie (Dz. U. 
z 2016 r., poz. 124).

Rozporządzenie Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej z dnia 30 maja 2000 r. w sprawie warun-
ków technicznych, jakim powinny odpowiadać drogowe obiekty inżynierskie i ich usytuowa-
nie (Dz. U., Nr 63, poz. 735 ze zm.).

Rozporządzenie Ministra Gospodarki z dnia 26 kwietnia 2013 r. w sprawie warunków technicz-
nych, jakim powinny odpowiadać sieci gazowe i ich usytuowanie (Dz. U., poz. 640).

Rozporządzenie Ministra Obrony Narodowej z dnia 4 października 2001 r. w sprawie warunków tech-
nicznych, jakim powinny odpowiadać strzelnice garnizonowe oraz ich usytuowanie (Dz. U., 
Nr 132, poz. 1479 ze zm.).

Rozporządzenie Ministra Infrastruktury z dnia 16 stycznia 2002 r. w sprawie przepisów technicz-
no-budowlanych dotyczących autostrad płatnych (Dz. U., Nr 12, poz. 116 ze zm.).

Rozporządzenie Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunków technicz-
nych, jakim powinny odpowiadać budynki i ich usytuowanie (Dz. U. z 2015 r., poz. 1422).

Rozporządzenia Ministra Infrastruktury z dnia 3 lipca 2003 r. w sprawie rozbiórek obiektów budow-
lanych wykonywanych metodą wybuchową (Dz. U., Nr 120, poz. 1135)

Rozporządzenia Ministra Infrastruktury z dnia 30 sierpnia 2004 r. w sprawie warunków i trybu postę-
powania w sprawach rozbiórek nieużytkowanych lub niewykończonych obiektów budowla-
nych (Dz. U., Nr 198, poz. 2043).

Rozporządzenie Ministra Infrastruktury z dnia 26 października 2005 r. w sprawie warunków technicz-
nych, jakim powinny odpowiadać telekomunikacyjne obiekty budowlane i ich usytuowanie 
(Dz. U., Nr 219, poz. 1864 ze zm.).

Rozporządzenie Ministra Gospodarki z dnia 21 listopada 2005 r. w sprawie warunków technicznych, 
jakim powinny odpowiadać bazy i stacje paliw płynnych, rurociągi przesyłowe dalekosiężne 
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służące do transportu ropy naftowej i produktów naftowych i ich usytuowanie (Dz. U. z 2014 r., 
poz. 1853).

Rozporządzenie Ministra Środowiska z dnia 20 kwietnia 2007 r. w sprawie warunków technicz-
nych, jakim powinny odpowiadać budowle hydrotechniczne i ich usytuowanie (Dz. U., Nr 
86, poz. 579).

Rozporządzenie Ministra Infrastruktury z dnia 17 czerwca 2011 r. w sprawie warunków technicz-
nych, jakim powinny odpowiadać obiekty budowlane metra i ich usytuowanie (Dz. U., Nr 
144, poz. 859).

Rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 10 marca 2016 r. w sprawie zniesienia Komisji Kodyfi-
kacyjnej Prawa Budowlanego (Dz. U., poz. 377).
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Wykaz zagranicznych aktów normatywnych

Grundgesetz für die Bundesrepublik Deutschland in der im Bundesgesetzblatt Teil III, Gliede-
rungsnummer 100-1.

Lietuvos Respublikos statybos įstatymas (1996 m. kovo 19 d. Nr. I-1240).
Zákon o územním plánování a stavebním řádu (stavební zákon), č. 183/2006 Sb. ze dne 14 března 

2006. 
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Wykaz historycznych aktów normatywnych 

Rozporządzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 16 lutego 1928 r. o prawie budowlanem i za-
budowaniu osiedli (Dz. U., Nr 23, poz. 202).

Ustawa z dnia 31 stycznia 1961 r. Prawo budowlane (Dz. U., Nr 7, poz. 46).
Ustawa z dnia 24 października 1974 r. Prawo budowlane (Dz. U., Nr 38, poz. 229).
Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o zmianie ustawy – Prawo budowlane oraz o zmianie niektórych 

ustaw (Dz. U., Nr 80, poz. 718).
Rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 10 lipca 2012 r. w sprawie utworzenia, organizacji i trybu 

działania Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Budowlanego (Dz. U., poz. 856).
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Summary 

The principle of freedom of construction is a fundamental principle of the construction 
law. This principle is directly expressed in the Act of the Construction Law. The subject 
of the freedom of the construction is an investor who has the right to construct a building 
structure in accordance with the provisions of law. This principle applies to the construc-
tion process and the demolition process. The scope of the principle of freedom of the con-
struction varies due to changeable legislation. Therefore, the freedom of the construction 
is limited by the provisions of law that protect the public interest and reasonable interests 
of third persons. The source of the principle of freedom of the construction is directly 
or indirectly ownership. According to the Act of the Construction Law, an investor has the 
right to construct a building structure if he proves the right to use the real property for 
construction purposes. This right includes a legal title resulting from the ownership right, 
perpetual usufruct right, management, limited right in property and contractual relation-
ship that provide right to conduct construction works. The principle of freedom of the 
construction includes three spheres: the freedom to intend the construction or demolition; 
the freedom of realization of the construction or demolition intention; and the freedom 
of the construction or demolition organization.
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