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SKUTKI ZNIESIENIA OBOWIAZKU UZYSKIWANIA
POZWOLENIA NA BUDOWE

I. WSTEP

Przedmiotem niniejszego artykutu jest ocena skutkodw zniesienia obowigzku
uzyskiwania decyzji w sprawie pozwolenia na budowe w zwigzku nowelizacjg
ustawy — Prawo budowlane? (dalej: u.p.b.) na mocy ustawy z 23 kwietnia 2009 r.
0 zmianie ustawy — Prawo budowlane oraz niektorych innych ustaw.
Nowelizacja nie weszta jeszcze w zycie, poniewaz Prezydent RP przed
podpisaniem skierowat ja do kontroli przez Trybunat Konstytucyjny?. Zmiana
ustawy uzasadniana jest potrzeba usprawnienia procesu inwestycyjnego
poprzez zniesienie zbednych barier administracyjnych®. W tym kontekscie
wskazuje sig, ze pozwolenie na budowe jako akt kontrolny jest instytucjg
czesciowo ,,martwg” ze wzgledu na art. 35 ust. 1 u.p.b., ktdry ogranicza zakres
weryfikacji projektu budowlanego. W istotnym zakresie, tj. co do sporzgdzenia
prawidtowego projektu architektoniczno-budowlanego, kontrola organu jest
wytgczona i sprowadza sie do ustalenia, czy zostat on wykonany i sprawdzony
przez osoby legitymujace sie odpowiednimi uprawnieniami. Rozwigzanie to jest
wyrazem wycofania funkcji kontrolnych administracji, bez ograniczenia
wymogow materialnoprawnych wobec inwestycji. Taka tez jest zasadnicza idea
zamierzonej nowelizacji.

Skutki zniesienia obowigzku uzyskiwania pozwolenia na budowe ocenit
mozna z kilku pespektyw, tj. z punktu widzenia ochrony interesow publicznych,
ochrony interesbw sasiadow, a takze w kontekscie ochrony intereséw inwestora.
Generalnie mozna stwierdzit, ze w dwoch pierwszych przypadkach jest to
zmiana niekorzystna. Nie ulegaja wprawdzie ograniczeniu wymogi materialno-
prawne, ale likwidowany jest instrument zabezpieczajacy ich zachowanie.
W tym zakresie mozna postulowat rozsadne wywazenie rozwigzah pomiedzy
usprawnieniem regut procesu inwestycyjnego a potrzebg zabezpieczenia
przestrzegania wymogdw materialnoprawnych. W odniesieniu do ochrony
interesdbw inwestora to zniesienie obowigzku uzyskiwania decyzji w sprawie
pozwolenia na budowe oznacza utatwienie i przyspieszenie etapu zwigzanego

! Tekst jedn.: Dz. U. 2006, Nr 156, poz. 1118 z pbzn. zm.

2 Skarga Prezydenta RP do TK, sygn. akt: Kp 7/09.

3 Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo budowlane i niektorych innych ustaw,
Druk 1048.
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z formalnoprawnym przygotowaniem inwestycji. Jednak oznacza takze istotng
zmiane w zakresie ochrony inwestycji. Dla uzasadnienia tej tezy konieczne jest
przeanalizowanie istoty decyzji w sprawie pozwolenia na budowe.

I1. ISTOTA POZWOLENIA NA BUDOWE

Przepisy Prawa budowlanego ograniczajg wolnos¢ budowlang ze wzgledu na
interes publiczny®. Podstawowym instrumentem zapewniajgcym przestrze-
ganie tych przepisow, w zwiazku z przystapieniem do realizacji obiektu
budowlanego, jest pozwolenie na budowe. Bez uzyskania pozwolenia na budowe
— co do zasady — rozpoczecie robot budowlanych jest zakazane (art. 28 ust. 1
u.p.b.). Warunkiem jego uzyskania jest zas zgodnost zamierzenia budowlanego
Z wymogami ustanowionymi na mocy Prawa budowlanego. W literaturze
przedmiotu podkresla sie, ze Prawo budowlane ustanawia obowigzek
poddawania kontroli wtasciwych organéw administracji publicznej zamierzeh
podjecia okreslonej aktywnosci, ktora moze wywierat wptyw na sfere szeroko
pojetego interesu spotecznego®. Pozwolenie na budowe jest wiec instrumentem
kontrolnym, gdyz obowigzek jego uzyskiwania zapewnia weryfikacje legal-
nosci zamierzenia budowlanego, przy czym jest to kontrola o charakterze
prewencyjnym, gdyz nastepuje przed rozpoczeciem robot budowlanych.
Pozwolenie na budowe jest jednym z rodzajow pozwolenia administracyjnego.
Teorig pozwolenia administracyjnego na gruncie nauki niemieckiej zajmowat
sie swego czasu Otto Mayer. Koncepcje pozwolenia administracyjnego opart on
na przestance, ze normy prawne maja charakter norm zakazujacych albo norm
dozwalajacych. Obowigzujacy system prawny moze wprowadzi¢ powszechny
zakaz prowadzenia okreSlonej dziatalnosci, ale jednoczeSnie organy ad-
ministracji moga zostat upowaznione do uchylenia w indywidualnych
przypadkach ogblnie obowigzujacego zakazu w formie aktow administracyjnych
noszacych nazwe pozwolen®. W tym ujeciu przepisy ustawy wprowadzajg zakaz
korzystania z wolnosci z zastrzezeniem jego uchylenia poprzez udzielenie
pozwolenia administracyjnego.” Prewencyjny ,,zakaz z zastrzezeniem pozwo-
lenia” stanowit rowniez przedmiot zainteresowania polskiej doktryny prawa
administracyjnego okresu miedzywojennego w odniesieniu do pozwolenia na
budowe?®. MoZzna wiec stwierdzi¢, ze tak jak normy ustawy — Prawo budowlane
wprowadzaja prewencyjne ograniczenie w korzystaniu z wolnosci budowlanej
w odniesieniu do wszelkich robot budowlanych objetych przedmiotem regulacji
ustawy, tak pozwolenie na budowe w odniesieniu do konkretnej inwestycji to
ograniczenie uchyla. Owo uchylenie jest rezultatem ustalenia legalnosci
zamierzenia budowlanego, tj. jego zgodno&ci z wymogami Prawa budowlanego.

4 Z. Leohski, M. Szewczyk, Zasady prawa budowlanego i zagospodarowania przestrzennego,
Bydgoszcz-Poznah 2002, s. 207.

® S. Jedrzejewski, Proces budowlany — zagadnienia administracyjno-prawne, Bydgoszcz 1995, s. 78.

& 0. Mayer, Deutsches Verwaltungrecht, Leipzig 1895, s. 287.

” H. Rehm, Die rechtliche Natur der Gewerbs — Konzession, Miinchen 1899, s. 28.

& Por. B. Walawski, Pozwolenia i koncesje w prawie polskim, Wilno 1939.
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Zatem wydajac pozwolenie na budowe, organ rozstrzyga o mozliwosci podjecia
robdt budowlanych i o legalnosci inwestycji. W jednym akcie pojmowanym
formalnie, tj. stanowigcym jeden dokument, wystepuja dwa rozstrzygniecia,
a wiec dwa akty pojmowane materialnie, przy czym maja one odmienny
charakter: pierwsze konstytutywny, drugie za$§ deklaratoryjny (co do zasady
nie jest wykluczone wystepowanie w jednej decyzji administracyjnej pojmo-
wanej formalnie dwoch rozstrzygnie¢ o w/w charakterze)®. Rozstrzygniecie
o uchyleniu prewencyjnego zakazu podejmowania robbét budowlanych ma
charakter konstytutywny. Natomiast rozstrzygniecie o legalnosci zamierzenia
ma charakter deklaratoryjny.

Jak jednoznacznie wynika z art. 35 ust. 4 u.p.b., w razie spetnienia wymagan
okreslonych ustawg wiasciwy organ nie moze odmowit wydania pozwolenia na
budowe. Przepis ten wyklucza uznaniowost w dziataniu organu administracji
publicznej. Organ ten nie moze wprowadzit zadnych dodatkowych wymogow, od
spetnienia ktorych uzaleznitby wydanie pozytywnej decyzji o pozwoleniu na
budowe?®®. W tym kontekscie odwotat sie mozna do dokonanej w doktrynie
klasyfikacji norm materialnego prawa administracyjnego. Pierwszy rodzaj
norm tak dokladnie ustala elementy stanu faktycznego, ze konfrontacja takiej
normy ze stanem indywidualnym wymaga dla jej uruchomienia tylko
potwierdzenia. Drugi rodzaj norm ustala te elementy bardziej ramowo, prze-
kazujac ich konkretyzacje organowi administracji wydajgcemu rozstrzygniecie
konstytutywne'!. Pozwolenie na budowe jest aktem administracyjnym
udzielanym na podstawie przepisow, ktore nalezy zaliczy¢ do pierwszego
rodzaju, gdyz — wydajac je — organ ma tylko wypowiedziet sie co do zgodnosci
zamierzenia z wymogami ustawy — Prawo budowlane. Jest wiec aktem
zwigzanym®2. Powyzsze nie przeczy jednak istnieniu w tej decyzji elementu
konstytutywnego, albowiem uzyskanie pozwolenia na budowe warunkuje
mozliwos€ legalnego podjecia robodt, nie stanowi wytacznie poSwiadczenia tej
okoliczno&ci. Roboty wykonane bez pozwolenia mimo ich materialnoprawnej
zgodno&ci z prawem sg nielegalne, gdyz zostaly wykonane bez formalnego
uchylenia zakazu korzystania z wolnosci budowlanej. W tym kontekscie warto
zwrbcit uwage na art. 34 ust. 5 u.p.b., stosownie do ktorego inwestor moze
zgdat wydania odrebnej decyzji o zatwierdzeniu projektu budowlanego,
poprzedzajacej wydanie decyzji o pozwoleniu na budowe. Decyzja ta (stano-
wigca — co do zakresu rozstrzygniecia — czes¢ pozwolenia na budowe) nie
zawiera elementu konstytutywnego, gdyz nie uprawnia do rozpoczecia robot
budowlanych, ale potwierdza zgodnos¢ zamierzenia budowlanego okreslonego
w projekcie budowlanym z przepisami Prawa budowlanego.

Stosownie do art. 32 ust. 1 pkt 2 u.p.b., jednym z warunkow udzielenia
pozwolenia na budowe jest uzyskanie przez inwestora wymaganych przepisami

9 Z. Leohski, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2004, s. 287; por. wyrok NSA z 15 kwietnia
2003 r., sygn. akt Il SA/td 736/02.

10 B. Kurzepa, Prawo budowlane, Komentarz do ustawy i orzecznictwo, Toruh 2008, teza 3 do art. 35,
s. 323; R. Dziwinski, P. Ziemski, Prawo budowlane, s. 180; Z. Niewiadomski, Prawo budowlane.
Komentarz, Warszawa 2006, s. 423; wyrok NSA z 2 wrzesSnia 1998 r., sygn. akt IV SA 2311/96.

11 J. Zimmermann, Polska jurysdykcja administracyjna, Warszawa 1996, s. 143.

12 A. Ostrowska, Pozwolenia na budowg, Warszawa 2009, s. 37.
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szczegolnymi pozwolehn, uzgodnien i opinii innych organow?®. ,,Skoro o wydanie
tych uzgodnieh zwraca sie bezposrednio inwestor i przed ztozeniem wniosku
0 pozwolenie na budowe, to wowczas nie ma miejsca wspotdziatanie organow
(gdyz w takiej sytuacji postepowanie przed organem prowadzgcym postepo-
wanie glowne — czyli zmierzajgce do wydania pozwolenia na budowe — nie
zostato wszczete), a zatem nie stosuje sie trybu przewidzianego w art. 106 §1
— 6 KPA"'. Przepis ten obejmuje uzgodnienia i pozwolenia oraz opinie, ktore
w Swietle prawnych form dziatania administracji maja inny charakter (tzn. sa
niewigzace). Akty te majg zawierat stanowisko innych organdw. Tytutem
przyktadu wskazat mozna art. 37 ust. 3 ustawy z 21 marca 1991 r. o obszarach
morskich Rzeczypospolitej Polskiej i administracji morskiej®, przewidujacy
uzgodnienie z dyrektorem urzedu morskiego w sprawach pozwolenia na budowe
w pasie ochronnym, technicznym oraz w morskich portach i przystaniach.
Uprawnienia w tym zakresie moga zostat przekazane takze osobom wyko-
nujgcym zastepczo obowigzki organdw. Tu mozna wskazat, ze zgodnie z art. 34
ustawy z 14 marca 1985r. o Pahstwowej Inspekcji Sanitarnej'®, Gtowny
Inspektor Sanitarny moze osobie posiadajacej wymagane kwalifikacje nadat
w okreSlonym zakresie oraz cofngt uprawnienie rzeczoznawcy do spraw
sanitarnohigienicznych do uzgadniania w imieniu pahstwowego inspektora
sanitarnego dokumentacji projektowej pod wzgledem wymagah higienicznych
i zdrowotnych. Na tej podstawie uprawniony rzeczoznawca moze w zastepstwie
Inspektora Sanitarnego uzgodnit projekt budowlany. Przepis 86 rozpo-
rzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji w sprawie uzgad-
niania projektu budowlanego pod wzgledem ochrony przeciwpozarowej'’
przewiduje jako zasade uzgadnianie dokumentacji z rzeczoznawca do spraw
zabezpieczenh przeciwpozarowych. W kontekscie rozwazah dotyczgcych charak-
teru prawnego pozwolenia na budowe jako zwigzanej decyzji administracyjnej
nalezy zwrocit uwage, ze uzgodnienia te czesto maja charakter dyskrecjonalny.
Usuniecie owej dyskrecjonalnosci mogtoby stat sie rzeczywistym wkiadem
w poprawe zasad realizacji inwestycji budowlanych.

111. OCHRONNA FUNKCJA POZWOLENIA NA BUDOWE

Przedstawione wyzej rozroznienie skutkow pozwolenia na budowe ma
istotne znaczenie dla ochrony interesow uczestnikow procesu budowlanego,
w szczegolnosci inwestora. O ile bowiem pozwolenie na rozpoczecie robot staje
sie bezprzedmiotowe w momencie ich zakohczenia, o tyle potwierdzenie
legalnosci zamierzenia budowlanego wigze od momentu wydania ostatecznej
decyzji — dopoki istnieje zrealizowany w oparciu o te decyzje obiekt. Zakres
ochrony odpowiada zakresowi prewencyjnej kontroli ze strony organu
administracji udzielajgcego pozwolenia na budowe.

3 Szerzej ibidem, s. 124-131 oraz przypisy od 85 do 102 powotane na tych stronach.
4 Z. Niewiadomski, op. cit., teza 2 do art. 32, s. 389.

15 Dz. U. 2003, Nr 153, poz. 1502.

16 Dz. U. 2006, Nr 122, poz. 851 z pdzn. zm.

17 Dz. U. 2003, Nr 121, poz. 1137 z pozn. zm.
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Oznacza to, ze pozwolenie na budowe obowigzuje takze po zakohczeniu
inwestycji, ze wszystkimi tego konsekwencjami, w tym zwitaszcza w odniesieniu
do mozliwosci stwierdzenia jego niewaznosci. Uznat nalezy, ze takze
w przypadku zrealizowanych inwestycji istnieje mozliwos¢ stwierdzenia
niewaznosci pozwolenia na budowe i nie ma tu zastosowania art. 156 82 in fine
ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego®® stanowiacy, ze nie
stwierdza sie niewaznosci decyzji, gdy wywotata ona nieodwracalne skutki
prawne. Na aprobate zastuguje teza wyroku WSA w Warszawie, ze ,,Przepis
art. 156 §2 k.p.a. odnosi nieodwracalnost skutkéw do zdarzeh prawnych, a nie
do stanu faktycznego. Nieodwracalnosci skutkow prawnych w rozumieniu ww.
przepisu nie mozna utozsamiat z niemoznoscig przywrbcenia stanu fak-
tycznego. Wykonanie robot na podstawie decyzji pozwolenia na budowe nalezy
zaliczyt do zdarzeh faktycznych, a nie skutkéw prawnych, chot fakt, ze inwestor
dziatat w granicach udzielonego pozwolenia na budowe, determinuje byt
prawny zrealizowanego obiektu”.

W przypadku stwierdzenia niewaznosci pozwolenia na budowe dla obiektu
juz zrealizowanego albo bedacego w trakcie realizacji, rozstrzygniecie po-
twierdzajace legalnos¢ zamierzenia budowlanego zapewnia mozliwost docho-
dzenia odszkodowania przez inwestora od organu administracji publicznej.
W ten sposob ujawnia sie kolejna, niezwykle wazna rola pozwolenia na budowe,
ktore — obok instrumentu prewencyjnej kontroli inwestycji — nalezy takze
postrzegat jako instrument ochrony interesow inwestora, swoista gwarancje
udzielong przez organ administracji publicznej. Realizowanie inwestycji
zgodnie z pozwoleniem na budowe ma ten skutek, ze inwestycja ta nawet
w przypadku stwierdzenia wadliwosci tego pozwolenia nie moze byé
kwalifikowana jako tzw. samowola budowlana. Tak tez wypowiedziat sie¢ NSA
orzekajac, ze ,,Niedopuszczalne bytoby tworzenie fikcji faktycznej, prowadzacej
do oceny, iz po stwierdzeniu niewaznosci decyzji o pozwoleniu na budowe
wybudowany obiekt nalezatoby traktowa¢ jako wybudowany bez pozwolenia
(decyzja stwierdzajagca niewaznost¢ wywiera skutki ex tunc). Wszakze
ostateczna decyzja zezwalajaca na budowe funkcjonujaca w obrocie, nawet jesli
jest dotknieta wada niewaznosci, wywolywata okreslone skutki, a naj-
istotniejszy ten, ze budowa byta prowadzona legalnie. Odmienne traktowanie
skutkbw prawnych wywotanych faktem wybudowania obiektu nie da sie
pogodzit z elementarnym poczuciem sprawiedliwosci”?°.

W tym kontekscie nalezy wskazat na uchwate Sadu Najwyzszego, w ktorej
stwierdzono: ,,Zrealizowanie inwestycji na podstawie decyzji o pozwoleniu
budowlanym wytacza dopuszczalnost stwierdzenia niewaznosci tej decyzji
mimo zaistnienia przestanek z art. 156 §1 k.p.a.”?’. Sad uzasadnia swoje
stawisko zakotwiczong w zasadzie pahstwa prawa ochrong zaufania obywatela
do prawidtowosci i stabilnosci ostatecznych decyzji administracji — w tym
zakresie obywatel nie byt moze narazony na jakikolwiek uszczerbek, w razie za$

18 Dz. U. 2000, Nr 98, poz. 1071.

1% Wyrok WSA z 5 grudnia 2006 r., sygn. akt: VII SA/Wa 1486/06.
20 Wyrok NSA z 12 maja 1998 r., sygn. akt: IV SA 19/96.

21 Uchwata SN z 18 listopada 1993 r., sygn. akt: 111 AZP 23/93.
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sporu obowigzkiem sadu jest udzielenie mu ochrony. Nastepnie Sad stwierdza,
ze ,,Sad Najwyzszy w obecnym skiadzie podziela rowniez i te poglady
Naczelnego Sadu Administracyjnego, szczegolnie w zakresie licznych skutkow
prawnych wywotanych przez wybudowanie obiektu zgodnie z pozwoleniem
(nawet jesli w istocie rzeczy bylto ono dotkniete wada niewaznosci), ktore
musiatyby zostat podwazone w razie stwierdzenia, ze po stwierdzeniu nie-
waznosci takiego pozwolenia, wybudowany obiekt miatby by¢ traktowany jako
wybudowany bez pozwolenia. W petni nalezy sie zgodzit ze stanowiskiem
Naczelnego Sagdu Administracyjnego, iz tego rodzaju stanowisko bytoby nie do
pogodzenia z elementarnym poczuciem sprawiedliwosci (odwotanie sie do tego
rodzaju fundamentalnej przestanki w niniejszej sprawie nalezy ocenit jako
szczegblnie trafne i wartoSciowe)”. Trzeba w tym miejscu wyjasni¢, ze
przedmiotowa uchwata zostata podjeta po rozpoznaniu zagadnienia prawnego
przekazanego przez Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie, ktory
w stosownym postanowieniu reprezentuje stanowisko zgodne z trescig uchwaty
podjetej przez Sad Najwyzszy.

Odnoszac tres¢ uchwaty Sadu Najwyzszego do wczesSniej przytoczonych
nowszych pogladéw prawnych wyrazonych w orzecznictwie sadow ad-
ministracyjnych, mozna - jak sie wydaje — stwierdzit, ze rozstrzygajaca
w kwestii mozliwosci stwierdzenia niewaznosci pozwolenia na budowe bedzie
ocena tego, czy z punktu widzenia zasad pahstwa prawa wystarczajgcym
instrumentem ochrony interesbw obywatela, ktéry zrealizowal obiekt
budowlany zgodnie z udzielonym mu pozwoleniem na budowe, jest obowigzek
wyptaty odszkodowania. Nie ma bowiem watpliwosci, ze takiej sytuacji nie
mozna traktowac jako samowoli budowlanej.

W zwigzku z powyzszym nalezy przytoczyt art. 417' §2 ustawy — Kodeks
cywilny? stanowiacy, ze jezeli szkoda zostata wyrzadzona przez wydanie
ostatecznej decyzji, to po stwierdzeniu we wlasciwym postepowaniu jej
niezgodnosci z prawem mozna zgdat naprawienia szkody®. Z powyzszym
koresponduje tres¢ art. 38 ust. 2 u.p.b., ktéry naktada na organ administracji
architektoniczno-budowlanej obowigzek prowadzenia rejestru decyzji doty-
czacych pozwolenia na budowe. Nadto obcigza sie ten organ obowigzkiem
przechowywania przez okres istnienia obiektu budowlanego zatwierdzonych
projektow budowlanych i innych dokumentdéw objetych pozwoleniem na
budowe. Obowigzek ten cigzy takze na wiascicielu lub zarzadcy obiektu
budowlanego, ktory — stosownie do art. 63 ust. 1 w zwiazku z art. 60 u.p.b.
—winien przechowywact przez okres istnienia obiektu m.in. pozwolenie na jego
budowe. Dyspozycja powyzszych przepisow zdaje sie udzielat odpowiedzi na
postawionga wyzej kwestie. Otbz stwierdzenie niewaznosci pozwolenia na
budowe jest mozliwe, wiaze sie jednak z obowigzkiem wyptaty odszkodowania
z tytulu wydania decyzji administracyjnej niezgodnej z prawem. Trzeba

2 Dz. U. 1964, Nr 16, poz. 93 z pbzn. zm.

% Por. szerzej: M. Safian, K. J. Matuszyk, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza wtadzy publicznej,
Warszawa 2009; J. J. Skoczylas, Odpowiedzialnos¢ Skarbu Pahstwa i innych podmiotow przy
wykonywaniu wtadzy publicznej w noweli do kodeksu cywilnego, ,,Przeglad Sadowy” 2004, nr 9, s. 21.
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pamietac, iz przepis art. 417* § 2 k.c. zostat wprowadzony na mocy art. 1 pkt 2
ustawy z 17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz niektorych
innych ustaw?*,

IV. CHARAKTERYSTYKA ZGLOSZENIA ROBOT BUDOWLANYCH

Wedtug propozycji zmian, wymbg uzyskiwania pozwolenia na budowe
zastgpit ma zgtoszenie robdt budowlanych jako ,,stabszy” instrument ingerencji
administracji publicznej. Dla oceny tej koncepcji przydatne bedzie scharak-
teryzowanie obowigzujgcej aktualnie instytucji zgtoszenia?.

1. Zagadnienia proceduralne

Istotne watpliwosci budzi ujecie charakteru prawnego dziatah administracji
w ramach instytucji zgtoszenia. Wedtug spotykanego w orzecznictwie pogladu,
zgtoszenie zamiaru wykonania robot budowlanych nie wszczyna postepowania
administracyjnego, gdyz jest czynnoScia materialno-techniczng?®. Podobne
gtosy spotyka sie w doktrynie, gdzie m.in. powotujac sie na wyrok NSA?
stwierdza sie, ze w sprawie zgloszenia niedopuszczalne jest prowadzenie
postepowania administracyjnego?®. W doktrynie postepowania administra-
cyjnego przyjmuje sie, ze czynnosci materialno-techniczne stanowig forme
dziatania administracji o cechach wtadczych (np. wydawanie zaSwiadczeh) i sg
podejmowane w ramach uproszczonego postepowania administracyjnego?.
Z kolei w orzecznictwie NSA utrwalit sie poglad, ze postepowanie w sprawie
zaSwiadczeh nie jest postepowaniem administracyjnym, a jedynie ma charakter
administracyjny ze wzgledu na organy je stosujace i na jedng z prawnych form
dziatania administracji, do ktorych sie ono odnosi®. W gruncie rzeczy
stanowiska te sprowadzajg sie do uznania, iz czynnosci materialno-techniczne
administracji nie sg podejmowanie w ramach ogolnego postepowania admini-
stracyjnego.

W przypadku zgtoszenia robot budowlanych mamy do czynienia z prawnymi
dziataniami administracji, tj. skierowanymi na wywotanie okreslonych skutkow
prawnych®!. Analizujac te instytucje, mozna bowiem stwierdzit, ze zgtoszenie
jest forma podania zobowigzujacego organ administracji do dziatah, ktore

24 Dz. U. 2004, Nr 162, poz. 1692.

% Por. B. Majchrzak, Procedura zgtoszenia robot budowlanych, Warszawa 2008; W. Szwajdler,
Zniesienie instytucji pozwolenia na budoweg a prawo zabudowy nieruchomosci gruntowych, Toruh 2009;
idem, Zniesienie pozwolenia na budowg a sytuacja prawna wiascicieli nieruchomosci sasiadujacych
z terenem inwestycji, ,,Palestra” 2009, nr 11-12.

% Wyrok WSA z 26 maja 2006 r., sygn. akt: VII SA/Wa 162/06.

27 Wyrok NSA z 12 lutego 2008 r. Il OSK 2042/06.

2 A, Plucihska-Filipowicz, Zgtoszenie budowy, czym jest a czym na pewno nie jest, ,,Rzeczpospolita”
z 24 czerwca 2008 r.

2 B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego — Komentarz, Warszawa 2004,
s. 15.

%0 Ibidem, s. 795.

31 7. Leonski, op. cit., s. 256.
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wywotuja skutek prawny. Skoro tak, to dziatah tych nie mozna kwalifikowat
jako materialno-technicznych czynnosci administracji. Zatem przyjecie
zgtoszenia mozna uznat za rozstrzygniecie w sprawie indywidualnej. Jest wiec
ono decyzjg w sensie materialnym. Kierujac sie dyspozycja art. 1 pkt 1 k.p.a.,
w mysl ktorej przepisy tego kodeksu maja zastosowanie do spraw indy-
widualnych rozstrzyganych przez organy administracji w drodze decyzji
administracyjnej, stwierdzi¢ trzeba, ze mamy tu do czynienia z postepowaniem
administracyjnym. Wowczas pojawia sie problem zastosowania przepisow k.p.a.
w toku sprawy wszczetej przez zgtoszenie. Nalezy zwrbcit uwage, ze przepisy
Prawa budowlanego zasadniczo modyfikujg forme i tryb rozstrzygniecia
w sprawie, chociazby przez brak decyzji w sensie formalnym. Domniemanie
decyzji pozytywnej nie jest instytucja kodeksowa, stanowiac przy tym wyjgtek
od kodeksowej zasady pisemnosci postepowania®. Zakres zastosowania
przepisow k.p.a w ramach zgtoszenia moze budzic kontrowersje. Nalezy
zauwazyt, ze termin, w jakim zapas¢ ma ewentualne pozytywne rozstrzyg-
niecie, ma charakter materialnoprawny®. Uwzgledniajac cel ustawodawcy, tj.
uproszczenie prewencyjnej kontroli poprzedzajacej rozpoczecie robot budowla-
nych, art. 30 u.p.b. mozna by interpretowat¢ w ten sposob, iz co do zasady
wyltacza on stosowanie regut k.p.a. Dopiero wydanie sprzeciwu (wymagajacego
formy decyzji) prowadzi do petnego zastosowania w sprawie przepisow Kk.p.a.,
np. co do sktadnikow decyzji, czy tez mozliwosci ztozenia odwotania. Jednakze
wyktadnia systemowa wskazywataby, ze przepisy k.p.a. znajdujg zastosowanie
w ramach instytucji zgloszenia w szerszym zakresie®.

2. Zakres kontroli, funkcja ochronna

Zgtoszenie obliguje organ administracji do przeprowadzenia weryfikacji
zamierzenia inwestora w zakresie wynikajacym z art. 30 ust. 6 i 7 u.p.b., tj.
m.in. co do zgodno&ci z ustaleniami miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego. W razie stwierdzenia sprzecznosci, organ jest zobowigzany do
whiesienia sprzeciwu. Organ musi wiec podjat okreSlone dziatania, a ich skutek
ma znaczenie prawne. Jesli bowiem w ciggu 30 dni od dnia zgtoszenia organ nie
wniesienie sprzeciwu wobec inwestycji okreslonej w zgtoszeniu, to tym samym
inwestor uzyskuje uprawnienie do legalnego podjecia robdt. Zamiast decyzji
administracyjnej mamy tu do czynienia z tzw. milczeniem wiadzy. Instytucje te
nalezy traktowact jako swoisty akt pozytywny®. W , milczacym” akcie organu
mozemy — podobnie jak w pozwoleniu — na budowe wyrbdznic dwa roz-
strzygniecia: konstytutywne, umozliwiajgce rozpoczecie inwestycji oraz
deklaratoryjne, potwierdzajgce jej zgodnost z wymogami Prawa budowlanego
w zakresie okreSlonym w art. 30 ust. 6 i 7. Ograniczony jest wiec zakres
ustalenia zgodno&ci inwestycji z prawem. Mamy tu wiec do czynienia z redukcja

32 E. Frankiewicz, M. Szewczyk, Skutki prawne zgtoszenia robot budowlanych, zawiadomienia
0 zakofczeniu budowy i zgloszenia zmiany sposobu uzytkowania obiektu budowlanego, ,,Samorzad
Terytorialny” 2005, nr 4, s. 56 i 57.

33 Por. wyrok WSA z 15 kwietnia 2005 r., sygn. akt: VII SA/Wa 555/04.

3 Por. E. Frankiewicz, M. Szewczyk, op. cit., s. 56 i 57.

35 7. Leonski, op. cit., s. 256.



Skutki zniesienia obowiazku uzyskiwania pozwolenia na budowe 141

zakresu prewencyjnej kontroli inwestycji, a w konsekwencji takze z redukcja
zakresu odpowiedzialnosci organu administracji publicznej w razie pozniej-
szego ustalenia sprzecznosci tej decyzji z Prawem budowlanym. Jezeli jednak
przyjat, ze zgloszenie jest czynnoscia materialno-techniczna, to byt moze
zachodzi podstawa do catkowitego wylgczenia odpowiedzialnosci organu
administracji publicznej.

3. Ocena instytucji zgtoszenia rob6ot budowlanych

Instytucja zgloszenia jest o tyle korzystna z punktu widzenia celow
planowanej nowelizacji, ze zapewnia szybsze i sprawniejsze uzyskanie
uprawnienia do realizacji inwestycji. Z drugiej strony ogranicza jednak zakres
jej ochrony. Wydaje sie to uzasadnione, jesli uwzglednimy rozmiar inwestycji
wymagajacych zgtoszenia w obecnym stanie prawnym. Zatem z punktu
widzenia inwestora ,ceng” za szybkie i sprawne zakohczenie etapu
prewencyjnej kontroli inwestycji jest ograniczenie (ewentualnie utrata)
odpowiedzialnosci ze strony administracji publicznej.

Abstrahujgc od przedstawionych wyzej rozwazan co do charakteru instytucji
zgtoszenia mozna stwierdzi¢, iz w zamysSle ustawodawcy jest to instytucja
uzyteczna w przypadku inwestycji, ktorych rozmiar pozwala na podjecie
»ryzyka” zwiazanego z ograniczeniem kontroli prewencyjnej. JednoczeSnie
trzeba sobie zdawact sprawe z tego, ze nawet w aktualnym stanie prawnym, nie
mowiac juz o ewentualnym rozszerzeniu zakresu stosowania tej instytucji,
konieczne jest uregulowanie charakteru prawego postepowania administra-
cyjnego w sprawie zgloszenia. Zasadne wydaje sie przyjecie formy
uproszczonego postepowania administracyjnego. Ponadto wymaga tez
zastanowienia, czy administracja jest przygotowana na rozszerzenie tego typu
formy dziatalnosci. Jezeli bowiem skutek prawny nastepowat ma wraz
z uptywem okre§lonego terminu, to niestety mozna powziat przypuszczenia, iz
zdarzyt sie moze tak (pytanie, jak czeste beda to przypadki), ze zostanie
przyjete zgtoszenie inwestycji, ktora nie jest zgodna z prawem. Moze to rodzit
obowiazki odszkodowawcze po stronie administracji publicznej, ponadto moze
sparalizowat dziatania urzednikdow, zwilaszcza jesli wprowadzone zostatyby
przepisy dotyczace ich osobistej odpowiedzialnosci. Innym efektem moze
byt takze wzrost sprzeciwow wobec zgloszenia inwestycji wnoszonych
.»Z 0stroznosci”.

Na marginesie warto wspomniet, ze mozliwe jest takze wprowadzenie takiej
instytucji, w ramach ktorej dziatania organu administracji miatyby wytgcznie
charakter faktyczny i polegatyby na dokonaniu rejestracji projektu budo-
wlanego. Czynnosci te mialyby wylacznie charakter porzadkowy, bez
prowadzenia postepowania administracyjnego. Wytaczona bytaby catkowicie
kontrola prewencyjna ze strony organow administracji. Wowczas cata
odpowiedzialnost za ewentualne wady projektu wynikajace z jego niezgodnosci
Zz przepisami Prawa budowlanego spoczywataby na projektancie. Przed-
stawiony model instytucji wpisywatby sie w postepujacy proces prywatyzacji
zadah administracji. Wydaje sig, ze jego wdrozenie bytoby pozadane, ale tylko
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w odniesieniu do niewielkich inwestycji, a nie jako reguta. Zagrozenia, jakie
moze niest ze sobg realizacja inwestycji budowlanych, zostaly zauwazone juz
dawno we wszystkich cywilizowanych panstwach Swiata. Z tego tez powodu
panstwa obarczyly sie same, albo obarczyly inne podmioty publiczne
odpowiedzialnoscig za to, by z powodu korzystania z wolnosci budowlanej nie
sprowadzi¢ na innych jakichs niebezpieczehstw. Z tego samego powodu
kompetencje konieczne do zapobiegania wspomnianym niebezpieczehstwom
okreSlone zostaty mianem policji budowlanej. Okreslenie to uzywane bylo
powszechnie w pierwszej potowie XX w., takze w Polsce. Do dzi§ uzywane jest
ono w nauce prawa publicznego w Szwajcarii.

V. WYMOGI DYREKTYWY NR 85/337/EWG

Ustawa z 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o srodowisku
i jego ochronie, udziale spoteczehstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach
oddziatywania na srodowisko® dokonano kolejnej transpozycji dyrektywy Rady
nr 85/337/EWG z 27 czerwca 1985 r. w sprawie oceny skutkow wywieranych
przez niektore przedsiewziecia publiczne i prywatne na srodowisko naturalne®’.
Przepisy tej ustawy przewidujg, ze ocene oddziatywania przedsiewziecia na
Srodowisko prowadzi sie w ramach postepowania w sprawie wydania decyzji
o Srodowiskowych uwarunkowaniach (art. 61 ust. 1 pkt 1), Przepisy te
przewiduja jednak takze przeprowadzenie ponownej oceny oddziatywania na
Srodowisko przedsiewziecia, m.in. przed udzieleniem pozwolenia na budowe
(art. 61 ust. 1 pkt 2). Obowiazek przeprowadzenia ponownej oceny nie jest
bezwzgledny i zalezy od wystagpienia okreSlonych przestanek. Zgodnie
z interpretacja Trybunatu Sprawiedliwosci Wspblnot Europejskich, ocena od-
dziatywania przedsiewziecia na Srodowisko naturalne powinna byt prowadzona
w petnym mozliwym zakresie, z uwzglednieniem projektu budowlanego®. Stad
polski ustawodawca przewidziat mozliwos¢ jej ponawiania na etapie
zatwierdzania projektu budowlanego, gdyz — co do zasady — Srodowiskowe
warunki realizacji przedsiewziecia okre§la wspomniana decyzja o srodowisko-
wych uwarunkowaniach. W tym kontekscie trzeba zauwazyt, ze w mysl art. 9
ust. 1 ww. dyrektywy, rozstrzygniecie o zgodzie na realizacje inwestycji, ktore
uwzglednia wyniki oceny oddzialtywania na srodowisko, wymaga wyrazniej
decyzji. Interpretacja ta znajduje potwierdzenie w rozstrzygnieciach ETS*,
Zatem dla respektowania przepisow prawa europejskiego konieczne jest, aby
w stosunku do inwestycji wymagajacych przeprowadzenia oceny oddziatywania
na Srodowisko na etapie zatwierdzania projektu budowlanego ustanowit
obowiazek wydawania decyzji zezwalajgcych na rozpoczecie robot budowlanych.

36 Dz. U. 2008, Nr 199, poz. 1227.

37 Dz. Urz. L 175, z 5 lipca 1985, s. 40-48.

%8 Por. szerzej W. Szwajdler, Zniesienie instytucji pozwolenia na budowg a prawo zabudowy
nieruchomosci gruntowych, Toruh 2009, s. 250-252.

3 Wyroki ETS: sprawa C-508/03, sprawa C-290/03.

4 Wyrok ETS, sprawa C-230/00.
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Stad w przypadku przedsiewzie¢ podlegajacych ocenie oddziatywania na
Srodowisko na etapie zatwierdzania projektu budowlanego i tak wymagane
bedzie uzyskanie decyzji administracyjnej zezwalajacej na rozpoczecie robot
budowlanych, co zreszta nowelizacja przewiduje (tzw. decyzja o rejestracji
budowy). W tym kontekscie zniesienie obowigzku uzyskiwania pozwolenia na
budowe jawi sie jako posuniecie propagandowe. Biorac pod uwage zakres
zastosowania instytucji oceny oddziatywania przedsiewziecia na srodowisko,
w tym takze to, ze decyzja o rejestracji budowy moze byt rowniez wymagana
w przypadku inwestycji realizowanych na obszarach chronionych ,,Natura
2000", trzeba stwierdzit, ze w odniesieniu do wielu inwestycji bedzie nadal
konieczne uzyskanie decyzji administracyjnej zezwalajgcej na rozpoczecie robot
budowlanych.

V1. WNIOSKI

Podsumowujac wyzej przedstawione rozwazania, nalezy stwierdzi¢, ze
zniesienie obowiazku uzyskiwania decyzji w sprawie pozwolenia na budowe
bedzie miato negatywne skutki dla ochrony inwestycji. Z pewnoscig przyspieszy
i usprawni przygotowania formalnoprawne realizacji zamierzenia budowla-
nego, ale nie przez rozwigzanie faktycznych problemow, ktore czesto tkwia
w jakosci funkcjonowania administracji, a niekiedy w jakosci dokumentacji
projektowej. Warto podkresli¢, ze zdecydowana wiekszost postepowan w spra-
wie pozwolenia na budowe kohczy sie w terminie pozytywnym rozstrzyg-
nieciem. Wydaje sie zatem, ze likwidacja pozwolenia wymaga przemyslenia
w szerszej perspektywie, zwtaszcza w dobie dominujacego obecnie pogladu, ze to
brak odpowiednich regulacji administracyjnoprawnych o charakterze prewen-
cyjnym byt istotnym czynnikiem wystgpienia Swiatowego kryzysu finansowego.
Trzeba tez zwr6cit uwage na to, ze brak funkcji ochronnej, jaka petni pozwolenie
na budowe, moze przyczynit sie do wzrostu naktadéw i utrudnienia finan-
sowania inwestycji na skutek pozyskiwania przez inwestora, a takze
pozostatych uczestnikdw procesu budowlanego ochrony ubezpieczeniowej oraz
zwiekszonego ryzyka inwestycji z punktu widzenia banku kredytujgcego
inwestycje. Przedstawione zagadnienia przemawiajg za celowoscig utrzymania
wymogu uzyskiwania pozwolenia na budowe zwlaszcza, w przypadku duzych
inwestycji budowlanych.
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CONSEQUENCES OF THE ABOLITION OF THE OBLIGATION TO OBTAIN
A BUILDING PERMIT

Summary

The author analyses possible consequences of the amendment to the Construction Law (Act of
23 April 2009). That amendment has been challenged and referred to the Constitutional Court, and
has therefore not yet received the Polish Presidents final acceptance.

Primarily, the amendment proposes a resignation from the requirement to obtain a building
permit. The author looks at the building permit as a legal institution, and discusses its specific
features e.g. the requirement to report intended construction works. Further, it identifies the
potential threats facing the administrative jurisdiction concerning matters related to the supervision
and control of construction plans. This is particularly important as the administrative regulations are
not yet adequately developed. However, should the amendment come into force, it will be the
administrative courts which will be vested witch the control of construction plans. The paper
identifies the possible effects of the proposed amendment on the investor and the protection of his
rights, as well as the protection of public rights. The requirements arising from the implementation of
the EU directive 85/337 have been accounted for.





