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Prawo budowlane!

z dnia 7 lipca 1994 r. (Dz.U. Nr 89, poz. 414)

Tekst jednolity z dnia 2 grudnia 2021 r. (Dz.U. z 2021 1. poz. 2351)?

(zm.: Dz.U. 2020, poz. 2127; 2021, poz. 1986; 2022, poz. 88; Druk sejmowy Nr 2348, 2398, 2400)

! Odnosnik: Niniejsza ustawa wdraza postanowienia nastepujacych dyrektyw Unii Europejskiej:

1) dyrektywy Rady 92/57/EWG z dnia 24 czerwca 1992 r. w sprawie wdrozenia minimalnych wymagar
bezpieczenistwa i ochrony zdrowia na tymczasowych lub ruchomych budowach (6sma szczegétowa
dyrektywa w rozumieniu art. 16 ust. 1 dyrektywy 89/391/EWG) (Dz.Urz. WE L 245 z 26.08.1992,
str. 6; Dz.Urz. UE Polskie wydanie specjalne, rozdz. 5, t. 2, str. 71);

2) czeSciowo dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2010/31/UE z dnia 19 maja 2010 r. w sprawie
charakterystyki energetycznej budynkéw (Dz.Urz. UE L 153 z 18.06.2010, str. 13);

3) czesciowo dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/28/WE z dnia 23 kwietnia 2009 r. w spra-
wie promowania stosowania energii ze Zrédet odnawialnych zmieniajacej i w nastepstwie uchylajacej
dyrektywy 2001/77/WE oraz 2003/30/WE (Dz.Urz. UE L 140 z 05.06.2009, str. 16, z pézn. zm.).

2 Tekst jednolity ogtoszono dnia 20.12.2021 r.






Rozdziat 1. Przepisy ogodlne

Literatura: B. Banaszkiewicz, Konstytucyjne prawo do wiasnosci, w: M. Wyrzykowski (red.), Kon-
stytucyjne podstawy systemu prawa, Warszawa 2001; von U. Battis, M. Krautzberger, R.P. Lohr,
Baugesetzbuch: BauGB. Kommentar, Miinchen 2005; T. Bgkowski i in., Zasady techniki prawodawczej,
Warszawa 2003; G. Bieniek, S. Kalus, Z. Marmaj, E. Mzyk, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami.
Komentarz, Warszawa 2005; S. Dmowski, S. Rudnicki, Komentarz do Kodeksu cywilnego. Ksiega
pierwsza. Cze$¢ ogélna, Warszawa 2002; R. Hauser, Z. Niewiadomski, Konstytucyjne aspekty regulacji
procesu inwestycyjno-budowlanego, PiP 2015, Nr 6; J. Ignatowicz, Prawo rzeczowe, Warszawa 1994;
S. Jedrzejewski, Proces budowlany — zagadnienia administracyjno-prawne, Bydgoszcz 1995; D.R. Ki-
Jjowski, Pozwolenia w administracji publicznej. Studium z teorii prawa administracyjnego, Bialystok
2000; Z. Kostka, Prawo budowlane. Komentarz, Gdansk 2002; W. Krebs, Baurecht, w: E. Schmidt,
A. Bmann (red.), Besonderes Verwaltungsrecht, 1995; Z. Leoriski (red.), Rola materialnego prawa
administracyjnego a ochrona praw jednostki, Poznan 1998; Z. Leoriski, M. Szewczyk, Podstawowe in-
stytucje planowania przestrzennego i prawa budowlanego, Poznan 1999; Z. Niewiadomski (red.), Prawo
administracyjne, Warszawa 2005; Z. Niewiadomski (red.), Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym. Komentarz, Warszawa 2005; A. Ostrowska, Pozwolenie na budowe, Warszawa 2012;
W. Pariko, O prawie wlasnosci i jego wspéiczesnych funkcjach, Katowice 1984; E. Radziszewski,
Prawo budowlane. Przepisy i komentarz, Warszawa 2005; S. Rudnicki, Komentarz do Kodeksu cywil-
nego. Ksigga druga. Wtasnos¢ i inne prawa rzeczowe, Warszawa 2003; J. Siegieri, Prawo budowlane.
Komentarz, Warszawa 2003; W. Skrzydfo, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Krakow
2002; W. Szwajdler, w: W. Szwajdler, T. Bgkowski, Proces inwestycyjno-budowlany. Zagadnienia admi-
nistracyjno-prawne, Toruri 2004; A. Wasilewski, Administracja wobec prawa wiasnosci nieruchomosci
gruntowych — rozwazania z zakresu nauki prawa administracyjnego, Krakéw 1972; S. Wronkowska,
M. Zieliniski, Zasady techniki prawodawczej. Komentarz, Warszawa 1997; Z. Zimmermann, Prawo ad-
ministracyjne, Warszawa 2020.

Art. 1. [Przedmiot regulacji]

Ustawa — Prawo budowlane, zwana dalej ,,ustawg’’, normuje dzialalno$¢ obejmu-
Jjaca sprawy projektowania, budowy, utrzymania i rozbiorki obiektéw budowlanych
oraz okresla zasady dzialania organéw administracji publicznej w tych dziedzi-
nach.

Spis tresci
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I. Uwagi wstepne

1. Tytul ustawy. Tytul komentowanej ustawy zostat skonstruowany stosownie do 1
regulacji § 19 pkt 2 Zasad techniki prawodawczej (zatacznik do rozp. Prezesa RM
7 20.6.2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”, tekst jedn. Dz.U. z 2016 r.

Asman/Niewiadomski 3



Art. 1 Nb2-3 Rozdziat 1. Przepisy ogélne

poz. 283). Tytul ustawy wskazuje, ze mamy do czynienia z aktem wyczerpujaco re-
gulujacym ,,0bszerng dziedzing spraw”. Mimo to ustawa nie jest kodeksem. Przyjmuje
sie, ze nazwa ,.kodeks” zastrzezona jest dla ustaw majacych charakter podstawowy
dla catej gatezi prawa, gdzie obszernos$¢ aktu prawnego i uwarunkowania historyczne
(np. dtugi okres, przez ktéry obowigzywat dany akt) przemawiajg za uzyciem w ty-
tule powotanej nazwy. W polskim systemie prawa nie obowigzywal dotad akt prawny —
,,Kodeks budowlany”. Propozycje stosowania takiego okreSlenia pojawialy si¢ natomiast
w doktrynie prawa (zob. L. Bar, Kodeks budowlany). Nalezy podkreslié, ze kodeksy
budowlane obowigzuja w niektorych krajach europejskich, np. w Niemczech (zob. von
U. Battis, M. Krautzberger, R.P. Lohr, Baugesetzbuch: BauGB). Prébe opracowania
Kodeksu Urbanistyczno-Budowlanego w Polsce podjeta Komisja Kodyfikacyjna Prawa
Budowlanego powotana w 2014 r. pod przewodnictwem prof. dr. hab. Zygmunta Nie-
wiadomskiego.

2 2. Termin ,,prawo budowlane” wykorzystywany jest w jezyku prawnym (tresci
przepiséw prawnych), jezyku prawniczym (doktrynie) oraz jezyku potocznym.

W znaczeniu waskim oznacza ustaweg — Prawo budowlane. Termin taki, pisany wielka
literg, pokrywa si¢ ze znaczeniem prawnym omawianego pojecia i wykorzystywany
jest réwniez w tresci przepiséw odsylajacych zawartych w innych aktach prawnych.
W jezyku prawniczym terminu ,,prawo budowlane” uzywa si¢ najczesciej na okrelenie
og6tu regulacji publicznoprawnych dotyczacych przebiegu procesu inwestycyjno-bu-
dowlanego, w tym ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ustawy
— Prawo ochrony Srodowiska czy ustawy — Prawo geologiczne i gérnicze oraz aktéw
wykonawczych do powotanych ustaw.

Szerokie znaczenie poj¢cia obejmuje ogdét norm zwiazanych z budownictwem,
w tym:

1) regulacje cywilnoprawne dotyczace stosunkéw rzeczowych i zobowigzaniowych
zwiagzanych z prawem do nieruchomosci bedacej przedmiotem dziatar inwestycyj-
nych oraz zleceniem wykonania robét budowlanych, jak réwniez odpowiedzialnosci
odszkodowawczej uczestnikéw procesu inwestycyjno-budowlanego;

2) przepisy regulujace jako$¢ wyrobéw budowlanych;

3) regulacje dotyczace kwestii bezpieczenistwa i higieny pracy.

W ostatnim ujeciu na podkre§lenie zastuguje interdyscyplinarno$¢ prawa budowla-
nego pojmowanego jako swoista dziedzina (dzial) prawa.

3 3. Historyczne regulacje. W polskim systemie prawa proces budowlany po raz pierw-
szy zostal objety kompleksowa regulacja w rozp. Prezydenta RP z 16.2.1928 1. o prawie
budowlanym i zabudowaniu osiedli (tekst jedn. Dz.U. z 1939 r. Nr 34, poz. 216 ze zm.).
W okresie poprzedzajacym w dziedzinie prawa budowlanego obowiazywaty przepisy
prawne bylych panstw zaborczych. Powotane rozporzadzenie o prawie budowlanym
i zabudowaniu osiedli z 1928 r. bylo aktem szeroko regulujacym problematyke inwesty-
cyjno-budowlana, obejmowalo bowiem przepisy dotyczace planu i zasad zabudowania
osiedli, wywtaszczenia nieruchomosci, scalania dziatek oraz prawa budowlanego w zna-
czeniu wezszym, w tym ustroju organéw nadzoru budowlanego. Przepisy powotanego
rozporzadzenia w zakresie dotyczacym planéw zabudowania uchylil dekret z 2.4.1946 r.
o planowym zagospodarowaniu przestrzennym kraju (Dz.U. Nr 16, poz. 109 ze zm.).

Kolejng regulacja dotyczaca procesu budowlanego byla ustawa z 31.1.1961 r. —
Prawo budowlane (Dz.U. Nr 7, poz. 46 ze zm.). Ostatnim aktem ustawowym reguluja-
cym problematyke procesu budowlanego w poprzednich warunkach ustrojowych byta
ustawa z 24.10.1974 r. — Prawo budowlane (Dz.U. Nr 38, poz. 229 ze zm.). Nalezy
doda¢, ze w wymienionym okresie charakterystyczng cecha prawa budowlanego, tak
jak innych dziedzin prawa, byto wystepowanie aktéw tzw. prawa powielaczowego.
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Rozdzial 1. Przepisy ogélne Nb4 Art. 1

Obecnie obowiazujaca ustawa — Prawo budowlane zostata uchwalona 7.7.1994 r.
i weszta w zycie 1.1.1995 r.

4. Tytul aktu prawnego, ewentualna preambula oraz przepisy okreSlajace przed- 4
miot regulacji pelnig zarazem funkcj¢ informacyjng i interpretacyjng. Dostarczaja
wiedzy na temat rangi aktu prawnego, twércy tego aktu, zakresu regulowanych spraw
oraz ewentualnie celéw regulacji i jej powigzan z innymi aktami. Funkcja interpreta-
cyjna powotanych elementéw aktu prawnego wyraza si¢ w ich znaczeniu dla procesu
wyktadni prawa. Tre$¢ ewentualnej preambuly oraz zasad (celéw) zawartych w prze-
pisach ogdlnych ustawy stanowia o kierunku wyktadni funkcjonalnej (celowoSciowej)
i systemowej. Polska tradycja ustawodawcza oraz obowiazujace reguly techniki pra-
wodawczej, w przeciwienstwie do systemu prawnego Unii Europejskiej, nie wskazuja
na potrzebe zamieszczania preambuly w aktach rangi ustawowej. Skutkuje to trudno-
Scig w zdefiniowaniu zatozonych przez ustawodawce celéw i rodzi niebezpieczeristwo
oderwania treSci przepisOw prawnych od warstwy aksjologicznej. Stan taki prowadzi
do sigegania przez osoby dokonujace wyktadni do tresci uzasadnienia projektu ustawy,
ktére nie ma waloru normatywnego, a ponadto z powodu zmian projektu ustawy w toku
procesu legislacyjnego moze si¢ sta¢ nieadekwatne do ostatecznego brzmienia aktu.

Obowiazujacy tekst komentowanej ustawy nie zawiera preambuly. W takiej sytuacji
o celach regulacji zawartej w komentowanej ustawie mozna wnioskowa¢ wytacznie
z brzmienia pozostatych przepiséw, positkujac si¢ pogladami nauki prawa. Nalezy
przyjaé, ze celem ustawy jest ochrona m.in. interesu publicznego przy jednoczesnym
poszanowaniu intereséw indywidualnych, ktére moga zosta¢ naruszone w przebiegu
procesu inwestycyjno-budowlanego. W zakresie norm o charakterze materialnym wy-
raza sie to przede wszystkim w zapewnieniu przystugujacego inwestorowi prawa
zabudowy nieruchomosci (zasada wolnosci budowlanej — zob. komentarz do art. 4
PrBud) oraz nalozeniu na uczestnikéw procesu budowlanego obowigzkéw, ktérych
realizacja zabezpiecza poszanowanie interesu publicznego i uzasadnionych intereséw
prawnych os6b trzecich. Kwestie podstawowych zasad prawidtowego przebiegu pro-
cesu budowlanego reguluje art. 5 PrBud. Przepisy zawarte w powolanym przepisie
maja znaczenie dla konstrukcji oraz wykfadni pozostatych norm komentowanej ustawy
(zob. komentarz do art. 5 PrBud). Regulacje ustawy zawierajace przepisy ustrojowe, pro-
ceduralne, karne czy dotyczace odpowiedzialno$ci zawodowej maja na celu stworzenie
systemu sankcjonowania norm o charakterze materialnym (o typologii oraz charak-
terystyce przepiséw zawartych w komentowanej ustawie zob. Nb 5 komentarza do
niniejszego artykutu).

Positkowo, poprzez wyktadni¢ historyczng, mozna si¢ odwotywaé — aczkolwiek na-
lezy to czyni¢ ostroznie ze wzgledu na inne warunki ustrojowe — do preambuly zawartej
w PrBud z 1974 r., uchylonej komentowana ustawg. Preambuta zawierata m.in. dekla-
racje, ze rola budownictwa w rozwoju gospodarki kraju wymaga statego doskonalenia
dziatalnoSci budowlanej zgodnie z potrzebami gospodarki oraz interesem spotecznym,
co wigze si¢ z dazeniem do usprawniania procesu przygotowania i realizacji inwestycji
budowlanych, wzmozenia ochrony Srodowiska, zapewnienia wysokiej jakosci budow-
nictwa i podniesienia jego efektywnosci, a takze sprawniejszej dziatalnosci organéw
administracji pafistwowej. W preambule i unormowaniach PrBud z 1974 r. ustawo-
dawca odwotywat sie tez do potrzeby zapewnienia tadu przestrzennego w zabudowie.
Wprawdzie problematyka zagospodarowania przestrzennego, w tym kwestie fadu prze-
strzennego, jest regulowana innym aktem ustawowym, tj. ZagospPrzestrzU, to jednak
niektére cele, o ktérych byla mowa w preambule PrBud z 1974 r., zachowuja aktualno$¢
w Swietle postanowieni przepiséw komentowanej ustawy. Traca natomiast na aktualno-
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Art.1 Nb5s Rozdziat 1. Przepisy ogélne

Sci w szczegdlnosci te cele, ktére koncentrowaly si¢ na ochronie interesu spotecznego,
nie wyrazajac wprost koniecznosci uwzgledniania intereséw indywidualnych.

II. Zakres przedmiotowy ustawy

5 1. Przedmiot regulacji. Artykut 1 w zw. z art. 2 ust. 1 zawiera okreSlenie przed-
miotu regulacji. Technika legislacyjna wymaga precyzyjnego i adekwatnego okreslenia
pola regulacji. Prawidlowa praktyka jest wyczerpujace okreslenie zakresu spraw regu-
lowanych ustawa (zakres przedmiotowy ustawy) oraz podmiotéw, ktérych ona dotyczy
(zakres podmiotowy ustawy). Mozna tez dodatkowo okre§li¢ sprawy i podmioty wyla-
czone spod regulacji zawartej w danym akcie prawnym.

Nalezy przyjac, ze wskazany w art. 1 przedmiotowy zakres ustawy (dzialalno$¢ obej-
mujaca sprawy projektowania, budowy, utrzymania i rozbiérki obiektéw budowlanych)
odnosi si¢ do wskazania wszystkich spraw i powstajacych na ich tle stosunkéw publicz-
noprawnych, odnoszacych si¢ do przebiegu procesu budowlanego. Powotane kwestie
zostaly uregulowane normami prawa administracyjnego materialnego, w sposéb bez-
posredni lub posredni (wymagajacy konkretyzacji w drodze aktu administracyjnego),
okreslajacy prawa i obowiazki adresatéw tych norm. Nalezy podkresli¢, ze nie wszystkie
zwroty uzyte do zdefiniowania zakresu przedmiotowego ustawy zostaly doprecyzowane
poprzez umieszczenie definicji legalnych w art. 3 PrBud. Terminy ,,obiekt budowlany”
i ,,budowa” zostaly zdefiniowane w pkt 1 oraz 6 powotanego przepisu. Zgodnie z po-
wolanymi przepisami, przez obiekt budowlany nalezy rozumiec:

1) budynek wraz z instalacjami i urzadzeniami technicznymi lub

2) budowle stanowiaca cato$¢ techniczno-uzytkowa wraz z instalacjami i urzadze-
niami, lub

3) obiekt matej architektury (wiecej na temat definicji legalnej obiektu budowlanego
— zob. Nb 2 komentarza do art. 3 PrBud).

Z kolei budowa to wykonywanie obiektu budowlanego w okreslonym miejscu, a takze
odbudowa, rozbudowa, nadbudowa obiektu budowlanego (wigcej na temat definicji le-
galnej budowy — zob. Nb 7 komentarza do art. 3 PrBud). ,,Rozbiérka” to przyktad
prac sktadajacych si¢ na definicj¢ ,,robét budowlanych”. Pojecie ,,projektowania” nie
zostato zdefiniowane, ale stanowi element przepiséw regulujacych problematyke samo-
dzielnych funkcji technicznych w budownictwie (Rozdziat 2 PrBud) czy obowigzkéw
projektanta jako uczestnika procesu budowlanego (Rozdziat 3 PrBud). Normy dotyczace
projektowania dotycza w szczegdlnoSci: obowigzkéw inwestora w zakresie zapewnienia
opracowania projektu budowlanego (art. 18 ust. 1 pkt 1 PrBud), obowigzkéw projek-
tanta w odniesieniu do przygotowywanego projektu (art. 20 PrBud), kontroli projektu
przez organ architektoniczno-budowlany (art. 35 ust. 1 PrBud). Problematyki ,,utrzy-
mania” obiektéw budowlanych dotyczy w szczegdlnosci art. 5 ust. 2 oraz Rozdziat 6
PrBud. Jednoczesnie z brzmienia przepiséw ustawy wynika, ze reguluje ona takze kwe-
stie innych rob6t budowlanych, niewymienionych w art. 1 PrBud, jak ,,przebudowa”,
,montaz”, ,,remont” (zob. definicj¢ ,,rob6t budowlanych” i Nb 7 komentarza do art. 3
PrBud). Zamieszczenie przez ustawodawce w art. 3 najbardziej pojemnej pojeciowo
definicji legalnej ,,rob6t budowlanych” sugerowaloby uzycie tego okreslenia przy defi-
niowaniu zakresu przedmiotowego ustawy, co jednak nie zostalo uczynione. W $wietle
powyzszego nalezy przyjac, ze ustawodawca w art. 1 w spos6b niewyczerpujacy wskazal
typowe etapy procesu budowlanego, positkujac si¢ zaréwno pojeciami zdefiniowanymi
ze wzgledu na potrzeby techniki legislacyjnej w art. 3 PrBud, jak i pojeciami uzywanymi
réwniez potocznie, ktérych nie zdefiniowat ze wzgledu na jednoznaczno$¢ i zgodnos¢é
ze znaczeniem typowym dla jezyka polskiego. Nalezy nadmieni¢, ze wyliczenie eta-
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Rozdzial 1. Przepisy ogélne Nb5 Art. 1

péw procesu budowlanego ma charakter przyktadowy i nawiazuje do typowych etapdéw
,,bytu” obiektu budowlanego. Nie wszystkie z tych etapéw muszg wystapié. Proces bu-
dowlany moze zatrzymac si¢ na ktéryms z nich. Pewne etapy moga nie wystapi¢ badz
wystapi¢ w innym porzadku chronologicznym.

Odniesienie do pojecia ,,procesu budowlanego” wymaga okreSlenia jego znaczenia.
Komentowana ustawa nie zawiera jego definicji legalnej. Pojecie ,,procesu budowla-
nego” pojawia si¢ w tytule i treSci przepiséw Rozdziatu 3 PrBud ,,Prawa i obowigzki
uczestnikéw procesu budowlanego”. Termin taki uzywany jest powszechnie w je-
zyku prawniczym, najcz¢éciej w odniesieniu do ogétu stosunkéw powstajacych na tle
projektowania obiektéw budowlanych, wykonywania rob6t budowlanych i utrzymania
wymienionych obiektéw. Proces budowlany to ciag dziatan techniczno-budowlanych,
sktadajacych si¢ na wybudowanie, eksploatacj¢ i rozbidrke obiektu budowlanego. Ciag
tych dziatan jest powigzany z powinnoSciami prawnymi, majacymi zapewnié przebieg
procesu budowlanego wedtug zatozonych, technicznych i prawnych wzorcéw (por. S. Je-
drzejewski, Proces budowlany, s. 27-28). Postuluje si¢ przy tym, aby termin ,,proces
budowlany” odnosi¢ do calego zakresu przedmiotowego ustawy, a wezszego pojecia
,.proces budowy” uzywac do zakresu praw i obowigzkéw okres§lonych w Rozdziale 3
PrBud. Stanowisko takie popiera W. Szwajdler (w: W. Szwajdler, T. Bgkowski, Proces
inwestycyjno-budowlany, s. 127). Jednocze$nie, w znaczeniu szerszym niz proces bu-
dowlany, korzysta si¢ z terminu ,,proces inwestycyjno-budowlany”, obejmujacego takze
ogo6t dziatan zwigzanych z planowaniem i zagospodarowaniem przestrzennym (tamze,
s. 14-15; tam tez powotanie literatury prawniczej operujacej wymienionym pojeciem).
Terminu ,,proces inwestycyjno-budowlany” uzywa si¢ réwniez w literaturze urbani-
styczno-architektonicznej (zob. np. W.A. Werner, Proces inwestycyjny).

Nalezy podkresli¢, ze zakres przedmiotowy ustawy nie jest ograniczony do okres-
lenia praw i obowigzkéw uczestnikéw procesu budowlanego. Rozdzialy 2 oraz 10
PrBud reguluja bowiem prawny status i zasady odpowiedzialno$ci zawodowej oséb
wykonujacych samodzielne funkcje techniczne w budownictwie, na co tres¢ art. 1
PrBud wprost nie wskazuje. Wydaje si¢, ze zastosowanie w komentowanej ustawie
sposobu zdefiniowania zakresu regulacji wykorzystanego np. w ustawie z 21.8.1997 .
o gospodarce nieruchomos$ciami (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 1899 ze zm.), w kt6-
rej przepisie art. 1 ust. 1 wymieniono w spos6b wyczerpujacy zakres przedmiotowy
ustawy, wplynetoby korzystnie na realizacje¢ postulatu komunikatywnosci aktu praw-
nego. Obecnie, biorac pod uwage mnogos¢ aktéw prawnych regulujacych problematyke
szeroko rozumianego procesu budowlanego, osoby poszukujace regulacji dotyczacych
statusu prawnego wymienionych grup zawodowych moga napotkaé uzasadnione trud-
noSci w powiazaniu tej regulacji z zakresem wskazanym w art. 1 PrBud.

Przepisy materialnoprawne dotyczace praw i obowiazkéw uczestnikéw procesu inwe-
stycyjnego oraz oséb wykonujacych samodzielne funkcje techniczne w budownictwie
nie wyczerpuja przedmiotu regulacji ustawy. Komentowana ustawa obejmuje réwniez
normy prawa ustrojowego i prawa procesowego. Jak podkreslono wyzej, sluza one
uksztaltowaniu systemu sankcjonowania norm materialnoprawnych. Uzycie w art. 1
ustawy sformutowania ,,ustawa (...) okresla zasady dzialania organéw administracji
publicznej w tych dziedzinach” oznacza zgodne z zasadami techniki prawodawczej
wskazanie na zamieszczenie w ustawie przepiséw ustrojowych dotyczacych organéw
administracji publicznej wtaSciwych w sprawach budowlanych. Zgodnie z § 26 ZTPR:
W przepisach ustrojowych zamieszcza si¢ w szczegdélnosci przepisy o zadaniach
i kompetencjach organéw lub instytucji, ich formie prawnej i organizacji, sposobie
ich finansowania i obsadzania oraz jakim podmiotom one podlegaja albo jakie pod-
mioty sprawuja nad nimi nadz6r’. Regulacje takie zawiera Rozdzial 8 PrBud ,,Organy
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administracji architektoniczno-budowlanej i nadzoru budowlanego” (zob. komentarz do
art. 80—89¢c).

Ze wzgledu na specyfike przedmiotu regulacji PrBud zawiera réwniez normy o cha-
rakterze procesowym. Zgodnie z § 27 ZTPR: ,,W przepisach proceduralnych okresla si¢
w szczegblnoSci: 1) sposéb postepowania przed organami lub instytucjami; 2) strony
i innych uczestnikéw postepowania oraz ich prawa i obowiazki w postgpowaniu; 3) ro-
dzaje rozstrzygniec, ktére zapadaja w postepowaniu, i tryb ich wzruszania; 4) zasady
i tryb ponoszenia opfat i kosztéw postepowania; 5) zasady i tryb wykonania rozstrzy-
gnied, ktére zapadaja w postepowaniu”.

Nalezy przyjaé, ze zamieszczone w ustawie regulacje proceduralne stanowia przepisy
szczegblne w odniesieniu do przepiséw KPA (zob. komentarz do art. 28 ust. 2, art. 32,
33, 35-40 PrBud).

System sankcji zabezpieczajacych wykonanie norm materialnych uzupetniaja normy
prawa karnego zamieszczone w Rozdziale 9 ,,Przepisy karne” (zob. komentarz do
art. 91-94 PrBud). Nalezy mie¢ na uwadze, ze sankcje karne nie s3 jedynymi, dzieki
ktérym osiagniete maja by¢ takie cele ustawy, jak zapewnienie porzadku i bezpieczen-
stwa w trakcie dzialan zwiagzanych z przebiegiem procesu budowlanego. Decydujaca
role odgrywaja w tym zakresie administracyjne zakazy i nakazy o charakterze po-
licyjnym. Odnoszac si¢ zwlaszcza do kompetencji organéw nadzoru budowlanego,
mozna na bazie funkcjonujacego w doktrynie okreSlenia ,,prawo policyjne” zapro-
ponowaé okreslenie zadan ww. organéw jako ,,policji budowlanej” (szerzej na ten
temat D.R. Kijowski, Pozwolenia w administracji publicznej, s. 39 i n.). Do czyn-
nosci podejmowanych przez organy nadzoru budowlanego w tym zakresie zalicza si¢
w szczeg6lnosci: przeprowadzanie kontroli, prowadzenie postgpowan wyjasniajacych,
podejmowanie rozstrzygnie¢ w sprawach indywidualnych, a takze wspéldziatanie z in-
nymi organami (np. administracji architektoniczno-budowlanej).

Nalezy podkresli¢, ze art. 304 § 2 KPK przewiduje, iz instytucje paristwowe i sa-
morzadowe, ktére w zwiazku ze swg dzialalno$cig dowiedzialy si¢ o popelnieniu
przestepstwa Sciganego z urzedu, sa obowigzane niezwlocznie zawiadomi¢ o tym pro-
kuratora lub Policje oraz przedsigwzia¢ niezbedne czynnoSci do czasu przybycia organu
powotanego do §cigania przestgpstw lub do czasu wydania przez ten organ stosownego
zarzadzenia, aby nie dopusci¢ do zatarcia §ladéw i dowodéw przestepstwa. Nalezy przy-
jaé, iz organ nadzoru budowlanego po uzyskaniu informacji (powzig¢ciu wiadomosci)
o popelnieniu czynu, ktéry odpowiada znamionom ktérego$ z przepiséw Rozdziatu 9
PrBud, stanowiacego przestepstwo Scigane z urzedu, a jednocze$nie obligujacego ten
organ do podjecia postepowania administracyjnego zmierzajacego do zastosowania prze-
widzianych komentowana ustawg Srodkéw (sankcji administracyjnych), w pierwszej
kolejnosci ma obowigzek przeprowadzi¢ administracyjne postgpowanie wyjasniajace
— w zakresie niezbednym do stwierdzenia, ze zachodzi uzasadnione podejrzenie, iz
okreSlony czyn jest przestepstwem. Samo poinformowanie organu nadzoru budowla-
nego o realizacji w warunkach samowoli budowlanej obiektu budowlanego nie stanowi
jeszcze podstawy obowiazku przekazania tej wiadomosSci organom $cigania.

W kwestii regulacji o charakterze prawnokarnym zob. komentarz do art. 91-94
PrBud.

6 2. Wylaczenia przedmiotowe. Okreslenie zakresu przedmiotowego ustawy zostato
doprecyzowane poprzez zastosowanie konstrukcji wylaczenia przedmiotowego. Ustawo-
dawca w drodze wylaczenia bezwarunkowego postanowil, Zze komentowanej ustawy nie
stosuje si¢ do wyrobisk gérniczych (zob. komentarz do art. 2 ust. 1 PrBud). Ratio legis
takiego rozwigzania nalezy upatrywaé w istnieniu szczegélnych uwarunkowarn, w tym
odrebnych zasad sztuki budowlanej odnoszacych si¢ do przedmiotowej dziedziny. Wnio-
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skujac z przeciwienstwa, nalezy przyjac, ze PrBud stosowac si¢ bedzie we wszystkich
pozostatych przypadkach mieszczacych si¢ w zakresie regulacji okreSlonym w art. 1
PrBud.

Przepisy ogélne PrBud nie zawierajg tzw. przepiséw rozszerzajacych (przedmio-
towych lub podmiotowych), tzn. takich, ktdére rozciagaja zakres stosowania ustawy
na inne sprawy, niewymienione wprost w normie regulujacej podstawowy zakres re-
gulacji. Bioragc pod uwage niezupelnie precyzyjna konstrukcje art. 2 ust. 2 PrBud,
mozna sformutowaé postulat zawarcia w przepisach ogdlnych ustawy klauzul rozszerza-
jacych, okreslajacych w sposéb zamknigty katalog spraw regulowanych innymi aktami
prawnymi, do ktérych zastosowanie beda mie¢ dodatkowo lub na zasadzie wylacznosci
przepisy PrBud (zob. komentarz do art. 2 ust. 2 PrBud).

Zakres przedmiotowy ustawy byl rozwazany przez NSA w aspekcie likwidacji szkéd
spowodowanych powodzig. Oceniajac, czy do materii normowanej komentowang ustawa
nalezy ,.kwestia likwidacji szkéd spowodowanych powodzig, a polegajacych na ode-
rwaniu czeSci terenu”, stwierdzono, ze nalezy mie¢ zwlaszcza na uwadze, ze obiektem
budowlanym nie jest ani teren dzialki, ani zaistniala w niej w wyniku powodzi wy-
rwa, co powoduje, ze — co do zasady — likwidacja szkéd po powodzi, polegajacych
na oderwaniu si¢ czesci terenu, nie nalezy do zakresu przedmiotowego komentowa-
nej ustawy, chyba ze w konsekwencji szkéd zaistniatych w terenie konieczne bedzie
wykonanie rob6t budowlanych. Jezeli pow6dz spowodowata takie szkody, ktére wyma-
gaja prowadzenia rob6t budowlanych, to konieczne jest wyjasnienie, czy jednocze$nie
problematyki tej nie reguluje przepis szczegdlny, wylaczajacy mozliwos$¢ zastosowania
komentowanej ustawy. W sytuacji gdy konsekwencjg zniszczefi spowodowanych powo-
dzig jest realizacja zamierzenia budowlanego i brak jest przepisu szczegélnego odrebnie
normujacego dang kwesti¢, bedzie miata zastosowanie komentowana ustawa. Przepisy
ustawy z 11.8.2001 r. o szczeg6lnych zasadach odbudowy, remontéw i rozbidrek obiek-
téw budowlanych zniszczonych lub uszkodzonych w wyniku dziatania Zywiotu (tekst
jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 764 ze zm.) jako przepisy odrebne maja pierwszenstwo przed
przepisami komentowanej ustawy w sprawach budowlanych na mocy art. 2 ust. 2 PrBud
(zob. wyr. NSA z 5.1.2001 r., IV SA 2264/98, Legalis).

III. Zakres podmiotowy ustawy

1. Kategorie podmiotéw. Okreslenie zakresu podmiotowego ustawy moze obejmo- 7
wac rézne kategorie podmiotéw, w szczegdlnosci:
1) adresatéw norm zawierajacych zakazy i nakazy;
2) podmioty upowaznione;
3) podmioty podlegajace cudzym kompetencjom;
4) beneficjentow cudzych dziatai (zob. S. Wronkowska, M. Zielifiski, Zasady techniki
prawodawczej, s. 36).

Ustawodawca, okreslajac zakres podmiotowy komentowanej ustawy, w sposéb bezpo-
Sredni wskazat tylko jedna grupe podmiotéw objetych zakresem jej regulacji, tzn. organy
administracji publicznej wykonujace zadania w dziedzinie objetej zakresem przedmio-
towym ustawy. Z przepiséw Rozdzialu 8 PrBud wynika, ze tymi podmiotami sg organy
administracji architektoniczno-budowlanej: starosta, wojewoda, GINB oraz organy nad-
zoru budowlanego: powiatowy inspektor nadzoru budowlanego, wojewoda dziatajacy
przy pomocy wojewddzkiego inspektora nadzoru budowlanego oraz GINB.

Krag innych adresatéw norm komentowanej ustawy zostal okreSlony w sposéb do-
rozumiany. Katalog tych podmiotéw mozna wywies¢, zestawiajac zakres regulowanej
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dziatalnosci okre§lony w art. 1 PrBud z jej pozostalymi przepisami. W ten sposéb
mozna stwierdzié, ze zakres podmiotowy ustawy obejmuje réwniez:

1) uczestnikéw procesu budowlanego: inwestora, inspektora nadzoru inwestorskiego,
projektanta, kierownika budowy lub kierownika robét (zob. w szczegdélnosci ko-
mentarz do art. 17 PrBud);

2) wlascicieli, uzytkownikéw wieczystych i zarzadcéw nieruchomosci znajdujacych
sic w obszarze oddziatywania obiektu (zob. w szczegdélnosci komentarz do art. 28
ust. 2 PrBud);

3) wiascicieli i zarzadcéw obiektéw budowlanych (zob. komentarz do Rozdziatu 6
,Utrzymanie obiektéw budowlanych” PrBud);

4) osoby wykonujagce samodzielne funkcje techniczne w budownictwie (zob. w szcze-
g6lnosci komentarz do art. 12-16 PrBud);

5) inne podmioty, w szczeg6lnosci: wtaciciela lub najemce nieruchomosci sasiedniej
(zob. komentarz do art. 47 PrBud) badZ organy Paristwowej Inspekcji Sanitarnej
i Paistwowej Strazy Pozarnej (zob. komentarz do art. 56 PrBud).

Ustawodawca w przepisach ogdélnych komentowanej ustawy nie zastosowal zadnych
wylaczen ani rozszerzen zakresu podmiotowego regulacji.

Kwestie szczegélowe, nieuregulowane w ustawie, zawarte zostaly w aktach wyko-
nawczych (wykaz aktéw wykonawczych do komentowanej ustawy znajduje si¢ na koricu
opracowania).

IV. Inne regulacje dotyczace problematyki budownictwa

8 1. Odr¢bne akty prawne. Ustawa — Prawo budowlane, jak juz wspomniano, nie ma
charakteru kodyfikacji. Mozna co najwyzej przyjaé, ze wraz z regulacjami dotycza-
cymi planowania i zagospodarowania przestrzennego stanowi najistotniejszy element
szeroko rozumianego prawa procesu inwestycyjno-budowlanego. Problematyka zwia-
zana z tym procesem jest tak rozlegla, ze wigkszo$§¢ spraw dotyczacych budownictwa
regulowana jest w odrebnych aktach prawnych. Nalezy podkre§lié, ze normami pod-
stawowymi, stanowigcymi Zrédto przystugujacego inwestorom prawa zabudowy, sa
przepisy Konstytucji RP odnoszace si¢ do ochrony prawa wlasnosci — art. 20, 21 i 64
Konstytucji RP (w kwestii prawa zabudowy zob. komentarz do art. 4 PrBud). Znaczna
grupe regulacji stanowig akty prawne wprowadzajace publicznoprawne ograniczenia
prawa wlasnosci, w tym przystugujace inwestorom prawa do zagospodarowania i zabu-
dowy terenu. Dotyczy to m.in. takich przepiséw prawa administracyjnego, jak PrWod,
PrGeol, PrOchrSrod, DrogiPublU, ZabytkiU oraz OchrPrzyrodU. Z procesem budow-
lanym zwigzane sg tez akty prawne dotyczace jako$ci wyrobéw budowlanych badz
regulujace samorzad zawodowy architektéw, inzynieréw budownictwa oraz urbanistéw.
Wykaz najwazniejszych ustaw i rozporzadzen zwigzanych z prawem budowlanym za-
wiera Zalacznik Nr 1 do niniejszego komentarza.

Poza zakresem komentowanej ustawy znajduja si¢ stosunki cywilnoprawne powsta-
jace na poszczegdlnych etapach procesu budowlanego. Stosunki te mozemy zaliczyc
do grupy stosunkéw prawnorzeczowych, regulowanych w Ksiedze II KC ,,Wtasnos¢
i inne prawa rzeczowe”, albo obligacyjnych (zobowigzaniowych), regulowanych w Ksie-
dze III KC ,,Zobowigzania”. Znaczenie cywilnoprawnych stosunkéw prawnorzeczowych
dla przebiegu procesu budowlanego wyraza si¢ zwlaszcza w: udokumentowaniu, po-
przez ztozenie o§wiadczenia, prawa inwestora do dysponowania nieruchomoscia na cele
budowlane (zob. Nb 11 komentarza do art. 3 oraz art. 32 ust. 4 pkt 2 PrBud), okresle-
niu dostepnych stronom procesu budowlanego cywilnoprawnych instrumentéw ochrony
praw rzeczowych i posiadania (dotyczy to zwlaszcza roszczenia windykacyjnego i nega-
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toryjnego — art. 222 KC, roszczenia z art. 151 KC oraz innych instrumentéw z zakresu
tzw. prawa sasiedzkiego, ochrony posiadania na podstawie art. 347 KC), jak réwniez
kwestii stuzebnosci, zwlaszcza stuzebnosci drogi koniecznej (art. 145 KC). Stosunki
obligacyjne, powstajace na tle procesu budowlanego, to w szczeg6lnosci umowy (o ro-
boty geodezyjno-kartograficzne, o prace projektowe, o roboty budowlane — art. 647 KC,
o nadzor inwestorski, o zastgpstwo inwestycyjne, jak rowniez umowy deweloperskie),
zwiazana z nimi odpowiedzialno$¢ z tytutu rekojmi, stosunki odpowiedzialnosci kon-
traktowej czy odpowiedzialno$¢ deliktowa, w szczegdlnosci za szkody na terenie
budowy (zob. J. Strzepka, B. Sagan, E. Zielifiska, Prawo uméw budowlanych).

V. Przynalezno$¢ Prawa budowlanego do galezi prawa administracyjnego

1. Galezie prawa. W kontekscie mnogosci regulacji zwigzanych z szeroko pojmowa- 9
nym procesem inwestycyjno-budowlanym zasadniczej wagi nabiera kwestia przyporzad-
kowania norm zawartych w PrBud do okreslonej gatezi prawa. Wtasciwa kwalifikacja
tych norm ma znaczenie w szczegdlnosci dla okreslania drogi i instrumentéw ochrony
prawnej przystugujacej podmiotom uprawnionym, zidentyfikowania zasad wlasciwych
danej galezi prawa i okreslania ich funkcji normujacej (kreujacej tres$¢ stosunku praw-
nego) oraz wyjasniajacej (stuzacej wyktadni przepiséw prawa). Wyodrebnienie aktow
podstawowych dla danej galezi prawa i powiazanych z komentowang ustawa jest nie-
zbedne dla poprawnosci proceséw stosowania i interpretacji prawa.

Analiza doktryny wskazuje, ze tatwiejsze jest wyodrebnienie norm prawnych wcho-
dzacych w sktad gatezi prawa cywilnego, choé zaréwno podmiotowy (osoby fizyczne,
osoby prawne, ewentualnie inne jednostki posiadajace podmiotowo$¢ prawna), jak
i przedmiotowy (stosunki majatkowe i niemajatkowe) zakres tych regulacji nie stanowi
elementu wyrézniajgcego prawa cywilnego. Stosunkami o takim charakterze pomig¢dzy
wymienionymi zajmuja si¢ bowiem réwniez inne gale¢zie prawa (np. prawo pracy, prawo
administracyjne).

Przyjmuje si¢ zatem, ze elementem wyrdzniajacym galaZz prawa cywilnego, w szcze-
g6lnosci sposréd norm prawa administracyjnego, jest zastosowana metoda regulacji.
Powszechnie podkresla sie, ze stosunki cywilnoprawne oparte sa na zasadzie formalnej
réwnorzednodci stron. Réwnorzedno$¢ ta nie moze by¢ utozsamiana chociazby z rzeczy-
wista réwnorzednoScia ekonomiczng stron. Jej istota polega na braku kompetencji jednej
ze stron do jednostronnego ksztaltowania sytuacji prawnej (praw i obowiazkéw) dru-
giej strony. Ponadto cecha stosunkéw cywilnoprawnych jest brak prawnego przymusu
do wstapienia przez stron¢ w stosunek prawny. Zasadg jest, ze od woli strony zalezy, czy
stanie si¢ strong stosunku prawnego. Stosunki cywilnoprawne sa ksztaltowane zgodnie
z zasadg autonomii woli stron — co do zasady, strony dobieraja sobie kontrahentéw
i w ramach obowigzujacych norm prawnych ksztattujg tre$¢ stosunku prawnego oraz
decyduja o zmianie jego tresci badZ rozwigzaniu takiego stosunku (zob. S. Dmowski,
S. Rudnicki, Komentarz do Kodeksu cywilnego, s. 15-16).

Kryterium metody regulacji, odnoszace si¢ do swoistych cech stosunkéw administra-
cyjnoprawnych, stanowi przyjeta w doktrynie metod¢ rozgraniczenia prawa publicznego
od prawa prywatnego, w tym prawa administracyjnego od prawa cywilnego. Nalezy
podkresli¢, ze nauka prawa administracyjnego wskazuje, ze istnieje wiele teorii wy-
jasniajacych réznice miedzy prawem publicznym a prawem prywatnym, ale Zadna
z nich nie daje w tej mierze wystarczajacej odpowiedzi (zob. E. Ochendowski, Prawo
administracyjne, s. 17, tam tez powolana literatura niemiecka). Dominujace kryteria
rozgraniczenia omawianych galezi prawa odnosza si¢ do: interesu chronionego przez
normy prawne, rodzaju realizowanych zadan, istnienia elementu wladztwa administra-
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cyjnego, uczestnictwa w stosunku prawnym organu wladzy publicznej, wystepowania
aktu administracyjnego jako podstawy stosunku prawnego oraz zalozenia formalnej
nieréwnorzednoSci stron stosunku prawnego. Podkresla si¢, ze wylaczne zastosowa-
nie niektérych z wymienionych kryteriéw nie pozwala na zadowalajace wyodrebnienie
prawa administracyjnego. Przyjecie jedynie kryterium interesu publicznego naraza si¢
na zasadny zarzut, ze funkcjonowanie catego porzadku prawnego uzasadnione jest inte-
resem publicznym. Oparcie si¢ wytacznie na kryterium podmiotowym spowodowatoby,
ze do prawa administracyjnego nalezatoby wiaczy¢ normy regulujace chociazby umowy,
ktérych przynajmniej jedna ze stron jest organem administracji publicznej. W takiej sy-
tuacji zadowalajacy rezultat mozna uzyskac, wskazujac pewne swoiste cechy stosunkéw
administracyjnoprawnych, bedace zarazem cechami stosowanej przez ustawodawce ad-
ministracyjnoprawnej metody regulacji.

Przynajmniej jedng ze stron stosunku administracyjnoprawnego jest organ admini-
stracji publicznej lub inny podmiot reprezentujacy parnistwo badZ jednostke samorzadu
terytorialnego. Podmiot ten posiada oparta na normie prawa kompetencje do wtadczego
ksztattowania praw i obowigzkéw drugiej strony (wladztwo administracyjne). Istnienie
takiej nierownorzednosci stron stosunku prawnego nie jest tozsame z organizacyjnym
podporzadkowaniem jednostki wladzy publicznej. Stosunki materialne prawa admini-
stracyjnego nalezy odr6zni¢ bowiem od tzw. stosunkéw wewnetrznych — zachodzacych
w obrebie struktury administracji publicznej. Podstawa stosunku administracyjnopraw-
nego jest najczeSciej norma o charakterze bezwzglednie obowigzujacym — dziatajaca
bezposrednio lub konkretyzowana w drodze aktu administracyjnego. Strony tak nawig-
zanego stosunku w zasadzie nie moga w sposéb dowolny, na mocy wlasnych o§wiadczen
woli ksztattowaé tredci tego stosunku, tak jak ma to miejsce w przypadku stosunkéw
cywilnoprawnych.

Istotng kwesti¢ stanowi interes prawny zabezpieczony przez normy prawne nalezace
do okreslonej gatezi prawa. Interes prawny to interes faktyczny strony, ktéremu zostata
przyznana ochrona przez okre§lona norme¢ prawng. Pojecie to jest pojeciem jezyka
prawnego, bowiem zgodnie z art. 28 KPA stanowi podstawe zakwalifikowania okreslo-
nego podmiotu jako strony postepowania administracyjnego ogdlnego (w kwestii strony
na gruncie regulacji komentowanej ustawy — zob. komentarz do art. 28 ust. 2 PrBud).
Normy prawa publicznego zabezpieczajg rowniez interes publiczny. Zasadnie wskazuje
si¢, ze proba definiowania na gruncie przepiséw prawa pojecia ,,interesu publicznego”
skazana jest na niepowodzenie [zob. Z. Niewiadomski (red.), Ustawa o planowaniu,
s. 22]. Pojecie ,,interesu publicznego” jako element normy prawnej ma odgrywac role
klauzuli generalnej, opartej na zastosowaniu terminu nieostrego, ktéra w celu uzyskania
elastycznoSci stosowania prawa wypelniana jest trecia przez organ sadowniczy lub ad-
ministracyjny. Interes publiczny w stosunku do indywidualnego interesu prawnego moze
znajdowacé si¢ w réznych konfiguracjach — najczesciej w opozycji. Zadaniem organéw
stosujacych prawo jest wywazenie tych intereséw, m.in. opierajac si¢ na poréwnaniu
ich z warto$ciami ogdélnymi. Zasad¢ uwzgledniania interesu publicznego (spolecznego)
i slusznego interesu stron wyraza m.in. art. 7 KPA (zob. B. Adamiak, J. Borkowski,
Postepowanie administracyjne, s. 34-35).

Nalezy podkresli¢, ze powotana zasada ma pelne zastosowanie do postgpowan pro-
wadzonych w sprawach regulowanych komentowang ustawa. Stosujagc normy prawa
administracyjnego, organ nie moze zaktada¢ priorytetu okreSlonego interesu, w szcze-
g6lnosci stawiac interesu publicznego ponad interes prywatny. Zgodnie z konstytucyjng
zasadg demokratycznego paristwa prawnego istnieje obowigzek wywazenia interesu pu-
blicznego i prywatnego, bez zakladania nadrz¢dnosci ktéregokolwiek z tych intereséw.
Wyraza to nietracaca aktualnosci teza wyroku SN z 18.11.1993 r. (II ARN 49/93,
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OSNCP 1994, Nr 9, poz. 181): ,,W paristwie prawa nie ma miejsca dla mechanicznie
i sztywno pojmowanej zasady nadrzgdno$ci interesu ogélnego nad interesem indywidu-
alnym. Oznacza to, ze w kazdym przypadku dziatajacy organ ma obowigzek wskazad,
o jaki interes ogdlny (publiczny) chodzi, i udowodnié, iz jest on na tyle wazny i zna-
czacy, ze bezwzglednie wymaga ograniczenia uprawniert indywidualnych obywateli.
Zaréwno istnienie takiego interesu, jak i jego znaczenie, a takze przestanki powo-
dujace konieczno$¢ przedtozenia w konkretnym wypadku interesu publicznego nad
indywidualny podlega¢ musza zawsze wnikliwej kontroli instancyjnej i sadowej, a juz
szczeg6lnie wéwczas, gdy chodzi o udowodnienie, iz w interesie publicznym lezy ogra-
niczenie (lub odjgcie) chronionego przez Konstytucje RP prawa wlasnosci”. Powyzsza
teza ma w szczegdlnosci znaczenie dla podstawowej dla PrBud zasady wolnosci zabu-
dowy (zob. komentarz do art. 4 PrBud).

2. Prawo administracyjne. Zestawiajac zakres przedmiotowy i podmiotowy komen- 10
towanej ustawy oraz przyjeta przez ustawodawce metode regulacji, nalezy stwierdzic,
ze normy zawarte w PrBud naleza, co do zasady, do galezi prawa administracyjnego.
Normy te stuza ochronie zaréwno interesu publicznego, jak i interesu prywatnego in-
westora oraz uzasadnionych intereséw os6b trzecich. Przepisy komentowanej ustawy
nalezy poddawaé¢ wyktadni i stosowa¢ w konteks$cie innych przepiséw prawa publicz-
nego, w szczegdlnosci zasad ogélnych prawa administracyjnego (zob. Z. Kmieciak,
Ogodlne zasady). Inwestorowi przystuguja Srodki ochrony jego praw podmiotowych prze-
widziane w przepisach o postepowaniu administracyjnym i sadowoadministracyjnym.

Warto jednak zauwazyé, ze szeroko rozumiane prawo budowlane stanowi wyraZny
punkt styku prawa administracyjnego i prawa cywilnego (zob. Nb 8 komentarza do
niniejszego artykutu w kwestii znaczenia dla procesu budowlanego regulacji cywil-
noprawnych). To od uznania ustawodawcy, ktéry powinien stanowi¢ prawo zgodnie
z zasada racjonalnos$ci, zalezy, ktéra metod¢ regulacji nalezy zastosowaé. Teoretycznie
przynajmniej cze$¢ celéw zabezpieczonych publicznoprawnymi regulacjami procesu
inwestycyjno-budowlanego mozna by realizowaé w drodze instrumentéw cywilnopraw-
nych. Znane sg préby utrzymywania odpowiedniego charakteru zabudowy w drodze
np. stuzebnosci czy nawigzywania stosunkéw obligacyjnych. Praktyka jednak pokazuje,
ze dzigki istnieniu elementu wladztwa administracyjnego efektywniej jest realizowac ta-
kie cele w drodze regulacji o charakterze publicznoprawnym.

Ewolucja tresci PrBud pokazuje, ze réwniez ta konkretna regulacja zawiera pewne
elementy, ktére maja charakter interdyscyplinarny. Dotyczy to w szczegdlnoSci stosun-
kéw, w ktdrych istnieje konieczno$¢ wywazenia przeciwstawnych intereséw prywatnych,
przez co — ze swej istoty — moga zosta¢ uregulowane w drodze administracyjnej lub cy-
wilistycznej. Przyktadem jest kwestia ochrony uzasadnionych intereséw oséb trzecich.
Artykul 5 ust. 1 pkt 6 oraz ust. 2 PrBud z 1974 r. stanowil, ze obiekty budow-
lane powinny by¢ projektowane, budowane oraz utrzymywane zgodnie z przepisami,
w tym techniczno-budowlanymi, oraz wymaganiami wiedzy i normami, w sposéb za-
pewniajacy m.in. ochron¢ uzasadnionych intereséw os6b trzecich. Ochrona ta miata
obejmowaé w szczegdlnosci zapewnienie dostepu do drogi publicznej, ochrone przed
pozbawieniem lub ograniczeniem mozliwo$ci korzystania z wody, kanalizacji, ener-
gii elektrycznej i cieplnej oraz ze Srodkéw tacznoS$ci, doplywu Swiatta dziennego do
pomieszczen przeznaczonych na pobyt ludzi oraz ochrone¢ przed ucigzliwo$ciami po-
wodowanymi przez halas, wibracje, zaktdcenia elektryczne, promieniowanie, a takze
przed zanieczyszczeniem powietrza, wody lub gleby. Regulacje powyzsza powtarzal
w prawie identyczny sposéb art. 5 ust. 1 pkt 9 oraz ust. 2 PrBud do czasu nowe-
lizacji przez ZmPrBud z 27.3.2003 r. Obecnie art. 5 ust. 1 PrBud stanowi: ,,Obiekt
budowlany jako cato$¢ oraz jego poszczegdlne czesci, wraz ze zwigzanymi z nim urza-
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dzeniami budowlanymi nalezy, bioragc pod uwage przewidywany okres uzytkowania,
projektowac i budowaé w sposéb okreslony w przepisach, w tym techniczno-budowla-
nych, oraz zgodnie z zasadami wiedzy technicznej, zapewniajac: (...) 9) poszanowanie,
wystepujacych w obszarze obiektu, uzasadnionych intereséw oséb trzecich, w tym
zapewnienie dostepu do drogi publicznej (...)”. Brzmienie powolanych przepiséw
wskazuje jednoznacznie, ze ich zakresy zawieraja elementy wspdlne z przepisami KC,
nalezacymi do tzw. prawa sasiedzkiego (art. 144—-154 KC). Prowadzenie robét bu-
dowlanych moze powodowac¢ naruszenia praw os6b trzecich, bedacych przyktadowo
wlascicielami nieruchomosci sasiednich badZz wprawdzie niesgsiadujacych, lecz znajdu-
jacych sie¢ w obszarze oddzialywania okreSlonej inwestycji. Dotyczy to zwlaszcza zakazu
immisji poSrednich (art. 144 KC), zakazu immisji bezpoSrednich wynikajacych z wy-
konywania rob6t ziemnych (art. 147 KC), zakazu pozostatych immisji bezposrednich,
ktéry wynika wprost z art. 140 KC (zob. wyr. SN z 15.3.1968 r., Il CRN 41/68, GSiP
1968, Nr 15, s. 2), czy regulacji stuzebnosci drogi koniecznej (art. 145 KC). Wiasciciel —
w przypadku np. immisji — moze dochodzi¢ ochrony w drodze roszczenia negatoryjnego
(actio negatoria) o zaniechanie naruszen i przywrdcenie stanu zgodnego z prawem
(art. 222 § 2 KC), za§ w przypadku wystgpienia szkody — dochodzi¢ odszkodowania
na zasadach ogélnych (art. 415 i n. KC). Orzecznictwo stoi na stanowisku, ze uwzgled-
nienie roszczenia negatoryjnego w sytuacji, gdy wybudowanie obiektu budowlanego
zgodnie z pozwoleniem na budowe narusza prawa wlasciciela nieruchomosci sasied-
niej przez zakl6canie korzystania z tej nieruchomosci, nie moze polega¢ na nakazaniu
rozebrania tego obiektu (zob. wyr. SN z 16.12.1992 r., I CRN 188/92, OSNCP 1993,
Nr 5, poz. 90). Jednak wlasciciel nieruchomosci moze zada¢ na podstawie norm prawa
cywilnego (art. 222 § 2 w zw. z art. 144 KC) zaniechania przygotowan, ktére prowa-
dzityby do zrealizowania okreslonych robét budowlanych powodujacych niedozwolone
immisje (zob. wyr. SN z 3.6.1983 r., IIl CRN 100/83, OSNCP 1984, Nr 1, poz. 10).

W wielu przypadkach moze dochodzi¢ do zbiegu regulacji publicznoprawnych z po-
wolanymi przepisami KC. Dotyczy to nie tylko komentowanej ustawy, ale chociazby
PrWod, PrGeol oraz aktéw wykonawczych do powotanych ustaw. Jezeli zbieg doty-
czy przepisow szczegllnych w stosunku do art. 144 KC, przepisy te wylacza jego
stosowanie zgodnie z zasadg lex specialis derogat legi generali. W literaturze przed-
miotu podkresla si¢, Zze ustalenie, ktore przepisy maja charakter szczegélny wzgledem
art. 144 KC, moze napotka¢ uzasadnione trudnosci. Wymaga to przede wszystkim
oceny, czy dana norma odnosi si¢ do tej samej sfery stosunkéw spolecznych — nalezy
zatem wzig¢ pod uwage przedmiot regulacji aktu prawnego, z ktérego dana norma po-
chodzi. Ponadto nalezy wyodrebni¢ te normy, ktérych hipotezy odpowiadaja danemu
stanowi faktycznemu. Norma o hipotezie posiadajacej wezszy zakres moze by¢ uznana
za lex specialis. Dodatkowo takze ocena dyspozycji badanych norm moze mie¢ wpltyw
na ustalenie ich zwigzku merytorycznego lex generalis — lex specialis, poniewaz zwigzek
taki wyklucza¢ moze rodzajowo odmienna tre$¢ tych dyspozycji. Przepisem szczeg6l-
nym w stosunku do art. 144 KC moze by¢ przykladowo norma, ktéra dotyczy tylko
immisji o rodzajowo wezszym charakterze, badZ norma, ktéra reguluje stosunki po-
miedzy wladcicielami nieruchomos$ci w sposéb odmienny niz wynikajacy z dyspozycji
norm wynikajacych z art. 144 w zw. z art. 222 § 2 KC (zob. S. Rudnicki, Komentarz
do Kodeksu cywilnego, s. 71-75).

Zbieg moze dotyczy€ tez przepisow niewylaczajacych sie i wtedy uprawniony bedzie
decydowal o wyborze Srodka ochrony. Sad Najwyzszy wypowiedzial sie w kwestii
zbiegu przepisu art. 5 PrBud w pierwotnym brzmieniu z art. 144 KC w wyroku
z 7.3.1996 r. (II ARN 73/95, OSNAPiUS 1996, Nr 18, poz. 260). Sprawa doty-
czyla budowy obiektu budowlanego na nieruchomosci sasiedniej, ktéra powodowata
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pozbawienie lub ograniczenie na sasiedniej nieruchomosci doptywu $wiatla dziennego
do znajdujacych si¢ na niej upraw. Sad Najwyzszy uznal, ze wykladnia pojecia ,,uza-
sadnionych intereséw osé6b trzecich” powinna by¢ dokonywana w kontek$cie regulacji
art. 144 KC, wymagajacej od wlasciciela powstrzymania si¢ od dziatan, ktére zakt6-
cityby korzystanie z nieruchomosci sagsiednich ponad przecig¢tng miarg, wynikajaca
ze spoteczno-gospodarczego przeznaczenia nieruchomosci i stosunkéw miejscowych.
Wobec powyzszego nalezalo, zdaniem SN, przyjaé, ze budowa okreslonego ogrodzenia
pozbawiajaca lub ograniczajaca doptyw Swiatla dziennego do upraw znajdujacych si¢
na sasiedniej nieruchomos$ci miesci si¢ w podanym w art. 5 ust. 2 zakresie ochrony
»przed pozbawieniem doptywu $wiatta dziennego”.

Innym przyktadem styku metody regulacji cywilistycznej z administracyjng jest in-
stytucja ,,pozwolenia wejscia na teren sasiada’, uregulowana w art. 47 PrBud. Instytucja
ta, chociaz w innym ksztalcie, zawarta byta réwniez w ustawach — Prawo budowlane
z 1961 i 1974 r. W przypadku omawianej instytucji ustawodawca uznal, ze zastoso-
wanie w pierwszej kolejnosci administracyjnej metody regulacji stanowié bedzie zbyt
daleko idaca ingerencje w prawa wlasciciela sgsiedniej nieruchomosci. Bardziej ra-
cjonalne i rodzace potencjalnie mniej konfliktéw bedzie wprowadzenie uprzedniego
obowiagzku uksztaltowania stosunkéw sasiedzkich w drodze stosunku cywilnoprawnego
(art. 47 ust. 1 PrBud). Dopiero nieosiagniecie przez strony konsensusu tworzy moz-
liwo$¢ ustalenia warunkéw wejscia inwestora na teren sgsiada w drodze wladczego
dziatania administracji (art. 47 ust. 2 PrBud). Nalezy podkresli¢ réwniez, ze organ ad-
ministracji nie wydaje decyzji ograniczajacej prawo wlasnosci w sposéb automatyczny,
bowiem moze uznaé, ze wniosek inwestora nie jest zasadny. Ingerencja w prawo wias-
nosci oraz wyrzadzenie przez inwestora szkéd rodza obowiazek zaplaty rekompensaty
badz odszkodowania na zasadach KC. Podany przyklad pokazuje, ze istniejg sytuacje,
w ktérych zastosowanie administracyjnej metody regulacji powinno mie¢ charakter sub-
sydiarny. Ponadto przytoczona instytucja stanowi przyklad przenikania si¢ na gruncie
danego stanu faktycznego stosunkéw administracyjnoprawnych (organ administracji —
inwestor oraz organ administracji — wlasciciel nieruchomosci sasiedniej) oraz cywilno-
prawnych (inwestor — wiasciciel nieruchomosci sgsiedniej), a takze wywolywania przez
akt administracyjny skutkéw w sferze prawa cywilnego (zob. komentarz do art. 47).

Art. 2. [Rozwinigcie]
1. Ustawy nie stosuje si¢ do wyrobisk goérniczych.

2. Przepisy ustawy nie naruszaja przepiséw odrebnych, a w szczegélnosci:

1) prawa geologicznego i gérniczego — w odniesieniu do obiektéw budowlanych
zaklad6éw gorniczych;

2) prawa wodnego — w odniesieniu do urzadzenn wodnych;

3) o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami — w odniesieniu do obiektéw
i obszaréw wpisanych do rejestru zabytkéw oraz obiektéw i obszaréw objetych
ochrong konserwatorska na podstawie miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego.
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