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Przedmowa

Polskie prawo budowlane, w ksztalcie nadanym ustawa z 7.7.1994 r.
(tj. Dz.U. z 2010 r. Nr 243, poz. 1623 ze zm.), obowiazuje na tyle dlugo,
ze umozliwia podjecie proby opracowania komentarza odpowiadajacego
potrzebom praktyki. Ponad dziesi¢cioletnie funkcjonowanie ustawy zdaje
sie umozliwia¢ jej powazniejsze skomentowanie. W tak zakre§lonej
perspektywie czasu uwidaczniajg si¢ wazne problemy praktyki. Powstaje
dorobek teorii.

Zdawac by sie moglo, Ze w tej sytuacji propozycja napisania szerszego
komentarza powinna by¢ przyjeta bez zastrzezen. I tak byloby, gdyby
nie fakt, ze polskiemu Prawu budowlanemu daleko do elementarnej
chocby stabilno$ci. Zmiany dokonywane sa czg¢sto w poSpiechu, bez
koniecznego monitorowania przyjetych wezesniej rozwigzan. Dokonywane
sa bez szerszej refleksji teoretycznej. W rezultacie efekty sa odwrotne
od zamierzonych. Pojawiaja si¢ kolejne watpliwosci interpretacyjne. To
wszystko w nieco innym Swietle stawia owa propozycje. Przekonany
jednak, ze rynek wydawniczy oczekuje, w §lad za komentarzem do
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, na podobny
komentarz do Prawa budowlanego, ktéry wespot stanowitby swoistego
rodzaju przewodnik po podstawach prawnych polskiego procesu inwe-
stycyjno-budowlanego, podjalem si¢ wraz z zespolem oséb, z ktérym
wspotpracuje, napisania niniejszego komentarza.

Komentarz jest adresowany gtéwnie do praktykéw. W zamierzeniu auto-
réw — pracownikéw naukowych warszawskiej Szkoty Giéwnej Handlowej
oraz praktykéw z Naczelnego Sadu Administracyjnego — opracowanie
ma odpowiadaé¢ na konkretne problemy pojawiajace si¢ w stosowaniu
przepiséw Prawa budowlanego. Stad m.in. inspiracja orzecznictwem sado-
wym, w ktérym jak w soczewce odbijaja si¢ problemy stosowania prawa.
Tam gdzie jest to mozliwe, autorzy nie stronig od odestari do dorobku
doktrynalnego. Komentowane przepisy autorzy staraja si¢ osadzac na tle
caloksztaltu rozwigzan prawnych w okreslonych dziedzinach, wychodzac
z zalozenia, Ze konkretny przepis nie moze by¢ interpretowany w izolacji
od jego otoczenia prawnego. Daja tym samym wyraz rosngcej roli
wykladni systemowej i funkcjonalnej w interpretacji i stosowaniu prawa.
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Przedmowa

Szybkie wyczerpanie nakladu pierwszego wydania oraz zmiany komen-
towanej ustawy spowodowaly potrzebe przygotowania kolejnego, czwar-
tego juz wydania niniejszego komentarza.

Wydanie pigte zawiera stan prawny na dzied 1.2.2013 r.

Zygmunt Niewiadomski
Konstancin-Jeziorna, styczert 2013 r.
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Prawo budowlane!
z dnia 7 lipca 1994 r. (Dz.U. Nr 89, poz. 414)

Tekst jednolity z dnia 12 listopada 2010 r. (Dz.U. Nr 243,
poz. 1623)?

(zm.: Dz.U. 2011, Nr 32, poz. 159, Nr 45, poz. 235, Nr 94, poz. 551, Nr 135,
poz. 789, Nr 142, poz. 829, Nr 185, poz. 1092, Nr 232, poz. 1377; 2012, poz. 472,
poz. 951, poz. 1256)

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

2 Tekst jednolity ogfoszono dnia 23.12.2010 r.
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Rozdziat 1. Przepisy ogoélne

Art. 1. [Przedmiot regulacji]

Ustawa — Prawo budowlane, zwana dalej ,,ustawa”, normuje
dzialalno$¢ obejmujaca sprawy projektowania, budowy, utrzy-
mania i rozbiorki obiektéw budowlanych oraz okresla zasady
dzialania organéw administracji publicznej w tych dziedzinach.

Spis tresci

Nb

I Uwagiwstepne . . ......................... 1
II. Zakres przedmiotowy ustawy . . . .............. 5
III. Zakres podmiotowy ustawy . ................. 7

IV. Inne regulacje dotyczace problematyki budownictwa 8
V. Przynalezno$¢ Prawa budowlanego do gatezi prawa
administracyjnego . . . ... ... . oL 9

I. Uwagi wstepne

1. Tytul komentowanej ustawy zostal skonstruowany stosownie 1
do regulacji § 19 pkt 2 Zasad techniki prawodawczej (zatacznik
do rozp. Prezesa RM z 20.6.2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki
prawodawczej”’, Dz.U. Nr 100, poz. 908, dalej okreSlany jako
»ZTPR”). Tytul ustawy wskazuje, ze mamy do czynienia z aktem
wyczerpujaco regulujacym ,,obszerng dziedzing spraw”. Mimo to
ustawa nie jest kodeksem. Przyjmuje si¢, ze nazwa ,.kodeks”
zastrzezona jest dla ustaw majacych charakter podstawowy dla calej
galezi prawa, gdzie obszerno$¢ aktu prawnego i uwarunkowania
historyczne (np. dlugi okres, przez ktéry obowigzywat dany akt)
przemawiajg za uzyciem w tytule powotanej nazwy. W polskim
systemie prawa nie obowiazywal dotad akt prawny — ,, Kodeks

3
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Art. 1 Rozdziat 1. Przepisy ogélne

budowlany”. Propozycje stosowania takiego okreSlenia pojawiaty
si¢ natomiast w doktrynie prawa (zob. L. Bar, Kodeks budowlany,
Warszawa 1972). Nalezy podkresli¢, ze kodeksy budowlane obo-
wiazuja w niektdrych krajach europejskich, np. w Niemczech (zob.
Battis, Krautzberger, Lor, Baugesetzbuch. Kommentar, Miinchen
2005).

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

W znaczeniu waskim oznacza ustaw¢ — Prawo budowlane.
Termin taki, pisany wielka litera, pokrywa si¢ ze znaczeniem
prawnym omawianego pojecia i wykorzystywany jest réwniez
w tresci przepiséw odsylajacych zawartych w innych aktach praw-
nych. W jezyku prawniczym terminu ,,prawo budowlane” uzywa
si¢ najczesdciej na okreSlenie ogdélu regulacji publicznoprawnych
dotyczacych przebiegu procesu inwestycyjno-budowlanego, w tym
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ustawy
— Prawo ochrony Srodowiska czy ustawy — Prawo geologiczne
i goérnicze oraz aktéw wykonawczych do powotanych ustaw.

Szerokie znaczenie pojgcia obejmuje ogét norm zwigzanych
7 budownictwem, w tym:

— regulacje cywilnoprawne dotyczace stosunkéw rzeczowych i zo-
bowigzaniowych zwigzanych z prawem do nieruchomosci beda-
cej przedmiotem dziatari inwestycyjnych oraz zleceniem wykona-
nia rob6t budowlanych, jak réwniez odpowiedzialno$ci odszko-
dowawczej uczestnikéw procesu inwestycyjno-budowlanego;

— przepisy regulujace jako$¢ wyrobéw budowlanych;

— regulacje dotyczace kwestii bezpieczeristwa i higieny pracy.

W ostatnim ujeciu na podkreslenie zastuguje interdyscyplinar-
no$¢ prawa budowlanego pojmowanego jako swoista dziedzina
(dzial) prawa.

3. W polskim systemie prawa proces budowlany po raz pierw-
szy zostal objety kompleksowa regulacja w rozp. Prezydenta
RP z 16.2.1928 r. o prawie budowlanym i zabudowaniu osiedli
(tj. Dz.U. z 1939 r. Nr 34, poz. 216 ze zm.). W okresie poprze-
dzajacym w dziedzinie prawa budowlanego obowiazywaly przepisy

4
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Rozdziat 1. Przepisy ogdlne Art. 1

prawne bytych panstw zaborczych. Rozporzadzenie z 1928 r. bylto
aktem szeroko regulujacym problematyke inwestycyjno-budowlana,
obejmowato bowiem przepisy dotyczace planu i zasad zabudowania
osiedli, wywlaszczenia nieruchomosci, scalania dziatek oraz prawa
budowlanego w znaczeniu wezZszym, w tym ustroju organéw
nadzoru budowlanego. Przepisy powotanego rozporzadzenia w za-
kresie dotyczacym planéw zabudowania uchylil dekret z 2.4.1946 r.
o planowym zagospodarowaniu przestrzennym kraju (Dz.U. Nr 16,
poz. 109 ze zm.).

Kolejna regulacja dotyczaca procesu budowlanego byla ustawa
z 31.1.1961 r. — Prawo budowlane (Dz.U. Nr 7, poz. 46 ze zm.).
Ostatnim aktem ustawowym regulujagcym problematyke procesu
budowlanego w poprzednich warunkach ustrojowych byla ustawa
z 24.10.1974 r. — Prawo budowlane (Dz.U. Nr 38, poz. 229 ze
zm.). Nalezy doda¢, ze w wymienionym okresie charakterystyczna
cecha prawa budowlanego, tak jak innych dziedzin prawa, bylo
wystepowanie aktéw tzw. prawa powielaczowego.

Obecnie obowigzujaca ustawa — Prawo budowlane zostata uchwa-
lona 7.7.1994 r. (t.j. Dz.U. z 2010 r. Nr 243, poz. 1623 ze zm.)
i weszta w zycie w dniu 1.1.1995 r.

4. Tytut aktu prawnego, ewentualna preambula oraz przepisy
okreslajace przedmiot regulacji petnig zarazem funkcje informa-
cyjna i interpretacyjna. Dostarczaja wiedzy na temat rangi aktu
prawnego, twoércy tego aktu, zakresu regulowanych spraw oraz
ewentualnie celéw regulacji i jej powigzan z innymi aktami.
Funkcja interpretacyjna powotanych elementéw aktu prawnego
wyraza si¢ w ich znaczeniu dla procesu wykladni prawa. Tres¢
ewentualnej preambuly oraz zasad (celéw) zawartych w przepisach
ogdlnych ustawy stanowia o kierunku wykladni funkcjonalnej
(celowosciowej) i systemowej. Polska tradycja ustawodawcza oraz
obowigzujace reguly techniki prawodawczej, w przeciwienstwie
do systemu prawnego Wspdlnot Europejskich, nie wskazujg na
potrzebe zamieszczania preambuly w aktach rangi ustawowej. Skut-
kuje to trudno$ciag w zdefiniowaniu zatoZzonych przez ustawodawce
celéw i rodzi niebezpieczenistwo oderwania tresci przepiséw praw-
nych od warstwy aksjologicznej. Stan taki prowadzi do si¢gania
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przez osoby dokonujace wyktadni do tresci uzasadnienia projektu
ustawy, ktére nie ma waloru normatywnego, a ponadto z powodu
zmian projektu ustawy w toku procesu legislacyjnego moze si¢ staé
nieadekwatne do ostatecznego brzmienia aktu.

Obowigzujacy tekst komentowanej ustawy nie zawiera pream-
buly. W takiej sytuacji o celach regulacji zawartej w komentowanej
ustawie mozna wnioskowa¢ wylacznie z brzmienia pozostatych
przepiséw, positkujac si¢ pogladami nauki prawa. Nalezy przyjac,
Ze celem ustawy jest ochrona m.in. interesu publicznego przy jed-
noczesnym poszanowaniu intereséw indywidualnych, ktére moga
zosta¢ naruszone w przebiegu procesu inwestycyjno-budowlanego.
W zakresie norm o charakterze materialnym wyraza si¢ to przede
wszystkim w zapewnieniu przystugujacego inwestorowi prawa za-
budowy nieruchomosci (zasada wolnosci budowlanej — zob. komen-
tarz do art. 4) oraz natozeniu na uczestnikéw procesu budowlanego
obowigzkéw, ktérych realizacja zabezpiecza poszanowanie interesu
publicznego i uzasadnionych intereséw prawnych oséb trzecich.
Kwestie podstawowych zasad prawidtowego przebiegu procesu
budowlanego reguluje art. 5 PrBud. Przepisy zawarte w powolanym
przepisie maja znaczenie dla konstrukcji oraz wyktadni pozostatych
norm komentowanej ustawy (zob. komentarz do art. 5). Regulacje
ustawy zawierajace przepisy ustrojowe, proceduralne, karne czy
dotyczace odpowiedzialnos$ci zawodowej maja na celu stworzenie
systemu sankcjonowania norm o charakterze materialnym (o typo-
logii oraz charakterystyce przepiséw zawartych w komentowane;j
ustawie zob. Nb 5 komentarza do niniejszego artykutu).

Positkowo, poprzez wykladni¢ historyczna, mozna si¢ odwo-
lywa¢ — aczkolwiek nalezy to czynié¢ ostroznie ze wzgledu na
inne warunki ustrojowe — do preambuly zawartej w ustawie
z 24.10.1974 r. — Prawo budowlane (Dz.U. Nr 38, poz. 229 ze
zm.), uchylonej komentowang ustawg. Preambuta zawierata m.in.
deklaracje, ze rola budownictwa w rozwoju gospodarki kraju
wymaga stalego doskonalenia dzialalnoSci budowlanej zgodnie
z potrzebami gospodarki oraz interesem spotecznym, co wigze
si¢ z dazeniem do usprawniania procesu przygotowania i reali-
zacji inwestycji budowlanych, wzmozenia ochrony S§rodowiska,
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zapewnienia wysokiej jakoSci budownictwa i podniesienia jego
efektywnosci, a takze sprawniejszej dzialalnosci organéw admi-
nistracji panstwowej. W preambule i unormowaniach ustawy —
Prawo budowlane z 1974 r. ustawodawca odwotywat si¢ tez do po-
trzeby zapewnienia tadu przestrzennego w zabudowie. Wprawdzie
problematyka zagospodarowania przestrzennego, w tym kwestie
tadu przestrzennego, jest regulowana innym aktem ustawowym,
to jest ustawa z 27.3.2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (t.j. Dz.U. z 2012 r. poz. 647), to jednak niektore
cele, o ktérych byta mowa w preambule ustawy z 1974 r., zacho-
wuja aktualno$¢ w Swietle postanowieri przepiséw komentowane;j
ustawy. Tracg natomiast aktualno$¢ w szczegélnosci te cele, ktore
koncentrowaly si¢ na ochronie interesu spotecznego, nie wyrazajac
wprost koniecznosci uwzgledniania intereséw indywidualnych.

II. Zakres przedmiotowy ustawy

1. Artykul 1 w zw. z art. 2 ust. 1 zawiera okreslenie przedmiotu
regulacji. Technika legislacyjna wymaga precyzyjnego i adekwat-
nego okreSlenia pola regulacji. Prawidtowa praktyka jest wyczer-
pujace okreSlenie zakresu spraw regulowanych ustawa (zakres
przedmiotowy ustawy) oraz podmiotéw, ktérych ona dotyczy (za-
kres podmiotowy ustawy). Mozna tez dodatkowo okresli¢ sprawy
i podmioty wylaczone spod regulacji zawartej w danym akcie
prawnym.

Nalezy przyjac¢, ze wskazany w art. 1 przedmiotowy zakres
ustawy (dzialalno§¢ obejmujaca sprawy projektowania, budowy,
utrzymania i rozbiérki obiektéw budowlanych) odnosi si¢ do
wskazania wszystkich spraw i powstajacych na ich tle stosun-
kéw publicznoprawnych, odnoszacych si¢ do przebiegu procesu
budowlanego. Powotane kwestie zostaly uregulowane normami
prawa administracyjnego materialnego, w sposob bezposredni lub
posredni (wymagajacy konkretyzacji w drodze aktu administra-
cyjnego), okreSlajacy prawa i obowigzki adresatéw tych norm.
Nalezy podkresli¢, ze nie wszystkie zwroty uzyte do zdefiniowania
zakresu przedmiotowego ustawy zostaly doprecyzowane poprzez
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