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Przedmowa

Polskie prawo budowlane, w kształcie nadanym ustawą z 7.7.1994 r.
(t.j. Dz.U. z 2010 r. Nr 243, poz. 1623 ze zm.), obowiązuje na tyle długo,
że umożliwia podjęcie próby opracowania komentarza odpowiadającego
potrzebom praktyki. Ponad dziesięcioletnie funkcjonowanie ustawy zdaje
się umożliwiać jej poważniejsze skomentowanie. W tak zakreślonej
perspektywie czasu uwidaczniają się ważne problemy praktyki. Powstaje
dorobek teorii.

Zdawać by się mogło, że w tej sytuacji propozycja napisania szerszego
komentarza powinna być przyjęta bez zastrzeżeń. I tak byłoby, gdyby
nie fakt, że polskiemu Prawu budowlanemu daleko do elementarnej
choćby stabilności. Zmiany dokonywane są często w pośpiechu, bez
koniecznego monitorowania przyjętych wcześniej rozwiązań. Dokonywane
są bez szerszej refleksji teoretycznej. W rezultacie efekty są odwrotne
od zamierzonych. Pojawiają się kolejne wątpliwości interpretacyjne. To
wszystko w nieco innym świetle stawia ową propozycję. Przekonany
jednak, że rynek wydawniczy oczekuje, w ślad za komentarzem do
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, na podobny
komentarz do Prawa budowlanego, który wespół stanowiłby swoistego
rodzaju przewodnik po podstawach prawnych polskiego procesu inwe-
stycyjno-budowlanego, podjąłem się wraz z zespołem osób, z którym
współpracuję, napisania niniejszego komentarza.

Komentarz jest adresowany głównie do praktyków. W zamierzeniu auto-
rów – pracowników naukowych warszawskiej Szkoły Głównej Handlowej
oraz praktyków z Naczelnego Sądu Administracyjnego – opracowanie
ma odpowiadać na konkretne problemy pojawiające się w stosowaniu
przepisów Prawa budowlanego. Stąd m.in. inspiracja orzecznictwem sądo-
wym, w którym jak w soczewce odbijają się problemy stosowania prawa.
Tam gdzie jest to możliwe, autorzy nie stronią od odesłań do dorobku
doktrynalnego. Komentowane przepisy autorzy starają się osadzać na tle
całokształtu rozwiązań prawnych w określonych dziedzinach, wychodząc
z założenia, że konkretny przepis nie może być interpretowany w izolacji
od jego otoczenia prawnego. Dają tym samym wyraz rosnącej roli
wykładni systemowej i funkcjonalnej w interpretacji i stosowaniu prawa.
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Przedmowa

Szybkie wyczerpanie nakładu pierwszego wydania oraz zmiany komen-
towanej ustawy spowodowały potrzebę przygotowania kolejnego, czwar-
tego już wydania niniejszego komentarza.

Wydanie piąte zawiera stan prawny na dzień 1.2.2013 r.

Zygmunt Niewiadomski
Konstancin-Jeziorna, styczeń 2013 r.
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Prawo budowlane1

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)2

(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)

1 Niniejsza ustawa dokonuje w zakresie swojej regulacji transpozycji dyrektywy
Rady 92/57/EWG z dnia 24 czerwca 1992 r. w sprawie wdrożenia minimalnych
wymagań bezpieczeństwa i ochrony zdrowia na tymczasowych lub ruchomych
budowach (ósma szczegółowa 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 ogłoszono dnia 23.12.2010 r.
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Rozdział 1. Przepisy ogólne

Art. 1. [Przedmiot regulacji]
Ustawa – Prawo budowlane, zwana dalej „ustawą”, normuje

działalność obejmującą sprawy projektowania, budowy, utrzy-
mania i rozbiórki obiektów budowlanych oraz określa zasady
działania organów administracji publicznej w tych dziedzinach.

Spis treści
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I. Uwagi wstępne . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 1
II. Zakres przedmiotowy ustawy . . . . . . . . . . . . . . . . . 5

III. Zakres podmiotowy ustawy . . . . . . . . . . . . . . . . . . 7
IV. Inne regulacje dotyczące problematyki budownictwa 8
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I. Uwagi wstępne

1. Tytuł komentowanej ustawy został skonstruowany stosownie 1
do regulacji § 19 pkt 2 Zasad techniki prawodawczej (załącznik
do rozp. Prezesa RM z 20.6.2002 r. w sprawie „Zasad techniki
prawodawczej”, Dz.U. Nr 100, poz. 908, dalej określany jako
„ZTPR”). Tytuł ustawy wskazuje, że mamy do czynienia z aktem
wyczerpująco regulującym „obszerną dziedzinę spraw”. Mimo to
ustawa nie jest kodeksem. Przyjmuje się, że nazwa „kodeks”
zastrzeżona jest dla ustaw mających charakter podstawowy dla całej
gałęzi prawa, gdzie obszerność aktu prawnego i uwarunkowania
historyczne (np. długi okres, przez który obowiązywał dany akt)
przemawiają za użyciem w tytule powołanej nazwy. W polskim
systemie prawa nie obowiązywał dotąd akt prawny – „Kodeks
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Art. 1 Rozdział 1. Przepisy ogólne

budowlany”. Propozycje stosowania takiego określenia pojawiały
się natomiast w doktrynie prawa (zob. L. Bar, Kodeks budowlany,
Warszawa 1972). Należy podkreślić, że kodeksy budowlane obo-
wiązują w niektórych krajach europejskich, np. w Niemczech (zob.
Battis, Krautzberger, Lör, Baugesetzbuch. Kommentar, München
2005).

2. Termin „prawo budowlane” wykorzystywany jest w języku2
prawnym (treści przepisów prawnych), języku prawniczym (dok-
trynie) oraz języku potocznym.

W znaczeniu wąskim oznacza ustawę – Prawo budowlane.
Termin taki, pisany wielką literą, pokrywa się ze znaczeniem
prawnym omawianego pojęcia i wykorzystywany jest również
w treści przepisów odsyłających zawartych w innych aktach praw-
nych. W języku prawniczym terminu „prawo budowlane” używa
się najczęściej na określenie ogółu regulacji publicznoprawnych
dotyczących przebiegu procesu inwestycyjno-budowlanego, w tym
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ustawy
– Prawo ochrony środowiska czy ustawy – Prawo geologiczne
i górnicze oraz aktów wykonawczych do powołanych ustaw.

Szerokie znaczenie pojęcia obejmuje ogół norm związanych
z budownictwem, w tym:
– regulacje cywilnoprawne dotyczące stosunków rzeczowych i zo-

bowiązaniowych związanych z prawem do nieruchomości będą-
cej przedmiotem działań inwestycyjnych oraz zleceniem wykona-
nia robót budowlanych, jak również odpowiedzialności odszko-
dowawczej uczestników procesu inwestycyjno-budowlanego;

– przepisy regulujące jakość wyrobów budowlanych;
– regulacje dotyczące kwestii bezpieczeństwa i higieny pracy.

W ostatnim ujęciu na podkreślenie zasługuje interdyscyplinar-
ność prawa budowlanego pojmowanego jako swoista dziedzina
(dział) prawa.

3. W polskim systemie prawa proces budowlany po raz pierw-3
szy został objęty kompleksową regulacją w rozp. Prezydenta
RP z 16.2.1928 r. o prawie budowlanym i zabudowaniu osiedli
(t.j. Dz.U. z 1939 r. Nr 34, poz. 216 ze zm.). W okresie poprze-
dzającym w dziedzinie prawa budowlanego obowiązywały przepisy
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prawne byłych państw zaborczych. Rozporządzenie z 1928 r. było
aktem szeroko regulującym problematykę inwestycyjno-budowlaną,
obejmowało bowiem przepisy dotyczące planu i zasad zabudowania
osiedli, wywłaszczenia nieruchomości, scalania działek oraz prawa
budowlanego w znaczeniu węższym, w tym ustroju organów
nadzoru budowlanego. Przepisy powołanego rozporządzenia w za-
kresie dotyczącym planów zabudowania uchylił dekret z 2.4.1946 r.
o planowym zagospodarowaniu przestrzennym kraju (Dz.U. Nr 16,
poz. 109 ze zm.).

Kolejną regulacją dotyczącą procesu budowlanego była ustawa
z 31.1.1961 r. – Prawo budowlane (Dz.U. Nr 7, poz. 46 ze zm.).
Ostatnim aktem ustawowym regulującym problematykę procesu
budowlanego w poprzednich warunkach ustrojowych była ustawa
z 24.10.1974 r. – Prawo budowlane (Dz.U. Nr 38, poz. 229 ze
zm.). Należy dodać, że w wymienionym okresie charakterystyczną
cechą prawa budowlanego, tak jak innych dziedzin prawa, było
występowanie aktów tzw. prawa powielaczowego.

Obecnie obowiązująca ustawa – Prawo budowlane została uchwa-
lona 7.7.1994 r. (t.j. Dz.U. z 2010 r. Nr 243, poz. 1623 ze zm.)
i weszła w życie w dniu 1.1.1995 r.

4. Tytuł aktu prawnego, ewentualna preambuła oraz przepisy 4
określające przedmiot regulacji pełnią zarazem funkcję informa-
cyjną i interpretacyjną. Dostarczają wiedzy na temat rangi aktu
prawnego, twórcy tego aktu, zakresu regulowanych spraw oraz
ewentualnie celów regulacji i jej powiązań z innymi aktami.
Funkcja interpretacyjna powołanych elementów aktu prawnego
wyraża się w ich znaczeniu dla procesu wykładni prawa. Treść
ewentualnej preambuły oraz zasad (celów) zawartych w przepisach
ogólnych ustawy stanowią o kierunku wykładni funkcjonalnej
(celowościowej) i systemowej. Polska tradycja ustawodawcza oraz
obowiązujące reguły techniki prawodawczej, w przeciwieństwie
do systemu prawnego Wspólnot Europejskich, nie wskazują na
potrzebę zamieszczania preambuły w aktach rangi ustawowej. Skut-
kuje to trudnością w zdefiniowaniu założonych przez ustawodawcę
celów i rodzi niebezpieczeństwo oderwania treści przepisów praw-
nych od warstwy aksjologicznej. Stan taki prowadzi do sięgania
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przez osoby dokonujące wykładni do treści uzasadnienia projektu
ustawy, które nie ma waloru normatywnego, a ponadto z powodu
zmian projektu ustawy w toku procesu legislacyjnego może się stać
nieadekwatne do ostatecznego brzmienia aktu.

Obowiązujący tekst komentowanej ustawy nie zawiera pream-
buły. W takiej sytuacji o celach regulacji zawartej w komentowanej
ustawie można wnioskować wyłącznie z brzmienia pozostałych
przepisów, posiłkując się poglądami nauki prawa. Należy przyjąć,
że celem ustawy jest ochrona m.in. interesu publicznego przy jed-
noczesnym poszanowaniu interesów indywidualnych, które mogą
zostać naruszone w przebiegu procesu inwestycyjno-budowlanego.
W zakresie norm o charakterze materialnym wyraża się to przede
wszystkim w zapewnieniu przysługującego inwestorowi prawa za-
budowy nieruchomości (zasada wolności budowlanej – zob. komen-
tarz do art. 4) oraz nałożeniu na uczestników procesu budowlanego
obowiązków, których realizacja zabezpiecza poszanowanie interesu
publicznego i uzasadnionych interesów prawnych osób trzecich.
Kwestie podstawowych zasad prawidłowego przebiegu procesu
budowlanego reguluje art. 5 PrBud. Przepisy zawarte w powołanym
przepisie mają znaczenie dla konstrukcji oraz wykładni pozostałych
norm komentowanej ustawy (zob. komentarz do art. 5). Regulacje
ustawy zawierające przepisy ustrojowe, proceduralne, karne czy
dotyczące odpowiedzialności zawodowej mają na celu stworzenie
systemu sankcjonowania norm o charakterze materialnym (o typo-
logii oraz charakterystyce przepisów zawartych w komentowanej
ustawie zob. Nb 5 komentarza do niniejszego artykułu).

Posiłkowo, poprzez wykładnię historyczną, można się odwo-
ływać – aczkolwiek należy to czynić ostrożnie ze względu na
inne warunki ustrojowe – do preambuły zawartej w ustawie
z 24.10.1974 r. – Prawo budowlane (Dz.U. Nr 38, poz. 229 ze
zm.), uchylonej komentowaną ustawą. Preambuła zawierała m.in.
deklarację, że rola budownictwa w rozwoju gospodarki kraju
wymaga stałego doskonalenia działalności budowlanej zgodnie
z potrzebami gospodarki oraz interesem społecznym, co wiąże
się z dążeniem do usprawniania procesu przygotowania i reali-
zacji inwestycji budowlanych, wzmożenia ochrony środowiska,
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zapewnienia wysokiej jakości budownictwa i podniesienia jego
efektywności, a także sprawniejszej działalności organów admi-
nistracji państwowej. W preambule i unormowaniach ustawy –
Prawo budowlane z 1974 r. ustawodawca odwoływał się też do po-
trzeby zapewnienia ładu przestrzennego w zabudowie. Wprawdzie
problematyka zagospodarowania przestrzennego, w tym kwestie
ładu przestrzennego, jest regulowana innym aktem ustawowym,
to jest ustawą z 27.3.2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (t.j. Dz.U. z 2012 r. poz. 647), to jednak niektóre
cele, o których była mowa w preambule ustawy z 1974 r., zacho-
wują aktualność w świetle postanowień przepisów komentowanej
ustawy. Tracą natomiast aktualność w szczególności te cele, które
koncentrowały się na ochronie interesu społecznego, nie wyrażając
wprost konieczności uwzględniania interesów indywidualnych.

II. Zakres przedmiotowy ustawy

1. Artykuł 1 w zw. z art. 2 ust. 1 zawiera określenie przedmiotu 5
regulacji. Technika legislacyjna wymaga precyzyjnego i adekwat-
nego określenia pola regulacji. Prawidłową praktyką jest wyczer-
pujące określenie zakresu spraw regulowanych ustawą (zakres
przedmiotowy ustawy) oraz podmiotów, których ona dotyczy (za-
kres podmiotowy ustawy). Można też dodatkowo określić sprawy
i podmioty wyłączone spod regulacji zawartej w danym akcie
prawnym.

Należy przyjąć, że wskazany w art. 1 przedmiotowy zakres
ustawy (działalność obejmująca sprawy projektowania, budowy,
utrzymania i rozbiórki obiektów budowlanych) odnosi się do
wskazania wszystkich spraw i powstających na ich tle stosun-
ków publicznoprawnych, odnoszących się do przebiegu procesu
budowlanego. Powołane kwestie zostały uregulowane normami
prawa administracyjnego materialnego, w sposób bezpośredni lub
pośredni (wymagający konkretyzacji w drodze aktu administra-
cyjnego), określający prawa i obowiązki adresatów tych norm.
Należy podkreślić, że nie wszystkie zwroty użyte do zdefiniowania
zakresu przedmiotowego ustawy zostały doprecyzowane poprzez
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