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PRZEDMOWA

Budownictwo jest jedna z najwazniejszych galezi polskiej gospodarki,
ktora ma istotny wplyw na rozwdj przemystu i innych sektoréw gospo-
darki, zapewnia wiele miejsc pracy, a takze odgrywa istotng role w reali-
zacji polityki mieszkaniowej. Z tej perspektywy celem prawa budowlanego
powinno by¢ zapewnienie mozliwosci efektywnej realizacji inwestycji bu-
dowlanych. Obok intereséw inwestoréw w procesie inwestycyjnym wy-
stepuja jednak inne wartoéci, takie jak bezpieczenstwo, zdrowie i higiena,
$rodowisko, a takze coraz silniej akcentowane w prawie dostepnos¢ dla
080D ze szczegblnymi potrzebami, efektywnos¢ energetyczna czy tez roz-
wdj zréwnowazony.

Polskie Prawo budowlane zostalo uchwalone juz ponad 28 lat temu.
Od tego czasu ustawa zostata wielokrotnie nowelizowana, a takze stata sie
przedmiotem licznych analiz i dyskusji z udzialem prawnikéw, inzynie-
réw i przedstawicieli biznesu, reprezentujacych perspektywe teoretyczna
oraz praktyczng. Réwnoczes$nie stosowanie przepiséw Prawa budowla-
nego ujawnito liczne watpliwosci interpretacyjne, ktore najczesciej byly
rozwigzywane i wyjasniane przez sady administracyjne, ktére stworzy-
ty bogaty dorobek orzeczniczy.

W ramach dlugo dyskutowanej reformy prawa procesu inwestycyjno-bu-
dowlanego przez wiele lat $cieraly sie dwie koncepcje. Pierwsza zaktadata
zmiane o charakterze rewolucyjnym, ktorej istota miato by¢ uchwale-
nie zupelnie nowej ustawy. Druga koncepcja byta oparta na podejsciu
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Przedmowa

ewolucyjnym, zgodnie z ktérym mialo dochodzi¢ do etapowego rozwig-
zywania zidentyfikowanych probleméw. Ostatecznie ustawodawca wybrat
drugie podejscie.

Oddajemy w rece Czytelnikéw komentarz uwzgledniajgcy najnow-
sze zmiany wynikajace ustawy z 7.07.2022 r. o zmianie ustawy — Prawo
budowlane oraz niektdrych innych ustaw, ktére czesciowo weszly w zy-
cie 1.08.2022 r., a cze$ciowo zaczng obowigzywac¢ od 1.01.2023 r. oraz
27.01.2023 r. Zmiany te przede wszystkim stanowig kolejny etap cyfryzacji
procesu inwestycyjnego, ktora stwarza szanse na zwiekszanie efektywno-
$ci dziatania administracji budowlanej.

Komentarz prezentuje praktyczne podejscie do omawianej ustawy z uwa-
gi na to, ze Autorzy od wielu lat tacza prace naukowo-dydaktyczng oraz
wykonywanie zawodéw adwokata lub radcy prawnego. Przedstawione
rozwazania uwzgledniaja rowniez najnowsze orzecznictwo sagdowe, a tak-
ze dorobek doktryny prawa budowlanego.

Warszawa, 16 sierpnia 2022 r.

Dominik Sypniewski
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USTAWA

z dnia 7 lipca 1994 r.

Prawo budowlane’

(tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 2351; zm.: Dz.U. z 2022 1. poz. 88, poz. 1557)

' Niniejsza ustawa wdraza postanowienia nastepujacych dyrektyw Unii Europejskiej:

1) dyrektywy Rady 92/57/EWG z 24 czerwca 1992 r. w sprawie wdrozenia minimal-
nych wymagan bezpieczenstwa i ochrony zdrowia na tymczasowych lub ruchomych
budowach (6sma szczegotowa 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

2 18.06.2010, str. 13);
3

=

cze$ciowo dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/28/WE z 23 kwietnia

2009 r. w sprawie promowania stosowania energii ze zZrédet odnawialnych zmienia-
jacej i w nastepstwie uchylajacej dyrektywy 2001/77/WE oraz 2003/30/WE (Dz.Urz.

UE L 140 z 05.06.2009, str. 16 ze zm.).







ROZDZIAL 1

Przepisy ogdlne

[Przedmiot regulacji]

Ustawa - Prawo budowlane, zwana dalej ,,ustawa”, normuje dzialal-
no$¢ obejmujaca sprawy projektowania, budowy, utrzymania i roz-
bidrki obiektow budowlanych oraz okresla zasady dzialania organéw
administracji publicznej w tych dziedzinach.

1. Najczesciej spotykang praktyka legislacyjng jest okreslanie zakresu ustawy
w jej pierwszym artykule. Ma to szczegdlne znaczenie, gdy okolicznosci te
nie wynikajg wprost z nazwy aktu prawnego, cho¢ oczywiscie tytul usta-
wy powinien odnosic si¢ do tego zakresu. Dodatkowym zabiegiem moze
by¢ umieszczenie w ustawie preambuly, ktora w ogdlny sposéb formutu-
je zalozenia, jakie przys$wiecaly ustawodawcy wprowadzajacemu taki akt
prawny. Taka praktyka dotyczy w szczegolnosci najwazniejszych aktoéw
prawnych lub majacych szczegélne znaczenie dla spoleczenstwa. Jednak
pierwszg informacje o tym, z jakim aktem mamy do czynienia, stanowi
tytut ustawy. Wiekszos¢ tych regulacji nosi tytul ,,ustawa o okreslonej ma-
terii”. Ustawy o charakterze systemowym otrzymuja miano kodeksu. Tytut
ten sugeruje, ze jest to najwazniejszy akt prawny w danej galtezi prawa,
w sferze materialnej badz tez procesowej. W polskim porzadku prawnym
mamy zatem m.in. Kodeks cywilny oraz Kodeks postgpowania cywil-
nego czy Kodeks karny oraz Kodeks postepowania karnego. Na gruncie
prawa administracyjnego ustawodawca zdecydowal si¢ na kodyfikacje
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procedury administracyjnej, rezygnujac z takiego zabiegu w odniesieniu
do materialnego prawa administracyjnego. Takie podejécie nie powinno
budzi¢ zadnych watpliwosci, poniewaz nie daloby sie¢ zebra¢ w jeden akt
prawny wszystkich czy nawet wigkszosci regulacji prawnych z zakresu
prawa administracyjnego materialnego. Stad tez prawo administracyjne
materialne sklada si¢ z duzej liczby ustaw przyporzadkowanych réznym
dzialom prawa administracyjnego czy tez po$wieconych okreslonym
organom administracji publicznej lub okreslonym zagadnieniom spo-
tecznym. Jednym z tych dzialow jest wlasnie prawo budowlane, ktéremu
poswiecona jest komentowana w niniejszym opracowaniu ustawa.

. Tytul aktu prawnego - ,,Prawo budowlane” - sygnalizuje, ze ustawa ta
reguluje istotng materie tak zycia spolecznego, jak i gospodarczego oraz
ze czyni to kompleksowo. W mysl § 19 pkt 2 zalacznika do rozporzadze-
nia Prezesa Rady Ministrow z 20.06.2002 r. w sprawie Zasad Techniki
Prawodawczej? ustawe mozna okresli¢ mianem Prawa, gdy wyczerpujaco
reguluje obszerng dziedzine prawa. Pomimo ze od czasu uchwalenia tych
przepisow pojawialy sie glosy de lege ferenda, zeby przyjaé jeszcze bardziej
kompleksowq regulacje oraz nazwa¢ ja kodeksem budowlanym, to nadal
w polskim porzadku prawnym obowigzuje komentowana ustawa, a dzia-
talno$¢ budowlana jest regulowana przez inne ustawy oraz liczne akty
wykonawcze.

Komentowana ustawa nie posiada preambuly, cho¢ taki zabieg legislacyj-
ny byt stosowany w poprzednich aktach prawnych dotyczacych prawa bu-
dowlanego. Przykladowo art. 1 ustawy z 24.10.1974 r. - Prawo budowlane’
poprzedzony byt preambulg o doniostym wydzwieku, stanowiacg, ze ,,Ro-
labudownictwa w rozwoju socjalistycznej gospodarki oraz w podnoszeniu
poziomu Zycia spoteczefistwa wymaga statego doskonalenia dziatalnosci
budowlanej, zgodnie z potrzebami gospodarki narodowej oraz interesem
spotecznym. Kierujac sie tymi wzgledami, a zwlaszcza dazac do uspraw-
niania procesu przygotowania i realizacji inwestycji budowlanych, zapew-
nienia fadu przestrzennego w zabudowie miast i wsi, wzmozenia ochrony

2 Dz.U. 22016 r. poz. 283.
> Dz.U. Nr 38 poz. 229 ze zm.
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srodowiska, zapewnienia wysokiej jakosci budownictwa i podniesienia
jego efektywnosci, pelniejszego wykorzystania osiggnie¢ nauki i techni-
ki, a takze usprawnienia dzialalno$ci organdw administracji panstwowej
w budownictwie, stanowi sig, co nastepuje (...)” Pomimo Ze preambuta ta
nawigzuje do nieaktualnego pojecia jak socjalistyczna gospodarka, to co
do meritum zachowuje aktualno$¢, a przynajmniej zachowywala w roku
1994, kiedy uchwalono obowiazujaca ustawe. Bez watpienia dzi$§ w takiej
preambule powinno si¢ znalez¢ co najmniej nawigzanie do prawa wtasno-
$ci, wolnosci gospodarczej, a takze zréwnowazonego rozwoju i ochrony
srodowiska.

. Komentowany przepis okresla zakres przedmiotowy ustawy. Stanowi on,
ze ustawa normuje dzialalno$¢ obejmujaca sprawy projektowania, budo-
wy, utrzymania i rozbidrki obiektéw budowlanych oraz okreéla zasady
dziatania organéw administracji publicznej w tych dziedzinach. Przepis
ten okresla zatem trzy kluczowe kwestie dla komentowanej ustawy, a mia-
nowicie wskazuje, ze:
1) reguluje czynnoéci podejmowane w procesie budowlanym przez jego
uczestnikow;
2) podstawowym pojeciem ustawy jest obiekt budowlany;
3) organy administracji publicznej wykonuja zadania publiczne w pro-
cesie budowlanym.

Artykut 1 nie stanowi wprost o podstawowych adresatach tego aktu praw-
nego, jednak dokonujac jego wykladni, mozna wywie$¢ podstawowych
adresatow ustawy.

. Definicja legalna ,,obiektu budowlanego” znajduje si¢ w art. 3 pkt 1
pr. bud., zgodnie z ktdrym przez to pojecie nalezy rozumie¢ budynek,
budowle badz obiekt malej architektury wraz z instalacjami zapewnia-
jacymi mozliwos§¢ uzytkowania obiektu zgodnie z jego przeznaczeniem,
wzniesiony z uzyciem wyrobéw budowlanych. Jest to pojecie dos¢ ob-
szerne i obejmuje w zasadzie wszystkie obiekty podlegajace regulacji
ustawy, z zastrzezeniem wylaczen okreslonych w art. 2 pr. bud. Bez wat-
pienia obiekty budowlane stanowig gléwny przedmiot zainteresowania

ustawy.
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. Komentowany przepis wskazuje rowniez na dziatania, ktére beda pod-
lega¢ regulacji ustawowej. Odnosi si¢ to do projektowania, budowania,
utrzymania oraz rozbioérki obiektu budowlanego. Dziatania te okreslaja
w zasadzie caly cykl zycia obiektu budowlanego. Uzupelniajac, mozna
wskaza¢, ze ustawodawca wprowadzil rézne kategorie robot budowla-
nych, takich jak rozbudowa, nadbudowa, odbudowa czy tez przebudowa
lub remont. Okreslajac te dzialania, ustawodawca posrednio wskazat pod-
stawowych adresatow komentowanej ustawy. W zakresie projektowania
beda to osoby wykonujace samodzielng funkcje techniczng w budownic-
twie, polegajaca na projektowaniu, sprawdzaniu projektow architektonicz-
no-budowlanych i technicznych oraz sprawowaniu nadzoru autorskiego.
W zakresie budowy i rozbidrki beda to dziatania inwestora, jak réwniez
podmiotéw zajmujgcych si¢ kierowaniem budowa lub innymi robotami
budowlanymi oraz wykonywaniem nadzoru inwestorskiego. W zakre-
sie utrzymania obiektu budowlanego adresatem ustawy sa wlasciciele,
uzytkownicy wieczysci i zarzadcy nieruchomosci, takze osoby sprawuja-
ce kontrole techniczng utrzymania obiektéw budowlanych. Dodatkowa
grupe adresatéw norm prawnych zawartych w ustawie, wobec powyzsze-
go wyliczenia, stanowig strony postepowan administracyjnych regulowa-
nych przez komentowane przepisy.

. Ostatnim obszarem okreslonym ustawg sg zasady dziatania organow ad-
ministracji publicznej w tych dziedzinach. Odnosi si¢ to do tzw. organéw
administracji budowlanej, ktore obejmuja organy administracji architek-
toniczno-budowlanej: staroste i wojewode, organéw nadzoru budowla-
nego, ktére obejmuja powiatowego inspektora nadzoru budowlanego
i wojewddzkiego inspektora nadzoru budowlanego, a takze Giéwnego
Inspektora Nadzoru Budowlanego, ktory jest organem wspolnym dla oby-
dwu pionéw administracji budowlanej.

. Komentowany przepis wskazuje wiec wlasciwie wszystkie obszary unor-
mowane ustawa. Poza wymienionymi w nim zagadnieniami, ustawa re-
guluje rowniez kwestie odpowiedzialno$ci zawodowej w budownictwie
oraz odpowiedzialno$ci karnej za przestepstwa i wykroczenia zwigzane
z budownictwem.
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[Wylaczenial

1. Ustawy nie stosuje si¢ do wyrobisk gérniczych.
2. Przepisy ustawy nie naruszaja przepisow odrebnych, a w szczegol-
nosci:

1) prawa geologicznego i gorniczego — w odniesieniu do obiektow
budowlanych zakladéw gorniczych;

2) prawa wodnego - w odniesieniu do urzadzen wodnych;

3) o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami - w odniesieniu
do obiektow i obszarow wpisanych do rejestru zabytkow oraz
obiektow i obszaréw objetych ochrong konserwatorska na pod-
stawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

1. Prawidlowa technika prawodawcza wymaga, aby dany obszar stosunkow
spolecznych byl w calosci uregulowany w ramach jednego aktu prawne-
go rangi ustawowej. Wszelkie wyjatki od tej zasady musza mie¢ wyrazne
uzasadnienie. W $wietle art. 1 pr. bud. zakres ustawy obejmuje sprawy
projektowania, budowy, utrzymania i rozbiorki obiektéw budowlanych,
a zatem wszelkie przejawy aktywnosci cztowieka zmierzajacej do prze-
obrazania powierzchni ziemi, a w zakresie gospodarczo i technologicz-
nie uzasadnionym - réwniez przestrzeni pod powierzchnig ziemi. Ten
niezwykle pojemny zakres regulacji doznaje ograniczen przewidzianych
w art. 2 pr. bud. ze wzgledu na uwarunkowania technologiczne oraz wy-
mag posiadania nietypowej wiedzy specjalistyczne;.

2. Prawidlowe zrozumienie linii rozgraniczajacej regulacje komentowane;
ustawy oraz Prawa geologicznego i gorniczego wymaga przyblizenia kil-
ku poje¢, ktére sg zdefiniowane w tym drugim akcie prawnym. Po pierw-
sze, zgodnie z art. 6 ust. 1 pkt 17 p.g.g., wyrobisko gornicze to przestrzen
w nieruchomosci gruntowej lub gérotworze powstala w wyniku robot
gorniczych. Z kolei przez roboty gérnicze nalezy rozumie¢ wykonywanie,
utrzymywanie, zabezpieczanie lub likwidowanie wyrobisk gérniczych oraz
zwalowanie nadkladu w odkrywkowych zaktadach gérniczych w zwigzku
z dziatalno$cig regulowang ustawg (zob. art. 6 ust. 1 pkt 12 p.g.g.). Te dwie
definicje dotkniete sg wada logiczng tzw. blednego kota posredniego -
wedle ustawy wyrobisko gérnicze powstaje w wyniku robdt gorniczych,
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a roboty gornicze polegaja na wykonywaniu wyrobisk gérniczych. Wobec
tej utomnosci regulacji z pomocg musi zatem przyjs$¢ techniczne rozu-
mienie pojecia wyrobiska, jako tréojwymiarowej przestrzeni we wnetrzu
ziemi powstalej lub przeobrazonej przy wykorzystaniu technologii gorni-
czych. Te roboty mogg upodabniac sie sie do robot budowlanych, jednak
maja one nieporéwnywalnie wigksza skale, a ich celem jest wydobycie
kopaliny. Wyrobisko gérnicze powstaje najczesciej w wyniku przemiesz-
czania mas ziemnych przy drazeniu elementéw podziemnego zaktadu
gorniczego, jak szyby, studnie, chodniki czy sztolnie. Wyrobiskiem gor-
niczym bedzie takze przestrzen powstata w wyniku stosowania metody
odkrywkowej, czyli przemieszczania mas ziemnych w celu udostepnienia
zalegajacej pod nimi kopaliny. Specyfika dziatalno$ci gorniczej objawia
sie w istnieniu ograniczen reglamentacyjnych dziatalnosci gospodarczej
w postaci koncesjonowania i innych form oddziatywania nadzorczego,
jak réwniez w poddaniu tego sektora administrowaniu przez wyspecja-
lizowane jednostki administracji publicznej — dyrektoréw okregowych
urzedow gorniczych, Prezesa Wyzszego Urzedu Gorniczego oraz Dyrek-
tora Specjalistycznego Urzedu Goérniczego. Zgodnie z art. 168 ust. 2 p.g.g.,
w odniesieniu do projektowania i wykonywania robét budowlanych oraz
utrzymania obiektéw budowlanych na terenie zaktadu gérniczego, organy
nadzoru goérniczego wykonujg zadania z zakresu administracji architek-
toniczno-budowlanej i nadzoru budowlanego. Uzupelnieniem tej regu-
lacji jest wyposazenie Dyrektora Specjalistycznego Urzedu Gorniczego
w zadania z zakresu administracji architektoniczno-budowlanej i nadzo-
ru budowlanego w odniesieniu do obiektéw budowlanych podziemnych
zakladéw goérniczych wskazanych w tym przepisie.

. Komentowany przepis wyltacza wiec z zakresu zadan i kompetencji orga-
néw administracji architektoniczno-budowlanej szerokie spektrum spraw
i stosunkéw administracyjnoprawnych, przekazujac je do zakresu dzia-
fania organéw administracji specjalnej. Nalezy jednak przestrzec przed
dokonywaniem nadmiernego uproszczenia, ze kazdy kopalniany obiekt
budowlany jest wylaczony spod regulacji Prawa budowlanego. Zgodnie
z art. 6 ust. 1 pkt 4 p.g.g. ustawodawca odroéznia wyrobisko gornicze od
obiektu budowlanego zakladu gorniczego, definiujac go zasadniczo ja-
ko znajdujacy sie poza podziemnym wyrobiskiem goérniczym obiekt
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budowlany zakladu gérniczego, bedacy obiektem budowlanym w rozu-
mieniu Prawa budowlanego, stuzacy bezposrednio do wydobywania ko-
palin ze 7167 albo podziemnego sktadowania odpaddw, albo podziemnego
skladowania dwutlenku wegla. Wedtug przepisu art. 106 p.g.g. do projek-
towania, budowy, utrzymania i rozbidrki obiektoéw budowlanych zaktadu
gdrniczego stosuje sie przepisy Prawa budowlanego.

. Przepis art. 2 ust. 2 pr. bud. zostal sformutowany w sposéb, ktory budzi
spore watpliwosci natury interpretacyjnej, za sprawg uzycia zwrotu ,,nie
naruszajg przepisow’. Jest zrozumiale, ze w systemie obowigzujacych ak-
tow prawnych racjonalny ustawodawca dazy do tego, aby przepisy po-
szczegblnych ustaw nie pozostawaly ze soba w sprzecznosci, regulujac
dane zagadnienie w sposob odmienny. Taka sytuacja skutkowataby verba
legis naruszaniem przepiséw jednego aktu prawnego przez drugi. Uzyty
zwrot wskazuje, ze regulacja Prawa budowlanego ma charakter ogdlny
i powinna by¢ stosowana positkowo w odniesieniu do zagadnien regulo-
wanych w pierwszej kolejnosci przez Prawo geologiczne i gornicze, Prawo
wodne oraz ustawe o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami. Zatem
w przypadku, gdy dane zagadnienie odnoszace si¢ do projektowania, bu-
dowy i utrzymania obiektéw budowlanych z obszaru regulacji tych ustaw
nie zostalo w sposob pelny uregulowane w tych aktach prawnych, zasto-
sowanie znajda przepisy komentowanej ustawy. Niestety zakres regulacji
ustaw szczegdtowych wymienionych w omawianym przepisie jest na tyle
niepelny, ze w praktyce skutkuje wspotwystepowaniem obowiazkow ad-
ministracyjnoprawnych wynikajacych z Prawa budowlanego. Wida¢ to
wyraznie na przykladzie orzecznictwa poswieconego relacji Prawa wod-
nego i Prawa budowlanego. Przykladowo Wojewodzki Sad Administra-
cyjny w Szczecinie stwierdzil w wyroku z 22.12.2016 r., IT SA/Sz 920/16%,
ze w stosunku do urzadzen wodnych stosuje sie tacznie przepisy Prawa
wodnego i Prawa budowlanego, a wigc uzyskanie pozwolenia wodno-
prawnego musi by¢ polaczone ze spelnieniem wymogdéw wynikajacych
z Prawa budowlanego. Co do zasady wykonanie urzadzenia wodnego
bedzie wigc wymagalo zaréwno pozwolenia na budowe, jak i pozwole-
nia wodnoprawnego. W przypadku wykonania robét budowlanych bez

* LEX nr 2196047.
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wymaganego pozwolenia na budowe, stanowigcych jednoczesnie wyko-
nanie urzadzenia wodnego bez wymaganego pozwolenia wodnoprawne-
go, powstaly w ten sposob obiekt budowlany podlega legalizacji w trybie
obydwu tych ustaw. Orzeczenie to stanowi kontynuacje kierunku wyzna-
czonego przez Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 16.05.2002 r.,
IV SA 1752/00° w ktérym dopuscit mozliwos¢ zakwalifikowania danego
obiektu budownictwa wodnego (pomostu) jako budowli hydrotechnicz-
nej w rozumieniu Prawa budowlanego. Wprawdzie orzeczenie to zostalo
wydane pod rzagdami nieobowigzujacych juz przepiséw, jednak kierunek
interpretacyjny zapoczatkowany w ten sposéb zachowal swa aktualnos¢.
Obecne przepisy Prawa wodnego wyraznie wskazujg na wspotwystepo-
wanie obydwu tych regulacji, z pierwszenstwem regulacji szczegdlnej
zawartej w Prawie wodnym. Zgodnie z art. 388 ust. 2 pr. wod. wydanie
pozwolenia wodnoprawnego nastepuje przed uzyskaniem decyzji o po-
zwoleniu na budowe lub innych decyzji zezwalajacych na realizacje inwe-
stycji.

. Na podobnych zasadach funkcjonuje relacja Prawa budowlanego i usta-
wy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami. Zgodnie z art. 36
ust. 8 u.0.2.0.z. uzyskanie pozwolenia wojewddzkiego konserwatora zabyt-
kéw na podjecie robot budowlanych przy zabytku wpisanym do rejestru
nie zwalnia z obowigzku uzyskania pozwolenia na budowe albo dokona-
nia zgloszenia stosownie do przepisow Prawa budowlanego. Kwestia ta
zostata oméwiona przez Naczelny Sad Administracyjny, ktéry wskazat,
ze postepowanie prowadzone przez wojewddzkiego konserwatora zabyt-
kéw ma charakter ,,autonomiczny i zachodzi odrebnos¢ miedzy nim a po-
stepowaniem w sprawie pozwolenia na budowe”. Potwierdza to art. 36
ust. 8 1.0.2.0.z., ktory wskazuje, ze uzyskanie pozwolenia wojewddzkie-
go konserwatora zabytkow na podjecie robot budowlanych dla zabytku
wpisanego do rejestru nie zwalnia z obowigzku uzyskania pozwolenia na
budowe albo zgloszenia w przypadkach okreslonych przepisami Prawa
budowlanego.

® ONSA 2003/4, poz. 131.
¢ Zob. wyrok NSA z 28.09.2010 r., IT OSK 242/09, LEX nr 746892.
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6. Podsumowujac powyzsza analize, stwierdzamy, ze przepis art. 2 ust. 2
pr. bud. interpretowany w kontekscie zakresu normatywnego ustaw szcze-
gotowych, do ktdrych sie odwoluje, powinien by¢ rozumiany jako nakaz
stosowania przepisow Prawa budowlanego bez uszczerbku dla przepisow
zawartych w wymienionych w nim ustawach. Oznacza to w praktyce
konieczno$¢ réwnoleglego stosowania obydwu ustaw, ze szczegolnym
uwzglednieniem obowigzku uzyskiwania pozwolen dla konkretnych in-
westycji przewidzianych w obydwu réwnoleglych regulacjach.

[Definicje legalne]

Ilekro¢ w ustawie jest mowa o:

1) obiekcie budowlanym - nalezy przez to rozumie¢ budynek, bu-
dowle badz obiekt malej architektury, wraz z instalacjami za-
pewniajacymi mozliwo$¢ uzytkowania obiektu zgodnie z jego
przeznaczeniem, wzniesiony z uzyciem wyrobow budowlanych;

2) budynku - nalezy przez to rozumie¢ taki obiekt budowlany, ktory
jest trwale zwigzany z gruntem, wydzielony z przestrzeni za po-
moca przegrod budowlanych oraz posiada fundamenty i dach;

2a) budynku mieszkalnym jednorodzinnym - nalezy przez to ro-
zumie¢ budynek wolno stojacy albo budynek w zabudowie bliz-
niaczej, szeregowej lub grupowej, stuzacy zaspokajaniu potrzeb
mieszkaniowych, stanowiacy konstrukcyjnie samodzielna ca-
o$¢, w ktorym dopuszcza si¢ wydzielenie nie wiecej niz dwoch
lokali mieszkalnych albo jednego lokalu mieszkalnego i lokalu
uzytkowego o powierzchni catkowitej nieprzekraczajacej 30%
powierzchni calkowitej budynku;

3) budowli - nalezy przez to rozumie¢ kazdy obiekt budowlany nie-
bedacy budynkiem lub obiektem malej architektury, jak: obiekty
liniowe, lotniska, mosty, wiadukty, estakady, tunele, przepusty,
sieci techniczne, wolno stojace maszty antenowe, wolno stoja-
ce trwale zwiazane z gruntem tablice reklamowe i urzadzenia
reklamowe, budowle ziemne, obronne (fortyfikacje), ochronne,
hydrotechniczne, zbiorniki, wolno stojace instalacje przemyslo-
we lub urzadzenia techniczne, oczyszczalnie sciekow, sktadowi-
ska odpadow, stacje uzdatniania wody, konstrukcje oporowe,
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nadziemne i podziemne przejscia dla pieszych, sieci uzbrojenia
terenu, budowle sportowe, cmentarze, pomniki, a takze czesci
budowlane urzadzen technicznych (kottow, piecow przemyslo-
wych, elektrowni jadrowych, elektrowni wiatrowych, morskich
turbin wiatrowych i innych urzadzen) oraz fundamenty pod
maszyny i urzadzenia, jako odrebne pod wzgledem technicz-
nym cze$ci przedmiotow skladajacych sie na calos¢ uzytkowa;
obiekcie liniowym - nalezy przez to rozumiec¢ obiekt budowlany,
ktorego charakterystycznym parametrem jest dlugos¢, w szczegol-
nosci droga wraz ze zjazdami, linia kolejowa, wodociag, kanal, ga-
zociag, cieplociag, rurociag, linia i trakcja elektroenergetyczna, linia
kablowa nadziemna i, umieszczona bezposrednio w ziemi, pod-
ziemna, wal przeciwpowodziowy oraz kanalizacja kablowa, przy
czym kable zainstalowane w kanalizacji kablowej, kable zainstalo-
wane w kanale technologicznym oraz kable telekomunikacyjne do-
wieszone do juz istniejacej linii kablowej nadziemnej nie stanowig
obiektu budowlanego lub jego czeéci ani urzadzenia budowlanego.
obiekcie malej architektury - nalezy przez to rozumie¢ niewiel-
kie obiekty, a w szczegdlnosci:
a) kultu religijnego, jak: kapliczki, krzyze przydrozne, figury,
b) posagi, wodotryski i inne obiekty architektury ogrodowej,
¢) uzytkowe stuzace rekreacji codziennej i utrzymaniu porzad-
ku, jak: piaskownice, hustawki, drabinki, $mietniki;
5) tymczasowym obiekcie budowlanym - nalezy przez to rozumie¢
obiekt budowlany przeznaczony do czasowego uzytkowania
w okresie krotszym od jego trwalosci technicznej, przewidziany do
przeniesienia w inne miejsce lub rozbiorki, a takze obiekt budow-
lany niepolaczony trwale z gruntem, jak: strzelnice, kioski uliczne,
pawilony sprzedazy ulicznej i wystawowe, przekrycia namiotowe
i powloki pneumatyczne, urzadzenia rozrywkowe, barakowozy,
obiekty kontenerowe, przenosne wolno stojace maszty antenowe;
5a) przenosnym wolno stojacym maszcie antenowym - nalezy
przez to rozumie¢ wszelkie konstrukcje metalowe badz kompo-
zytowe, samodzielne badz w polaczeniu z przyczepa, rusztem,
kontenerem technicznym, lub szafami telekomunikacyjnymi,
posadowione na gruncie, wraz z odciagami, balastami i innymi

3a
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elementami konstrukcji, instalacja radiokomunikacyjng i infra-
strukturg zasilajaca, przeznaczone do wielokrotnego montazu
i demontazu bez utraty wartosci technicznejs

6) budowie - nalezy przez to rozumie¢ wykonywanie obiektu bu-
dowlanego w okreélonym miejscu, a takze odbudowe, rozbudo-
we, nadbudowe obiektu budowlanego;

7) robotach budowlanych - nalezy przez to rozumie¢ budowe,
a takze prace polegajace na przebudowie, montazu, remoncie
lub rozbiorce obiektu budowlanego;

7a) przebudowie - nalezy przez to rozumie¢ wykonywanie robot
budowlanych, w wyniku ktorych nastepuje zmiana parametrow
uzytkowych lub technicznych istniejacego obiektu budowlane-
go, z wyjatkiem charakterystycznych parametréw, jak: kubatu-
ra, powierzchnia zabudowy, wysoko$¢, dlugosé, szerokos¢ badz
liczba kondygnacji; w przypadku drég sa dopuszczalne zmiany
charakterystycznych parametrow w zakresie niewymagajacym
zmiany granic pasa drogowego;

8) remoncie - nalezy przez to rozumie¢ wykonywanie w istnieja-
cym obiekcie budowlanym roboét budowlanych polegajacych
na odtworzeniu stanu pierwotnego, a niestanowigcych biezjcej
konserwacji, przy czym dopuszcza si¢ stosowanie wyrobow bu-
dowlanych innych niz uzyto w stanie pierwotnym;
urzadzeniach budowlanych - nalezy przez to rozumie¢ urzadze-
nia techniczne zwiagzane z obiektem budowlanym, zapewniajace
mozliwos¢ uzytkowania obiektu zgodnie z jego przeznaczeniem,
jak przylacza i urzadzenia instalacyjne, w tym sluzace oczysz-
czaniu lub gromadzeniu $ciekow, a takze przejazdy, ogrodzenia,
place postojowe i place pod smietnikis
10) terenie budowy - nalezy przez to rozumie¢ przestrzen, w ktdrej

prowadzone s3 roboty budowlane wraz z przestrzenig zajmowa-
ng przez urzadzenia zaplecza budowy;

11) prawie do dysponowania nieruchomoscia na cele budowla-
ne - nalezy przez to rozumie¢ tytul prawny wynikajacy z prawa
wlasnoéci, uzytkowania wieczystego, zarzadu, ograniczonego
prawa rzeczowego albo stosunku zobowiazaniowego, przewi-
dujacego uprawnienia do wykonywania robot budowlanych;

9
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12) pozwoleniu na budowe - nalezy przez to rozumiec¢ decyzje ad-
ministracyjna zezwalajaca na rozpoczecie i prowadzenie budo-
wy lub wykonywanie robot budowlanych innych niz budowa
obiektu budowlanego;

13) dokumentacji budowy - nalezy przez to rozumie¢ pozwolenie
na budowe wraz z zalaczonym projektem budowlanym, dzien-
nik budowy, protokoly odbioréow czesciowych i koncowych,
w miare potrzeby, rysunki i opisy stuzace realizacji obiektu, ope-
raty geodezyjne i ksigzke obmiaréw, a w przypadku realizacji
obiektow metoda montazu - takze dziennik montazu;

13)” dokumentacji budowy - nalezy przez to rozumieé pozwolenie na
budowe lub zgloszenie wraz z zalgczonym projektem budowla-
nym, dziennik budowy, protokoly odbioréw czesciowych i kon-
cowych, rysunki i opisy stuzgce realizacji obiektu, dokumenty
geodezyjne i ksigzke obmiarow;

14) dokumentacji powykonawczej — nalezy przez to rozumie¢ do-
kumentacje budowy z naniesionymi zmianami dokonanymi
w toku wykonywania robot oraz geodezyjnymi pomiarami po-
wykonawczymi;

14a) mapie do celow projektowych - nalezy przez to rozumie¢ mape
do celéw projektowych w rozumieniu art. 2 pkt 7a ustawy z dnia
17 maja 1989 r. - Prawo geodezyjne i kartograficzne (Dz. U.
22021 r. poz. 1990);

14b) geodezyjnej inwentaryzacji powykonawczej — nalezy przez to
rozumie¢ geodezyjna inwentaryzacj¢ powykonawcza obiektow
budowlanych w rozumieniu art. 2 pkt 7b ustawy z dnia 17 maja
1989 r. - Prawo geodezyjne i kartograficzne;

15) terenie zamknietym - nalezy przez to rozumiec teren zamknie-
ty, o ktorym mowa w przepisach prawa geodezyjnego i karto-
graficznego;

16-18) (uchylone)

7 Art. 3 pkt 13 zmieniony przez art. 1 pkt 1 ustawy z 7.07.2022 r. (Dz.U. poz. 1557) zmie-
niajacej nin. ustawe z dniem 27.01.2023 r.
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19) organie samorzadu zawodowego - nalezy przez to rozumiec or-
gany okreslone w ustawie z dnia 15 grudnia 2000 r. o samorza-
dach zawodowych architektow oraz inzynierow budownictwa
(Dz.U.z2019r. poz. 1117);

20) obszarze oddzialywania obiektu - nalezy przez to rozumie¢ te-
ren wyznaczony w otoczeniu obiektu budowlanego na podsta-
wie przepisow odrebnych, wprowadzajacych zwiazane z tym
obiektem ograniczenia w zabudowie tego terenu.

21-23) (uchylone)

Obiekt budowlany

. Pojecie to jest najszersze semantycznie sposréd mozliwych przejawow
aktywnosci budowlanej cztowieka, gdyz obejmuje swoim zakresem za-
réwno obiekty budownictwa kubaturowego, liniowego, podziemnego,
jak rowniez proste technologicznie obiekty znajdujace sie w przestrzeni
publicznej lub na dziatkach wladanych prywatnie. Z kwalifikacja dane-
go obiektu do kategorii obiektu budowlanego wiaza si¢ okreslone skutki
prawne, w tym zwlaszcza w zakresie obowigzku uzyskania pozwolenia
na uzytkowanie (zob. komentarz do art. 55, teza 2). Prawna relewan-
cja pojecia obiektu budowlanego jest wyraznie widoczna w orzecz-
nictwie sgdowym. Warto wskaza¢ kilka tez z aktualnego orzecznictwa
sagdowego:

1) ,,(...) istniejace w budynku instalacje gazowe, elektroenergetyczne,
wodociggowe, telekomunikacyjne, kanalizacyjne stanowia zatem
cze$¢ budynku jako obiektu budowlanego, a nie czes$¢ sieci (bu-
dowli), do ktérej musza by¢ (aby dziata¢) przylaczone. Przyfacze,
ktéra umozliwia potaczenie sieci wewnetrznej i zewnetrznej i znaj-
duje sie poza budynkiem (a wigc nie jest urzgdzeniem technicznym
stanowigcym cze¢$¢ budynku) bedzie natomiast urzadzeniem bu-
dowlanym w rozumieniu przepiséw prawa budowlanego i budowla
w rozumieniu ustawy o podatkach i optatach lokalnych”;

8 Zob. wyrok WSA w Olsztynie z 30.06.2021 r., I SA/O1 843/20, LEX nr 3197887.
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2) ,,(...) sama okolicznos¢, ze okreslony obiekt budowlany mozna prze-
stawi¢ w inne miejsce, nie oznacza, ze nie jest on trwale zwigzany
z gruntem””;

»(...) w sprawie kwalifikacji obiektow jako budowli bez znaczenia jest
mozliwo$¢ odlgczenia czy demontowania jej poszczegolnych czesci
iurzadzen. Catos¢ techniczno-uzytkowa nalezy rozumie¢ jako potacze-
nie poszczegdlnych elementdw w taki sposéb, aby zgodnie z wymogami
techniki nadawaly si¢ one do okreslonego uzytku. Na calo$¢ technicz-
no-uzytkowg obiektu budowlanego sktadajg si¢ wszystkie urzadzenia
powiazane ze sobg w jednorodng calo$¢, tworzace jeden obiekt budow-
lany (budowle) stuzaca okreslonym celom, tj. prowadzeniu dziatalno$ci
gospodarczej w zakresie produkcji masy bitumicznej™

»Pojecie urzadzenia techniczne ma szeroki zakres, zawiera w swym
zakresie pojeciowym réwniez urzadzenia budowlane. Kazde urza-
dzenie budowlane jest urzadzeniem technicznym, jednak nie kazde
urzadzenie techniczne jest urzadzeniem budowlanym. (...) urza-
dzenia techniczne, ktdére nie stanowig cato$ci techniczno-uzytkowej
a zostaly posadowione (przymocowane) jedynie dla przemijajacego
uzytkowania nie stanowia wiec czesci budowli™';

»Realizacja stacji bazowej telefonii komdrkowej zlokalizowanej na
dachu budynku wymaga uzyskania pozwolenia na budowe, ponie-
waz nalezy jg zakwalifikowa¢ jako budowle, czyli obiekt budowlany
w rozumieniu art. 3 pkt 3 pr. bud”'%

»Prawo budowlane traktuje co do zasady ogrodzenie jako urzadzenie
budowlane pod warunkiem istnienia pewnego zwiazku o charakterze
funkcjonalnym pomiedzy istniejacym obiektem budowlanym (...)
a powigzanym z nim ogrodzeniem, petnigcym w stosunku do niego
role stuzebng. W innych okolicznosciach, a wiec w szczegdlnoséci w sy-
tuacji braku innego obiektu budowlanego lub tez braku wspomnianego
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? Zob. wyrok NSA z 4.11.2021 r., ITI FSK 543/21, LEX nr 3274263.

10 Zob. wyrok NSA z 25.03.2021 r., ITI FSK 2892/21, LEX nr 3159722.

! Zob. wyrok NSA z 18.03.2021 r., IIl FSK 2651/21, LEX nr 3159450. Orzeczenie to zosta-
fo wydane w odniesieniu do punktu pomiarowego sieci gazowej, jednak moze znalez¢
zastosowanie do takich urzadzen jak np. spalinowy generator pradu przeznaczony do
zapewnienia zasilania awaryjnego na potrzeby budynku biurowo-magazynowego.

12 Zob. wyrok NSA z 11.02.2021 r., IT OSK 3450/19, LEX nr 3123776.
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zwigzku, rozwaza¢ mozna odmienna kwalifikacje ogrodzenia z punk-
tu widzenia przepisow (...). Tryb legalizacji ogrodzenia postawionego
niezgodnie z przepisami zalezy zatem od jego kwalifikacji jako obiektu
budowlanego, badz jako urzadzenia budowlanego™.

Budynek

2. Budynek jest podstawowa forma wykorzystywania nieruchomosci, co
przektada si¢ na potrzebe istnienia szczegétowych i wielopoziomowych
regulacji prawnych, ktére definiuja dozwolony zakres i sposéb zabudo-
wania nieruchomosci. Dazenie do intensyfikacji zabudowy przejawia si¢
w stopniowym wypieraniu gruntéw wykorzystywanych na cele rolniczej
dzialalnosci produkeyjnej przez grunty przeznaczone pod zabudowe.
Zjawisko to jest pochodna postepujacego rozwoju spoleczno-ekono-
micznego danego kraju. Jego konsekwencja jest wystepowanie licznych
watpliwych stanow faktycznych, ktore — w zalezno$ci od przyjetego ro-
zumienia pojecia budynku - moga sie kwalifikowa¢ jako regulacje Prawa
budowlanego lub tez pozostawa¢ poza zainteresowaniem omawianej usta-
wy 1 sprzezonego z nig aparatu administracyjnego. Z tego powodu prak-
tyka orzecznicza sadéw administracyjnych jest w odniesieniu do pojecia
budynku wyjatkowo bogata, wyreczajac w pewien sposdb ustawodawce
z obowiazku doprecyzowania omawianego pojecia. Ponizej podejmiemy
probe przedstawienia ciekawszych rozstrzygnie¢, ktdre w jakims stopniu
wyjasnig Czytelnikowi praktyczne watpliwosci, jakich ustawowa definicja
budynku moze nastreczy¢.

3. W orzecznictwie sagdowym zwrdcono uwage na kwalifikacje prawng
wiaty jako czesci sktadowej budynku lub samodzielnej budowli, co ma
znaczenie w kontekscie minimalnych odlegltosci zabudowy od granicy
dzialki, okreslonych w § 12 r.w.t. Na uwage zastuguje w tym zakresie po-
glad wyrazony przez Naczelny Sad Administracyjny, zgodnie z ktérym
o tym, czy wiata jest budowla, czy tez obiektem matej architektury, de-
cyduje przede wszystkim jej wielko$¢, sposob konstrukeji, przeznaczenie
oraz sposob, w jaki jest wykorzystywana, przy czym nie ma przeszkod, aby

13 Zob. wyrok NSA z 28.10.2020 r., IT OSK 2191/18, LEX nr 3079999.
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uznaé, ze w pojeciu budowli nie mieszcza si¢ male wiaty, nieposiadajace
wlasnych funkeji uzytkowych'. Naszym zdaniem wiata, ktéra posiada
funkcje towarzyszaca podstawowej funkeji mieszkaniowej gtéwnego bu-
dynku (np. wiata garazowa przylegta do budynku, wiata nad terenem re-
kreacyjnym w czesci ogrodowej), moze by¢ lokalizowana w odleglosciach
blizszych wzgledem granicy dzialek sasiadujacych, pod warunkiem ze nie
ogranicza funkeji nieruchomosci sasiadujacych przez przestanianie lub
zacienianie. Stanowisko to wywoluje jednak kontrowersje's.

. Przedmiotem zainteresowania orzecznictwa jest rowniez status przy-
czep i domkéw kempingowych posadowionych na bloczkach betono-
wych, a zatem teoretycznie niezwigzanych w sposéb trwaly z gruntem,
co w praktyce wystepuje czesto na terenach atrakcyjnych turystycznie.
Przykladowo Wojewddzki Sad Administracyjny w Olsztynie stwierdzil,
ze posadowienie obiektu na betonowych bloczkach nie pozbawia go cech
trwalego zwigzania z gruntem'®, a takze uznal, ze ,dla przyjecia trwalego
zwigzania z gruntem rozstrzygajacego znaczenia nie ma to, czy obiekt bu-
dowlany posiada fundamenty, czy nie poniewaz trwale zwigzane z grun-
tem sg rowniez budowle posadowione na powierzchni gruntu w sposéb
uniemozliwiajacy ich przemieszczanie. Tak wiec cecha trwatego zwig-
zania z gruntem sprowadza si¢ do usytuowania obiektu na tyle trwale,
by zapewni¢ mu stabilno$¢. O trwatym zwigzaniu obiektu budowlanego
z gruntem przesadzajg przede wszystkim jego cechy konstrukcyjne, wska-
zujace, ze nie jest on przeznaczony do przenoszenia. O tym czy obiekt jest
trwale zwigzany z gruntem nie decyduje metoda i sposob jego zwigzania
z gruntem, ale to czy z uwagi na swe rozmiary, konstrukcje, przeznacze-
nie i wzgledy bezpieczenstwa wymaga trwatego zwiazania z gruntem”™”.
W tym duchu wypowiedzial si¢ takze Wojewddzki Sad Administracyjny
w Lublinie, stwierdzajac, ze ,,powiazane z gruntem przyczepy kempingo-
we, niespelniajace swej pierwotnej funkgji transportowo-komunikacyj-
nej, sa obiektami budowlanymi™®. Naszym zdaniem poglady te sa zbyt

!4 Zob. wyrok NSA z 3.08.2021 r., I OSK 291/21, LEX nr 3248689.

1> Zob. wyrok WSA w Warszawie z 30.12.2020 r., VII SA/Wa 1538/20, LEX nr 3157072.
1¢ Zob. wyrok WSA w Olsztynie z 4.03.2021 r., IT SA/O1 680/20, LEX nr 3150374.

17 Zob. wyrok WSA w Olsztynie z 4.03.2021 r., II SA/O1 679/20, LEX nr 3150384.

18 Zob. Wyrok WSA w Lublinie z 27.05.2020 r., I SA/Lu 113/20, LEX nr 3036866.
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rygorystyczne, gdyz sprowadzaja sie¢ do wykluczenia cechy mobilnosci
duzych obiektéw kempingowych, ktdre moga by¢ przemieszczone przez
dzwig samobiezny lub samochodowy bez uszkodzenia ich konstrukeji
(np. domki holenderskie). Sam fakt, ze obiekty te nie dajg pewnych przy-
wilejow, ktore sg zarezerwowane dla budynkéw (np. mozliwo$¢ uzyskania
przytaczy wodno-kanalizacyjnych, przylacza do sieci gazowej i energe-
tycznej czy mozliwo$¢ ujawnienia w publicznych rejestrach), przesadza
o koniecznosci ich odmiennego kategoryzowania na gruncie prawa bu-
dowlanego. Sg one rozsagdnym kompromisem pomiedzy utrzymywaniem
dziatki w postaci niezagospodarowanej, czyli pomijajacej podstawowe
uprawnienie wlascicielskie, a zabudowg pelnoprawna, rodzaca daleko
idace i trwale w czasie oddzialywanie na $rodowisko naturalne, walo-
ry krajobrazowe oraz stosunki sasiedzkie. Podobnie rzecz ma si¢ w od-
niesieniu do domkoéw letniskowych. Wojewddzki Sad Administracyjny
w Gdansku stwierdzit, ze decydujace o zaliczeniu budynku do poszcze-
gblnych kategorii budynkow jest kryterium zaspokajania podstawowych
potrzeb mieszkaniowych wlasciciela i 0sob mu bliskich. Budynek letni-
skowy bedzie miescil sie w pojeciu budynku mieszkalnego tylko wowczas,
gdy bedzie uzytkowany faktycznie przez wlasciciela (jego bliskich), stuzac
tym samym zaspokajaniu podstawowych potrzeb mieszkalnych (nie re-
kreacyjnych, wypoczynkowych badz w celu lokaty kapitatu)®.

Budynek mieszkalny jednorodzinny

. Definicja ustawowa rdzni si¢ od leksykalnego znaczenia tego pojecia, gdyz
obejmuje budynki maksymalnie dwulokalowe, a zatem dopuszcza samo-
dzielne zamieszkiwanie w ramach jednego budynku dwoch rodzin, czyli
istnienie dwdch samodzielnych gospodarstw domowych.

. Regulacja ta skutkuje ograniczeniem obchodzenia przepiséw budowla-
nych odnoszacych si¢ do budownictwa wielorodzinnego, ktore sa bardziej
restrykcyjne niz analogiczna regulacja adresowana do budynkéw jedno-
rodzinnych. W szczegélnosci ma to znaczenie dla realizacji ustalen miej-
scowych planéw zagospodarowania przestrzennego, w ktérych pewne

1 Zob. wyrok WSA w Gdansku z 11.02.2020 r., I SA/Gd 1432/19, LEX nr 2782541.
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kategorie terenéw przeznaczane sg wylacznie pod zabudowe mieszkanio-
wa jednorodzinng. Duza kubatura budynkéw nominalnie jednorodzin-
nych umozliwia w sensie technicznym wyodrebnienie kilku niezaleznych
lokali mieszkalnych w ramach jednego budynku. W takim jednak przy-
padku dochodzitoby do zjawisk niepozadanych z punktu widzenia wtadz-
twa planistycznego, polegajacych na niekontrolowanym dogeszczaniu
zaludnienia, nadmiernym obciazaniu istniejacej infrastruktury uzytkowej
czy wreszcie zwigkszonym wptywie na chronione wartos$ci przyrodnicze.
Z tego wzgledu ustawodawca zdecydowal sie wprowadzi¢ omawiang defi-
nicje, do ktdrej odwolujg sie akty prawa miejscowego oraz rozporzadzenia
wykonawcze. W przypadku istnienia ograniczen charakteru zabudowry,
przewidzianych w planach miejscowych, niedopuszczalne jest wyodreb-
nienie trzeciego (i kolejnych) lokali w danym budynku jednorodzinnym.
Ze wzgledu na art. 2 ust. 1c i 2 u.w.l. w przypadku faktycznego wyodreb-
nienia takich lokali starosta o dmoéwi wydania zaswiadczenia o samodziel-
nosci lokalu, co uniemozliwi ustanowienie odrebnej wlasnosci lokalu.

Budowla

W ciggu ostatnich 10 lat definicja budowli zostala rozszerzona o trzy
obiekty: tablice reklamowe, elektrownie wiatrowe i morskie turbiny wia-
trowe. Natomiast w poréwnaniu do pierwotnego tekstu definicja ta jest
szersza o kilka dalszych pozycji, w tym takie obiekty jak wiadukty i prze-
pusty. Ewolucja omawianego przepisu wskazuje na podejmowanie przez
ustawodawce prob nadazenia z regulowaniem aktywnosci inwestorow
i rozwojem budownictwa. Nalezy spodziewac sie, ze w niedlugim czasie
budowlami stang si¢ np. paczkomaty w zwigzku z dynamicznym rozwo-
jem tego rynku w ostatnim czasie®.

. Rozwdj technologiczny podnosi range orzecznictwa administracyjnego.
Do ciekawych judykatéw z ostatniego czasu warto zaliczy¢:

1) uznanie za budowle wiezy telefonii komorkowej wraz z instalacja-

mi i urzadzeniami zapewniajagcymi mozliwos¢ uzytkowania obiek-

tu zgodnie z jego przeznaczeniem. Sad zwrdcil uwage, ze z punktu

% Zob. wyrok WSA w Rzeszowie z 11.03.2021 r., IT SA/Rz 847/20, LEX nr 3168132.
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widzenia technologicznego wieza telefonii komdrkowej nie musi
mie¢ charakteru tradycyjnej, wolno stojacej konstrukeji wsporczej an-
ten i urzadzen radiowych, ale rowniez istnienia moduléw sterujgcych,
radiowych i wzmacniaczy sygnatu®;

2) uznanie za budowle arkad usytuowanych w rzedzie o konstrukeji
zelbetowej obmurowanej cegla wspartej na o$miu stupach 30 cm
x 30 cm, o diugosci 19,60 m i wysokosci 3,96 m*;

3) uznanie za budowle strzelnicy wraz z niezbedng infrastrukturs, gdyz
nawet w przypadku adaptacji terenu na otwarta strzelnice musi ona
zawiera¢ wymagang prawem infrastrukture, sktadajacg si¢ m.in. ze
stanowisk strzeleckich, punktu sanitarnego, drogi ewakuacji, miejsca
instalacji telefonu lub innych urzadzen tacznosci, sygnaléw alarmo-
wych, kulochwytdw, tarcz lub innych przedmiotdw stanowigcych cel,
a infrastruktura ta powstaje z uzyciem wyrobéw budowlanych®.

Obiekt liniowy

9. Obiekt liniowy stanowi szczegdlna kategorie obiektu budowlanego, ktdre-
go gléwna cechg charakterystyczng jest diugo$¢, a tym samym posadowie-
nie na wielu nieruchomosciach gruntowych znajdujacych si¢ najczesciej
w kilku obszarach administracyjnych panstwa. Tym samym bedzie pod-
lega¢ kognicji réznych organéw administracji budowlanej tego samego
szczebla, ale wlasciwych dla innych obszaréw terytorialnych. Definicja le-
galna zawiera otwarty katalog najbardziej typowych obiektéw liniowych,
jak réwniez zamkniety katalog wylaczen.

10. W praktyce zachodza czesto watpliwosci, jakie elementy danej inwesty-
cji wchodzg w sklad obiektu liniowego, a jakie stanowig odrebng catos¢.
Na gruncie tego problemu oraz ustalenia elementéw skladowych sie-
ci gazowych Naczelny Sad Administracyjny sformulowal poglad, ze dla
oceny poszczegdlnych elementdw skladajacych sie na sie¢ gazowa nalezy
bada¢ zwiazek techniczno-uzytkowy pomiedzy czesciami budowlanymi

21 Wyrok NSA z 15.06.2021 r., I OSK 2714/18, LEX nr 3196428.
2 Wyrok WSA w Warszawie z 7.04.2021 r., VII SA/Wa 2211/20, LEX nr 3185458.
3 Wyrok NSA 72.03.2021 r., IT OSK 3344/20, LEX nr 3219307.
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i urzadzeniami technicznymi*. Stad tez istotne staje sie stwierdzenie, czy
pomiedzy tymi czg$ciami budowlanymi i urzadzeniami technicznymi ist-
nieje wylacznie zwigzek uzytkowy, a wykazuja one odrebnos¢ technicz-
ng, czy tez tworza calo$¢ techniczno-uzytkowa?. Na kanwie powyzszego
zagadnienia Naczelny Sad Administracyjny sformutowal réwniez poglad
odnosnie do zakresu przedmiotowego innego obiektu liniowego, tj. linii
energetycznej*®. Wskazal bowiem, Ze przez pojecie linii elektroenergetycz-
nej nalezy rozumie¢ nie tylko przewody i urzadzenia nienalezgce do czesci
sktadowych nieruchomosci, stuzace do przesylania energii elektrycznej, ale
takze inne podziemne, naziemne lub nadziemne obiekty i urzadzenia nie-
zbedne do korzystania z tych przewodéw i urzadzen. Takimi obiektami sa
w szczegblnosci stacje transformatorowe, ktdre sa niezbedne do korzysta-
nia z przewodoéw i urzadzen stuzacych do przesylania energii elektryczne;.

W przepisach prawa budowlanego obiekt liniowy pojawia si¢ w art. 5a
pr. bud., na gruncie ktérego w toku postepowania administracyjnego, kto-
rego przedmiotem jest taki obiekt, organ pod pewnymi warunkami bedzie
mogt dokonywa¢ doreczen poprzez publiczne obwieszczenia, na warun-
kach art. 49 § 1 k.p.a. Ponadto zgodnie z art. 45a ust. 3 pr. bud. kierownik
budowy ma inny zakres obowiazkéw przy budowie obiektu liniowego.

Tymczasowy obiekt budowlany

Wobec do$¢ ptynnego rozumienia poje¢ budowli oraz budynku w prakty-
ce orzeczniczej sagdoéw administracyjnych mozna pokusi¢ si¢ o stwierdze-
nie, ze tymczasowym obiektem budowlanym jest budowla lub budynek,
ktore zaspokajajg obiektywnie tymczasowe potrzeby bytowe lub uzyt-
kowe ludzi. Obiekt ten powinien by¢ technicznie przygotowany, by bez
nadmiernych kosztéw oraz trudnosci rozebra¢ go lub przetransportowaé
w calo$ci przy wykorzystaniu ogolnodostepnego sprzetu. W naszej ocenie
obiekt tymczasowy, aby zachowac swdj charakter, musi by¢ technologicz-
nie zdatny do przemieszczenia w calodci lub w cze$ciach, bez uszczerbku

2 Zob. wyroki NSA z 12.05.2021 r.: IIT FSK 1421/21, LEX nr 3190042; ITI FSK 918/21, LEX
nr 3190031.

» Zob. wyrok NSA z 7.07.2021 r., III FSK 1674/21, LEX nr 3214029.

% Zob. wyrok NSA z 25.02.2021 r., I OSK 3849/18, LEX nr 3172750.
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dla jego funkcji i estetyki. Zamiar jego posadowienia oraz sposéb uzytko-
wania powinny wskazywac, ze jest to stan przemijajacy. Tym samym nie
bedzie obiektem tymczasowym przyczepa kempingowa, ktdra ze wzgle-
du na swdj stan techniczny nie moze by¢ przetransportowana bez ryzyka
uszkodzenia jej konstrukeji, jak rowniez domek holenderski posadowiony
na trwalym fundamencie.

Obiekt matej architektury

Uzycie przez ustawodawce zwrotu ,w szczegdlnosci” wskazuje, ze definicja
obiektu matej architektury bedzie w duzym stopniu uksztaltowana przez
praktyke. Wobec tego, ze kategoria tych obiektow korzysta z preferencji
w zakresie wymogow lokalizacyjnych, jest ona atrakcyjnym rozwigzaniem
z punktu widzenia inwestora. Zainteresowanie ta kategorig obiektéw po-
skutkowalo wydaniem szeregu ciekawych wyrokéw sagdéw administracyj-
nych, ktore skutkujg zjawiskiem domykania omawianej definicji.

14. Jako obiekt malej architektury uznano z uwagi na niewielkie wymiary

15.

i brak samodzielnej funkcji uzytkowej zadaszenie historycznej istniejacej
studni®’. Wojewddzki Sad Administracyjny w Gorzowie Wielkopolskim
uznal, ze wprawdzie plac zabaw nie jest obiektem malej architektury, to
jednak stanowi pewien wyodrebniony funkcjonalnie zesp6t obiektow ma-
tej architektury, stuzacy codziennej rekreacji dzieci*. Natomiast za obiekt
malej architektury nie uznano stupkéw blokujacych oraz ogrodzen seg-
mentowych stuzacych zachowaniu bezpieczenstwa®, a takze tuneli folio-
wych ustawionych na powierzchni ziemi bez jakichkolwiek instalacji*.

Interesujaca jest rowniez kwalifikacja zadaszenia nad tarasem. Sad uznal,
ze nie moze by¢ ono zakwalifikowane jako altana, wiata, ogrod zimowy
i oranzeria, jezeli nie jest ono tylko ,przystawione” do $ciany budynku,
a jest do tego budynku przymocowane, tworzac z nim funkcjonalng catos¢

¥ 'Wyrok NSA z 3.08.2021 r., IT OSK 291/21, LEX nr 3248689.

% Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 19.12.2019 r., II SA/Go 793/19, LEX
nr 2755807.

# Wyrok NSA z 21.09.2021 r., IT OSK 1005/21, LEX nr 3289529.

% Wyrok NSA z 19.06.2020 r., IT OSK 142/20, LEX nr 3028551.
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i wraz z tarasem stanowi cato$¢ funkcjonalno-uzytkowa z budynkiem
mieszkalnym, zapewniajac jego obstuge. Istnienie tej konstrukeji rzutuje na
podniesienie waloréw uzytkowych samego budynku, ktéry zyskuje element
mogacy stanowi¢ miejsce wypoczynku. Ze wzgledu na trwale zwigzanie
z budynkiem zadaszenie nie moze by¢ takze uznane za altane, przez ktorg
w orzecznictwie rozumie si¢ budowle o lekkiej konstrukeji, czesto azuro-
wej, stawianej w ogrodzie, przeznaczonej do wypoczynku i ochrony przed
storicem i deszczem. Konstrukeje taka nalezy traktowa¢ jako rozbudowe,
jezeli ze wzgledu na zespolenie zadaszenia z budynkiem dotychczasowy ta-
ras przez zadaszenie stal si¢ weranda, co zwigkszylo kubature budynku®.

Przenosny wolno stojacy maszt antenowy

16. Od strony technicznej przeno$ny maszt antenowy nalezy odrézni¢ od wol-
no stojacej wiezy antenowej, ktdra nie wymaga zamontowania odciggdéw
lub innych elementéw wsporczych, gdyz wzniesiona jest na trwalym fun-
damencie i stanowi budowle w rozumieniu art. 3 pkt 3 pr. bud.

Budowa

17. Pojecie budowy jest niezwykle pojemne i obejmuje nastepujace czynnosci
w stosunku do nieruchomosci:

1) wybudowanie nowego budynku na dzialce pierwotnie niezabudowanej;

2) wybudowanie nowego budynku w miejsce obiektu wyburzonego, bez
zmiany podstawowych parametréw zabudowy (tj. liczby kondygnacji,
wysokosci, powierzchni zabudowy czy funkcji uzytkowej);

3) rozbudowe rozumiang jako powiekszenie budynku poprzez zwieksze-
nie obszaru zabudowanego danej dziatki, co mozna stwierdzi¢ przez
natozenie rzutu poziomego analizowanego budynku na rzut poziomy
sprzed rozbudowy;

4) nadbudowe, przez co rozumie si¢ powigkszenie budynku poprzez
zwigkszenie jego pierwotnej wysokosci, np. o jedna lub wigksza liczbe
kondygnacji, wzglednie o nowa powierzchnie, wskutek zmiany geo-
metrii dachu i wytworzenie dodatkowej powierzchni uzytkowe;.

' Wyrok WSA w Poznaniu z 19.04.2018 r., II SA/Po 895/17, LEX nr 2493922.
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Z uwagi na wage definiowanego pojecia zostalo ono dos¢ szeroko przeana-
lizowane w orzecznictwie sagdéw administracyjnych, zwlaszcza w kontek-
Scie tego, ze ustawodawca w art. 3 pkt 7a wprowadzit jeszcze dodatkowg
kategorie ,,przebudowy”. Do najciekawszych tez sformutowanych w orzecz-
nictwie sgdowym w ostatnich latach mozna — naszym zdaniem - zaliczy¢
nastepujace:

1) niektdre formy budowy moga wystapic tacznie z prowadzeniem robét

budowlanych polegajacych na przebudowie. W takiej sytuacji wyma-
gane jest ustalenie, czy realizacja projektu budowlanego obejmuje do-
konanie przebudowy w ramach rozbudowy obiektu®;

2) istnieje mozliwos¢ zastagpienia w ramach remontu linii elektroenerge-

tycznej: nowych przewodow (takze czesciowo izolowanych i o wiek-
szej $rednicy), nowych stupdéw (wykonanych w nowych, bezpiecznych
technologiach), nowych fundamentéw (wykonanych w nowych, bez-
piecznych technologiach) i nowych izolatoréw, jako mieszczacych sie
w kategorii remontu®;

3) nalezy odrézni¢ przydomowsa oczyszczalnie $ciekéw rozumiang jako

odrebny nowo planowany obiekt budowlany od zbiornika bezodply-
wowego, ktdry stanowi urzadzenie budowlane zwigzane z obiektem
budowlanym, zapewniajace mozliwos¢ jego uzytkowania zgodnie
z przeznaczeniem, stuzace gromadzeniu $ciekdw, ktorego budowa jest
objeta pozwoleniem na budowe konkretnego obiektu budowlanego®;

4) dla ustalenia, czy miala miejsce odbudowa, czy tez remont obiektu,

kluczowe znaczenie bedzie zatem miato nie tyle ustalenie, czy inwe-
stor uzyl nowych materialéw budowlanych, lecz ustalenie, czy doszto
do calkowitego, wzglednie prawie catkowitego rozebrania obiektu ist-
niejacego, niweczacego jego istnienie, a nastepnie budowy obiektu od
nowa®;

5) przeniesienie przylacza gazowego w inne miejsce nie miesci sie

w pojeciu przebudowy, lecz roboty takie nalezy zakwalifikowa¢ jako
budowe’;

* Wyrok NSA z 13.10.2020 r., IT OSK 1691/20, LEX nr 3083608.

3 Wyrok NSA z 25.02.2021 r., I OSK 3486/18, LEX nr 3164322.

* Wyrok WSA w Gdansku z 2.12.2020 r., IT SA/Gd 659/19, LEX nr 3089625.
* Wyrok WSA w Gdansku z 8.07.2020 r., IT SA/Gd 647/19, LEX nr 3029072.
3 Wyrok WSA w Poznaniu z 1.07.2020 r., IT SA/Po 1125/19, LEX nr 3028727.
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6) zabudowa tarasu stanowi budowe i wymaga pozwolenia na budowe,
poniewaz w wyniku zadaszenia, wstawienia okien i wkomponowania
zabudowy w konstrukcje poddasza powstaje obiekt kubaturowy?’;

7) wyznaczenie i oznaczenie nowych miejsc parkingowych zgodnie z ry-
sunkiem planu zagospodarowania terenu poprzez malowanie farba,
bez zmiany zakresu terenu utwardzonego, nie stanowi rob6t budow-
lanych w rozumieniu art. 3 pkt 7 pr. bud.*®

Roboty budowlane

. Definicja robét budowlanych nawigzuje do ich zamierzonego efek-
tu, jakim jest budowa lub przebudowa obiektu albo jego rozebranie,
jak réwniez wprowadzenie w nim zmiany przez montaz nowej instalacji
(np. masztu antenowego na dachu budynku istniejacego). Robotami bu-
dowlanymi bedg zatem wszystkie te czynnosci fizykalne (w odrdznieniu
od czynnosci prawnych), ktore skutkujg realizacjg tego celu. Pierwszym
elementem robo6t budowlanych jest prowadzenie na terenie budowy prac
przygotowawczych (np. przygotowanie stanowisk dla maszyn i urzadzen,
utwardzenie ciaggéw komunikacyjnych na placu budowy czy ogrodzenie
placu budowy™). Nastepnie, co oczywiste, dochodzi do prowadzenia wia-
$ciwych robot (wykopy, roboty konstrukcyjne, roboty wykonczeniowe,
prace instalacyjne). Ostatnim etapem prowadzenia robdt budowlanych
jest uprzatniecie placu budowy i usuniecie sprzetu.

Z nowszego orzecznictwa warto wskaza¢ na orzeczenia, w ktérych sa-
dy stwierdzaly, ze okreslone aktywno$ci inwestora nie stanowily robot
budowlanych w rozumieniu art. 3 pkt 7 pr. bud.: wykonanie niwelacji
(wyréwnania) terenu na dziatce*’, wymiana czy tez samo podtgczenia ko-
tla c.0.*, nawiezienie kamienia (fupka), ktéry nie zostat ani zaggszczony,
ani utwardzony**.

7 Wyrok WSA w Bydgoszczy z 11.05.2020 r., I SA/Bd 1153/19, LEX nr 3058912.

* Wyrok NSA z 20.02.2018 r., IT OSK 1034/16, LEX nr 2480000.

¥ Zob. wyrok WSA we Wroclawiu z 19.12.2017 r., IT SA/Wr 282/17, LEX nr 2434103.
0 Wyrok WSA w Krakowie z 14.07.2017 r., IT SA/Kr 656/17, LEX nr 2360929.

1 Wyrok WSA w Warszawie z 19.10.2016 r., VIII SA/Wa 182/16, LEX nr 2149024.

# Wyrok WSA w Rzeszowie z 13.07.2016 r., IT SA/Rz 1638/15, LEX nr 2097100.
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Przebudowa

Przebudowa to wykonywanie robét budowlanych, w wyniku ktérych naste-
puje zmiana parametrow uzytkowych lub technicznych istniejacego obiektu
budowlanego, z wyjatkiem wskazanych w definicji parametréw charaktery-
stycznych. Roboty budowlane polegajace na zmianie parametréw istotnych
stanowig rozbudowe obiektu budowlanego. Pomiedzy rozbudows a prze-
budowg zachodzi istotna réznica w zakresie wymogdw administracyjno-
prawnych adresowanych do inwestora. Rozbudowa co do zasady wymaga
uzyskania pozwolenia na budowe, natomiast przebudowa wymaga zgto-
szenia, a w wielu przypadkach jest catkowicie zwolniona z reglamentacji.
Zmiana parametréw uzytkowych lub technicznych istniejacego obiektu bu-
dowlanego moze polega¢ na odbudowaniu $cian wewnetrznych o charak-
terze dzialowym (tzn. $cian nieprzenoszacych obcigzen konstrukcyjnych),
zmianie funkgji niektérych pomieszczen, np. przez pomniejszenie jednego
pomieszczenia w celu powiekszenia don przyleglego czy przeniesienie ele-
mentoéw wewnetrznej instalacji wodno-kanalizacyjne;.

W ocenie Naczelnego Sadu Administracyjnego nie mozna dowolnie sto-
sowac poje¢ zawartych w art. 3 pkt 6, 7, 7a i 8 pr. bud., nadawa¢ robotom
budowlanym dowolnego znaczenia z pominieciem definicji ustawowych.
W ocenie Naczelnego Sadu Administracyjnego z definicji legalnej prze-
budowy wynika, ze przy tego rodzaju robotach powinien zosta¢ zachowa-
ny przynajmniej ,,szkielet budynku” z takimi parametrami jak: kubatura,
powierzchnia zabudowy, wysokos¢, dlugos¢, szerokos¢ badz liczba kon-
dygnacji. W konsekwencji przebudowa, rozbudowa i remont nie moga
zakresem robot wkracza¢ w rozbiorke konstrukeji szkieletu pierwotnego
obiektu budowlanego, a taki zakres robét wymaga uzyskania pozwolenia
na rozbidrke badz zgloszenia rozbiorki®.

Roboty budowlane, ktdre nie zmieniajg parametréw technicznych obiektu
budowlanego, ale powoduja zmiane parametréw uzytkowych, jak np. zmia-
na sposobu uzytkowania z przedszkola na budynek mieszkalny, zmiana
ukladu pomieszczen w obiekcie budowlanym, stanowig przebudowe*.

“ Wyrok NSA z 23.11.2021 r., IT OSK 1513/21, LEX nr 3286403.
“ Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 15.07.2021 1., II SA/Go 474/21, LEX nr 3208348.
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Remont

Remont jest dziataniem nakierowanym na naprawe elementéw budowli,
ktore ulegly zuzyciu lub uszkodzeniu. Zasadniczo sg to dzialania zmierza-
jace do przywrdcenia stanu pierwotnego, przy czym mozliwe jest uzycie
materialéw budowlanych innych niz oryginalne (z wyjatkiem remontu
obiektéw objetych ochrong zabytkow). Nie jest powiedziane, ze remont
musi oznacza¢ wykonywanie prac mato skomplikowanych, przeciwnie -
w orzecznictwie dopuszczono m.in. mozliwo$¢ naprawy elementéw kon-
strukcyjnych budowli.

W praktyce zauwaza si¢ podejmowanie prob obejécia przepisow ustawy
przez wykonywanie powaznych robét budowlanych, stanowigcych w isto-
cie przebudowe lub nawet odbudowe obiektéw budowlanych, nominalnie
kwalifikujac je jako remont. Z tego wzgledu nalezy odnotowac szereg cie-
kawych orzeczen, ktére moga postuzy¢ do wyznaczenia granicy pomiedzy
remontem a innymi robotami budowlanymi:

1) za remont nie moga by¢ uznane roboty budowlane polegajace na roz-
bidrce istniejacego obiektu budowlanego i wzniesieniu obiektu no-
wego, nawet w tym samym miejscu, i odpowiadajacego gabarytami
pierwotnemu, a nawet z wykorzystaniem tych samych materiatéw*;

2) zmiana parametrow uzytkowych obiektu budowlanego nie miesci sie
w ustawowej definicji remontu*;

3) roboty budowlane polegajace np. na wymianie stupdéw czy linii elek-
troenergetycznej beda spelnia¢ definicje remontu, o ile nie dojdzie do
zmiany parametrow uzytkowych i technicznych, takich jak: dtugos¢
linii (parametr charakterystyczny), jej przebieg, miejsce posadowienia
poszczegdlnych stupow, zwigkszenia mocy, napiecia lub zwigkszenia
pola elektromagnetycznego. Zmiana tych parametréw bedzie ozna-
czad, ze nie jest to remont, lecz budowa lub przynajmniej przebudowa
w rozumieniu art. 3 pkt 7a pr. bud. Natomiast sam fakt, ze wymie-
nione beda stare stupy (w dotychczasowym miejscu ich posadowie-
nia), stare izolatory i przewody, nie dowodzi jeszcze odmiennych

* Wyrok NSA z 20.05.2021 r., IT OSK 2353/18, LEX nr 3197444.
 Wyrok NSA z20.05.2021 r., IT OSK 2375/18, LEX nr 3218931.
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parametréw technicznych lub uzytkowych danego odcinka, jak réw-
niez calego obiektu budowlanego®’;

4) remont ingeruje w obiekt, ale w zakresie umozliwiajacym dalsze uzyt-
kowanie i eksploatacje tego samego obiektu, tyle ze z wprowadzony-
mi ulepszeniami (inne materialy budowlane), ktére nie prowadzg do
powstania nowej substancji budowlanej. Jezeli w trakcie prac realizo-
wanych jako remont ujawni sie konieczno$¢ ,,demontazu” budynku,
to prace nalezy wstrzymac i wystapi¢ o uzyskanie formalnoprawnych
zg6d, aby unikna¢ zarzutu popelnienia samowoli budowlanej. De-
montaz budynku oznacza bowiem w istocie jego rozbiorke (catkowita
wymiane konstrukcji), a ponowny montaz — budowe (odbudowe)*.

Urzadzenia budowlane

. Definicja urzadzen budowlanych moze by¢ zrédtem pewnych kontrowersji.
Ustawodawca zalicza do tej kategorii ogrodzenia i place postojowe, cho¢
niewatpliwie mozna wyobrazi¢ sobie korzystanie z obiektu budowlane-
go, ktdry nie posiada tych urzadzen technicznych. Wydaje sie wobec tego,
ze przez urzadzenia budowlane nalezy rozumie¢ te elementy znajdujace sie
poza obiektem budowlanym, ktdre pelnig wzgledem niego funkcje stuzeb-
ng, zapewniajac niezbedne cechy uzytkowe obiektu (np. zbiornik na gaz
plynny lub olej opatowy zlokalizowany poza budynkiem) lub podnoszace
bezpieczenstwo albo estetyke obiektu (np. ogrodzenia czy place postojowe).

Teren budowy

Terenem budowy jest przestrzen, w ktorej prowadzone sg roboty budow-
lane, oraz przestrzen zajmowana przez urzadzenie zaplecza technicznego.
Skoro jest to przestrzen, to pojecia terenu budowy nie mozna utozsamiac
jedynie z okreslong powierzchnig terenu, na ktdrej prowadzi si¢ roboty
budowlane lub na ktérej usytuowane sa obiekty zaplecza budowy. Nieru-
chomos¢ gruntowa posiada trzy wymiary, takze poziom rozciagajacy sie
w glab terenu, jak i obejmujacy przestrzen ponad nim. W takiej przestrzeni

¥ Wyrok NSA z 26.02.2021 r., 1 OSK 2679/18, LEX nr 3200214.
* Wyrok WSA w Bialymstoku z 31.01.2020 r., IT SA/Bk 845/19, LEX nr 2895543.
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réwniez mogg by¢ prowadzone roboty budowlane i stanowi ona teren bu-
dowy w rozumieniu ustawowym. Pojecie terenu budowy nalezy odrézni¢
od pojecia dziatki lub terenu, ktorym postuguje si¢ ustawodawca w art. 34
ust. 3 pkt 1 pr. bud., tj. terenu, ktdry jest objety projektem zagospodarowa-
nia dziatki. Dzialka lub powyzszy teren moze by¢ pojeciem szerszym od
pojecia terenu zabudowy.

Teren budowy to ta przestrzen stanowigca cze$¢ dziatki lub terenu ob-
jetego projektem zagospodarowania, w ktorej bezposrednio prowadzo-
ne sg prace przy realizacji obiektu budowlanego i w ktorej znajduja sie
urzadzenia zaplecza budowy®. Biorgc pod uwage tres¢ art. 41 ust. 11 3
pr. bud., teren budowy to taka przestrzen, w ktdrej prowadzone sg roboty
budowlane, badz przestrzen stanowiaca zaplecze budowy, ktdra objeta jest
pozwoleniem na budowe lub zgtoszeniem budowy.

Prawo do dysponowania nieruchomoscia
na cele budowlane

Posiadanie prawa do dysponowania nieruchomoscig na cele budowla-
ne jest przestanka konieczna do ubiegania si¢ o przyznanie pozwolenia
na budowe lub dokonania zgloszenia. Zagadnienie to zostalo oméwione
w komentarzu do art. 4.

Pozwolenie na budowe

Pozwolenie na budowe jest aktem administracyjnym konkretyzujacym
przystugujace inwestorowi prawo zabudowy. Na gruncie komentowanej
ustawy stanowi decyzje administracyjng, na podstawie ktdrej inwestor
nabywa prawo do rozpoczecia i prowadzenia budowy lub wykonywania
rob6t budowlanych innych niz budowa obiektu budowlanego. Pozwole-
nie na budowe ma charakter zwigzany, poniewaz w przypadku spelnienia
przez inwestora wymagan okreslonych przepisami prawa organ jest zobo-
wigzany do wydania decyzji zgodnej z wnioskiem inwestora. Pozwolenie

# Zob. wyrok WSA w Lodzi z 26.09.2007 r., IT SA/Ld 611/07, LEX nr 376743.
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na budowe co do zasady jest wydawane przez organ administracji archi-
tektoniczno-budowlanej po przeprowadzeniu postepowania administra-
cyjnego na wniosek inwestora.

W systemie prawa budowlanego pozwolenie na budowe odgrywa kluczo-
wa role, poniewaz co do zasady zgodnie z art. 28 ust. 1 pr. bud. roboty
budowlane mozna rozpocza¢ jedynie na podstawie decyzji o pozwoleniu
na budowe. Z obowigzku uzyskania pozwolenia na budowe zwolnione zo-
staly zamierzenia budowlane, ktdre nie sa skomplikowane pod wzgledem
techniczno-budowlanym i nie oddzialujg na nieruchomosci sasiednie.

Obok decyzji wskazanej w art. 28 ust. 1 pr. bud., na gruncie komentowanej
ustawy jako pozwolenie na budowe nalezy réwniez rozumie¢ inne decy-
zje administracyjne uprawniajace do prowadzenia rob6t budowlanych,
wydawane przez organy administracji architektoniczno-budowlanej lub
organy nadzoru budowlanego: decyzje o zmianie pozwolenia na budowe
(art. 36a ust. 1 pr. bud.), decyzje o przeniesieniu pozwolenia na budowe
(art. 40 ust. 1 pr. bud.), decyzj¢ zatwierdzajacg projekt budowlany albo
projekt zagospodarowania terenu (dzialki) i zezwalajaca na wznowienie
budowy (art. 49 ust. 4 pr. bud.), decyzje¢ w sprawie zatwierdzenia projek-
tu budowlanego i pozwolenia na wznowienie robdt budowlanych (art. 51
ust. 4 pr. bud.).

Dokumentacja budowy

Dokumentacja budowy to dokumenty wskazane w art. 3 pkt 13: pozwo-
lenie na budowe wraz z zalgczonym projektem budowlanym, dziennik
budowry, protokoly odbioréw czesciowych i konicowych, w miare potrzeby,
rysunki i opisy stuzace realizacji obiektu, operaty geodezyjne i ksigzka ob-
miaréw, a w przypadku realizacji obiektéw metodg montazu - takze dzien-
nik montazu. Ustawodawca zalicza ,,w miare potrzeby” do dokumentacji
budowy ,,rysunki i opisy stuzace realizacji obiektu”. Przy stosowaniu takie-
go niedookreslonego pojecia pojawia si¢ pytanie, kto ma decydowac, ktore
rysunki i opisy maja w miare potrzeby stac sie dokumentacja budowy. Czy
ma to okresla¢ inwestor, czy tez kazde sporzadzone tego typu dokumen-
ty o charakterze pomocniczym powinny stanowi¢ jej cze¢$¢? Ostatecznie

Rafat Godlewski 53



32.

33.

Art. 3 Prawo budowlane

ze wzgledéw bezpieczenstwa przyjmuje sie, ze wszystkie dokumenty wy-
mienione w definicji, ktore zostaly sporzadzone w ramach prowadzonej
budowy, powinny by¢ wlaczone do dokumentacji budowy. Komentowana
definicja nie moze jednak stanowi¢ podstawy do nalozenia na inwestora
obowigzku przygotowania okreslonej cze$ci dokumentacji budowry, jezeli
taki obowiazek nie zostal na inwestora nalozony na podstawie przepisu
szczegdlowego. W ramach noweli z 7.07.2022 r., w zwiazku z wprowa-
dzeniem nowej kompleksowej regulacji dziennika budowy, z systemu
prawa budowlanego zostato usuniete pojecie dziennika montazu. W kon-
sekwencji z definicji dokumentacji budowy z dniem 27.01.2023 r. zostanie
usuniety dziennik montazu.

Dokumentacja powykonawcza

Dokumentacja powykonawcza to dokumentacja budowy z naniesionymi
zmianami dokonanymi w toku wykonywania robét oraz geodezyjnymi
pomiarami powykonawczymi. Jest to zatem opracowana w taki sposob
dokumentacja budowy, ze zostang naniesione zmiany dokonane w toku
wykonywania robét budowlanych, a takze geodezyjne pomiary powy-
konawcze przeprowadzone po wykonaniu poszczegélnych etapéw robdt
budowlanych.

Mapa do celéw projektowych

Pojecie mapy do celéw projektowych nalezy rozumie¢ zgodnie z art. 2
pkt 7a p.g.k. jako opracowanie kartograficzne wykonane z wykorzysta-
niem wynikéw pomiaréw geodezyjnych i materiatéw panstwowego zaso-
bu geodezyjnego i kartograficznego, ktdre zawieraja elementy stanowigce
tre§¢ mapy zasadniczej oraz informacje niezbedne do sporzadzenia do-
kumentacji projektowej. Mapa do celéw projektowych lub jej kopia jest
wymagana do sporzadzenia projektu zagospodarowania terenu (dziatki),
przy czym zgodnie z art. 34b pr. bud. powinna by¢ ona opatrzona klauzu-
la urzedows stanowiacg potwierdzenie przyjecia materialéw lub zbiordéw
danych do panstwowego zasobu geodezyjnego i kartograficznego albo
zawiera¢ $wiadczenie wykonawcy prac geodezyjnych o uzyskaniu pozy-

tywnego wyniku weryfikacji.
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Obowiazek zapewnienia obstugi geodezyjnej w zakresie opracowania ma-
py do celéw projektowych na potrzeby wykonania projektu budowlanego
spoczywa na inwestorze, ktdry zleca sporzadzenie takiej mapy upraw-
nionemu geodecie, czyli osobie posiadajacej uprawnienia zawodowe
w dziedzinie geodezji i kartografii. Zasady sporzadzania mapy do celéw
projektowych reguluja § 30-33 r.s.t.

Geodezyjna inwentaryzacja powykonawcza

Definicja ,,geodezyjnej inwentaryzacji powykonawczej” ma charakter od-
sylajacy, gdyz zgodnie z nig przez przedmiotowg inwentaryzacj¢ nalezy ro-
zumie¢ geodezyjna inwentaryzacje powykonawcza obiektow budowlanych
w rozumieniu art. 2 pkt 7b p.g.k. Zgodnie z tym przepisem geodezyjna in-
wentaryzacja powykonawcza obiektéw budowlanych to wykonanie pomia-
row sytuacyjnych i wysokos$ciowych majacych na celu zebranie aktualnych
danych o przestrzennym rozmieszczeniu elementéw zagospodarowania
terenu objetego zamierzeniem budowlanym i sporzadzenie dokumentacji
geodezyjnej zawierajacej wyniki tych pomiaréw, w tym mape opatrzona
klauzulg urzedowq stanowigca potwierdzenie przyjecia do panstwowego
zasobu geodezyjnego i kartograficznego zbioréw danych lub dokumentdw,
na podstawie ktorych mapa ta zostata sporzadzona, albo o$wiadczenie wy-
konawcy prac geodezyjnych o uzyskaniu pozytywnego wyniku weryfikacji.
Przedmiotowg inwentaryzacje wykonuje si¢ oczywiscie po zakoniczeniu pro-
cesu budowlanego, gdy?z jej istota jest wskazanie aktualnych danych o prze-
strzennym rozmieszczeniu danego obiektu w terenie po jego wybudowaniu.

Teren zamkniety

Pojecie terenu zamknietego nalezy rozumie¢ zgodnie z art. 2 pkt 9 p.g.k.
Przepis ten wskazuje, ze s3 to tereny o charakterze zastrzezonym ze wzgle-
du na obronnos¢ i bezpieczenstwo panstwa, okreslone przez wlasciwych
ministréw i kierownikéw urzedow centralnych. Tereny zamkniete sg usta-
lane w drodze decyzji administracyjnej przez wlasciwych ministréw lub
kierownikow urzedéw centralnych. Dodatkowo tereny zamknigte o cha-
rakterze zastrzezonym ze wzgledu na obronno$¢ i bezpieczenstwo zostaty
ustalone w rozporzadzeniu Ministra Obrony Narodowej z 18.07.2003 r.
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w sprawie terendéw zamknietych niezbednych dla obronnosci panstwa®.
Tereny zamkniete zostaly wyodrebnione przez ustawodawce, poniewaz
ze wzgledu na obronno$¢ i bezpieczenstwo panstwa zasady prowadzenia
procesu inwestycyjno-budowlanego na tych terenach sg szczegdlne. Orga-
nami administracji budowlanej w sprawach obiektéw budowlanych i ro-
bét budowlanych prowadzonych na terenach zamknietych sa wojewoda
i wojewodzki inspektor nadzoru budowlanego (pierwsza instancja) oraz
Gléwny Inspektor Nadzoru Budowlanego (druga instancja).

Organ samorzadu zawodowego

Pojecie organdw samorzadu zawodowego nalezy rozumie¢ zgodnie z prze-
pisami ustawy o samorzadach architektéw oraz inzynieréw budownictwa.
Ustawa ta powoluje samorzad zawodowy architektéw, ktory zrzesza oso-
by posiadajgce uprawnienia budowlane w specjalnosci architektonicznej,
oraz samorzad zawodowy inzynieréw budownictwa zrzeszajacy osoby
posiadajace uprawnienia budowlane pozostalych specjalnosci. Obydwa
samorzady zawodowe zostaly zorganizowane w formie izb krajowych oraz
okregowych. Zgodnie z art. 28 u.s.z.a. organami Krajowych Izb s3: Krajowy
Zjazd Izby, Krajowa Rada Izby, Krajowa Komisja Rewizyjna, Krajowa Ko-
misja Kwalifikacyjna, Krajowy Sad Dyscyplinarny oraz Krajowy Rzecznik
Odpowiedzialnosci Zawodowej. Artykut 14 u.s.z.a. wskazuje natomiast,
ze organami okregowych izb s3: okregowy zjazd izby, okregowa rada izby,
okregowa komisja rewizyjna, okregowa komisja kwalifikacyjna, okregowy
sad dyscyplinarny oraz okregowy rzecznik odpowiedzialnosci zawodowe;.

Na gruncie komentowanej ustawy szczegélng role odgrywaja okrego-
we komisje kwalifikacyjne, ktore prowadza postepowania kwalifikacyj-
ne w sprawach nadawania uprawnien budowlanych (zob. komentarz do
art. 12, teza 7), okregowi rzecznicy dyscyplinarni, ktérzy prowadzg poste-
powania wyjasniajace oraz sprawuja funkcje oskarzyciela w sprawach z za-
kresu odpowiedzialno$ci zawodowej, oraz okregowe sady dyscyplinarne
(zob. art. 97 pr. bud.), ktére rozpatrujg sprawy z zakresu odpowiedzialnosci
zawodowej (zob. art. 98 pr. bud.).

* Dz.U. Nr 141, poz. 1368.
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Obszar oddziatywania obiektu

Definicja obszaru oddzialywania obiektu jest niezwykle wazna, poniewaz
status strony w postepowaniu w sprawie pozwolenia na budowe, a takze
postepowan nadzwyczajnych dotyczacych pozwolenia na budowe maja
wlasciciele, uzytkownicy wieczysci lub zarzadcy nieruchomosci znajdu-
jacych sie w obszarze oddzialywania obiektu. W obowiazujacym stanie
prawnym obszarem oddziatywania obiektu jest teren wyznaczony w oto-
czeniu obiektu budowlanego na podstawie przepiséw odrebnych, wprowa-
dzajacych zwigzane z tym obiektem ograniczenia w zabudowie tego terenu.
W takim ksztalcie definicja obowiazuje od 19.09.2020 r., kiedy to weszly
W zycie przepisy zastgpujace ,,ograniczenia w zagospodarowaniu terenu”
»ograniczeniami w zabudowie terenu”. Jako uzasadnienie dla takiej zmia-
ny wskazano koniecznos¢ dostosowania definicji obszaru oddziatywania
obiektu do materii prawa budowlanego, tak Zeby odnosita sie wylacznie do
przepisow uniemozliwiajacych lub ograniczajgcych mozliwos¢ wykonywa-
nia na nieruchomosciach sasiednich robdt budowlanych, w tym budowy
obiektow budowlanych®".

Przed wejsciem w zycie noweli z 13.02.2020 r. w orzecznictwie sgdowym
przyjmowano, ze ,ograniczen w zagospodarowaniu terenu” nie mozna za-
wezac do samych tylko ,,ograniczen zabudowy”, poniewaz prowadzitoby to
do zbyt waskiego okreslenia kregu stron w postepowaniu w sprawie decy-
zji 0 pozwoleniu na budowe®. Ograniczenia w zagospodarowaniu terenu
utozsamiano z wszelkim oddziatywaniem na mozliwos$¢ wykorzystania da-
nego terenu. W konsekwencji zrédlem tych ograniczen mogly by¢ réwniez
przepisy prawa cywilnego gwarantujace wlascicielowi nieruchomosci sg-
siedniej prawo do korzystania z niej zgodnie z przeznaczeniem, a za przejaw
takiego oddziatywania uznano m.in. hatas, wibracje, zaktdcenia elektryczne
albo zanieczyszczenia powietrza, wody lub gleby badz tez pozbawienie lub
ograniczenie mozliwosci korzystania z wody, kanalizacji, energii elektrycz-
nej i cieplnej, srodkow tacznosci czy tez doptywu $wiatta dziennego®.

Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo budowlane oraz niektorych
innych ustaw, IX kadencja, druk sejm. nr 121, s. 3.

32 Zob. wyrok NSA z 22.11.2017 r., Il OSK 531/16, LEX nr 2427607.

53 Zob. wyrok NSA z 8.06.2017 r., I OSK 2114/16, LEX nr 2342052.
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Komentowana definicja odsyta do przepiséw odrebnych. Nalezy przy-
ja¢, ze sg to wszystkie przepisy prawa powszechnie obowiazujacego,
ktore wprowadzajg ograniczenia w zabudowie terenu zwigzane z projek-
towanym obiektem. Do przepisow tych nalezg w szczegdlnosci przepisy
materialnego prawa administracyjnego z zakresu ochrony srodowiska,
ochrony zabytkéw, ochrony przyrody, prawa wodnego, ochrony prze-
ciwpozarowej, gospodarki odpadami, przepisy techniczno-budowlane,
a takze akty prawa miejscowego. Szczegélne znaczenie ma w tym kontek-
$cie § 12 ust. 5 r.w.t., ktory wskazuje, ze usytuowanie budynku na dzialce
zgodnie z § 12 ust. 2—4 r.w.t. okre$lajacymi szczegdlne zasady sytuowania
budynkdw blizej granicy z dzialka sgsiednig automatycznie powoduje ob-
jecie sasiedniej dziatki obszarem oddziatywania obiektu. Zrodlem ogra-
niczen w zabudowie dziatki moze by¢ stuzebno$¢ gruntowa w przypadku,
gdy prawo do zabudowy tej dzialki zostanie ograniczone przez pozba-
wienie mozliwo$ci skorzystania z uprawnien wynikajacych ze stuzebno-
$ci gruntowej obcigzajacej dziatke, na ktdrej znajduje sie projektowany
obiekt (np. wybudowania drogi o okreslonych parametrach technicznych
wymaganych przez przepisy techniczno-budowlane)*. Do wyznaczenia
obszaru oddzialywania obiektu nie beda natomiast mialy zastosowania
przepisy prawa cywilnego dotyczace ochrony prawa wiasnosci, poniewaz
sam fakt oddziatywania ponad przecigtng miare nieruchomosci, na ktorej
projektowana jest inwestycja, na nieruchomos¢ sgsiednia nie uzasadnia
objecia tej nieruchomosci obszarem oddzialywania obiektu™.

Zaprojektowanie inwestycji w sposéb zgodny z prawem nie ozna-
cza, ze obszar oddziatywania obiektu ogranicza si¢ do nieruchomosci.
W szczegdlnosci, nawet jezeli zostaly zachowane minimalne odleglodci
dla danego rodzaju obiektow wynikajace z przepiséw technicznych, przy-
jetych w przepisach okreslajacych warunki techniczne, jakim powinny od-
powiada¢ obiekty budowlane i ich usytuowanie, to nie przesadza to o tym,
ze oddziatywanie projektowanego obiektu nie wykracza poza obszar nie-
ruchomodci inwestora. Nalezy przy tym podkresli¢, ze wprowadzenie

Zob. wyrok NSA z13.03.2014 r., IT OSK 2503/12, LEX nr 1522473.
Zob. M. Bursztynowicz, Obszar oddzialywania projektu. Komentarz praktyczny, Warsza-
wa 2021.
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ograniczen w zabudowie nieruchomosci sasiednich wplywa wylacznie
na ustalenie kregu stron postegpowania w sprawie pozwolenia na budowe
i w zadnym stopniu nie przesagdza o mozliwosci lub braku mozliwosci
uzyskania przez inwestora pozwolenia na budowe.

Sam fakt zaprojektowania inwestycji w sposdb naruszajacy przepisy ma-
terialnego prawa administracyjnego, przepisy techniczno-budowlane czy
tez postanowienia miejscowego planu zagospodarowania nie oznacza
ograniczenia mozliwosci zabudowy nieruchomosci sasiedniej i nabycia
statusu strony przez wlasciciela takiej nieruchomosci. Jezeli projektowa-
na inwestycja — niezaleznie od tego, czy zostala zaprojektowana zgodnie
z przepisami, czy tez nie — ma wplyw na mozliwo$¢ zabudowy nierucho-
mosci sasiedniej, to nieruchomos¢ ta znajduje sie w obszarze oddziatywa-
nia projektu.

Wyznaczenie obszaru oddzialywania obiektu powinno nastgpi¢ na po-
trzeby kazdej konkretnej sprawy przy wzieciu pod uwage funkcji, formy,
konstrukgji projektowanego obiektu i innych jego charakterystycznych
cech oraz sposobu zagospodarowania terenu znajdujacego si¢ w otocze-
niu projektowanego zamierzenia®. W obowigzujacym stanie prawnym
okreslenie obszaru oddziatywania obiektu jest podstawowym obowigz-
kiem projektanta. Projekt zagospodarowania terenu powinien:
1) wskazywad przepisy prawa, na podstawie ktorych obszar oddziatywa-
nia obiektu zostal wyznaczony, oraz
2) przedstawiaé zasieg obszaru oddzialywania obiektu w formie opiso-
wej lub graficznej albo zawiera¢ informacje, ze obszar oddzialywania
obiektu miesci si¢ w calosci na dzialce lub dziatkach, na ktérych zostat
zaprojektowany.

Na podstawie obszaru oddziatywania obiektu organ administracji archi-
tektoniczno-budowlanej wyznacza krag stron postepowania w sprawie
pozwolenia na budowe. Wyznaczenie obszaru oddziatywania obiektu jest
obowigzkiem projektanta, ktéry m.in. w ramach projektu zagospodaro-
wania terenu sporzadza informacje o obszarze oddzialywania obiektu

%6 Zob. wyrok WSA w Warszawie z 15.07.2021 r., VII SA/Wa 251/21, LEX nr 3243921.
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wraz ze wskazaniem zastosowanych przepisow prawa oraz przedstawie-
niem zasiegu obszaru oddzialywania obiektu w formie graficznej lub opi-
sowej”’. Organ administracji architektoniczno-budowlanej moze wezwac
projektanta do przedstawienia wyjasnien, a nastepnie moze ustali¢ ob-
szar oddzialywania obiektu w sposob odmienny od projektanta i na tej
podstawie wyznaczy¢ krag stron postepowania w sprawie pozwolenia na
budowe.

46. W przypadku zgloszenia budowy lub przebudowy wolno stojacego bu-
dynku mieszkalnego jednorodzinnego (zob. art. 29 ust. 1 pkt 1 i 1a oraz
ust. 3 pkt 1 lit. a pr. bud.) organ powinien dokona¢ oceny, czy obszar
oddzialywania zamierzenia inwestycyjnego spelnia warunki okreslone
w ustawie, tzn. miesci sie¢ w catosci na dzialce lub dziatkach, na ktérych
zostal zaprojektowany.

[Zasada wolnosci zabudowy]

Kazdy ma prawo zabudowy nieruchomosci gruntowej, jezeli wykaze
prawo do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane, pod wa-
runkiem zgodno$ci zamierzenia budowlanego z przepisami.

1. Na podstawie omawianego przepisu organ administracji jest uprawnio-
ny i zobowigzany, stosownie do art. 7, 77 i 80 k.p.a., zweryfikowa¢ tytut
prawny do gruntu przystugujacy inwestorowi. Ustawa przewiduje jednak
uproszczenie dowodowe w tym zakresie, wskazujac na konkretny dowdd,
wyjsciowo $wiadczacy o tytule prawym. Organ moze bowiem poprzesta¢
na uwzglednieniu o$wiadczenia zlozonego przez inwestora, ze przystugu-
je mu skuteczny tytul prawny do danej nieruchomosci objetej planowang
inwestycja. Ustawodawca zdecydowal si¢ zatem przyjac zalozenie, ze zde-
cydowana wigkszo$¢ inwestoréw bedzie sktadaé o$wiadczenia w sposéb
rzetelny. By¢ moze zalozenie to wynika z powigzania tego o$wiadczenia
z sankcja karng. Stosownie do art. 32 ust. 4 pr. bud. jednym z warunkéw
wydania decyzji o pozwoleniu na budowe jest ztozenie przez inwestora
o$wiadczenia, pod rygorem odpowiedzialno$ci karnej, o posiadanym

7 Zob. § 14 pkt 8 oraz § 18 r.p.b.
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prawie do dysponowania nieruchomoscig na cele budowlane. O$wiad-
czenie to jest obligatoryjnym zalacznikiem do wniosku o pozwolenie na
budowe i stanowi zastepczy srodek dowodowy, bedacy dokumentem pry-
watnym pochodzacym od inwestora. O$wiadczenie to, aby posiadato swoj
walor, musi by¢ zlozone w oryginale, w celu ewentualnej weryfikacji jego
autentycznosci. Niedolaczenie tego o$wiadczenia do wniosku, wzglednie
dolaczenie jego kopii, skutkuje wezwaniem inwestora do uzupelnienia
braku formalnego podania w trybie art. 64 § 2 k.p.a.

. W realiach konkretnej sprawy moze dojs¢ do weryfikacji prawdziwosci

ztozonego o$wiadczenia w ramach postepowania wyjasniajgcego. Zaden
przepis ustawy nie przewiduje uproszczenia sfery dowodowej w ramach
postepowania w sprawie pozwolenia na budowe®, a organy administracji
architektoniczno-budowlanej sa zobowigzane podejmowac wszelkie kro-
ki niezbedne do dokladnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz do zata-
twienia sprawy, majac na wzgledzie interes publiczny oraz uzasadniony
interes stron postepowania. Material dowodowy powinien by¢ zebrany
i rozpatrzony w sposéb pelny i wyczerpujacy, skutkujac jednoznacznym
wyjasnieniem okoliczno$ci sprawy. Podstawa wszczecia postepowania
wyjasniajacego moze by¢ tres¢ samego oswiadczenia inwestora, gdzie
na wzorcowym formularzu konieczne jest sprecyzowanie rodzaju tytutu
prawnego do nieruchomosci, wzglednie konfrontacja tresci tego oswiad-
czenia z zawarto$cig publicznych rejestrow.

. Badanie prawa do dysponowania nieruchomoscig odbywa si¢ w przewa-

58

zajacej mierze na podstawie przepiséw cywilnoprawnych. Stosownie do
art. 3 pkt 11 pr. bud. prawo do dysponowania nieruchomoscig na cele
budowlane moze wynika¢ z prawa wlasnosci, uzytkowania wieczystego,
zarzadu, ograniczonego prawa rzeczowego albo stosunku zobowigzanio-
wego, przewidujacego uprawnienia do wykonywania robét budowlanych.
O ile zagadnienie to nie nastrecza trudnosci w przypadku, gdy prawo in-
westora wynika z ksiegi wieczystej, to w sytuacji, gdy tytul prawny nie
wynika z ksiegi wieczystej, zadaniem organu jest rozstrzygniecie, czy

Zob. wyroki NSA: z 6.08.2015 r., 1 OSK 2766/13, LEX nr 1794888; 2 21.05.2010 r., I OSK
439/09, LEX nr 597593.
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przedtozone przez inwestora dokumenty potwierdzajace prawo do dys-
ponowania nieruchomoscig faktycznie daja podstawe do realizacji da-
nego przedsiewziecia budowlanego. Praktyczne znaczenie tego przepisu
sprowadza si¢ m.in. do koniecznos$ci wyznaczenia linii rozgraniczajacej
kognicje organu administracji architektoniczno-budowlanej i sagdu po-
wszechnego. W szczegolno$ci mozliwe s nastepujace scenariusze:

1) inwestor jest wlascicielem nieruchomosci, jednakze jego uprawnienia
do zagospodarowania nieruchomosci sg ograniczone prawem rzeczo-
wym osoby trzeciej (np. realizacja obiektu kubaturowego na gruncie
obcigzonym stuzebnoscig przesytu na rzecz zakladu energetycznego).
Wydaje sie, ze w sytuacji, gdy organ administracji stwierdza na pod-
stawie tresci ksiegi wieczystej, ze realizacja rozpatrywanego zamierze-
nia inwestycyjnego stoi w oczywistej kolizji z juz istniejaca budowla,
wzniesiong na tym samym gruncie na podstawie skutecznego tytulu
prawnego, powinien uznal te sytuacje za przypadek, gdy o$wiad-
czenie inwestora jest nieskuteczne. Tytul prawny do dysponowania
nieruchomoscig na cele budowlane musi by¢ rozpatrywany w sposob
zindywidualizowany, w odniesieniu do konkretnego zamierzenia in-
westycyjnego™;

2) inwestor posiada prawo do posadowienia obiektu budowlanego na
gruncie cudzym, na podstawie prawa rzeczowego przyznanego na
jego rzecz. Typowym przypadkiem jest posiadanie przez inwestora
prawa uzytkowania wieczystego gruntu. Wowczas tre$¢ tego prawa
definiuje, czy w tym przypadku inwestor jest uprawniony do dys-
ponowania danym gruntem na cele budowlane. Mozliwe jest, ze za-
mierzenie inwestycyjne wykracza poza ustalony przez strony umowy
uzytkowania wieczystego zakres dopuszczalnych naniesien, przy
czym w obecnym stanie prawnym rozbieznos¢ taka nie moze stano-
wi¢ podstawy do wydania decyzji o odmowie zatwierdzenia projektu
budowlanego i udzieleniu pozwolenia na budowe (zob. art. 32 ust. 4b
pr. bud.). Warto wskaza¢, ze wezeéniejsza praktyka organéw admini-
stracji byla w tym zakresie niejednolita. Przykladowo prezydent m.st.
Warszawy w trzech sprawach z 2013 r. oraz jednej z 2014 r. odmo-
wit zatwierdzenia projektu budowlanego i udzielenia pozwolenia na

3% Zob. wyrok WSA w Bialymstoku z 17.11.2020 r., II SA/Bk 660/20, LEX nr 3096183.
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budowe wiasnie ze wzgledu na niezgodnos¢ projektowanej inwestycji
z celem zawartym w umowie uzytkowania wieczystego®;

3) inwestor posiada prawo do posadowienia obiektu budowlanego na
gruncie cudzym, na podstawie prawa obligacyjnego, np. na podsta-
wie umowy najmu lub dzierzawy. W takim przypadku tres¢ taczacej
inwestora i wlasciciela umowy, wykladana zgodnie z dyrektywami
wyktadni o$wiadczen woli na gruncie prawa cywilnego, bedzie decy-
dowac o tym, czy zlozone przez inwestora o§wiadczenie jest zgodne
z prawda. Fakt, Ze pomiedzy stronami toczy si¢ postepowanie sgdo-
we, w wyniku ktérego moze dojs¢ do uniewaznienia lub zmodyfiko-
wania tre§ci umowy, nie bedzie rzutowal na ocene dokonang przez
organ;

4) inwestor posiada prawo do posadowienia obiektu budowlanego, ktére
jest przedmiotem sporu lub wspétwlasnosci. W szczegdlnosci brak
zgody wspolwlasciciela lub upowaznienia z jego strony powinien
skutkowa¢ uznaniem, Ze inwestor nie wykazal posiadania prawa do
dysponowania nieruchomoscig na cele budowlane®'. Spér pomiedzy
wspotwladcicielami lub spor co do prawa wlasnosci przystugujacego
inwestorowi moze skutkowac zawieszeniem postepowania w sprawie
wydania pozwolenia na budowe w trybie art. 97 § 1 pkt 4 k.p.a. W nie-
ktorych przypadkach, pomimo wspdtwlasnosci danej nieruchomosci,
mozliwe wydaje sie odstgpienie przez organ od wymogu uzyskania
zgody wszystkich wspétwlascicieli i poprzestanie jedynie na o$wiad-
czeniu inwestora bedacego jednym ze wspdtwladcicieli. Mowa tu
w szczegdlnosci o dziatkach drogowych we wspdtwlasnosci oséb do-
jezdzajacych za ich posrednictwem do swoich nieruchomosci. Reali-
zacja inwestycji wodociagowej czy kanalizacyjnej w obrebie dziatki
drogowej we wspotwlasnosci stanowi — w naszej ocenie — czynno$¢
zwyklego zarzadu, zmierzajaca do zaspokojenia typowych, elemen-
tarnych potrzeb gospodarstwa domowego. Oczekiwanie, ze kazdy

% Por. raport NIK, Informacja o wynikach kontroli ,Wydawanie decyzji o pozwoleniu na
budowe oraz decyzji o pozwoleniu na uzytkowanie obiektow mieszkaniowego budownic-
twa wielorodzinnego wraz z infrastrukturg towarzyszgcg”, LWR.410.017.00.2015 Nr ewid.
210/2015/P/15/107/LWR.

61 Zob. wyrok NSA z 13.09.2019 r., I OSK 2370/19, LEX nr 2727102; wyrok WSA w Lodzi
2 18.07.2019 r., II SA/Ed 155/19, LEX nr 2702457.
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ze wspotwlascicieli zlozy o$wiadczenie wyrazajace zgode na dyspono-
wanie tg nieruchomoscig, moze w praktyce oznaczac, iz inwestycji nie
da si¢ zrealizowad, wzglednie - Ze realizacja inwestycji bedzie okazja
do nieuczciwych praktyk niektérych wspoétwlascicieli, oczekujacych
nieuprawnionych korzyéci w zamian za podpisanie o$wiadczenia.
Niestety w praktyce sg to niezwykle czeste sytuacje, rodzace ostatecz-
nie koniecznos¢ prowadzenia dlugotrwatego postepowania sadowego
przed sadem rejonowym wlasciwym dla polozenia danej nierucho-
moéci, ktérego przedmiotem jest rozstrzygniecie sporu pomiedzy
wspodtwladcicielami;

5) inwestor jest wlascicielem nieruchomosci, jednakze charakter robot
budowlanych wskazuje na ingerencje w $ciany budynku sasiaduja-
cego. W takim przypadku, pomimo wykazania tytulu prawnego do
gruntu, najczesciej dochodzi do zobowiazania inwestora do przed-
stawienia zgody wspotwlasciciela $ciany wspolnej budynku albo
zrealizowania zamierzenia inwestycyjnego bez ingerencji w $ciang
wspdlng. W naszej ocenie nie zawsze jest to uzasadnione. W szcze-
golnosci nalezatoby przyjmowac, ze przypadek taki nie zachodzi, gdy
$ciany budynkéw oddzielone sg od siebie dylatacja, cho¢ nie jest to
poglad powszechnie aprobowany®. Znaczaco utrudnia to realizacje
inwestycji polegajacych na przebudowie budynkéw znajdujacych sie
w zabudowie $rédmiejskiej albo budynkéw szeregowych lub w zabu-
dowie blizniaczej;

6) wprawdzie inwestor legitymuje si¢ tytulem prawnym, ale przebieg
granic dzialek jest inny niz wynikajacy z mapy ewidencyjnej. W takim
przypadku zgoda na realizacje¢ przedsiewzigcia nie moze by¢ odmo-
wiona, ewentualny spor co do granic dziatki moze przybra¢ forme
postepowania rozgraniczeniowego w trybie art. 29 p.g.k., wzglednie -
w drodze sporu cywilnego®. Na uwage zastuguje, ze unormowania
cywilnoprawne dostarczaja takze podstaw do wzajemnych rozliczen
sasiedzkich w przypadku przekroczenia granic dzialki przy budowie,
a co za tym idzie - nie zachodzi konieczno$¢ rozstrzygania tych kwe-
stii w ramach postepowania realizowanego w trybie ustawy;

62 Zob. wyrok WSA w Kielcach z 18.12.2013 r., I SA/Ke 910/13, LEX nr 1426851.
9 Zob. Wyrok NSA z20.02.r., I OSK 1011/18, LEX nr 3019859.
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7) inwestor posiada wprawdzie tytul prawny do nieruchomosci, ale
jest on ograniczony w czasie, uniemozliwiajac realizacje inwestycji®.
To zagadnienie moze w praktyce stanowi¢ pole do interpretacji nie-
korzystnych dla inwestora. Wydaje sie, ze skoro organ nie ma kom-
petencji w zakresie weryfikacji rozwigzan projektowych przyjetych
w projekcie budowlanym, to tym bardziej nie powinien czyni¢ usta-
lenn odnosnie do zaktfadanego harmonogramu realizacji inwestycji.
Przykltadowo, jesli inwestor przedktada umowe dzierzawy nierucho-
modci na potrzeby urzadzenia drogi dojazdowej do terenu budo-
wy, organ nie moze czyni¢ ustalen w zakresie minimalnego okresu
obowigzywania tej umowy, w kontekscie rozmiaréw zamierzonego
przedsiewziecia budowlanego. Podobnie niedopuszczalne jest odda-
lenie wniosku o wydanie pozwolenia na budowe, gdy tytut prawny
do nieruchomosci wynika z odnawialnej, np. corocznie, umowy naj-
mu. Inwestor podejmuje w takim przypadku ryzyko utraty prawa do
zrealizowania obiektu. Jak stwierdzil Naczelny Sad Administracyjny
w wyroku z 5.07.2016 r., IT OSK 2351/15%: ,utrata przez inwestora
prawa do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane w czasie
realizacji inwestycji daje podstawe do stwierdzenia przez organ archi-
tektoniczno-budowlany wygasniecia decyzji o pozwoleniu na budowe
na podstawie art. 162 § 1 pkt 1 k.p.a. W takiej sytuacji nie jest mozli-
we wykonanie decyzji przez inwestora, co czyni jg bezprzedmiotows,
a ponadto stwierdzenie wygasniecia decyzji o pozwoleniu na budo-
we lezy w interesie spolecznym, gdyz ma wplyw na pewnos¢ obrotu
prawnego ta nieruchomoscia (...)"”

Obowigzek wykazania tytulu prawnego do nieruchomosci wiaze sie $cisle
z zakresem przestrzennym tego prawa. O ile w przypadku obiektéow ku-
baturowych sprawa nie budzi wiekszych watpliwosci, o tyle w przypadku
nietypowych obiektéw budowlanych zachodzi koniecznos¢ wykazania,
ze rzut poziomy obiektu pokrywa si¢ z obszarem nieruchomosci, do ktorej
wykazano odpowiedni tytul prawny. Sytuacja taka ma miejsce w szcze-
gblnosci w przypadku takich obiektow, jak wiatraki, maszty radiowe czy

6 Zob. wyrok WSA w Warszawie z 15.01.2020 r., VII SA/Wa 762/19, LEX nr 3038162.
% LEX nr 2102199.
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wiadukty. W odniesieniu do tych obiektéw zachodzi konieczno$¢ zapew-
nienia, ze inwestorowi przystuguje prawo takze do dzialek, nad obszarem
ktorych dochodzi do zwisu czgéci instalacji, np. w wyniku omiatania fopa-
tami wiatraka® lub elektroenergetycznych linii przesylowych®. Powyzsze
aspekty obowigzywania przepisu art. 4 pr. bud. stanowig zrédto stosunko-
wo malo znanych ryzyk transakcyjnych, ktére wymagaja zaadresowania
na etapie badania due diligence tego typu projektow.

. Innym przyktadem przestrzennego rozumienia prawa do dysponowa-
nia nieruchomoscig na cele budowlane jest posiadanie przez dang nie-
ruchomos¢ dostepu do drogi publicznej. W praktyce organow wystepuje
wyrazna tendencja do weryfikowania kwestii prawnego urzadzenia do-
jazdu do terenu budowy. W przypadku braku wykazania przez inwestora
posiadania prawnie uregulowanej kwestii dojazdu do drogi publicznej
z nieruchomosci objetej wnioskiem zachodzi wysokie ryzyko odmowy
wydania pozwolenia na budowe. Podejscie to jest nieprawidlowe, gdyz
prawne urzadzenie dojazdu do nieruchomosci nie jest tozsame z obo-
wigzkiem wykazania tytulu prawnego do nieruchomosci w rozumieniu
art. 4 pr. bud. Stanowisko to zostalo potwierdzone przez Naczelny Sad
Administracyjny®, co jednak nie zmienilo nagminnej praktyki organéw
administracji architektoniczno-budowlanej oczekiwania, ze inwestor wy-
kaze prawidlowy sposéb skomunikowania terenu budowy z droga pu-
bliczna.

6. W przypadku nieprawidtowego ustalenia obszaru, w ramach ktérego ma
by¢ realizowana inwestycja, wzglednie — niewlasciwego ustalenia tytulu
prawnego inwestora do nieruchomosci, organ administracji architekto-
niczno-budowlanej dopuszcza sie naruszenia przepisow art. 7, art. 77 § 1
oraz art. 80 k.p.a. Wada ta powoduje koniecznos¢ wyeliminowania decyzji
z obrotu prawnego w drodze stwierdzenia niewaznosci tej decyzji admini-
stracyjnej, przy czym stan niepewnosci prawnej w tym zakresie jest ogra-
niczony w czasie. Stosownie do przepisu art. 37b pr. bud. nie stwierdza si¢

% Wyrok NSA z 16.01.2019 r., IT OSK 349/17, LEX nr 2643535.
¢ Wyrok WSA w Bialymstoku z 17.11.2020 r., IT SA/Bk 660/20.
¢ Wyrok NSA z7.04.2009 r., IT OSK 495/08, LEX nr 555267.

66 Mikotaj Goss



Rozdzial 1. Przepisy ogélne Art. 4

niewazno$ci decyzji o pozwoleniu na budowe, jezeli od dnia jej doreczenia
lub ogloszenia uptyneto 5 lat. Po uptywie tego terminu mozliwe jest jedynie
stwierdzenie wydania decyzji z naruszeniem prawa, co otwiera droge do
dochodzenia roszczen za szkode wywolang wydaniem wadliwego pozwo-
lenia na budowe. Zgodnie z art. 417" § 2 k.c., jezeli szkoda zostata wyrza-
dzona przez wydanie prawomocnego orzeczenia lub ostatecznej decyzji, jej
naprawienia mozna zadac po stwierdzeniu we wlasciwym postepowaniu
ich niezgodnosci z prawem, chyba Ze przepisy odrebne stanowig inaczej.

. Zgodnie z art. 19 ust. 6 u.p.r.s.i. z dniem wydania decyzji o ustaleniu lo-
kalizacji strategicznej inwestycji w zakresie sieci przesylowej inwestor
uzyskuje prawo do dysponowania nieruchomosciami, o ktérych mowa
w art. 8 ust. 1 pkt 7 i 8 u.p.r.s.i,, na cele budowlane w rozumieniu Prawa
budowlanego. Rozpoczecie robdt budowlanych moze nastapi¢ z dniem,
w ktorym decyzja o ustaleniu lokalizacji strategicznej inwestycji w za-
kresie sieci przesylowej stala sie ostateczna. Zgodnie natomiast z art. 22
ust. 1 u.p.r.s.i. w odniesieniu do nieruchomosci objetych decyzja lokaliza-
cyjna, w celu zapewnienia prawa do wejscia na teren nieruchomosci dla
prowadzenia budowy, a takze prac zwiazanych z budows, przebudows,
utrzymaniem, eksploatach, konserwacje}, remontami oraz usuwaniem
awarii ciggow, przewodoéw i urzadzen, wojewoda w decyzji o ustaleniu
lokalizacji strategicznej inwestycji w zakresie sieci przesylowej ograni-
czy sposdb korzystania z nieruchomosci przez udzielenie zezwolenia na
zakladanie i przeprowadzenie na nieruchomosci przewodéw i urzadzen
stuzacych do przesylania energii elektrycznej, a takze innych podziem-
nych, naziemnych lub nadziemnych obiektéw i urzadzen niezbednych do
korzystania z tych przewodoéw i urzadzen.

. Decyzja o pozwoleniu na budowe jest decyzja zwigzang. Organ admi-
nistracji budowlanej nie moze zatem w sposdb swobodny ksztaltowac
praw i obowigzkdw inwestora w treéci tej decyzji. W przypadku spelnie-
nia przez inwestora ustawowych przestanek wskazanych w art. 4 pr. bud.
i skonkretyzowanych w dalszych przepisach komentowanej ustawy organ
ma obowiazek wyda¢ decyzje o tresci zgodnej z wnioskiem inwestora. Na-
ruszenie tego obowigzku przez organ moze stanowi¢ zrodlo szkody inwe-
stora, podlegajacej naprawieniu na podstawie przepiséw prawa cywilnego.
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W literaturze przedmiotu wiele miejsca poswieca sie pojeciu wolnosci
zabudowy jako publicznemu prawu podmiotowemu. Z uwagi na cel i za-
kres niniejszego opracowania podejmujemy ponizej probe syntetycznego
i mozliwie pragmatycznego opisania tego zagadnienia®.

Z tresci komentowanego przepisu wynika wprost, ze wolnos¢ zabudowy
nie moze skutkowaé pelng swobodg wtasciciela w zakresie sposobu za-
gospodarowania nieruchomosci. Mozliwos¢ zrealizowania inwestycji bu-
dowlanej jest w wigkszosci przypadkéw wynikiem udzielenia przez organ
administracji architektoniczno-budowlanej uprawnienia administracyj-
nego, ktore ma charakter pochodny w stosunku do regulacji ustawy, reali-
zujacej interes publiczny”. W mysl komentowanego przepisu zabudowa
musi pozostawa¢ w zgodzie z obowigzujacymi przepisami, co jest bez-
sprzecznie do$¢ pojemnym odestaniem, ktore w sytuacji skrajnej mogto-
by uczyni¢ wolnoé¢ zabudowy pojeciem czysto teoretycznym. Doktryna
prawa administracyjnego oraz judykatura podjety wysitek, aby wypraco-
wa¢é podejscie umiarkowane. Jego istote mozna ujgé parafrazg znanego
z czasOw prawodawstwa rzymskiego stwierdzenia, ze watpliwosci nalezy
wyjasnia¢ na korzys¢ inwestora. W naszej ocenie wolnoé¢ zabudowy po-
winna by¢ w sytuacjach spornych priorytetyzowana przez sady i organy
administracji przy rozpatrywaniu spraw zwigzanych z procesem inwesty-
cyjnym. W sprawach watpliwych pierwszenstwo nalezy przyznawac tej
wersji rozstrzygniecia sprawy, ktdra jest prawnie uzasadniona i jednoczes-
nie zgodna z interesem inwestora.

Ilustracjg tego podejscia moze by¢ sytuacja, gdy inwestor decyduje si¢ roz-
poczaé roboty budowlane pomimo zaskarzenia decyzji o pozwoleniu na

6!

)

Zainteresowanie doktryny prawa administracyjnego budza kwestie takie jak: normatywne
zrédlo wolnosci zabudowy, tres¢ wolnosci zabudowy w zestawieniu z nadrzedna ochrong
interesu publicznego realizowang przez przepisy materialnego prawa administracyjnego
oraz relacja wolnosci zabudowy do przepiséw Prawa budowlanego. Szerzej na ten temat
T. Bakowski, O wolnosci budowlanej de lege lata i de lege ferenda [w:] ,Gdanskie Studia
Prawnicze” 2015/33, s. 63 i n.; W. Jakimowicz, Przestrzest w prawie administracyjnym.
III Krakowsko-Wroctawskie Spotkanie Naukowe Administratywistéw, Warszawa 2015,
s. 46 i n.; Z. Leonski, Istota prawa budowlanego [w:] Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Krus,
Prawo zagospodarowania przestrzeni, Warszawa 2019, s. 429 i n.

70 Tak T. Bagkowski, O wolnosci budowlanej..., s. 66.
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budowe do sagdu administracyjnego. W takim przypadku realny jest scena-
riusz, w ktérym decyzja ta zostanie uchylona w trakcie inwestycji, co zro-
dzi po stronie inwestora obowigzek przerwania prac i przywrdcenia stanu
poprzedniego. Ryzyko ekonomiczne inwestora jawi si¢ jako wystarczajacy
instrument, ktory uksztaltuje jego postawe w okresie oczekiwania na roz-
strzygnigcie ze strony sadu administracyjnego. W konkretnym przypadku
inwestor moze podja¢ decyzje o rozpoczeciu budowy, traktujac ryzyko
uchylenia decyzji o pozwoleniu na budowe jako element swojego ryzyka
biznesowego. Wniosek strony skarzacej o wstrzymanie wykonania decyzji
na czas trwania postepowania sadowoadministracyjnego powinien co do
zasady ulec oddaleniu z uwagi na art. 4 pr. bud., chyba ze skarzacy zlozy
stosowng kaucje na zabezpieczenie roszczen inwestora (zob. art. 35a ust. 1
pr. bud.).

Praktycznym skutkiem obowigzywania zasady wolnosci zabudowy jest
przyznanie prymatu interesom inwestora nad interesem wtascicieli dzia-
tek sasiadujacych z inwestycja. Ich zapatrywanie na kwestie lokalizacji
planowanej inwestycji na dzialce inwestora, przyjetych rozwiazan tech-
nicznych czy estetycznych, nie maja znaczenia dla sposobu rozpoznania
wniosku o wydanie pozwolenia na budowe, o ile planowana inwestycja
jest zgodna z przepisami prawa, w tym z miejscowym planem zagospo-
darowania przestrzennego’. W zasadzie bowiem kazde doggszczenie
zabudowy, jak i samo okresowe prowadzenie robdt budowlanych koli-
duja z faktycznymi interesami wlascicieli dzialek sasiadujacych, ktorzy
ze zrozumialych wzgledéw preferujg spokojne uzytkowanie swoich nie-
ruchomosci. Postawienie tych intereséw na réwni z interesem inwestora
w praktyce przekreslatoby mozliwo$¢ zrealizowania wiekszo$ci inwestycji
budowlanych. Pierwszenstwo wolnosci zabudowy daje podstawy do okre-
sowych ingerencji w niezakldcony komfort uzytkowania nieruchomosci
znajdujacych si¢ w obszarze oddzialywania inwestycji.

Pomimo ze rozwigzania prawne wydaja si¢ by¢ wystarczajacym instru-
mentem ochrony interesdw inwestora w toku postepowania administra-

cyjnego, to jednak samo zaskarzenie decyzji o pozwoleniu na budowe,

7! Zob. wyrok WSA w Lublinie z 8.12.2009 r., IT SA/Lu 296/09, LEX nr 583015.
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nawet jeli nie ma ono uzasadnionych podstaw, jest powaznym ryzy-
kiem dla catego zamierzenia budowlanego, gdyz przekiada si¢ wprost na
opdznienie rozpoczecia prac i najczesciej wynikajacy z tego wzrost kosz-
tow. Z tego powodu w praktyce obrotu spotyka sie do$¢ powszechnie
umowy dobrosgsiedzkie zawierane pomiedzy inwestorem a wlasciciela-
mi dzialek sgsiadujacych (ang. good neighbourhood agreement), okres-
lajacych przyszla postawe wlascicieli dziatek sasiednich w odniesieniu
do postepowan prowadzonych z wniosku inwestora w zakresie sposobu
zagospodarowania jego dziatki. Typowym zobowigzaniem sgsiedzkim
jest powstrzymanie si¢ od zaskarzania korzystnej dla inwestora decyzji
o pozwoleniu na budowe, o ile bedzie ona zgodna z parametrami in-
westycji ustalonymi przez strony umowy. Skutki naruszenia tej umowy
moga by¢ jednak rozpatrywane w sferze cywilnoprawnej (np. obowia-
zek zaplaty kary umownej na rzecz inwestora, wygasniecie obowigzku
inwestora zrealizowania okreslonych nieodptatnych robot budowlanych
na rzecz sgsiadow lub terenéw wspolnych), nie maja natomiast zadnego
znaczenia dla sposobu zalatwienia sprawy przez organy administracji
budowlanej.

Wolno$¢ zabudowy, jako naczelna zasada prawa budowlanego, powinna
oddziatywa¢ na proces wykladni tych przepisow ustawy, ktore wplywa-
ja na prawo do swobodnego zagospodarowania nieruchomosci. Dobra
ilustracja tego zagadnienia jest praktyka stosowania art. 9 pr. bud. prze-
widujacego instytucje odstepstwa. Przepis ten przewiduje, ze w przy-
padkach szczegélnie uzasadnionych strona moze uzyskaé¢ mozliwosé
realizacji inwestycji niezgodnej, w okreslonym zakresie, z przepisami
rozporzadzenia w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny od-
powiada¢ budynki i ich usytuowanie. Przypadek uzasadniajacy zastoso-
wanie odstepstwa to niemozno$¢ racjonalnego zagospodarowania dziatki
w przypadku zachowania standardow projektowych wyznaczonych przez
wspomniane rozporzadzenie wykonawcze. W szczeg6lnosci moze to do-
tyczy¢ zachowania odleglosci $ciany projektowanego budynku od grani-
cy dzialki, co ma szczegolnie duze znaczenie w przypadku projektowania
budynkéw w écistej zabudowie typowej dla duzych miast. W tego rodzaju
przypadkach przyznanie odstepstwa stanowi urzeczywistnienie wolnosci
zabudowy.
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12. Wolnos$¢ zabudowy jest takze pomocna przy interpretacji niejasnych
przepiséw planéw miejscowych’. W przypadkach watpliwych nalezy do-
konywac wyboru pomiedzy dwoma alternatywnymi wariantami interpre-
tacyjnymi danego przepisu w sposob faworyzujacy interes inwestora. Jest
to, naszym zdaniem, specyficzny przypadek wykltadni prokonstytucyjnej
przepisow architektoniczno-budowlanych, gdyz wolno$¢ zabudowy ma
swoje zrodto w prawach i wolnosciach konstytucyjnych.

[Obiekt budowlany — zasady projektowania

i uzytkowania]

1. Obiekt budowlany jako calo$¢ oraz jego poszczegdlne czesci, wraz
ze zwigzanymi z nim urzadzeniami budowlanymi nalezy, biorac pod
uwage przewidywany okres uzytkowania, projektowa¢ i budowac
w sposéb okreslony w przepisach, w tym techniczno-budowlanych,
oraz zgodnie z zasadami wiedzy technicznej, zapewniajac:

1) spelnienie podstawowych wymagan dotyczacych obiektéw bu-
dowlanych okreslonych w zalaczniku I do rozporzadzenia Par-
lamentu Europejskiego i Rady (UE) Nr 305/2011 z dnia 9 marca
2011 r. ustanawiajacego zharmonizowane warunki wprowa-
dzania do obrotu wyrobéw budowlanych i uchylajacego dyrek-
tywe Rady 89/106/EWG (Dz. Urz. UE L 88 z 04.04.2011, str. 5,
z pézn. zm.), dotyczacych:

a) nosnosci i statecznosci konstrukeji,

b) bezpieczenstwa pozarowego,

c) higieny, zdrowia i srodowiska,

d) bezpieczenstwa uzytkowania i dostepnosci obiektow,

e) ochrony przed halasem,

f) oszczednosci energii i izolacyjnosci cieplne;j,

g) zrownowazonego wykorzystania zasobow naturalnych;

2) warunki uzytkowe zgodne z przeznaczeniem obiektu, w szcze-
golnosci w zakresie:

72 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 15.01.2020 r., IT SA/Go 817/19, LEX
nr 2767639.
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a) zaopatrzenia w wode i energie elektryczng oraz, odpowied-
nio do potrzeb, w energie cieplng i paliwa, przy zalozeniu
efektywnego wykorzystania tych czynnikow,

b) usuwania $ciekow, wody opadowej i odpadow;

2a) mozliwos¢ dostepu do ustug telekomunikacyjnych, w szczegol-
nosci w zakresie szerokopasmowego dostepu do Internetu;

3) mozliwo$¢ utrzymania wlasciwego stanu technicznego;

4) niezbedne warunki do korzystania z obiektéw uzytecznosci pu-
blicznej i mieszkaniowego budownictwa wielorodzinnego przez
osoby niepelnosprawne, o ktorych mowa w art. 1 Konwengji
o prawach oséb niepelnosprawnych, sporzadzonej w Nowym
Jorku dnia 13 grudnia 2006 r. (Dz. U. z 2012 r. poz. 1169 oraz
22018 r. poz. 1217), w tym osoby starsze;

4a) minimalny udzial lokali mieszkalnych dostepnych dla osdb nie-
pelnosprawnych, o ktorych mowa w art. 1 Konwencji o prawach
0s0b niepelnosprawnych, sporzadzonej w Nowym Jorku dnia

13 grudnia 2006 r., w tym 0sob starszych w ogdlnej liczbie lokali

mieszkalnych w budynku wielorodzinnym;

5) warunki bezpieczenstwa i higieny pracy;

6) ochrone ludnosci, zgodnie z wymaganiami obrony cywilnej;

7) ochrong obiektow wpisanych do rejestru zabytkow oraz obiek-
tow objetych ochrona konserwatorska;

8) odpowiednie usytuowanie na dzialce budowlanej;

9) poszanowanie, wystepujacych w obszarze oddzialywania obiek-
tu, uzasadnionych interesow osob trzecich, w tym zapewnienie
dostepu do drogi publicznej;

10) warunki bezpieczenstwa i ochrony zdrowia osdb przebywaja-

cych na terenie budowy.

2. Obiekt budowlany nalezy uzytkowa¢ w sposob zgodny z jego prze-
znaczeniem i wymaganiami ochrony $rodowiska oraz utrzymywac
w nalezytym stanie technicznym i estetycznym, nie dopuszczajac do
nadmiernego pogorszenia jego wlasciwos$ci uzytkowych i sprawnosci
technicznej, w szczegdlnosci w zakresie zwigzanym z wymaganiami,
o ktorych mowa w ust. 1 pkt 1-7.
2a. W nowych budynkach oraz istniejacych budynkach poddawanych
przebudowie lub przedsiewzieciu sluzagcemu poprawie efektywnosci
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energetycznej w rozumieniu przepiséw o efektywnosci energetycznej,
ktore sa uzytkowane przez jednostki sektora finanséw publicznych
w rozumieniu przepisow o finansach publicznych, zaleca si¢ stosowa-
nie urzadzen wykorzystujacych energie wytworzong z odnawialnych
Zrddel energii oraz umozliwiajacych wytwarzanie energii z takich zro-
del, a takze technologie majace na celu budowe budynkow o wysokiej
charakterystyce energetyczne;j.

2b. W przypadku robot budowlanych polegajacych na dociepleniu bu-
dynku, obejmujacych ponad 25% powierzchni przegréd zewnetrznych
tego budynku, nalezy spelni¢ wymagania minimalne dotyczace ener-
gooszczednosci i ochrony cieplnej przewidziane w przepisach tech-
niczno-budowlanych dla przebudowy budynku.

3-15. (uchylone)

. Przepis art. 5 ust. 1 pr. bud. odnosi si¢ do kryteriéw, jakie powinny spet-
nia¢ obiekty budowlane w Polsce. Stanowi norme kierunkowg, ktéra be-
dzie si¢ odnosi¢ do calego procesu budowlanego, jak réwniez do jego
poszczegdlnych etapow. Ustawodawca przypisuje mu taka wlasnie gene-
ralna funkcje, umieéciwszy ten przepis w rozdziale 1 ,,Przepisy ogolne”
Natomiast interpretacja innych przepiséw komentowanej ustawy powin-
na nastgpowac przez pryzmat art. 5. Adresatami tej normy sg w pierw-
szej kolejnosci profesjonalni uczestnicy procesu budowlanego, poniewaz
przepis ten nakazuje stosowac si¢ do okreslonych wytycznych w toku
projektowania oraz budowania obiektéw budowlanych. Zatem osoby,
ktore uczestniczag w obu tych procesach, sg zobowigzane wykonywa¢
swoje zadania w okreslony sposdb, majac na wzgledzie cele, jakie maja
zostac dzieki temu osiggniete. W dalszej kolejnosci adresatem tego prze-
pisu beda réwniez organy administracji publicznej sprawujgce nadzor lub
kontrole nad procesem budowlanym. Podejmujac czynnosci kontrolne,
beda weryfikowac¢ stan faktyczny w odniesieniu do stanu oczekiwanego,
uwzgledniajgc réwniez art. 5 pr. bud. W tym przypadku wlasciwe organy
administracji publicznej bedg bada¢, czy uczestnicy procesu budowlane-
go, projektujac oraz budujac obiekt budowlany, kierowali si¢ okreslonymi
w tym przepisie kryteriami, ale réwniez, czy osiagneli zamierzony cel.
Niezgodno$¢ w tym zakresie bedzie skutkowaé stosownymi wladczymi
srodkami nadzorczymi.
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Komentowany przepis wskazuje zatem, kto (kazdy kto w ramach proce-
su budowlanego jest odpowiedzialny za projektowanie badz budowanie
obiektu budowlanego) jakie ma obowiazki (stosowaé wskazane w ustawie
kryteria) oraz jaki cel ma zosta¢ dzieki temu osiggniety (co ma takie dzia-
tanie zapewnic).

. Zakres przedmiotowy komentowanego przepisu jest dos¢ szeroki, odno-
si sie bowiem do obiektu budowlanego jako calosci, jak réwniez do jego
poszczegdlnych czesci, wraz ze zwigzanymi z nim urzadzeniami budowla-
nymi. Zgodnie z art. 3 pkt 1 pr. bud., przez obiekt budowlany nalezy przy
tym rozumie¢ budynek, budowle badz obiekt malej architektury, wraz
z instalacjami zapewniajagcymi mozliwo$¢ uzytkowania obiektu zgodnie
Z jego przeznaczeniem, wzniesiony z uzyciem wyrobéw budowlanych. Jest
to najszersze pojecie przedmiotowe objete regulacja prawa budowlane-
go, ktore inkorporuje trzy szczegotowe kategorie, a kazda z nich posiada
osobng definicje legalng (zob. art. 3 pkt 2, 314 pr. bud.).

Majac na wzgledzie powyzej opisany zakres przedmiotowy regulacji art. 5
ust. 1 pr. bud., mozna stwierdzi¢, ze generalna zasada sformulowana
w tym przepisie odnosi si¢ do wszystkich przedmiotowych aspektéw pro-
cesu budowlanego, ktére powinny spetnia¢ opisane tam kryteria. Ma to
znaczenie w odniesieniu zaréwno do caloéci przedsiewzigcia budowla-
nego, jak rowniez jego poszczegolnych czesci, ktore powinny podlegac
osobnej ocenie.

Norma art. 5 ust. 1 pr. bud. nakazuje réwniez w toku budowania oraz
projektowania uwzglednia¢ przewidywany okres uzytkowania. W tym
kontekscie Prawo budowlane wprost nie wskazuje, jaki okres uzytkowa-
nia powinny mie¢ okreslone obiekty budowlane. Powinno to by¢ powig-
zane z ich spoleczno-gospodarczym przeznaczeniem oraz ewentualnym
celem, dla ktorego sa wznoszone. Okredlenie ,przewidywany” okres
uzytkowania sugeruje, Ze o tym przeznaczeniu bedzie decydowa¢ wola
i intencje inwestora. To od jego decyzji bedzie zaleze¢, jak diugo dany
obiekt zamierza uzytkowal. Nalezy jednak taka interpretacje uznac za
zbyt szerokg oraz mogaca prowadzi¢ do daleko idacych naduzy¢. Powin-
no si¢ ostroznie przyjaé, ze o ile to przeznaczenie danego obiektu nie
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jest z natury rzeczy ograniczone do okreslonego czasu, np. droga tym-
czasowa budowana jedynie na czas budowy wtasciwej drogi, to kazdy
obiekt budowlany powinien by¢ projektowany oraz budowany w sposéb
zapewniajacy mozliwie najdtuzszy okres uzytkowania. Ma to szczegdlne
znaczenie w zakresie stosowanych materiatéw budowlanych odno$nie do
przeznaczenia obiektu budowlanego, jego ekspozycji na warunki atmos-
feryczne czy tez intensywnosci eksploatacji. W powyzszym kontekscie
Prawo budowlane wyréznia tzw. tymczasowe obiekty budowlane, cechu-
jace sie tym, ze ich przeznaczenie z zalozenia jest krotsze niz ich tech-
niczna trwalo$¢, przewidziane do przeniesienia w inne miejsce lub do
rozbiorki. Odnosnie do takich obiektow, ktore s3 wznoszone od podstaw,
mozna przyjaé, ze reguly okreslone w art. 5 pr. bud. powinny by¢ stoso-
wane jedynie w odniesieniu do czasu, w jakim obiekt bedzie uzytkowany.
Jezeli zatem obiekt z zalozenia ma zosta¢ rozebrany po danym czasie,
to w toku jego projektowania oraz budowy mozna stosowa¢ rozwigza-
nia oraz materialy zapewniajace trwato$¢ wykraczajaca wprawdzie po-
za przewidywany okres uzytkowania, ale niegwarantujacy najdtuzszego
mozliwego okresu uzytkowania.

. Ustawodawca w komentowanym przepisie z jednej strony wskazuje kry-
teria, jakie powinny spetnia¢ obiekty budowlane, a z drugiej — efekt, jaki
dzieki zastosowaniu tych kryteriéw powinien zosta¢ osiggniety. Nalezy
jednak pamietaé, Ze w pierwszej kolejnosci adresatami komentowanej
normy prawnej sa uczestnicy procesu budowlanego, w szczegdlnosci pro-
jektant oraz inwestor. Kryteria te odnoszg sie do ich dziatan.

Ustawodaweca kryteria te dzieli na dwie grupy:
1) przepisy prawa oraz
2) wiedze techniczng.

Pierwsza kategoria, cho¢ jest bardzo szeroka, to mimo wszystko stanowi
w pewnym sensie katalog zamkniety. Pojecie przepisow, jakim postuzyt sie
ustawodawca, powinno by¢ rozumiane jako przepisy prawa powszechnie
obowigzujacego. Mozna by rozpatrywac, czy przez to pojecie nie moz-
na rozumie¢ tez szerszego zakresu, obejmujacego np. wewnetrzne prze-
pisy korporacyjne samorzagdéw zawodowych dziatajacych w obrebie
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