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1. Wprowadzenie

Koncepcja wolnosci budowlanej, zwanej takze wolnoécia budowy, prawem
zabudowy czy tez wolno$ciowym prawem zabudowy, jest jednym z kluczowych
zagadnien podnoszonych w dyskusji o tetycznym, ale i aksjologicznym wymia-
rze obecnych i przyszlych unormowan procesu inwestycyjno-budowlanego.
Dyskusja ta, zapewne ze wzgledu na metode regulacji zasad i trybu dziatalnosci
obejmujacej proces budowlany, jest prowadzona przede wszystkim w doktrynie
prawa administracyjnego, wzbogacana pogladami wyrazanymi w orzecznictwie
sadéw administracyjnych oraz Trybunalu Konstytucyjnego. Stanowiska odno-
szace sie do koncepcji wolnosci budowlanej sa prezentowane w niemal wszyst-
kich wiekszych publikacjach dotyczacych prawnych probleméw gospodarki
przestrzennej i budownictwa. Stad tez mozna mie¢ watpliwosci co do racji prze-
mawiajacych za formulowaniem kolejnego glosu w tej sprawie. W pierwszym
rzedzie uzasadnieniem dla podzielenia sie kilkoma uwagami na temat pojecia
wolnosci budowlanej, uzytej w tytule niniejszego opracowania, sg zastrzezenia
dotyczace prawidlowego, z prawnego i prawniczego punktu widzenia, postrze-
gania tego, co zostalo okreslone mianem wolnoéci budowlanej. Ponadto dale-
ko zaawansowane prace nad projektem kodeksu urbanistyczno-budowlanego,
przygotowywanym przez Komisje Kodyfikacyjng Prawa Budowlanego, ktérych
pierwsze wyniki daja podstawy do ustalenia kierunku, w ktérym zmierzaja zary-
sowane propozycje rozwigzan normatywnych, skltaniajg do refleksji nad przyszig
treScig wolnosci budowlane;j.
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2. Pojecie wolnosci budowlanej na tle obowiazujacego porzadku prawnego

Zgodnie z trescig przepisu art. 4 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo bu-
dowlane' (dalej: Prawo budowlane) w brzmieniu po nowelizacji z dnia 27 marca
2003 1 ,Kazdy ma prawo zabudowy nieruchomosci gruntowej, jezeli wykaze
prawo do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane, pod warunkiem
zgodnodci zamierzenia budowlanego z przepisami”’. W literaturze przyjeto, ze
norma prawna zrekonstruowana na podstawie tego przepisu pelni funkcje zasa-
dy prawa, okreslanej mianem zasady wolnosci budowlanej (wolnoéci zabudowy,
swobody inwestowania)®. Wolnos$¢ budowlana jest takze postrzegana w aspekcie
podmiotowym. Woéwczas prawna sytuacja przewidziana w art. 4 Prawa budow-
lanego okreslana ,prawem zabudowy” albo ,prawem do zabudowy” jest trak-
towana w kategoriach publicznego prawa podmiotowego, czyli najkrécej rzecz
ujmujac, ,sfery uprawnien jednostek wobec panstwa i innych zwiazkéw publicz-
noprawnych”4.

Przed powolang wyzej nowelizacjg przepisow Prawa budowlanego, ale réw-
niez i obecnie, obowigzywanie zasady wolnosci budowlanej w polskim porzadku
prawnym wywodzono i wywodzi sie zaréwno w doktrynie prawa®, jak rowniez
w orzecznictwie sadowym?® z przepiséw art. 21 i art. 64 Konstytucji Rzeczypo-
spolitej Polskiej” (dalej: Konstytucja RP), dotyczacych ochrony prawa wtasnosci.
W doktrynie sg prezentowane takze poglady, wedlug ktérych wolnoé¢ budowal-
na jest jednym z przejawéw wolnosci cztowieka, wynikajacej z natury i dekla-
rowanej w art. 30 Konstytucji RP ktérej ochrone gwarantuje prawodawca polski
przede wszystkim w przepisie art. 31 ust. 1 Konstytucji RP®.

Zagadnienie zrodel, tresci czy tez samego istnienia wolnoéci budowlanej zo-
stalo obszernie przedstawione w niemieckiej doktrynie prawa’. Tam tez zaryso-
waly sie dwie koncepcje teorii wolnosci budowy: jedna — prywatnoprawna, wy-
wodzaca wolnos¢ budowy z tresci prawa wlasnosci; druga — publicznoprawna,
uznajaca, ze o wolnosci budowy decyduja normy prawa publicznego. Nalezy
tez zwréci¢ uwage na utrwalony w doktrynie prawa niemieckiego poglad co do
tego, ze ,wolnoé¢ budowy nie moze dzisiaj by¢ uznawana za podstawowgq zasa-

! Tekstjedn. Dz. U. 22013 r., poz. 1409 ze zm.

2 Zob. art. 1 pkt 3 ustawy z dnia 23 marca 2003 r. 0 zmianie ustawy — Prawo budowlane oraz o zmia-
nie niektérych ustaw (Dz. U. Nr 80, poz. 718).

3 T Asman, Z. Niewiadomski, [w:] Prawo budowlane Komentarz, red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2009,
s. 88. H. Kisilowska, D. Sypniewski, Prawo budowlane, Warszawa 2012, s. 64.

4 T Asman, Z. Niewiadomski, [w:] Prawo..., s. 88-89.

5 W Piatek, [w:] Prawo budowlane, red. A. Gliniecki, Warszawa 2012, s. 53 i 54; zob. tez powolang tam
literature.

® Zob. przykladowo wyrok NSA z dnia 23 lutego 2003 r., II OSK 957/06, LEX nr 505601.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.).

Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Krus, Prawo zagospodarowania przestrzeni, Warszawa 2012, s. 245.

Zob. W. Szwajdler, Zniesienie instytucji pozwolenia na budowe a prawo zabudowy nieruchomosci grunto-
wych, Torun 2009, s. 76-82 oraz powolang tam literature.

10 Tamze, s. 77.
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de prawna, ani tez nie znajduje odzwierciedlenia w obowigzujacym prawie [...]
moze by¢ co najwyzej rozumiana jako prawo do uzytkowania gruntéw na cele
budowlane”!.

Wydaje sie, ze uwzgledniajac obecne regulacje procesu inwestycyjno-budow-
lanego, warto rozwazy¢, czy ostatniego z cytowanych stanowisk nie mozna by
odnieé¢ takze do tresci wolnosci budowlanej w warunkach prawa polskiego.

Diagnozujac pojecie wolnosci budowlanej w celu okreslenia jego tresci i Zro-
del, wypada przede wszystkim wskazac¢ i odnies¢ sie do tradycyjnego i powszech-
nego rozumienia wolnosci, réwniez tej opatrywanej okreéleniami: ,czlowieka”
i ,obywatelskiej”. Prima facie wolno$¢ jest odnoszona do sfery zachowania wol-
nej od ingerencji podmiotéw trzecich. Biorac pod uwage kontekst wynikajacy
z przedmiotu niniejszego opracowania, chodzi tu przede wszystkim o sfery wol-
ne od ingerencji panstwa, a w niektérych przypadkach, bedace poza jakimkol-
wiek ,zainteresowaniem” prawodawcy (sfery prawnie indyferentne). Wolnos¢ to
réwniez sfera swobody zachowania jednostek i ich organizacji gwarantowana
przez panstwo i wyrazana w obowigzujacym prawie. Prawna regulacja wolnosci
z jednej strony sprowadza sie do uznania i wprowadzenia gwarangji jej niena-
ruszalnosci przez wladze oraz prawnych zabezpieczen przed naruszaniem jej
przez innych, z drugiej za§ wyznacza granice tej sfery swobody zachowania, uza-
sadniajac to ochrona wolnosci poszczegélnych innych jednostek i podmiotéw
z nimi zréwnanych oraz ochrong interesu publicznego. Uznanie przez wladze
danej wolnosci nastepuje zwykle w aktach rangi konstytucyjnej, a nawet mie-
dzynarodowej, natomiast jej szczegélowa regulacja, w tym przede wszystkim
okreélanie granic, nalezy do materii ustawowej. Zakreélanie granic wolnosci ze
wzgledu na ochrone wolnosci innych jednostek i podmiotéw z nimi zréwnanych
jest domena regulacji prywatnoprawnych (w szczeg6lnosci prawa cywilnego),
z kolei prawna ochrona interesu publicznego, réwniez powodujaca ograniczanie
wolnosci, znajduje swéj wyraz w uregulowaniach prawa publicznego (w szcze-
golnosci administracyjnego prawa materialnego).

Zasygnalizowane powyzej uwagi utwierdzaja w przekonaniu, ze wolnos¢
budowlana jest pochodng prawa wtasnosci nieruchomosci gruntowej, z ktérej
w mysl art. 140 k.c. wynika uprawnienie m.in. do korzystania z niej w grani-
cach okreSlonych przez ustawy i zasady wspoélzycia spolecznego w zgodzie ze
spoleczno-gospodarczym przeznaczeniem tego prawa. Natomiast funkcja regu-
lacji administracyjnego prawa materialnego, w tym przede wszystkim przepi-
s6w Prawa budowlanego, ktérych przedmiotem jest sfera wolnosci budowlanej,
zdaje sie by¢ zgota inna. W takim razie wypadaloby wyjasni¢ role, jaka pelnig
przepisy normujace proces inwestycyjno-budowalny w odniesieniu do prawnej
konstrukcji wolnosci budowlanej, przyjmujac, ze pod pojeciem procesu inwesty-
cyjno-budowlanego rozumie sie dzialalno$¢ obejmujaca: ustalanie przeznacze-
nia terenéw pod zabudowe; przygotowanie inwestycji do realizacji; realizacje in-

1 Tamze, s. 76.
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westycji budowlanej; przystapienie do uzytkowania wybudowanych obiektéw,
utrzymanie i rozbiérke obiektow budowlanych'?, a z uwagi na zakres tresci art.
4 Prawa budowlanego, ograniczajac ten zesp6l dziataih do momentu zabudowy
nieruchomosci gruntowe;j.

Jak juz wspomniano, administracyjne prawo materialne (ktérego czes¢ stano-
wig przepisy normujace proces inwestycyjno-budowlany), majac na wzgledzie
dobro wspdlne, stuzy ze swej istoty ochronie interesu publicznego. W tym celu re-
gulacje administracyjnoprawne wyznaczaja granice wolnosci jednostki poprzez
wprowadzanie nakazéw i zakazéw okreSlonego zachowania. Naturalng cecha
administracyjnego prawa materialnego jest okreélanie zasad i warunkéw udziele-
nia podmiotom spoza systemu administracji publicznej uprawnieni o charakterze
indywidualnym, bedacych wyrazem reglamentacji zachowan w réznych sferach
zycia publicznego; reglamentacji, ktora jest uzasadniana interesem publicznym.
Dlatego tez méwiac, jesli nie o wszelkiego typu uprawnieniach udzielanych na
podstawie norm administracyjnego prawa materialnego, to przynajmniej o ich
znacznej czeéci, zwanych zbiorczo uprawnieniami administracyjnymi®?, nalezy
pamietac, ze uprawnienia te maja charakter pochodny wzgledem regulacji pier-
wotnej, ustanowionej w celu ochrony interesu publicznego, ktéra z uwagi na do-
bro wspélne wprowadza zakazy i nakazy okreslonego zachowania, za$ upraw-
nienia wynikajace z norm administracyjnego prawa materialnego, bezposrednio
badz po przeprowadzeniu procesu stosowania tychze norm, ksztattujg sytuacje
ich adresata poprzez nadanie okreslonej prawem swobody zachowania w sto-
sunku do wcze$niej ustanowionego porzadku prawnego. Swoboda zachowania
w zakresie okreSlonym w uprawnieniu mialaby charakter powszechny i nieza-
lezny od dzialania prawodawcy i/lub organu administracji publicznej gdyby nie
wprowadzony ustawowo wymoég uzyskania takiego uprawnienia. Woéwczas to
mozna byloby méwi¢ o wolnosci, ktéra wyraza sie wlaénie w swobodzie okre-
§lonego zachowania bez koniecznosci nadawania jej, czy nawet potwierdzania
aktem wiadzy publicznej.

Z tej perspektywy administracyjne prawo materialne, w tym réwniez przepi-
sy regulujace proces inwestycyjno-budowlany, sa przede wszystkim przepisami
ograniczajacymi swobode zachowania podmiotéw zwiazanych z tymze proce-
sem'. Dlatego tez zasadny wydaje sie poglad, wedlug ktérego ustawodawca,
obejmujgc prawna regulacja proces inwestycyjno-budowlany, nie kierowat sie

12 Por. S. Jedrzejewski, Nowe prawo budowlane. Objasnienia, akty prawne, Torun 1995, s. 5; W. Szwajdler,
T. Bakowski, Proces inwestycyjno-budowlany. Zagadnienia administracyjno-prawne, Torun 2004, s. 14-15.
W literaturze spod pojecia procesu inwestycyjno-budowlanego wylacza sie niekiedy utrzymanie
i rozbiorke obiektow budowlanych — zob. np. J. Gozdziewicz-Biechoniska, Wadliwos¢ decyzji admini-
stracyjnych w procesie inwestycyjno-budowlanym, Warszawa 2011, s. 30 oraz podana tam literature.

13 Por. D.R. Kijowski, Uprawnienia administracyjne, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, System
prawa administracyjnego, t. VII: Prawo administracyjne materialne, Warszawa 2012, s. 240 i n.

4 Por. K. Matysa-Sulifiska, Administracyjnoprawne aspekty inwestycji budowlanych, Warszawa 2012,
s. 26-27.
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potrzeba ,ustanowienia” wolnoéci budowlanej, poniewaz ta wynika z istoty
prawa wlasnosci i mozna jg uzna¢ za jeden ze sposoboéw korzystania przez wia-
Sciciela z rzeczy, jaka jest nieruchomos$¢ gruntowa. Zatem wolnos¢ budowlana
wywodzi sie z prawa wlasnosci i z wynikajacych z niej praw podmiotowych
wlasciciela, objetych ochrong konstytucyjna. Natomiast przepisy Prawa budow-
lanego i inne regulacje prawne, kierujac sie dobrem wspélnym, ograniczaja te
wolno$¢ m.in. poprzez wymogi uzyskania pozwolenia na podjecie i prowadzenie
rob6t budowlanych, czy tez obowiagzek zgloszenia budowy obiektow w ustawo-
wo okreslonych przypadkach.

Uwzgledniajac przedstawione uwagi, nalezy przyja¢, ze przepis art. 4 Prawa
budowlanego nie tylko nie wprowadza wolnosci budowy, ale juz na samym wste-
pie ustawy wskazuje w sposéb ogélny ograniczenia tej wolnosci oraz warunki,
po spelnieniu ktérych mozna zabudowaé nieruchomos¢ gruntowa. Jak stusznie
wskazuje Z. Niewiadomski, odnoszac sie do aktualnej filozofii inwestowania for-
mulowanej przez ustawodawce, iz: ,zabudowa gruntu jest prawem obywatela,
ograniczonym wyrazng normg ustawy. Ta norma jest zatem ograniczeniem, a nie
podstawa inwestowania”’®. Z przyjetej w niniejszym opracowaniu perspekty-
wy wladciciela i jego prawa zabudowy, mozna tu pomina¢ warunek ,wykazania
prawa do dysponowania nieruchomoscig”. W pozostatym zakresie przepis art. 4
Prawa budowlanego uzaleznia prawo zabudowy od posiadania przez nierucho-
mos¢ statusu nieruchomosci budowlanej (przeznaczonej na cele budowlane/pod
zabudowe) oraz od ,zgodnosci zamierzenia budowlanego z przepisami”.

Podstawowym prawnym urzadzeniem kreujacym przeznaczenie nierucho-
mosci na okreélony cel, w tym pod zabudowe, jest miejscowy plan zagospoda-
rowania przestrzennego, bedacy aktem prawa miejscowego, uchwalany przez
rade gminy na zasadach i w trybie przewidzianym przepisami ustawy z dnia 27
marca 2003 r. 0 planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (dalej: u.p.z.p.)*.
Zgodnie z przepisem art. 6 ust. 1 u.p.z.p., ustalenia miejscowego planu zagospo-
darowania przestrzennego ksztaltujg, wraz z innymi przepisami, sposéb wyko-
nywania prawa wlasnosci nieruchomosci. Miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest podstawowa forma realizacji zadan z zakresu gospodarki
przestrzennej, wykonywanych przez organy gminy w ramach zadan wiasnych".
Ksztaltowanie ltadu przestrzennego, w tym uchwalanie miejscowych planéw
zagospodarowania przestrzennego, stanowi wyraz samodzielnosci i wladztwa
planistycznego gminy®®. Organy gminy zostaly wyposazone w kompetencje do
podejmowania samodzielnych rozstrzygnie¢ (w granicach zakreslonych przepi-

15 7. Niewiadomski, [w:] Prawna regulacja procesu inwestycyjno-budowlanego. Uwarunkowania — Bariery
— Perspektywy, red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2009, s. 39-40.

16 Tekst jedn. Dz. U. z 2012 1., poz. 647 ze zm.

17 Por. art. 7 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz. U.
z 2013 r., poz. 594 ze zm.).

18 Zob. uzasadnienie do uchwaly sktadu pieciu sedziéw NSA z dnia 15 lutego 1999 r., OPK 13/98,
ONSA 1999, nr 3, poz. 79.
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sami prawa oraz aktami planistycznymi wyzszego szczebla) w sprawie przezna-
czenia okre$lonego obszaru polozonego na terenie gminy na dany cel, wiaza-
cych zaréwno wladze jak i spoleczenstwo. Oznacza to, ze co do zasady, to czy
nieruchomos¢ jest przeznaczona na cele budowlane jest uzaleznione od tresci
rozstrzygnie¢ miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Co praw-
da w mysl przepisu art. 1 ust. 2 pkt 7 u.p.z.p. w planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym uwzglednia sie prawo wlasnosci, to jednak kierujac sie interesem
publicznym oraz obowiazujacym porzadkiem prawa powszechnego, rada gminy,
uchwalajgc miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, okresla ewentu-
alny sposéb zabudowy terenu, ograniczajac swobode inwestora do okreslonej
kategorii zabudowy badzZ zupelnie wylaczajac okreslone tereny spod zabudowy.
W przypadku braku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, kto-
ry co do zasady ma charakter fakultatywny, uznanie prawa do dysponowania
nieruchomoscig na cele budowlane dokonuje sie na podstawie decyzji o warun-
kach zabudowy i zagospodarowania terenu, ktéra zgodnie z przepisem art. 4 ust.
2 u.p.z.p. przybiera posta¢ decyzji o warunkach zabudowy badz decyzji o lo-
kalizacji inwestycji celu publicznego. Wlasciwy organ administracji publicznej,
ktérym w tych przypadkach jest zwykle wéjt (burmistrz albo prezydent miasta)
rozstrzyga w sprawach warunkéw zabudowy albo lokalizacji inwestycji celu pu-
blicznego na podstawie powszechnie obwigzujacych przepiséw prawa, w tym
zwlaszcza przepisow z zakresu ochrony $rodowiska, przyrody, zabytkéw, prawa
wodnego, sanitarnego i in., dokonujac oceny czy planowana inwestycja odpo-
wiada wymogom stawianym przez te przepisy.

Istotng role dla organéw administracji publicznej, podejmujacych dzialania
w celu przeznaczenia nieruchomosci pod zabudowe na podstawie przepiséw
u.p.z.p., pelni ustawowa definicja dzialki budowlanej, zawarta w art. 2 pkt 12
u.p.z.p., zgodnie z ktéra dziatka budowlana to nieruchomos¢ gruntowa lub dziat-
ka gruntu, ktorej wielkos¢, cechy geometryczne, dostep do drogi publicznej oraz
wyposazenie w urzadzenia infrastruktury technicznej spelniaja wymogi reali-
zacji obiektéw budowlanych wynikajace z odrebnych przepisow i aktéw prawa
miejscowego.

Warto tez zaznaczy¢, ze uzyskanie przez nieruchomos¢ statusu nieruchomosci
przeznaczonej na cele budowlane nastepuje takze w indywidualnych decyzjach
administracyjnych wydawanych na podstawie tzw. specustaw, regulujacych
zasady i tryb lokalizacji inwestycji celu publicznego, takich jak drogi publiczne,
linie kolejowe, lotniska, budowle przeciwpowodziowe, inwestycje telekomuni-
kacyjneiin.

Kolejnym warunkiem aktualizujacym wolnos¢ budowy, przewidzianym
w art. 4 Prawa budowlanego, jest ,zgodno$¢ zamierzenia budowlanego z przepi-
sami”. Z reguly zgodno$¢ ta jest wyrazana w decyzjach administracyjnych, z kt6-
rych podstawowe znaczenie w obowiazujacym porzadku prawnym ma decyzja
o pozwoleniu na budowe. Stosownie bowiem do przepisu art. 28 ust. 1 Prawa
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budowlanego roboty budowlane mozna rozpocza¢ jedynie na podstawie osta-
tecznej decyzji o pozwoleniu na budowe. Wymég ten nie dotyczy budowy obiek-
tow i prowadzenia rob6t budowlanych enumeratywnie wymienionych w art. 29
Prawa budowlanego, przy czym cze$¢ z nich podlega obowiazkowi zgloszenia
wlasciwemu organowi administracji architektoniczno-budowlanej. Pozwolenie
na budowe jest wiec w obecnym stanie prawnym podstawowym aktem upraw-
niajacym do podjecia i prowadzenia rob6t budowlanych.

Z teoretycznego punktu widzenia pozwolenie na budowe jest rodzajem
uprawnienia ustanowionego w drodze decyzji administracyjnej, zrelatywizo-
wanej do zakazu wzglednego'. Uzyskanie takiego uprawnienia (do podjecia
i prowadzenia dzialahi zmierzajacych do zabudowy nieruchomosci gruntowe;j)
jest uzaleznione od spelnienia przez podmiot ubiegajacy sie o nie ,prawem usta-
lonych warunkéw, czego ocene przeprowadza i daje wyraz w decyzji organ ad-
ministracji publicznej”*.

Nalezy podkresli¢, ze w zaleznosci od rodzaju planowanej inwestycji pozwo-
lenie na budowe jest poprzedzane innymi indywidualnymi rozstrzygnieciami
majacymi charakter decyzji albo postanowien, wsréd ktérych na szczegdlng
uwage zastuguje decyzja o Srodowiskowych uwarunkowaniach, o ktérej mowa
w art. 71 ust. 1 ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji
o Srodowisku i jego ochronie, udziale spoleczenstwa w ochronie srodowiska oraz
o ocenach oddziatywania na Srodowisko?.

Zasygnalizowanie jedynie podstawowych uregulowan okreslajacych wa-
runki wykorzystania nieruchomosci gruntowej pod zabudowe rodzi zasadnicze
watpliwosci co do tego, czy przy obecnym rezimie administracyjnego prawa ma-
terialnego, warunkujagcym zabudowe nieruchomosci, mozna méwié¢ o wolnosci
budowlanej. Majac swiadomos¢ tego, ze wolnos¢ budowlana, tak jak wiele innych
wolnosci prawnie chronionych, w tym przez normy rangi konstytucyjnej, nie jest
wolnoscia absolutna®, to jednak, z uwagi na jej prawne ograniczenia wymienio-
ne w sposob ogdlny w art. 4 Prawa budowlanego, a konkretyzowane w ustale-
niach miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego oraz w licznych
przepisach rangi ustawowej, nalezy uznac, ze obecnie zakres tej wolnosci jest
zredukowany do dyrektywy stosowania norm regulujacych proces inwestycyj-
no-budowlany (w tym takze sporzadzania i uchwalania miejscowych planéw
zagospodarowania przestrzennego), a w szczegdlnosci do dyrektywy wyktadni
tych norm oraz zasad kontroli ich przestrzegania.

Wynikajace z wolnoéci budowlanej wolnosciowe prawo zabudowy ma przede
wszystkim, jak stusznie pisze W. Jakimowicz, ,charakter konstrukcji teoretycz-

19" Por. W. Dawidowicz. Prawo administracyjne, Warszawa 1987, s. 26.

20 E. Bojanowski, Cofnigcie uprawnienia w przepisach prawa administracyjnego (kilka uwag), [w:] Podmioty
administracji publicznej i prawne formy ich dziatania. Studia i materiaty z konferencji jubileuszowej Profesora
Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 2005, s. 49.

2 Tekstjedn. Dz. U. z 2013 1. poz. 1235 ze zm.

2 Por. m.in. wyrok NSA z dnia 24 lutego 2012 1., I OSK 2342/10, LEX nr 1145585.
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nej”’®. Zgodzi¢ si¢ tez nalezy ze stwierdzeniem autora, iz ,Konstrukcja ta w pol-
skim porzadku prawnym znajduje potwierdzenie w regulacjach Konstytucji
RP...”*. Trzeba jednak przy tym pamietac, ze po pierwsze, ,konstrukcja teore-
tyczna” wolnosci budowlanej wywodzi sie z tresci prawa wlasnosci, a wiec jest
konstrukcja wywodzaca sie z prawa prywatnego; ,jest pochodng konstytucyjnie
chronionego podmiotowego prawa wlasnosci”®. Pod drugie, regulacje Konstytu-
¢ji RE potwierdzajac istnienie tej wolnosci w obowiazujacym porzadku prawnym,
dopuszczaja, tak jak i w przypadkach innych wolnosci, mozliwos¢ jej ustawo-
wego ograniczenia. Z kolei przepisy regulujace proces inwestycyjno-budowlany
w celu ochrony interesu publicznego wprowadzajq prawne urzadzenia o charak-
terze reglamentacyjnym, czesto réwniez prewencyjnym, dokonujac ograniczen
wolnosci budowlanej. Stopien ingerencji administracyjnoprawnej w sfere praw
jednostki stanowi za$§ miernik tego, czy wolnos¢ ta ma charakter realny, czy tez
pozostaje tylko ,konstrukcja teoretyczna”.

3. Uwarunkowania wolnosci budowlanej w §wietle projektu
Kodeksu urbanistyczno-budowlanego

Z dostepnej na stronie internetowej Ministerstwa Infrastruktury i Rozwoju
podstawowej wersji projektu Kodeksu urbanistyczno-budowlanego (dalej: pro-
jekt kodeksu)®* wynika, ze z punktu widzenia wolnosci budowlanej proponowa-
ne rozwiagzania co do zasady nie idg w kierunku poszerzania swob6d w tym za-
kresie. Co prawda w proponowanej preambule, ktéra ze swej istoty powinna sie
sta¢ podstawowym odniesieniem przy stosowaniu przepiséw projektu kodeksu,
a nade wszystko stanowic¢ zrédlo dyrektyw wykladni celowosciowej i systemo-
wej, mowa jest o ,konstytucyjnie chronionym prawie wlasnosci” i jak mozna
przypuszczad, powyzszy zabieg wplynie pozytywnie na dzialania organéw ad-
ministracji publicznej. Nalezy jednak podkresli¢, ze przepisy projektu kodeksu
przede wszystkim wzmacniajg pozycje aktow planowania przestrzennego. Na-
wiazujac do tresci obecnego art. 4 ust. 1 oraz 6 ust. 1 u.p.z.p. przepiséw art. 7
projektu kodeksu, stanowi bowiem:

,§ 1. Ksztaltowanie i realizacja lokalnej polityki przestrzennej oraz prowadze-
nie procesu inwestycyjno-budowlanego nastepuja na podstawie i w granicach
ustaw oraz aktéw planowania przestrzennego, okreslajacych status prawno-
-przestrzenny nieruchomosci.

§ 2. Ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego albo
miejscowych przepiséw urbanistycznych wraz z przepisami Kodeksu i przepisa-
mi odrebnymi ksztattujg sposéb wykonywania prawa wlasnosci nieruchomosci”.

W. Jakimowicz, Wolnos¢ zabudowy w prawie administracyjnym, Warszawa 2012, s. 451.

Tamze.

5 A. Ostrowska, Pozwolenie na budowe, Warszawa 2009, s. 27.

Zob. http://www.mir.gov.pl/Budownictwo/Komisja_Kodyfikacyjna_Prawa_Budowlanego/Docu-
ments/Kodeks_urbanistyczno_budowlany_projekt_podstawowa_16_04_2014_jednolity.pdf.
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Ponadto podobnie jak w Prawie budowlanym, tak i przepisach projektu kodeksu
przewidziano wymég dysponowania nieruchomoscia na cele inwestycyjne (art.
210 projektu kodeksu), bedacy warunkiem uzyskania zgody budowlanej (art. 211
projektu kodeksu), ktéra w zaleznosci od zamierzenia inwestycyjnego przybiera
posta¢ decyzji administracyjnej albo milczacej zgody organu (art. 215 projektu
kodeksu).

Niewatpliwym novum w stosunku do obecnych uregulowan procesu inwesty-
cyjno-budowlanego jest wzmocnienie roli studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gminy (dalej: studium gminne). Otéz stu-
dium gminne ma pozosta¢ tak jak dotychczas obligatoryjnym aktem ksztaltowa-
nia i prowadzenia polityki przestrzennej na terenie gminy, przy czym w mysl art.
55 § 1 projektu kodeksu, jednym z kluczowych jego ustalen ma by¢ podzial ob-
szar6w gminy na obszary: ,zabudowane i o ograniczonej zabudowie, a w miare
potrzeb obszary rozwoju zabudowy”. W tym zakresie ustalenia studium gminne-
go maja mie¢ charakter powszechnie wigzacy (obecnie ustalenia studium gmin-
nego nie maja takiego charakteru i wigza, zgodnie z art. 9 ust. 4 u.p.z.p., jedynie
organy gminy przy sporzadzaniu planéw miejscowych), co oznacza swego ro-
dzaju awans gminnego studium w systemie Zrédet prawa, albowiem stanie sie
ono kolejnym planistycznym aktem prawa miejscowego. Z kolei z perspektywy
wolnosci budowlanej pojawi si¢ nastepny akt wyznaczajacy jej granice.

Innym, nowym urzadzeniem prawnym przewidzianym w przepisach projek-
tu kodeksu, ograniczajacym wolno$¢ budowlang (art. 12 projektu kodeksu), maja
by¢ miejscowe przepisy urbanistyczne, sporzadzane na obszarach zabudowa-
nych, na ktérych nie obowigzuje plan miejscowy. Przepisy te nalezy rowniez za-
liczy¢ do aktéw prawa miejscowego, chociazby z uwagi na tre$¢ art. 65 projektu
kodeksu, ktéry okresla elementy ich tresci, normujace m.in.: maksymalny wskaz-
nik intensywnosci zabudowy; minimalny wskaznik powierzchni biologicznie
czynnej; maksymalng liczbe kondygnacji; minimalna i maksymalna liczbe miejsc
parkingowych; minimalng wielkoé¢ dzialek budowlanych; czy tez kolorystyke
obiektow budowlanych oraz rodzaj pokrycia dachow.

Nie ulega watpliwosci, ze przykladowo przedstawione propozycje przewi-
dziane w projekcie kodeksu idg w kierunku planowej gospodarki przestrzenia,
o czym zresztg wprost informuje tytut dzialu III ,Planowe gospodarowanie prze-
strzenia” i co rowniez zostato podkreslone w uzasadnieniu do projektu kodeksu?®.

Oparcie projektowanej regulacji na zasadzie planowego gospodarowania
przestrzenia dokonuje sie kosztem dalszych ograniczen wolnosci zabudowy.
Z drugiej za$ strony cze$¢ projektowanych przepiséw majacych zastapi¢ obo-
wiazujace unormowania przewidziane w Prawie budowlanym i ustawach od-
rebnych, daleko upraszcza uzyskanie pozwolenia na budowe i redukuje w wielu
przypadkach dotychczasowe obowigzki nakladane na inwestora, czy tez projek-
tanta w sprawie o pozwolenie na budowe i zatwierdzenie projektu budowlanego.

Y Tamze, plik s. 102.
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Trudno wiec jednoznacznie stwierdzi¢, czy przepisy projektu kodeksu po-
przez wprowadzenie zasady planowego gospodarowania przestrzenia jeszcze
bardziej ogranicza tres¢ wolnosci budowlanej, czy tez za sprawgq liberalizacji
przepiséw normujacych przygotowanie i realizacje inwestycji budowlanej zakres
tej wolnosci zostanie utrzymany.

Wydaje sig, ze dopiero praktyka stosowania norm wynikajacych z przepisow
projektu kodeksu, jesli oczywiscie przepisy te stang sie obowigzujacym prawem,
pokaze, czy i w jakim zakresie zmieni sie sfera swobody korzystania z nierucho-
mosci gruntowej, polegajacej na jej zabudowie. To za$ réwnoczesnie uwidoczni
preferencje prawodawcy co do stopnia ochrony interesu publicznego i prawnie
chronionej wolnosci zabudowy.

Tomasz Bakowski

ABOUT THE FREEDOM OF CONSTRUCTION
DE LEGE LATA AND DE LEGE FERENDA

The concept of the freedom of construction is one of the key issues raised in the discus-
sion about the current and future regulations of the investment and construction process.
The Author makes some remarks on the freedom of construction because of doubts con-
cerning the correctness of its perception from the legal point of view. What is more, the
first results of the work on the draft of the Code on urban planning and construction pro-
vide a basis for determining the direction of the outlined proposals of normative solutions
and provoke the reflection on the future content of the freedom of construction.



