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1

Jedna z podstawowych!, a nawet naczelnych? czy fundamentalnych?®, zasad prawa
budowlanego jest zasada wolnosci budowlanej, zwana tez zasada prawa zabudowy*,
wolnosci zabudowy czy tez swobody inwestowania®.

Jak zauwazono®, zasada wolnosci budowlanej jest charakterystyczna w szcze-

1 Z. Leonski, Zasada wolnosci budowlanej i jej administracyjnoprawne ograniczenia, [w:] H. Bauer,
R. Hendler, P.M. Huber, B. Popowska, T. Rabska, M. Szewczyk, Kierunki rozwoju prawa admini-
stracyjnego. Podstawowe zagadnienia prawa budowlanego i planowania przestrzennego. Dziesiate
Niemiecko-Polskie Kolokwium Prawnilcéw Administratywistow. Poznan, 8-12 wrze$nia 1997 roku.
Referaty i gtosy w dyslusji, Poznan 1999, s. 357 oraz W. Piatek, [w:] Prawo budowlane. Komentarz,
red. A. Gliniecki, Warszawa 2012, s. 53.

2 Z. Leonski, Materialne prawo administracyjne, Warszawa 2006, s. 123.

3  Postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego (dalej: NSA) w Warszawie z dnia 22 listopada
2005 r., sygn. I OZ 1026/05, LexPolonica nr 40987.

4  Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego (dalej: TK) z dnia 20 kwietnia 2011 r., sygn. Kp 7/09, ,Orzecz-
nictwo Trybunatu Konstytucyjnego” 2011, nr 3A, poz. 26; postanowienie NSA w Warszawie z dnia
22 listopada 2005 r., sygn. II OZ 1026/05; Z. Czarnik, Miejscowy plan zagospodarowania prze-
strzennego jako podstawa wykonywania wtasnosci nieruchomosci, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa
Administracyjnego” 2006, nr 2, s. 44; W. Jakimowicz, Wolno$¢ zabudowy w prawie administracyjnym,
Warszawa 2012, s. 48 i n.; M. Kruszynska-Kosmicka, M. Krus, Prawne ograniczenia wolnosci bu-
dowlanej, [w:] Prawo wobec wyzwan wspoétczesnosci. Tom VI, red. B. Guzik, N. Buchowska, P. Wi-
linski, Poznan 2010, s. 390; W. Nosek, [w:] Prawo budowlane z umowami w dziatalnosci inwesty-
cyjnej. Komentarz, red. H. Kisilowska, Warszawa 2010, s. 29; A. Ostrowska, Pozwolenie na budowe,
Warszawa 2012, s. 21, S. Serafin, Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa 2006, s. 122 i n.;
D. Sypniewski, Deregulacja procesu inwestycyjno-budowlanego. Ograniczenie reglamentacji robot
budowlanych, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2013, nr 2, s. 76; K. Swiderski, Uwagi o prawie zabu-
dowy i zagospodarowania nieruchomosci, [w:] Przestrzen i nieruchomosci jako przedmiot prawa ad-
ministracyjnego. Publiczne prawo rzeczowe, red. 1. Niznik-Diugosz, Warszawa 2012, s. 458 oraz
K. Winiarski, Bariery i zagrozenia zwiqzane z podejmowaniem inwestycji budowlanych, ,Casus”
2003, nr 29, s. 8.

5 T. Asman, [w:] Prawo budowlane. Komentarz, red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2013, s. 90.

6  Tak:T. Asman, op. cit., s. 90 oraz M. Szewczyk, Geneza planowania przestrzennego, [w:] Z. Leonski,
M. Szewczyk, Zasady prawa budowlanego i zagospodarowania przestrzennego, Bydgoszcz-Poznan
2002, s. 20.
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golnosci dla zatozen prawa niemieckiego. Pojecie wolnosci budowlanej w klasycznym
ujeciu wprowadzala juz bowiem pruska ustawa krajowa z dnia 1 czerwca 1794 r.
(Allegemeinen Landrechte fiir die preufisches Staaten), ktorej par. 65 I 8 stanowil,
ze co do zasady kazdy wlasciciel jest zawsze w pelni uprawniony do zabudowania
swojego gruntu budynkami lub do przebudowy istniejacych budynkow’.

W ustawodawstwie polskim zasada wolnosci budowlanej zostala zamieszczona
wsrod przepisow ogolnych ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane® (dalej:
U.Pr.Bud.) i wyrazona w art. 4 tej ustawy. Zgodnie z tym przepisem, istota zasady
wolnosci budowlanej jest przyznanie kazdemu, kto wykaze prawo do dysponowania
nieruchomoscia na cele budowlane, prawa zabudowy nieruchomosci gruntowej, pod
warunkiem zgodnosci zamierzenia budowlanego z przepisami®.

Normatywnych podstaw zasady wolnosci budowlanej nalezy poszukiwa¢ w re-
gulacjach konstytucyjnych'.

Chociaz ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja RP!! (dalej: Konstytucja),
nie postuguje sie pojeciem ,wolnosci budowlanej”, to przyjmuje sie, ze Zrodtem wol-
nosci budowlanej jest konstytucyjna zasada ochrony prawa wtasnosci'? (Rzeczpo-
spolita Polska chroni wlasnos¢ i prawo dziedziczenia - art. 21 ust. 1 Konstytucji;
kazdy ma prawo do wiasnosci, innych praw majatkowych oraz prawo dziedziczenia
- art. 64 ust. 1 Konstytucji; wlasnosc, inne prawa majatkowe oraz prawo dziedzi-
czenia podlegaja rownej dla wszystkich ochronie prawnej — art. 64 ust. 2 Konstytu-
cji; wlasnosc moze by¢ ograniczona tylko w drodze ustawy i tylko w zakresie, w jakim
nie narusza ona istoty prawa wlasnosci - art. 64 ust. 3 Konstytucji).

Bez watpienia wolnos¢ zabudowy nalezy wiaza¢ z prawami do nieruchomosci,

7  A. von Brunneck, Planowanie lokalne na szczeblu gminy a wtasno$é, [w:] Kierunici rozwoju prawa
administracyjnego. Podstawowe zagadnienia prawa budowlanego i planowania przestrzennego,
Poznan 1999, s. 285 (cyt. za: B. Majchrzak, Procedura zgtoszenia robét budowlanych, Warszawa
2008, s. 27) oraz M. Szewczyk, Geneza..., s. 20 i n.

8 Dz. U.z2010r. Nr 243, poz. 1623 z p6zn. zm.

9  Tresé art. 4 U.Pr.Bud. zostala ustalona art. 1 pkt 3 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o zmianie usta-
wy — Prawo budowlane oraz zmianie niektérych ustaw (Dz. U. Nr 80, poz. 718 z p6Zn. zm.), ktéra
weszla w zycie w dniu 11 lipca 2003 r. W tym samym dniu w Zycie weszla ustawa z dnia 27 marca
2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2012 r., poz. 647 z pézn. zm.),
ktora w art. 6 ust. 2 pkt 1 stwierdza, ze kazdy ma prawo, w granicach okreslonych ustawa, do za-
gospodarowania terenu, do ktérego ma tytut prawny, zgodnie z warunkami ustalonymi w miejscowym
planie zagospodarowania przestrzennego albo decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania
terenu, jezeli nie narusza to chronionego prawem interesu publicznego oraz osob trzecich. W tym
miejscu warto zauwazy¢, ze jeden z autoréw stwierdzit, ze ,deklarowanie wolnosci zabudowy w usta-
wach, ktére programowo zajmuja sie regulacja i reglamentacja korzystania z przestrzeni i budow-
nictwem, wykracza poza materie objeta regulacja” (tak: K. Swiderski, op. cit., s. 476).

10 W. Jakimowicz, Wolnoscé..., s. 48.

11 Dz. U. Nr 78, poz. 483 z pozn. zm.

12 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 15 marca 2006 r., sygn. II OSK 634/05, LEX nr 198327; wyrok
NSA w Warszawie z dnia 23 lutego 2007 r., sygn. Il OSK 354/06, LEX nr 505624; postanowienie
NSA w Warszawie z dnia 22 listopada 2005 r., sygn. I OZ 1026/05; Z. Czarnik, op. cit., s. 44;
W. Jakimowicz, Konstrukcja i istota wolnos$ciowego prawa zabudowy, ,Samorzad Terytorialny”
2005, nr 6, s. 47; H. Kisilowska, D. Sypniewski, Prawo budowlane, Warszawa 2012, s. 63; Z. Le-
onski, Materialne..., s. 123; Z. Leonski, Zasada..., s. 358; B. Majchrzak, op. cit., s. 27 oraz A. Ostrow-
ska, op. cit., s. 21. Odmienny poglad: K. Swiderski, op. cit., s. 475 (,trudno wprost wyprowadzac¢
prawo zabudowy i zagospodarowania nieruchomosci z istoty prawa wtasnosci”).
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a wiec z prawami do rzeczy. Wolnosc¢ zabudowy stanowi bowiem przyktad korzysta-
nia z rzeczy, a najszerszym przedmiotowo (zawierajacym otwarty katalog uprawnien
wlascicielskich) i najsilniejszym prawem do rzeczy, skutecznym erga omnes, jest
prawo wiasnosci'®. Przyjmujac, ze wolnosé budowlana zwiazana jest z prawem wia-
snosci (jak wrecz wskazano, jest elementem skladowym prawa wtasnosci nierucho-
mosci'* czy tez jest emanacja prawa wiasnosci'd), ,to jego charakterystyka wymaga
uprzedniego spojrzenia na konstytucyjny ksztalt prawa wtasnosci”'®.

Prawo wlasnosci w ujeciu konstytucyjnym, jako jedno z praw podstawowych, nie
jest tylko suma uprawnien wynikajacych z mocy poszczegolnych ustaw, lecz jest
sformutowane w spos6b ogolny, by konstytucyjna ochrona obejmowata jak najszerszy
zakres praw majatkowych!’. Co wazne, uzyte w Konstytucji pojecie prawa wlasnosci
nalezy rozumiec ,jako ogél praw majatkowych do rzeczy (zarowno rzeczowych, jak
i obligacyjnych)”, nie zas jako technicznoprawne pojecie wystepujace w prawie cywil-
nym'8.

Mimo zZe rozumienie prawa wlasnosci na przestrzeni lat ulegalo pewnym prze-
obrazeniom, to okreslenie istoty prawa wlasnosci musi nawiazywac do podstawowych
skladnikow tego prawa, tak jak uksztaltowaly sie one w historii jego rozwoju. Do
najistotniejszych elementéw wplywajacych na tres¢ prawa wlasnosci nalezaly zas
zawsze jego funkcje'.

Prawo wlasnosci, uznawane za wartos¢ podstawowa dla statusu jednostki w po-
rzadku prawnym opartym na wolnosci, traktowane jest jako ztozone prawo podmio-
towe, obejmujace funkcjonalne powiazanie wolnosci prawnie chronionej, uprawnien
i roszczen. Elementem dominujacym prawa wlasnosci jest jednak wolnos¢ majat-
kowa oraz wolnos¢ od ingerencji wladz publicznych i innych podmiotow prawa
w dziedzine spraw okreslona zespolem uprawnien wtasciciela. Prawo wlasnosci
stuzy zatem przede wszystkim ochronie autonomii i samorealizacji jednostki (wia-
snosc¢ stanowi zawezona przedmiotowo kategorie szeroko rozumianej wolnosci) oraz
pelni szereg funkcji ogélnospotecznych (jest jedna z podstaw tadu gospodarczego
i warunkiem efektywnego funkcjonowania gospodarki narodowej). Prawo wtasnosci
jest wiec fundamentem ksztaltowania ustroju panstwa, reguluje relacje miedzy
roznymi kategoriami podmiotow oraz jest zwiazane z roznymi kategoriami interesow?.

13 Wyrok TK z dnia 20 kwietnia 2011 r., sygn. Kp 7/09; T. Asman, op. cit., s. 92; W. Jakimowicz,
Wolno$é..., s. 48; A. Ostrowska, op. cit., s. 128; K. Swiderski, op. cit., s. 461 oraz K. Winiarski, op.
cit., s. 8.

14 Wyrok TK z dnia 20 kwietnia 2011 r., sygn. Kp 7/09; T. Asman, op. cit., s. 99; Z. Czarnik, op. cit.,
s. 44; D. Sypniewski, op. cit., s. 76 oraz K. Winiarski, op. cit., s. 8.

15 Wyrok TK z dnia 20 kwietnia 2011 r., sygn. Kp 7/09; W. Jakimowicz, Wolno$¢..., s. 70 oraz
A. Ostrowska, op. cit., s. 22.

16 W. Jakimowicz, Wolno$é..., s. 49.

17 Wyrok TK z dnia 20 kwietnia 2011 r., sygn. Kp 7/09 oraz B. Banaszkiewicz, Konstytucyjne prawo do
wtasnosci, [w:] Konstytucyjne podstawy systemu prawa, red. M. Wyrzykowski, Warszawa 2001, s. 30.

18 A. Ostrowska, op. cit., s. 21.

19 Wyrok TK z dnia 12 stycznia 2000 r., sygn. P 11/98, ,Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego”
2000, nr 1, poz. 3, wyrok TK z dnia 7 lutego 2001 r., sygn. K 27/00, Orzecznictwo Trybunatu
Konstytucyjnego 2001, nr 2, poz. 29 oraz W. Jakimowicz, Konstrukcja..., s. 49.

20 Wyrok TK z dnia 7 lutego 2001 r., sygn. K 27/00; B. Banaszkiewicz, op. cit., s. 30 oraz W. Jakimo-
wicz, Wolnosé..., s. 53 i 58.
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Zagwarantowanie ochrony wtasnosci jest konstytucyjna powinnoscia panstwa
i stanowi wartos¢ wyznaczajaca kierunek interpretacji zarowno art. 64 Konstytucii,
jak i unormowan zawartych w ustawodawstwie zwyklym?!.

Podkresli¢ trzeba, Ze prawo wlasnosci moze jednak podlega¢ ograniczeniom, a co
za tym idzie, takze ochrona wlasnosci nie ma charakteru absolutnego. Podstawa
wprowadzania ograniczen prawa wlasnosci jest art. 64 ust. 3 Konstytucji, ktory
zawiera rowniez przestanki dopuszczalnosci ograniczenia tego prawa (ustawowa
forma ograniczenia oraz zakaz naruszania istoty prawa wlasnosci). Dopuszczalnosé
ograniczen prawa wiasnosci, tak samo jak wszelkich innych konstytucyjnych praw
i wolnosci jednostki, musi by¢ ponadto oceniana z punktu widzenia ogélnych prze-
slanek ustanowionych w art. 31 ust. 3 Konstytucji*?, w szczegélnosci z punktu wi-
dzenia zasady proporcjonalnosci (zakazu nadmiernej ingerencji)?.

Nalezy wreszcie zauwazyc, ze konstytucyjna gwarancja prawa wiasnosci moze
by¢ rozwazana w dwoch aspektach: zachowawczym (jako ochrona przed utrata lub
uszczupleniem praw nabytych spowodowanych ingerencja organow administracji
publicznej) i instytucjonalnym (jako mozliwo$¢ nabywania praw majatkowych, nie-
zakloconego czynienia z nich uzytku, zbywania i dziedziczenia)?.

Prawo wlasnosci, oprocz przedstawionego wyzej szerokiego ujecia publiczno-
prawnego (konstytucyjnego), moze by¢ tez rozumiane weziej, w ujeciu cywilistycz-
nym. Zgodnie z art. 140 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny® (dalej:
k.c.), w granicach okreslonych przez ustawy i zasady wspo6lizycia spotecznego wila-
Sciciel moze, z wylaczeniem innych os6b, korzystac z rzeczy zgodnie ze spoteczno-
-gospodarczym przeznaczeniem swego prawa, w szczegélnosci moze pobiera¢ po-
zytki i inne dochody z rzeczy. W tych samych granicach moze rozporzadzac rzecza.

W sSwietle powyzszego, wlasciciel moze robic z rzecza wszystko, z wyjatkiem tego,
co jest zakazane. Prawo wlasnosci w ujeciu cywilistycznym réwniez nie jest wiec
nieograniczone - nie daje wlascicielowi petni wladzy nad rzecza®®. Ponadto, przyto-
czony przepis k.c. wymienia jedynie podstawowe uprawnienia skladajace sie¢ na
prawo wlasnosci (mozliwosc¢ korzystania z rzeczy i mozliwos¢ rozporzadzania rzecza),
niewyczerpujace tresci tego prawa. Zauwazy¢ jednak nalezy, ze w pojeciu korzysta-
nia z rzeczy miesci sie uprawnienie wtasciciela nieruchomosci do jej wykorzystania
na cele budowlane: zabudowania lub wykonania rob6t budowlanych?’. Jak zauwa-
zono®, prawo zabudowy danej nieruchomosci jest wiec emanacja prawa do korzy-
stania z tej nieruchomosci.

21 Wyrok TK z dnia 12 stycznia 2000 r., sygn. P 11/98.

22 Zgodnie z art. 31 ust. 3 Konstytucji, ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wol-
nosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokra-
tycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony srodowiska,
zdrowia i moralnosci publicznej albo wolnosci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie moga naru-
szac istoty wolnosci i praw.

23 Wyrok TK z dnia 12 stycznia 2000 r., sygn. P 11/98.

24 A. Ostrowska, op. cit., s. 22.

25 Dz. U. Nr 16, poz. 93 z p6ézn. zm.

26 J. Ignatowicz, K. Stefaniuk, Prawo rzeczowe, Warszawa 2003, s. 67.

27 Wyrok TK z dnia 20 kwietnia 2011 r., sygn. Kp 7/09; T. Asman, op. cit., s. 94; M. Kruszynska-Ko-
Smicka, M. Krus, op. cit., s. 388; A. Ostrowska, op. cit., s. 23 i 129 oraz K. Swiderski, op. cit., s. 463.

28 Tak: W. Jakimowicz, Wolnosé..., s. 63.
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Podsumowujac ta czes¢ rozwazan nalezy podkreslic, ze prawo wlasnosci uzna-
wane jest za konstrukcje prawa cywilnego (tres¢ prawa wiasnosci okreslaja normy
prawa cywilnego), ale co wazne nie mozna prawa wlasnosci zamknac¢ tylko w grani-
cach prawa cywilnego, poniewaz granice prawa wlasnosci ksztaltowane sa przepi-
sami prawa administracyjnego®.

2

,Przez pojecie wolnosci budowlanej nalezy rozumiec obszar nieskrepowanych dzia-
tan zwiazanych z korzystaniem z prawa wlasnosci nieruchomosci powiazanych
z budowa, remontem, utrzymaniem obiektu budowlanego i jego rozbiorka”.

Zasada wolnosci budowlanej moze by¢ postrzegana w aspekcie przedmiotowym,
a takze jako prawo podmiotowe?!.

W znaczeniu przedmiotowym wolno$é budowlana to zasada prawa (zasada
ustrojowa®?), ktora pelni role dyrektywy interpretacyjnej w procesie wykladni prze-
pisow prawa budowlanego i innych ustaw regulujacych proces inwestycyjno-budow-
lany, wskazujac na doniosto$¢ ochrony prawa zabudowy®®.

Wolnos¢ budowlana moze by¢ tez postrzegana, w instytucjonalnym aspekcie
konstytucyjnego prawa witasnosci, jako publiczne prawo podmiotowe34,

Publiczne prawo podmiotowe zwiazane jest zawsze z okreslonym stosunkiem
administracyjnym i polega na mozliwosci zadania przez jednostke okreslonego za-
chowania od panstwa czy innego zwiazku publicznoprawnego, na podstawie normy
prawnej. Istota publicznego prawa podmiotowego zabudowy skupia sie wiec na
charakteryzujacym to prawo roszczeniu®.

Zasada wolnosci budowlanej nie moze byc¢ jednak rozumiana jako publiczne
prawo podmiotowe o charakterze pozytywnym, ktore dopiero uprawnia jednostke do
zadania pewnych swiadczen ze strony panstwa. W konsekwencji prowadzitoby to
bowiem do sytuacji, w ktorej przyznanie prawa zabudowy oraz korzystanie z niego
nastepowaloby wyltacznie na podstawie wtadczych rozstrzygniec organow administra-
cji publicznej (wydawanych zwlaszcza w warunkach uznania administracyjnego)®.

29 T. Asman, op. cit., s. 95 i n.; B. Banaszkiewicz, op. cit., s. 30 oraz W. Jakimowicz, Wolnosé..., s. 60.

30 K. Zamyslewska-Gorzach, Wolnosé budowlana i jej prawne ograniczenia, ,Samorzad Terytorialny”
2005, nr 10, s. 57.

31 Wyrok TK z dnia 20 kwietnia 2011 r., sygn. Kp 7/09; T. Asman, op. cit., s. 90 i n. oraz D. Sypniew-
ski, op. cit., s. 76.

32 Wyrok TK z dnia 7 lutego 2001 r., sygn. K 27/00.

33 Wyrok TK z dnia 20 kwietnia 2011 r., sygn. Kp 7/09; T. Asman, op. cit., s. 90; W. Jakimowicz,
Wolnosé..., s. 291 oraz D. Sypniewski, op. cit., s. 76. Jeden z autoréw poddaje jednak w watpliwosé,
czy rzeczywiscie art. 4 U.Pr.Bud. pomyslany byt jako Zrédio praw czy wolnosci o bardziej zaawan-
sowanym charakterze normatywnym (tak: K. Swiderski, op. cit., s. 480).

34 T. Asman, op. cit., s. 90 i n.; M. Kruszynska-Kosmicka, M. Krus, op. cit., s. 392; A. Ostrowska, op.
cit., s. 22 oraz W. Piatek, op. cit., s. 53. Jeden autor prezentuje odmienny poglad (tak: K. Swiderski,
op. cit., s. 477).

35 W. Jakimowicz, Wolnosé..., s. 69.

36 T.Asman, op. cit., s. 92 oraz A. Ostrowska, op. cit., s. 22 i n. Jeden autor wyrazit odmienny poglad
(tak: S. Serafin, op. cit., s. 123).
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Ponadto, jak stwierdzono®, akty organéw administracji publicznej nie tworza dla
jednostki prawa zabudowy, a jedynie je konkretyzuja.

Zasada wolnosci budowlanej jest publicznym prawem podmiotowym o charak-
terze negatywnym (wolnosciowym)®. Jednostka korzystajaca z przyslugujacego jej
prawa zabudowy wystepuje w roli inwestora (U.Pr.Bud. nie wymienia wtasciciela
jako uczestnika procesu budowlanego - por. art. 17 U.Pr.Bud.) i moze w niezaklo-
cony sposob korzystac¢ z przedmiotu wlasnosci — nieruchomosci, ,zaréwno w zakre-
sie czynnosci psychofizycznych, jak i czynnosci konwencjonalnych doniostych
prawnie, a nawet powstrzymac sie od jakichkolwiek dziatan (fakultatywnos¢ korzy-
stania z przyslugujacego jednostce prawa)”*.

Co istotne, zasada wolnosci budowlanej jako prawo-instytucja ma dwa aspekty:
cywilnoprawny i publicznoprawny.

W sferze prawa cywilnego, wolnos¢ budowlana jest pochodna prawa wlasnosci
nieruchomosci (czy tez innego prawa majatkowego o charakterze rzeczowym, a na-
wet obligacyjnym, w ktérym miesci si¢ prawo do dysponowania nieruchomoscia na
cele budowlane). Wolnos¢ budowlana w tym aspekcie polega na mozliwosci korzy-
stania z prawa wlasnosci do nieruchomosci poprzez jej zabudowe, w szczegolnosci
w drodze wchodzenia w stosunki cywilnoprawne (uregulowane prawem prywatnym)*.

Zasada wolnosci budowlanej w sferze prawa publicznego pozwala zas inwesto-
rowi zada¢ od administracji publicznej zaniechania nieuprawnionej ingerencji w jego
prawo podmiotowe (w jego sfere wolnosci) albo wydania aktéow administracyjnych
(wydanie decyzji o pozwoleniu na budowe), badZ podjecia okreslonej czynnosci
(przyjecie zgloszenia budowy lub wykonania rob6t budowlanych), ktére pozwola mu
prowadzi¢ roboty budowlane (o ile wydanie takich aktow lub podjecie okreslonych
czynnosci zostalo przewidziane odpowiednimi przepisami)*!.

Mimo ze zasada wolnosci budowlanej, zwlaszcza w doktrynie niemieckiej, wy-
wodzona jest z istoty cywilnoprawnej konstrukecji prawa wlasnosci (korzystania
z rzeczy), to bez watpienia zasada wolnosci budowlanej (podobnie jak samo prawo
wlasnosci) ksztaltowana jest przede wszystkim przez normy szczegotowe, w duzej
mierze o charakterze publicznoprawnym®. Normy administracyjnoprawne wyzna-
czaja bowiem granice zasady wolnosci budowlanej, a wiec stanowia przyklad regla-
mentacji administracyjnej*.

37 Tak: W. Szwajdler, Ochrona interesu indywidualnego w procesie budowlanym, Torun 1993, s. 121.

38 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego (dalej: WSA) w Krakowie z dnia 10 listopada 2011 r.,
sygn. I SA/Kr 1027/11, LEX nr 1152731; T. Asman, op. cit., s. 91, W. Jakimowicz, Konstrukgcja...,
s. 54; W. Jakimowicz, Wolno$¢..., s. 57 i n., a takze s. 291 oraz B. Majchrzak, op. cit., s. 28.

39 T. Asman, op. cit., s. 91. Jak zauwazono, normy U.Pr.Bud. przyznaja inwestorowi publiczne prawo
podmiotowe zabezpieczajace realizacje inwestycji (tak: M. Kruszynska-Kosmicka, M. Krus, op. cit.,
s. 393; podobnie wyrok NSA w Warszawie z dnia 16 marca 2009 r., sygn. I OSK 1719/07, LEX
nr 530046 oraz wyrok WSA w Gliwicach z dnia 9 czerwca 2011 r., sygn. Il SA/Gl 156/11, LEX
nr 1085899).

40 Wyrok TK z dnia 20 kwietnia 2011 r., sygn. Kp 7/09; T. Asman, op. cit., s. 92 oraz A. Ostrowska,
op. cit., s. 24.

41 T. Asman, op. cit., s. 92 oraz A. Ostrowska, op. cit., s. 24.

42 Wyrok TK z dnia 20 kwietnia 2011 r., sygn. Kp 7/09 oraz W. Szwajdler, Ochrona..., s. 116 i n.
(a takze cyt. tam literatura).

43 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 24 lutego 2012 r., sygn. I OSK 2342/10, LEX nr 1145585; Z. Le-
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W tym miejscu warto podkresli¢c brzmienie art. 4 U.Pr.Bud., zgodnie z ktorym
wolnos¢ budowlana przystuguje kazdemu dysponujacemu nieruchomoscia na cele
budowlane, ale pod warunkiem, ze zamierzenie budowlane jest zgodne z przepi-
sami.

Odwotanie do przepisow, z ktorymi musi by¢ zgodne dane zamierzenie inwesty-
cyjne, ,wskazuje intencje ochrony praw osob trzecich i interesu publicznego, ktore
moglyby by¢ zagrozone realizacja okreslonej inwestycji’**. W przedmiocie decydo-
wania o sposobie zabudowy nieruchomosci pojawia sie wiec potrzeba wprowadzenia
wlasciwych tej materii ograniczen publicznoprawnych, majacych posta¢ nakazow
i zakazow typu policyjnego, chroniacych wazne, z punktu widzenia ogétu, wartosci
czy dobra (estetyka, bezpieczenstwo, zapewnienie odpowiednich warunkéw zdro-
wotnych i higienicznych, ochrony Srodowiska itp.), a takze koniecznos¢ wywazenia
wymogow interesu publicznego i indywidualnych zamierzen inwestycyjno-budow-
lanych (zgodnie z konstytucyjna zasada proporcjonalnosci)*>. Ponadto, nie mozna
wykluczy¢ sytuacji, w ktorej ze wskazanych wyzej wzgledow wylaczona zostanie
w ogoble mozliwos¢ zabudowy nieruchomosci. Bedzie to oczywiscie stanowito przykiad
ograniczenia przystugujacego jednostce prawa zabudowy (prawa wlasnosci), ale juz
niekoniecznie musi to jednoczesnie oznaczac naruszenia istoty tego prawa“.

Zasada wolnosci budowlanej nie jest zatem, podobnie jak prawo wiasnosci,
prawem absolutnym. Co wazne, kazde ograniczenie tej zasady jest zawsze ograni-
czeniem konstytucyjnie gwarantowanego prawa wlasnosci. Z tego tez wzgledu zakres
i formy ingerencji administracji publicznej (organéw administracji architektoniczno-
-budowlanej i organow nadzoru budowlanego) w procesy inwestycyjno-budowlane
powinny by¢ jasno, precyzyjnie i w sposob wyczerpujacy okreslone w przepisach
prawa materialnego, tak aby poza tym uregulowanym zakresem jednostka mogla
swobodnie ksztaltowaé procesy budowlane. Ponadto, wykladnia przepisow z zakre-

onski, Zasada..., s. 359; A. Ostrowska, op. cit., s. 25; W. Piatek, op. cit., s. 55; K. Swiderski, op.
cit., s. 464 oraz K. Zamyslewska-Gorzach, op. cit., s. 58.

44 A. Ostrowska, op. cit., s. 27 i n.

45 Wyrok TK z dnia 20 kwietnia 2011 r., sygn. Kp 7/09; wyrok WSA w Poznaniu z dnia 26 wrzesnia
2008 r., sygn. II SA/Po 199/08, LEX nr 549594; W. Jakimowicz, Konstrukcja..., s. 47 i s. 56;
W. Jakimowicz, Wolno$é..., s. 51, 65 i n.; M. Kruszynska-Kosmicka, M. Krus, op. cit., s. 387 in.;
Z. Leonski, Istota, charakterystyka i zrédta prawa budowlanego, [w:] Z. Leoriski, M. Szewczyk, op.
cit., s. 203; Z. Leonski, Zasada..., s. 358 i n., B. Majchrzak, op. cit., s. 28 i n., W. Nosek, op. cit.,
s. 29, S. Serafin, op. cit., s. 122, M. Szewczyk, Zagospodarowanie przestrzenne, [w:] Z. Leonski,
M. Szewczyk, op. cit., s. 52; D. Sypniewski, op. cit., s. 77 oraz K. Zamyslewska-Gorzach, op. cit.,
s. 60 i n. Jak zauwazono, przepisy ograniczajace wolno$¢ budowy znaleZ¢ mozna juz w prawie
rzymskim. ,Mialy one gléwnie posta¢ ograniczen zabudowy ze wzgledow bezpieczenstwa przeciw-
pozarowego, a takze okreslonych stuzebnosci osobistych i gruntowych oraz actiones, czyli proce-
sowych skarg lub powodztw wnoszonych przez powoda w celu realizacji przystugujacemu mu
prawa podmiotowego” (tak: W. Szwajdler, Zniesienie instytucji pozwolenia na budowe a prawo za-
budowy nieruchomo$ci gruntowych, Torun 2009, s. 21 i cyt. tam literatura).

46 W. Jakimowicz, Wolno$¢..., s. 68. Jak zauwazono, ,jezeli prawo wlasnosci okreslonej nieruchomo-
$ci w istocie ze wzgledu np. na cechy tej nieruchomosci (jak choéby jej potozenie, obszar, uksztal-
towanie) nie pozwala na korzystanie z tej nieruchomosci poprzez jej zabudowe, to brak mozliwosci
zabudowy nieruchomosci nie bedzie mogt by¢ rozpatrywany w kontekscie uderzenia w istote tego
prawa, gdyz prawa tego w ogéle nie da sie zbudowac na prawie wlasnosci tej nieruchomosci” (ibidem,
s. 70).
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su reglamentacji budowlanej powinna by¢ Scista, a wszelkie watpliwosci nalezy
rozstrzygac na korzysc inwestora®’.

Choc jak sie przyjmuje, w polskim prawie budowlanym obowiazuje zasada po-
wszechnosci reglamentacji rob6t budowlanych (reglamentacja zaré6wno na etapie
przygotowania inwestycji, realizacji robot budowlanych oraz w fazie po zakonczeniu
robo6t budowlanych, w zakresie utrzymania obiektu w nalezytym stanie technicznym),
to nieuzasadniony jest wniosek, ze ,nic nie wolno, ale wyjatkowo wtadza moze ze-
zwoli¢”. Za wlaSciwsze nalezy uznac zalozenie, ze ,wszystko wolno, ale pod warunkiem
uzyskania pozwolenia”, poniewaz zasady wolnosci budowlanej nie mozna traktowac
jako ozdobnika. Jednostka moze w pelni korzysta¢ z przyznanej jej wolnosci zabu-
dowy, a tylko w pewnych, Scisle okreslonych przez przepisy sytuacjach, korzystanie
z tego prawa nastepuje pod bezposrednia kontrola ze strony panstwa®.

3

Zgodnie z art. 4 U.Pr.Bud. wolnos¢ zabudowy dotyczy nieruchomosci gruntowe;j.
Uzyte w komentowanym przepisie pojecie ,nieruchomosci gruntowej” rodzi jednak
pewne problemy interpretacyjne, poniewaz U.Pr.Bud. nie zawiera definicji legalne;j
,hieruchomosci gruntowe;j”.

Legalna definicje powyzszego pojecia znajdziemy w art. 4 pkt 1 ustawy z dnia 21
sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami*. Zgodnie z tym przepisem, ilekro¢
w ustawie jest mowa o nieruchomosci gruntowej, nalezy przez to rozumie¢ grunt
wraz z czeSciami skladowymi, z wylaczeniem budynkoéw i lokali, jezeli stanowia
odrebny przedmiot wlasnosci. Podkresli¢ jednak trzeba, ze przedmiot U.Pr.Bud. nie
dotyczy materii uregulowanej w ustawie o gospodarce nieruchomosciami®, w zwiaz-

47 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 8 grudnia 2008 r., sygn. Il OSK 1467/07, LEX nr 516058; wyrok
NSA w Warszawie z dnia 16 marca 2009 r., sygn. Il OSK 1719/07; wyrok WSA w Krakowie z dnia
10 listopada 2011 r., sygn. II SA/Kr 1027/11; T. Asman, op. cit., s. 93; H. Kisilowska, D. Sypniew-
ski, op. cit., s. 64 i n.; M. Kruszynska-KoSmicka, M. Krus, op. cit., s. 389; Z. Leoniski, Materialne...,
s. 123; A. Ostrowska, op. cit., s. 26; W. Piatek, op. cit., s. 55 oraz D. Sypniewski, op. cit., s. 77.

48 A. Ostrowska, op. cit., s. 25 i n. Wskazuje sie takze, ze pozwolenie na budowe ma charakter pre-
wencyjnego zakazu (zakaz z zastrzezeniem pozwolenia), ktéry de facto wprowadza przeszkode
procesowa i powoduje przesuniecie w czasie mozliwosci skorzystania z wolnosci budowlanej
(M. Kruszynska-Kosmicka, M. Krus, op. cit., s. 393; W. Szwajdler, Ochrona..., s. 117 i n. oraz
D. Sypniewski, op. cit., s. 77). Inny autor zauwaza wrecz, Ze liczba i charakter ingerencji organow
administracji publicznej w zasade wolnosci budowlanej moze zagraza¢ racji wyodrebnienia i funk-
cjonowania tej zasady (tak: K. Zamyslewska-Gorzach, op. cit., s. 64).

49 Dz.U.z2010r. Nr 102, poz. 651 z pozn. zm.

50 Ustawa Prawo budowlane normuje dzialalnosé obejmujaca sprawy projektowania, budowy, utrzy-
mania i rozbiorki obiektéw budowlanych oraz okresla zasady dzialania organéw administracji
publicznej w tych dziedzinach (art. 1 U.Pr.Bud.). Z kolei przedmiotem ustawy o gospodarce nieru-
chomosciami jest gospodarowanie nieruchomosciami stanowiacymi wtasnos¢ Skarbu Panistwa oraz
wlasnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego, podzial nieruchomosci, scalanie i podziat nierucho-
mosci, pierwokup nieruchomosci, wywtaszczanie nieruchomosci i zwrot wywlaszczonych nierucho-
mosci, udziat w kosztach budowy urzadzen infrastruktury technicznej, wycena nieruchomosci oraz
dzialalnos¢ zawodowa, ktérej przedmiotem jest gospodarowanie nieruchomosciami (art. 1 ust. 1
ustawy o gospodarce nieruchomosciami).
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ku z czym definicji ,nieruchomosci gruntowej” nie mozna wprost wykorzysta¢ na
potrzeby wykladni art. 4 U.Pr.Bud.

W prawie cywilnym przyjmuje sie, ze nieruchomoscia gruntowa jest czes¢ po-
wierzchni ziemskiej stanowiaca odrebny przedmiot wiasnosci. Zgodnie bowiem z art.
46 par. 1 k.c., nieruchomosciami sa czesci powierzchni ziemskiej stanowiace odreb-
ny przedmiot wlasnosci (grunty), jak rowniez budynki trwale z gruntem zwiazane
lub czesci takich budynkow, jezeli na mocy przepisow szczegolnych stanowia od-
rebny od gruntu przedmiot wtasnosci. Na tle art. 46 par. 1 k.c. mozna wiec wyr6znic,
oprocz nieruchomosci gruntowych, nieruchomosci budynkowe i czesci budynkow,
czyli nieruchomosci lokalowe®!.

Nieruchomos$¢ gruntowa moze by¢ zabudowana lub niezabudowana (do czesci
skladowych gruntu naleza w szczegolnosci budynki i inne urzadzenia trwale z grun-
tem zwiazane - art. 48 k.c.). Ponadto, nieruchomosci gruntowej nie mozna utozsa-
mia¢ z dziatka budowlana (granicami dzialek ewidencyjnych)®2.

Nieruchomosci budynkowe moga z kolei powstac¢ jedynie z mocy przepisow
szczegolnych. Co wiecej, nieruchomosci budynkowe nie sa objete prawem samoist-
nym, a jedynie prawem zwiazanym z innym prawem do gruntu (przykladowo, bu-
dynki wzniesione na gruncie bedacym przedmiotem uzytkowania wieczystego sta-
nowia wlasnos¢ uzytkownika wieczystego, a przystugujaca wieczystemu uzytkow-
nikowi wlasnos¢ budynkéw na uzytkowanym gruncie jest prawem zwiazanym
z uzytkowaniem wieczystym - art. 235 k.c.).

Wreszcie, kwestie nieruchomosci lokalowych zgodnie z art. 1 ust. 1 normuje
ustawa z dnia 24 czerwca 1994 r. o wlasnosci lokali*®. Co wazne, wlascicielowi nie-
ruchomosci lokalowej przystuguje udzial w nieruchomosci wspélnej (ktora stanowi
grunt oraz czesci budynku nie stuzace wylacznie do uzytku wlascicieli lokali), jako
prawo zwiazane z wlasnoscia lokali (art. 3 ust. 1 i 2 ustawy o wlasnosci lokali).

Biorac pod uwage obowiazujace w polskim systemie prawa definicje nierucho-
mosci, oraz fakt, ze przedmiotem robét budowlanych, o ktérych mowa w U.Pr.Bud.,
moze by¢ nieruchomos¢ gruntowa (niezabudowana i zabudowana), budynki stano-
wiace odrebna wlasnos$¢ oraz nieruchomosci lokalowe, nalezy uzyte w art. 4 U.Pr.
Bud. okreslenie ,nieruchomos¢ gruntowa” rozumie¢ szeroko, a wiec w odniesieniu
do wszystkich funkcjonujacych w obrocie prawnym rodzajow nieruchomosci. Od-
mienne rozumienie ,nieruchomosci gruntowej”, w szczegolnosci w kontekscie kon-
stytucyjnej zasady ochrony wszelkiego rodzaju wlasnosci oraz w Swietle postanowien
U.Pr.Bud., regulujacej roboty budowlane, ktére moga dotyczy¢ réowniez nierucho-
mosci budynkowych i lokalowych, prowadzitoby bowiem do uznania za stuszna teze
o wprowadzeniu przez ustawodawce zasady wolnosci budowlanej tylko w odniesie-
niu do nieruchomosci gruntowych i to wylacznie niezabudowanych. Takie rozumie-
nie art. 4 U.Pr.Bud. nie znajduje z kolei potwierdzenia w wykladni celowosciowej
i systemowej komentowanej ustawy5*.

51 A. Wolter, J. Ignatowicz, K. Stefaniuk, Prawo cywilne. Zarys czesci ogélnej, Warszawa 2001, s. 234.

52 M. Bielecki, Wybrane aspekty procesu inwestycyjno-budowlanego, Warszawa 2009, s. 43 i n.

53 Dz. U.z 2000 r. Nr 80, poz. 903 z pézn. zm.

54 T. Asman, op. cit., s. 108 i n.; Z. Kostka, Prawo budowlane. Komentarz, Gdansk 2007, s. 26;
M. Kruszynska-Kosmicka, M. Krus, op. cit., s. 391; A. Ostrowska, op. cit., s. 24 oraz W. Piatek, op.
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Zastosowana w art. 4 U.Pr.Bud. konstrukcja zasady wolnosci budowlanej regla-
mentuje jej realizacje w podwojny sposob, uzalezniajac ja od posiadania prawa do
dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane oraz od zgodnosci zamierzenia
budowlanego z przepisami.

Pierwsza przestanka skorzystania z prawa zabudowy nieruchomosci jest wyka-
zanie prawa do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane.

Zgodnie z art. 3 pkt 11 U.Pr.Bud., ilekro¢ w ustawie jest mowa o prawie do dys-
ponowania nieruchomoscia na cele budowlane, nalezy przez to rozumiec¢ tytut
prawny wynikajacy z prawa wlasnosci, uzytkowania wieczystego, zarzadu, ograni-
czonego prawa rzeczowego albo stosunku zobowiazaniowego, przewidujacego upraw-
nienia do wykonywania robot budowlanych. Przytoczony przepis wskazuje tytut do
wladania nieruchomoscia w rozumieniu podmiotowym®®. Zasada wolnosci zabudo-
wy nie musi by¢ zatem koniecznie konsekwencja istnienia po stronie podmiotu tej
zasady najsilniejszego prawa do nieruchomosci, czyli prawa wlasnosci®® (ale kazdy
ze wspomnianych w art. 3 pkt 11 U.Pr.Bud. tytulow jest pochodna prawa witasno-
$ci®’). Prawo do zabudowy mozna mie¢ wiec zarowno wtedy, gdy dysponuje sie nie-
ruchomoscia na podstawie prawa rzeczowego, jak i na podstawie stosunku obliga-
cyjnego, przewidujacego uprawnienie do wykonywania robét budowlanych®. Powyz-
sze, w opinii jednego z autorow, prowadzi jednak do wniosku, ze prawo zabudowy
nie jest prawem powszechnie przystugujacym?®.

Jak stanowi art. 32 ust. 4 pkt 2 U.Pr.Bud., pozwolenie na budowe moze by¢
wydane wytacznie temu, kto m.in. ztozyl oswiadczenie, pod rygorem odpowiedzial-
nosci karnej, o posiadanym prawie do dysponowania nieruchomoscia na cele bu-
dowlane. Wykazanie prawa do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane
ograniczone wiec zostalo przez ustawodawce do zlozenia odpowiedniego oSwiadcze-
nia, ktorego wzor stanowi zalacznik nr 2 do wydanego na podstawie art. 32 ust. 5
U.Pr.Bud. rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 23 czerwca 2003 r. w spra-
wie wzorow: wniosku o pozwolenie na budowe, oSwiadczenia o posiadanym prawie
do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane i decyzji o pozwoleniu na
budowe®. Dodatkowo, co do zasady, organ administracji architektoniczno-budow-
lanej nie jest uprawniony do badania prawdziwosci przedmiotowego oswiadczenia®'.

O obowiazku dotaczenia oswiadczenia, o ktorym mowa w art. 32 ust. 4 pkt 2
U.Pr.Bud., podkreslajac tym samym jego znaczenie, ustawodawca przypomina w U.
Pr.Bud. czterokrotnie: w art. 30 ust. 2 - wskazujac, jakie dokumenty nalezy dotaczy¢
do zgloszenia zamiaru budowy lub wykonania robéot budowlanych, w art. 33 ust. 2

cit., s. 56. Jeden autor prezentuje odmienny poglad, zgodnie z ktorym zamiarem ustawodawcy byto,
aby prawo zabudowy miato zastosowanie tylko do nieruchomosci gruntowych i to niezabudowanych
(tak: K. Swiderski, op. cit., s. 459 i n.).

55 E. Radziszewski, Prawo budowlane. Przepisy i komentarz, Warszawa 2006, s. 23.

56 W. Jakimowicz, Wolnosé..., s. 63 oraz K. Winiarski, op. cit., s. 9.

57 M. Kruszynska-Kosmicka, M. Krus, op. cit., s. 391.

58 W. Nosek, op. cit., s. 29.

59 K. Swiderski, op. cit., s. 479 (,w ogéle wydaje sie watpliwe, czy mamy do czynienia w rozwazanym
przypadku z prawem”).

60 Dz. U. Nr 120, poz. 1127 z p6zn. zm.

61 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 17 maja 2011 r., sygn. II OSK 823/10, LEX nr 1081922.
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pkt 2 — wskazujac, jakie dokumenty nalezy dotaczy¢ do wniosku o pozwolenie na
budowe, w art. 40 ust. 1 - wskazujac, jakie dokumenty nalezy dotaczy¢ do wniosku
o przeniesienie decyzji o pozwoleniu na budowe oraz w art. 71 ust. 2 pkt 3 — wska-
zujac, jakie dokumenty nalezy dotaczy¢ do zgloszenia zmiany sposobu uzytkowania
obiektu budowlanego lub jego czesci.

Zgodnos¢ zamierzenia budowlanego z przepisami dotyczy nie tylko przepisow
U.Pr.Bud. Obejmuje ona takze zgodnos¢ zamierzenia z aktami wykonawczymi wy-
danymi na podstawie U.Pr.Bud. (w szczegdlnosci warunkami technicznymi) oraz
wymogami ochrony Srodowiska, przyrody, zabytkow, przeciwpozarowej, gruntow
rolnych i lesnych czy planowania i zagospodarowania przestrzennego, a takze inny-
mi przepisami materialnego prawa administracyjnego, regulujacego proces inwesty-
cyjno-budowlany.

Powyzsze ograniczenie wlasnosci jest zasadne i zrozumiate. Miesci sie ono takze
,w formule zgodnosci ze spoteczno-gospodarczym przeznaczeniem prawa i zasadami
wspolzycia spolecznego o tyle, o ile nie bedzie mozna tym wymogom zasadnie zarzu-
ci¢ sprzecznosci z majacymi wyzsza range normami konstytucyjnymi lub zasadami
ustrojowymi”®2.

4

Instytucja pozwolenia na budowe stanowi podstawowa forme ograniczenia wolnosci
budowlanej. Zgodnie bowiem z art. 28 ust. 1 U.Pr.Bud. roboty budowlane® mozna
rozpoczac jedynie na podstawie ostatecznej decyzji o pozwoleniu na budowe.

Odstepstwa od wyrazonej w art. 28 ust. 1 U.Pr.Bud. zasady, a wiec obiekty i ro-
boty budowlane, ktérych realizacja nie wymaga wczesniejszego uzyskania pozwole-
nia na budowe®, zostaly enumeratywnie wymienione w art. 29 ust. 112 U.Pr.Bud.
i z tego powodu nie podlegaja wyktadni rozszerzajacej. Oznacza to, ze ze zwolnienia
z obowiazku uzyskania pozwolenia na budowe korzystaja tylko te inwestycje, ktore
zostaly enumeratywnie (w formie katalogu zamknietego) wymienione w art. 29 ust.
112 U.Pr.Bud., nie za$ inne - podobne®.

Zwolnienie inwestora z obowiazku uzyskania pozwolenia na budowe nie oznacza
jednak rezygnacji z administracyjnej kontroli prawidlowosci wykonania robot bu-
dowlanych. Wigkszos¢ inwestycji zwolnionych z obowiazku uzyskania pozwolenia
na budowe wymaga bowiem zgloszenia wiasciwemu organowi, ktérego nalezy doko-
na¢ w terminie co najmniej 30 dni przed zamierzonym terminem rozpoczecia robot

62 W. Nosek, op. cit., s. 29.

63 Zgodnie z art. 3 pkt 7 U.Pr.Bud., ilekro¢ w ustawie jest mowa o robotach budowlanych, nalezy
przez to rozumie¢ budowe, a takze prace polegajace na przebudowie, montazu, remoncie lub roz-
biérce obiektu budowlanego.

64 Pod warunkiem, Ze dane zamierzenie inwestycyjne nie stanowi przedsiewziecia, ktore wymaga
przeprowadzenia oceny oddzialywania na Srodowisko, oraz przedsiewziecia wymagajacego przepro-
wadzenia oceny oddzialywania na obszar Natura 2000, zgodnie z art. 59 ustawy z dnia 3 pazdzier-
nika 2008 r. o udostepnianiu informacji o Srodowisku i jego ochronie, udziale spoleczenstwa
w ochronie Srodowiska oraz o ocenach oddzialywania na srodowisko (art. 29 ust. 3 U.Pr.Bud.).

65 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 29 pazdziernika 2009 r., sygn. VII SA/Wa 1224 /09, LEX nr 574332;
wyrok WSA w Krakowie z dnia 13 pazdziernika 2011 r., sygn. Il SA/Kr 1073/11, LEX nr 1132267
oraz wyrok WSA w Poznaniu z dnia 23 lutego 2012 r., sygn. IV SA/Po 1193/11, LEX nr 1146101.
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budowlanych (art. 30 ust. 115 U.Pr.Bud.). Do wykonania robét budowlanych moz-
na zas przystapi¢ wowczas, gdy w terminie 30 dni od dnia doreczenia zgloszenia
wlasciwy organ nie wniesie, w drodze decyzji, sprzeciwu i nie pozniej niz po uplywie
dwoch lat od okreslonego w zgloszeniu terminu ich rozpoczecia (art. 30 ust. 5
U.Pr.Bud.).

Biorac pod uwage powyZsze, mozna przyjac, Zze rozpoczecie i prowadzenie robot
budowlanych jest, co do zasady, uzaleznione od uzyskania pozwolenia na budowe
lub dokonania zgloszenia. Co wiecej, zarowno przedmiotem wniosku o udzielenie
pozwolenia na budowe, jak i zgloszenia, moze byc¢ jedynie przyszle zamierzenie in-
westycyjne. Celem decyzji o pozwoleniu na budowe czy przyjecia przez wiasciwy
organ administracji architektoniczno-budowlanej zgloszenia nie jest bowiem legali-
zowanie juz zrealizowanej inwestycji badz tez dokonanie oceny juz wykonanych
robot. Powyzsza zasade potwierdza zreszta art. 32 ust. 4a U.Pr.Bud. (nie wydaje sie
pozwolenia na budowe w przypadku rozpoczecia robot z naruszeniem przepisu art. 28
ust. 1 ustawy Prawo budowlane) oraz art. 30 ust. 5 U.Pr.Bud. (zgloszenia nalezy
dokona¢ przed terminem zamierzonego rozpoczecia rob6t budowlanych).

Przepisy U.Pr.Bud. nie okreslaja wprost formy zgtoszenia. W praktyce charakter
zgloszenia rodzi wiec liczne problemy interpretacyjne, co wida¢ chociazby w rézno-
rodnosci stanowisk prezentowanych w orzecznictwie sadowoadministracyjnym.
Z jednej strony wskazuje sie bowiem, ze zgloszenie jest niczym innym jak podaniem
majacym inicjowa¢ postepowanie administracyjne, do ktorego zastosowanie maja
przepisy ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego®
(dalej: k.p.a.) (zwlaszcza art. 63), tam, gdzie brak jest regulacji szczegolnych®. Z dru-
giej zas strony podnoszone jest, ze zgloszenie jest tylko czynnoscia materialno-tech-
niczna i jako takie nie wszczyna postepowania administracyjnego (sensu stricto)®.

Wydaje sie, ze wlaSciwsze jest traktowanie zgloszenia jako czynnosci materialno-
-technicznej, przy uwzglednieniu stosowania przepisow k.p.a. w sytuacji braku
stosownych regulacji zawartych w U.Pr.Bud. Zgloszenie nalezy uznac za skladane
przez inwestora oSwiadczenie woli (deklaracje), ktére jest sformalizowane ze wzgledu
na wymogi w zakresie formy i dokumentacji, ktéra musi by¢ do niego dolaczona.

Zgloszenia nie mozna bowiem uznac za wniosek, ktory wymagatby zalatwienia
przez organ jako sprawy administracyjnej, czyli wynikajacej z przepisow prawa ma-
terialnego kompetencji organu administracji publicznej do wydania w indywidualnej
sprawie decyzji administracyjnej (art. 1 pkt 1 k.p.a.). Organ administracji architek-

66 Dz.U.z2013r., poz. 267.

67 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 17 maja 1999 r., sygn. IV SA 747/97, LEX nr 47285; wyrok NSA
w Warszawie z dnia 17 listopada 2005 r., sygn. Il OSK 197/05, LEX nr 196647;wyrok WSA w Kra-
kowie z dnia 19 lipca 2007 r., sygn. II SA/Kr 868/05, LEX nr 507219; wyrok WSA w Lodzi z dnia
20 lutego 2008 1., sygn. Il SA/Ld 982/07, LEX nr 510929; wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 7 maja
2009 r., sygn. I SA/Wr 109/09, LEX nr 569130 oraz wyrok WSA w Warszawie z dnia 22 stycznia
2010 r., sygn. VII SA/Wa 2009/09, LEX nr 600447.

68 Wyrok TK z dnia 20 kwietnia 2011 r., sygn. Kp 7/09; wyrok NSA w Warszawie z dnia 6 marca
2009 r., sygn. II OSK 307/08; wyrok NSA w Warszawie z dnia 4 listopada 2011 r., sygn. II OSK
1685/11, LEX nr 1095793; wyrok WSA w Warszawie z dnia 28 sierpnia 2008 r., sygn. VII SA/Wa
894/08, LEX nr 526548 oraz wyrok WSA w Poznaniu z dnia 27 maja 2009 r., sygn. I SA/Po 964 /08,
LEX nr 569288.
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toniczno-budowlanej nie jest uprawniony do wydania pozytywnej decyzji uprawnia-
jacej zglaszajacego (inwestora) do rozpoczecia robot budowlanych®, lecz ma jedynie
kompetencje do wydania decyzji o sprzeciwie i to zreszta tylko w Scisle przewidzianych
w U.Pr.Bud. sytuacjach.

Ponadto, w przypadku zrealizowania rob6t budowlanych przed dokonaniem
zgloszenia, organ administracji architektoniczno-budowlanej nie jest uprawniony
do umorzenia postepowania na podstawie art. 105 par. 1 k.p.a., jak ma to miejsce
w przypadku postepowania w sprawie udzielenia pozwolenia na budowe (w razie
stwierdzenia samowoli budowlanej wlasciwy organ nie moze rozstrzyga¢ sprawy co
do istoty™), lecz ma jedynie kompetencje do wydania decyzji o sprzeciwie. Podkresli¢
trzeba bowiem, ze bezprzedmiotowos¢ postepowania w rozumieniu art. 105 par. 1
k.p.a. wiaze sie z przedmiotem postepowania administracyjnego, ktorym jest sprawa
administracyjna’.

Zgodnie z art. 30 ust. 2 U.Pr.Bud. w zgloszeniu nalezy okresli¢ rodzaj, zakres
i sposob wykonywania rob6t budowlanych oraz termin ich rozpoczecia. Do zglosze-
nia nalezy takze dolaczy¢ oswiadczenie, pod rygorem odpowiedzialnosci karnej,
o posiadanym prawie do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane oraz,
w zaleznosci od potrzeb, odpowiednie szkice lub rysunki’, a takze pozwolenia,
uzgodnienia i opinie wymagane odrebnymi przepisami. W razie koniecznosci uzu-
peienia zgloszenia wlaSciwy organ naktada, w drodze postanowienia, na zglasza-
jacego obowiazek uzupelnienia, w okreslonym terminie”®, brakujacych dokumentéw,
a w przypadku ich nieuzupelnienia — wnosi sprzeciw (sprzeciw ze wzgledéw formal-
nych), w drodze decyzji™.

Przepis art. 30 ust. 2 U.Pr.Bud. wlasciwy organ administracji architektoniczno-
-budowlanej powinien zastosowac tylko w przypadku brakow materialno-prawnych
wniesionego zgloszenia. W sytuacji zas, gdy wniosek jest niekompletny pod wzgledem

69 Co najwyzej organ, ktory przyjat zgtoszenie, moze przed uptywem 30-dniowego terminu, o ktorym
mowa w art. 30 ust 5 U.Pr.Bud., skierowa¢ do inwestora pismo informujace go, ze przyjmuje zglo-
szenie i nie zamierza zglosi¢ wobec niego sprzeciwu. W takiej sytuacji inwestor jest umocowany do
rozpoczecia inwestycji z data wyrazenia przez wlasciwy organ stanowiska o niezgtoszeniu sprzeci-
wu (wyrok NSA w Warszawie z dnia 22 wrzesnia 2006 r., sygn. II OSK 1149/05, LEX nr 501139).

70 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 7 lutego 2012 r., sygn. II OSK 2243/10, LEX nr 1138120.

71 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 12 lutego 2008 r., sygn. Il OSK 2042/06, LEX nr 394025 oraz
wyrok WSA w Warszawie z dnia 28 sierpnia 2008 r., sygn. VII SA/Wa 894/08.

72 Szkice i rysunki nie musza by¢ sporzadzone w odpowiedniej formie, w szczegolnosci przez osobe
posiadajaca uprawnienia budowlane. Koniecznos¢ ich dotaczenia, jak i ocena, czy ztozone szkice
irysunki sa odpowiednie, pozostawiona jest uznaniu administracyjnemu, ograniczonemu wymogiem
odwolania sie do wiedzy technicznej, przy dokonywaniu oceny w tym zakresie (wyrok WSA w War-
szawie z dnia 17 stycznia 2008 r., sygn. VII SA/Wa 1697/07, LEX nr 510744).

73 Organ, zadajac uzupelnienia zgloszenia, winien zgtaszajacemu wyznaczy¢ termin, ktéry w sposéb
realny umozliwi wykonanie nalozonego nan obowiazku, z uwzglednieniem okolicznosci konkretnej
sprawy (wyrok WSA w Poznaniu z dnia 28 pazdziernika 2010 r., sygn. II SA/Po 269/08, LEX
nr 509891).

74 Zachowanie organu, ktory nie dazy do uzupelnienia zgloszenia, majac instrumenty ku temu, aby
da¢ zglaszajacemu mozliwo$¢ wyeliminowania btedéw przed wniesieniem sprzeciwu, stanowi nie
tylko naruszenie art. 30 ust. 2 U.Pr.Bud., ale tez godzi w zasade praworzadnosci okreslona w art. 7
k.p.a. i zasade poglebiania zaufania do organéw Parnistwa, o ktorej mowa w art. 8 k.p.a. (wyrok WSA
w Lodzi z dnia 9 marca 2012 r., sygn. Il SA/Ld 75/12, LEX nr 1139089).
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formalno-prawnym, organ winien wezwac zglaszajacego do jego uzupetnienia w try-
bie art. 64 par. 2 k.p.a.”.

Wracajac do 30-dniowego terminu na wniesienie sprzeciwu przez wlasciwy organ,
na gruncie stosowania art. 30 ust. 5 U.Pr.Bud. w orzecznictwie sadowoadministra-
cyjnym, przewazajacy jest poglad, zgodnie z ktérym termin ten, ze wzgledu na jego
skutki, jest terminem prawa materialnego (terminem zawitym)”. Przekroczenie
omawianego terminu skutkuje pozbawieniem organu kompetencji do wniesienia
sprzeciwu. Brak w omawianym okresie reakcji organu jest zas rownoznaczny ze
zgoda na wykonanie tych robot.

Dla zachowania terminu z art. 30 ust. 5 U.Pr.Bud. konieczne jest wydanie przed
jego uplywem albo decyzji zawierajacej sprzeciw, albo postanowienia o natozeniu
obowiazku uzupelnienia zgloszenia”. Co wazne, wskazany 30-dniowy termin zakre-
Slony jest dla organu i stanowi termin zatatwienia sprawy, dlatego obejmuje rowniez
doreczenie decyzji lub postanowienia stronie postepowania’. W przypadku wydania
przez organ postanowienia nakladajacego na inwestora obowiazek uzupelnienia
zgloszenia w wyznaczonym terminie, 30-dniowy termin do wniesienia ewentualnego
sprzeciwu rozpoczyna swoj bieg na nowo z dniem uzupelnienia zgloszenia lub po
uplywie wyznaczonego terminu do uzupelnienia brakujacych dokumentow™.

Stosownie do tresci art. 30 ust. 6 U.Pr.Bud. wlasciwy organ wnosi sprzeciw (sprze-
ciw merytoryczny) w drodze decyzji, jezeli: zgloszenie dotyczy budowy lub wykonywa-
nia rob6t budowlanych objetych obowiazkiem uzyskania pozwolenia na budowe (pkt 1),
budowa lub wykonywanie rob6t budowlanych objetych zgtoszeniem narusza ustalenia

75 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 22 stycznia 2010 r., sygn. VII SA/Wa 2009/09.

76 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 23 stycznia 2008 r., sygn. I SA/Wr 451/07, LEX nr 972473 oraz
wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 28 czerwca 2011 r., sygn. I SA/Wr 213/11, LEX nr 951490.

77 Wyrok WSA w Kielcach z dnia 24 listopada 2011 r., sygn. Il SA/Ke 636/11, LEX nr 1095791.

78 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 6 grudnia 2002 r., sygn. IV SA 2765/00, LEX nr 109633, wyrok
WSA w Warszawie z dnia 7 pazdziernika 2004 r., sygn. IV SA 1244/03, LEX nr 160775, wyrok WSA
w Warszawie z dnia 17 sierpnia 2005 r., sygn. VII SA/Wa 1751/04, LEX nr 190806 oraz wyrok WSA
we Wroctawiu z dnia 28 czerwca 2011 r., sygn. II SA/Wr 213/11. Niektére orzeczenia prezentuja
odmienny poglad, zgodnie z ktérym dla zachowania terminu z art. 30 ust. 5 U.Pr.Bud. konieczne
jest wydanie i wystanie przed jego uptywem albo decyzji zawierajacej sprzeciw, albo postanowienia
o nalozeniu obowiazku uzupelnienia zgloszenia (wyrok NSA w Warszawie z dnia 12 grudnia 2006 r.,
sygn. II OSK 79/06, LEX nr 319177, wyrok NSA w Warszawie z dnia 21 kwietnia 2009 r. sygn. II
OSK 574/08, LEX nr 555017; wyrok NSA w Warszawie z dnia 13 wrzesnia 2011 r., sygn. II OSK
1326/10, LEX nr 965177 oraz wyrok WSA w Krakowie z dnia 24 sierpnia 2012 r., sygn. II SA/Kr
721/12, LEX nr 1224023). Stanowisko, zgodnie z ktérym dla zachowania 30-dniowego terminu
wystarczy samo podjecie przez organ decyzji (postanowienia), nalezy jednak uznaé¢ za niezgodne
z wykladnia jezykowa oparta na semantyce terminu ,wniesienie” (znaczenia przypisywane stowu
~wnies¢” w jezyku potocznym jednoznacznie podnosza skutek w postaci dostarczenia, przystapienia,
zrealizowania, przediozenia czy przedstawienia czegos komus, zalatwienia; Stownilk jezyka polskie-
go PWN, red. M. Szymczak, t. IIl, Warszawa 1995, s. 686 i n.). Uzyte przez ustawodawce pojecie
~wniesienia” oznacza wiec dojscie tresci do adresata (ogloszenie lub doreczenie), zwlaszcza ze od tego
dojscia zalezy realizacja procesu inwestycyjnego (wyrok WSA w Lublinie z dnia 19 pazdziernika
2004 r., sygn. I SA/Lu 161/04, ,Orzecznictwo Sadéw Polskich” 2006, nr 2, poz. 15). Za takim ro-
zumieniem tego pojecia przemawia takze tresc art. 8 k.p.a. (zaufanie obywateli do organéw Panstwa).

79 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 17 maja 1999 r., sygn. IV SA 747/97, LEX nr 47285 oraz wyrok
NSA w Warszawie z dnia 25 lipca 2006 r., sygn. I OSK 956/05, ,Orzecznictwo Naczelnego Sadu
Administracyjnego i Wojewédzkich Sadéw Administracyjnych” 2007, nr 1, poz. 12.
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miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego lub inne przepisy (pkt 2), zgto-
szenie dotyczy budowy tymczasowego obiektu budowlanego, o ktérym mowa w art.
29 ust. 1 pkt 12, w miejscu, w ktorym taki obiekt istnieje (pkt 3).

W przypadku akceptacji zgloszonego zamiaru inwestycyjnego przyjecie zglosze-
nia nastepuje poprzez zaniechanie wniesienia sprzeciwu, o ktéorym mowa wyzej.
Oznacza to, ze zgloszenie uwaza sie za przyjete, a zglaszajacy nabywa prawo do
wykonania rob6t budowlanych, jezeli wtasciwy organ w ustawowym terminie (30 dni)
powstrzymat sie od wydania (i doreczenia) decyzji wnoszacej sprzeciw wobec zamia-
ru wykonania robot objetych zgloszeniem. W przeciwienstwie do postepowania
zgloszeniowego zakonczonego wydaniem decyzji o sprzeciwie postepowanie, w ktorym
zaakceptowano zgloszenie, konczy sie jedynie czynnoscia o charakterze materialno-
-technicznym (milczaca zgoda). Na taka czynnosé srodki zaskarzenia nie przystu-
guja, wobec czego brak jest podstaw do kwestionowania przyjecia przez wiasciwy
organ zgloszenia w postepowaniu nadzorczym.

W tym miejscu warto podkresli¢, ze w przypadku gdy tylko co do czesci robot
budowlanych objetych zgloszeniem uzasadnione jest wniesienie sprzeciwu, wtasci-
wy organ powinien rozstrzygna¢ sprawe decyzja (wnieS¢ sprzeciw) jedynie w tej
czesci. W pozostalym zakresie rozstrzygniecie sprawy (milczaca zgoda na rozpocze-
cie rob6t budowlanych) nastapi przez niewniesienie sprzeciwu®°.

5

Zasada wolnosci budowlanej, jedna z podstawowych zasad prawa budowlanego,
stanowi element skladowy prawa wlasnosci nieruchomosci i wywodzona jest z isto-
ty cywilnoprawnej konstrukeji prawa wiasnosci (korzystania z rzeczy). W pojeciu
korzystania z rzeczy miesci sie bowiem uprawnienie wiasciciela nieruchomosci do
jej wykorzystania na cele budowlane (zabudowa, remont i utrzymanie obiektu,
a takze jego rozbiorka).

Zasady wolnosci budowlanej nie mozna jednak zamknac¢ tylko w granicach pra-
wa cywilnego, poniewaz jest ona ksztaltowana przez normy szczegotowe (przepisy
prawa administracyjnego), ktore wyznaczaja granice zasady wolnosci budowlane;j
- stanowia przyklad reglamentacji administracyjnej. Zasada wolnosci budowlanej
nie jest zatem prawem absolutnym i podlega ograniczeniom.

Przez pojecie wolnosci budowlanej nalezy wiec rozumiec¢ obszar nieskrepowanych
dzialan podejmowanych przez inwestora, zwiazanych z korzystaniem z prawa wia-
snosci nieruchomosci. Zasada wolnosci budowlanej pozwala inwestorowi zada¢ od
administracji publicznej zaniechania nieuprawnionej ingerencji w jego prawo pod-
miotowe albo wydania aktow administracyjnych badz podjecia okreslonej czynnosci
(przyjecie zgloszenia budowy lub wykonania rob6t budowlanych), ktére pozwola mu
prowadzi¢ roboty budowlane (o ile wydanie takich aktéw lub podjecie okreslonych
czynnosci zostalo przewidziane odpowiednimi przepisami). Akty lub czynnosci po-
dejmowane przez wiasciwe organy nie tworza jednak dla inwestora prawa zabudowy,
a jedynie je konkretyzuja.

80 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 27 kwietnia 2007 r., sygn. II OSK 688/06, ,Orzecznictwo Naczel-
nego Sadu Administracyjnego i Wojewodzkich Sadéow Administracyjnych” 2008, nr 4, poz. 66.
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Zgodnie z brzmieniem art. 4 U.Pr.Bud. istota zasady wolnosci budowlane;j jest
przyznanie kazdemu, kto wykaze prawo do dysponowania nieruchomoscia na cele
budowlane, prawa zabudowy nieruchomosci gruntowej, nieruchomosci budynkowej
i nieruchomosci lokalowej, pod warunkiem zgodnosci zamierzenia budowlanego
Z przepisami.

Zastosowana w powyzszym przepisie konstrukcja zasady wolnosci budowlanej
reglamentuje jej realizacje w podwojny sposob: uzalezniajac ja od posiadania prawa
do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane oraz od zgodnosci zamierzenia
budowlanego z przepisami.

Pierwsza przeslanka skorzystania z prawa zabudowy nieruchomosci jest wyka-
zanie prawa do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane, a wiec wykazanie
tytutu do wiadania dana nieruchomoscia (wtasnos¢, uzytkowanie wieczyste, zarzad,
ograniczone prawo rzeczowe albo stosunek zobowiazaniowy, przewidujacy upraw-
nienie do wykonywania robot budowlanych), ktore zostato ograniczone przez usta-
wodawce do zlozenia odpowiedniego oswiadczenia.

Odwotanie do przepiséw, z ktorymi musi by¢ zgodne dane zamierzenie inwesty-
cyjne, wskazuje intencje ochrony praw osob trzecich i interesu publicznego, ktore
moglyby by¢ zagrozone realizacja okreslonej inwestycji. Zgodnos¢ zamierzenia bu-
dowlanego z przepisami dotyczy jednak nie tylko przepisow U.Pr.Bud. (zwlaszcza
art. 5 ust. 1), ale obejmuje rowniez zgodnos¢ zamierzenia z aktami wykonawczymi
wydanymi na podstawie U.Pr.Bud. (w szczegolnosci warunkami technicznymi; co
ciekawe, przy zgloszeniu kompetencje organu administracji architektoniczno-budow-
lanej nie sa ograniczone do sprawdzenia zgodnosci z przepisami techniczno-budow-
lanymi tylko projektu zagospodarowania dzialki lub terenu, jak ma to miejsce przed
wydaniem decyzji o pozwoleniu na budowe lub odrebnej decyzji o zatwierdzeniu
projektu budowlanego - por. art. 35 ust. 1 pkt 2 U.Pr.Bud.) oraz wymogami ochrony
srodowiska, przyrody, zabytkow, przeciwpozarowej, gruntow rolnych i leSnych czy
planowania i zagospodarowania przestrzennego, a takze innymi przepisami mate-
rialnego prawa administracyjnego, regulujacego proces inwestycyjno-budowlany.

Ograniczenie zasady wolnosci budowlanej poprzez tworzenie przepisow, z kto-
rymi dana inwestycja musi by¢ zgodna, uznac¢ nalezy, co do zasady, za zasadne
i zrozumiate. Zauwazy¢ jednak nalezy, ze kazde ograniczenie tej zasady jest zawsze
ograniczeniem konstytucyjnie gwarantowanego prawa wlasnosci. Z tego tez wzgledu
negatywnie nalezy sie odnies¢ do dos¢ znacznego rozproszenia przepisow reguluja-
cych proces inwestycyjno-budowlany. Ponadto, przepisy te powinny by¢ jasne i pre-
cyzyjnie, a nierzadko sa one skomplikowane i rodza liczne problemy interpretacyjne,
co prowadzi z kolei do tego, ze inwestor czesto nie moze swobodnie ksztaltowac
prowadzonych przez siebie proceséw budowlanych.

Dodatkowo, przed ustawodawca, ktory tworzy czy tez zmienia powyzsze przepi-
sy, stoi zawsze obowiazek wywazenia wymogow interesu publicznego i indywidual-
nych zamierzen inwestycyjno-budowlanych, zgodnie z konstytucyjna zasada pro-
porcjonalnosci, co nie zawsze jest latwe.

W Polsce, co do zasady, mozna przyjac, ze rozpoczecie i prowadzenie robot bu-
dowlanych jest uzaleznione od uzyskania albo pozwolenia na budowe, albo doko-
nania zgloszenia.

Powszechnie uznaje sie, ze zgloszenie zamiaru budowy lub wykonania robot
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budowlanych stanowi slabsza (uproszczona) forme reglamentacji procesu inwesty-
cyjno-budowlanego w poréwnaniu z pozwoleniem na budowe. Niemniej, zgloszenie,
podobnie jak pozwolenie na budowe, okresla szereg aspektow procesu budowlane-
go zwiazanych z realizacja prawa zabudowy. Zgloszenie jest instrumentem ksztat-
tujacym tad architektoniczno-przestrzenny, stanowiacy wartos¢ uniwersalna, a jego
istota jest wiazace ustalenie nieistnienia zadnej przeszkody w rozpoczeciu budowy
lub wykonaniu robot budowlanych objetych zgloszeniem, ktora mialaby oparcie
w powszechnie obowiazujacych przepisach. Inwestor, ktory zastosowat sie do usta-
wowego wymogu i dokonat zgloszenia zamiaru budowy lub wykonania robo6t budow-
lanych, ma prawo oczekiwac, ze bedzie mogl zrealizowac swoje zamierzenie, korzy-
stajac z zasady wolnosci budowlanej, mozliwie szybko, jezeli tylko wlasciwy organ
administracji architektoniczno-budowlanej, ktéoremu dokonuje zgloszenia, tego
prawa mu nie ograniczy poprzez wydanie decyzji o sprzeciwie.

Mimo ze zakres i formy ingerencji organéw architektoniczno-budowlanych w pro-
cesy inwestycyjno-budowlane powinny by¢ zrozumiate i doktadne, to nalezy pod-
kresli¢, ze w orzecznictwie (a wiec w praktyce) nie ma zgodnosci co do charakteru
i formy zgloszenia. Podobne problemy rodzi interpretacja katalogu inwestycji pod-
legajacych zgloszeniu, a takze interpretacja 30-dniowego terminu na wniesienie
sprzeciwu przez wlasciwy organ i to, czy obejmuje on tylko wydanie decyzji o sprze-
ciwie (lub postanowienia, o ktorym mowa w art. 30 ust. 2 U.Pr.Bud.), czy tez takze
jej doreczenie stronie.

Dodatkowo, w przeciwienstwie do postepowania zgloszeniowego zakoriczonego
wydaniem decyzji o sprzeciwie, postepowanie, w ktorym zaakceptowano zgltoszenie,
konczy sie jedynie czynnoscia o charakterze materialno-technicznym (milczaca
zgoda, jako fikcja pozytywnego rozstrzygniecia). Na taka z kolei czynnos¢ srodki
zaskarzenia nie przysluguja, wobec czego brak jest podstaw do kwestionowania
przyjecia przez wlasciwy organ zgloszenia w postepowaniu nadzorczym.

ZauwazyC¢ w tym miejscu nalezy takze, ze ewentualne zaniedbanie wniesienia
sprzeciwu przez wlasciwy organ administracji architektoniczno-budowlanej, mimo
ze byt on do tego zobligowany w zwiazku z wystapieniem przynajmniej jednej z wy-
mienionych w art. 30 ust. 6 U.Pr.Bud. przestanek, nie jest dla U.Pr.Bud. obojetne
czy nieistotne. W celu doprowadzenia budowy lub wykonywanych robot budowlanych
do stanu zgodnego z prawem zastosowanie ma bowiem postepowanie naprawcze
okreslone w art. 501 51 U.Pr.Bud. Podkresli¢ jednak trzeba, ze kompetencje, o kto-
rych mowa w przytoczonych przepisach, zgodnie z art. 83 ust. 1 U.Pr.Bud., nie
naleza jednak do wlasciwosci organu przyjmujacego zgtoszenie, ale organu nadzoru
budowlanego. Organ nadzoru budowlanego nie ma ponadto kompetencji nadzorczych
w odniesieniu do aktow czy czynnosci zdziatanych przez organy administracji ar-
chitektoniczno-budowlane;j.

Wreszcie, w zwiazku z tym, ze o dokonanym zgloszeniu wie tylko inwestor, in-
stytucja zgloszenia zamiaru budowy lub wykonania rob6t budowlanych ogranicza
(moze nawet mocniej — pomija) prawo wlascicieli nieruchomosci znajdujacych sie
w obszarze oddzialywania zglaszanej inwestycji, ktéorym pozostaja tylko roszczenia
cywilnoprawne i ewentualnie wczesniejsze procedury o charakterze planistycznym.
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