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Rozwazania nad istnieniem 1 istotg wolno$ci zabudowy —
gtos w dyskusji

Reflections on the Existence and the Essence of the Freedom of Construction —
a Voice in a Debate

[...] cywilizacja zbudowana jest na tym,
czego od ludzi wymaga,
a nie na tym, czego im dostarcza.

A. de Saint-Exupéry, Twierdza

Trudno o bardziej ,,wyeksploatowane” doktrynalnie zagadnienie w dziedzi-
nie materialnego prawa administracyjnego niz wolnos¢ zabudowy (zwana réwniez
wolnoscia budowlang, swoboda budowlana czy prawem do zabudowy). Wiele
miejsca w literaturze przedmiotu ostatniej dekady poswiecono zwlaszcza zrodlom
tej wolnosci, jej aspektowi przedmiotowemu (jako zasadzie prawa, wskazowce
interpretacyjnej) i podmiotowemu (jako publicznemu prawu podmiotowemu jed-
nostki) oraz jej ograniczeniom. Znaczaca role w ksztattowaniu aksjologicznych
podstaw wolnos$ci zabudowy odegrat tez Trybunal Konstytucyjny, ktérego orze-
czenia (jeszcze przed uchwaleniem obowigzujacej Konstytucji') wyznaczyty pod-
stawowe desygnaty ochrony wtasno$ci. Na te ugruntowane standardy w zakresie
wolnosci zabudowy warto jednak spojrze¢ z uwzglednieniem aksjologicznych

Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. nr 78,
poz. 483 z p6zn. zm.).
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aspektow zwigzanych z samg istota wolnosci, szczeg6lnie w §wietle ostatnich gto-
sow doktryny kontestujacych istnienie tego rodzaju wolnosci albo dopatrujacych
si¢ w niej jedynie ,,figury teoretycznej”.

Zasygnalizowane w tytule rozwazania na temat istnienia i istoty wolnosci za-
budowy nalezy zapoczatkowaé wyjasnieniem kwestii terminologicznych, co nie
jest zabiegiem skomplikowanym, zwazywszy na to, ze w doktrynie i orzecznic-
twie nastgpita wyrazna polaryzacja pogladow dotyczacych definiowania tego ro-
dzaju wolnosci oraz jej obowigzywania w kontekscie rozbudowanego systemu
reglamentacji prawno-budowlane;.

K. Zamys$lewska-Gorzach pod pojeciem wolnosci budowlanej rozumie ist-
nienie obszaru nieskrepowanych dziatan zwigzanych z korzystaniem z prawa
wlasnosci nieruchomo$ci powigzanych z budowa, remontem, uzytkowaniem
i utrzymaniem obiektu budowlanego oraz jego rozbidrka?. Mysl te rozwinat
S. Zwolak, ktorego zdaniem wolno$¢ zabudowy, bedaca pochodng wolnosci czto-
wieka i oparta na prawie wlasnosci, prowadzi do powstrzymania si¢ panstwa od
okreslonych dziatan. Innymi stowy, z jednej strony jest wolnoscig uksztattowana
wobec panstwa jako autonomia woli obywatela w sferze aktywnos$ci w dziedzinie
inwestycyjno-budowlanej (tzw. prawem podmiotowym o charakterze obronnym),
z drugiej za$ — nakazem skierowanym do organow stosujacych prawo, ktore po-
winny dazy¢ do zapewnienia jak najszerszego zakresu tej wolnosci’.

Zwolennicy koncepcji, wedtug ktorej wolnos¢ zabudowy ma swoje zrodto
w konstytucyjnie chronionym prawie wtasnosci, upatrujg w nim publicznego pra-
wa podmiotowego o charakterze negatywnym, wolno$ciowym (,,wolno$ciowego
prawa zabudowy”)*. Odrzucajg oni koncepcje, w mys$l ktorej prawo do zabudowy
powstaje mocg wladczego rozstrzygniecia organu administracji publicznej®. Po-
zytywnego aspektu wolnosci zabudowy dopatruja si¢ oni co najwyzej w prawie
do zadania od prawodawcy, by utworzyt odpowiednie instytucje prawne chronig-
ce sfere tej wolnosci.

Z perspektywy publicznoprawnej na wolnos¢ zabudowy mozna zatem pa-
trze¢ jako na mozliwo$¢ zadania od organdow administracji zaniechania nieupraw-
nionej ingerencji w przyznang prawem sfer¢ wolnosci albo zadania, gdy prawo
wyraznie to przewiduje, wydania przez te organy okreslonego aktu badz podjecia
okreslonej czynno$ci (wydanie pozwolenia na budowe, przyjecie zgtoszenia robot

2 K. Zamyslewska-Gorzach, Wolnos¢ budowlana i jej prawne ograniczenia, ,,Samorzad Te-

rytorialny” 2005, nr 10, s. 57; S. Zwolak, Istota wolnosci budowlanej, ,,Przeglad Prawa Publiczne-
g0” 2016, nr 3, s. 13.

3 S. Zwolak, op. cit., s. 17.
W. Jakimowicz, Wolnos¢ zabudowy w prawie administracyjnym, Warszawa 2012, s. 60-71.
A. Ostrowska, Pozwolenie na budowe, Warszawa 2012, s. 22; T. Asman, Komentarz do
art. 4 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane, [w:] Prawo budowlane. Komentarz, red.
Z. Niewiadomski, Warszawa 2016, s. 92.

4
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budowlanych)®. Korelatem wolnos$ci zabudowy jest obowiazek prawodawcy, or-
ganow administracji publicznej i innych jednostek odnoszacy si¢ do powstrzyma-
nia si¢ od nadmiernej (niedopuszczonej wyraznie przepisami prawa) ingerencji
w uksztaltowane sytuacje prawne’.

Uprawnieniom podmiotu wolnosci zabudowy odpowiada wobec tego nie tyl-
ko obowiazek panstwa do nieingerowania czy ingerowania w $ci§le okreslonym
zakresie w sfere przyznanej prawem wolnos$ci, co stanowi atrybut prawa o tresci
negatywnej, ale rowniez obowigzek stworzenia instytucji prawnych umozliwia-
jacych prawidlowe funkcjonowanie stosunkow majatkowych. Wynika to stad, ze
korzystanie z wolno$ci majatkowej pociaga za sobg wchodzenie w stosunki z in-
nymi podmiotami prawa®.

Powyzsze doktrynalne ujgcia wolnosci zabudowy nie odbiegaja od pogladow
wyrazonych w tej kwestii w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, ktory
— wyrdzniajac aspekt przedmiotowy tej zasady jako dyrektywy interpretacyjnej
oraz jej aspekt podmiotowy jako prawa do zabudowy — konsekwentnie akcento-
wat $cisty zwigzek tego ostatniego z potrzebg konstytucyjnej ochrony prawa wia-
snosci i podkreslal gwarancyjny charakter tego prawa, rOwnowazonego w mysl
art. 64 ust. 2 Konstytucji RP ochrong praw o0sob trzecich i interesu publicznego’.

IL.

Do przedstawicieli nauki prawa kwestionujacych istnienie wolnosci zabudo-
wy nalezy 1. Zachariasz'’. Zdaniem tego autora zarowno z tresci art. 31 ust. 3 oraz
art. 64 ust. 3 Konstytucji RP, jak i z art. 3 ust. 1 oraz art. 4 ust. 1 i 2 ustawy z dnia
27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym'' wynika, ze
prowadzenie polityki przestrzennej jest zadaniem publicznym lezgcym gltownie
w gestii organdow gminy. Przywotujac jako kolejny argument wyrazong w pream-
bule Konstytucji RP zasadg pomocniczosci, autor stwierdzit, ze tak uksztattowane

¢ K. Wojtyczek, Granice ingerencji ustawodawczej w sfere praw cztowieka w Konstytucji RP,

Krakow 1999, s. 34, za: Z. Niewiadomski, T. Asman, Wolnos¢ budowlana jako prawo podmiotowe
inwestora, [w:] Ksiega jubileuszowa Prof. dr hab. Stanistawa Jedrzejewskiego, red. W. Szwajdler,
H. Nowicki, T. Asman, Torun 2009, s. 565.

7 Z.Niewiadomski, T. Asman, op. cit., s. 565.

$  B. Banaszkiewicz, Konstytucyjne prawo do wlasnosci, [w:] Konstytucyjne podstawy syste-
mu prawa, red. M. Wyrzykowski, Warszawa 2001, s. 30.

Zamiast wielu: wyrok TK z dnia 20 kwietnia 2011 r., Kp 7/09, OTK-A 2011, nr 3, poz. 26;
wyrok TK z dnia 12 stycznia 1999 r., P 2/98, OTK 1999, nr 1, poz. 2.

10" 1. Zachariasz, Planowanie przestrzenne versus zagospodarowanie przestrzeni. Podstawowe
problemy w orzecznictwie sqdow administracyjnych, [w:] Przestrzen i nieruchomosci jako przed-
miot prawa administracyjnego. Publiczne prawo rzeczowe, red. 1. Niznik-Dobosz, Warszawa 2012,
s. 106-108.

""" Tj.Dz.U. 22016 r., poz. 718 z pézn. zm.
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kompetencje organow administracji publicznej ograniczyly uprawnienia wiasci-
ciela gruntu do dowolnej i swobodnej zmiany jego zagospodarowania. ,,Upraw-
nieniem wlasciciela pozostato korzystanie z gruntu (rozporzadzenie nim) w jego
aktualnym zagospodarowaniu, i to uprawnienie podlega ochronie. W systemie
prawnym jakas prerogatywa nie moze by¢ bowiem jednocze$nie uprawnieniem
wiasciciela i kompetencja organu administracji publicznej”!2.

Analogiczne stanowisko na gruncie przepisoOw ustawy o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym wyrazit H. [zdebski, wedlug ktoérego ochrong prawa
wlasnosci powinno by¢ objete zagospodarowanie istniejace, a nie potencjalne.
Autor ten, odrzuciwszy — jak to okre$lit — mainstreamowe doktrynalne i trybu-
nalskie podejs$cie do tresci prawa wlasnoscil®, stwierdzit, ze prawo zabudowy nie
jest elementem prawa wlasnosci nieruchomosci'®, ,,co nie oznacza, ze nie jest
pewnym rodzajem ekspektatywy wynikajacej z prawa wtasnosci, ktorg rowniez
nalezy uwzgledni¢ z zastosowaniem zasady proporcjonalnosci”. Postulujac ze-
rwanie z mitem, ze z istoty prawa wlasnosci wynika — chyba Ze co innego wynika
z ustawy lub planu miejscowego — prawo do dowolnej zabudowy gruntu (,,wolno-
sciowe prawo zabudowy”), H. Izdebski podkreslit, ze nie ma naturalnego prawa
wiasciciela gruntu do zabudowy, a w interesie publicznym buduje si¢ tam, gdzie
prawo wyraznie na to zezwala. Z wywodow tego autora mozna wywnioskowac,
ze opowiada si¢ on za zdecydowang przewaga prawa rozstrzygania o zagospoda-
rowaniu nieruchomosci przez organ wladzy publicznej i zakazu zabudowy bez
decyzji tej wladzy".

Zwolennikiem tego pogladu jest takze T. Kielkowski, ktéry w monografii
poswieconej nabyciu prawa na mocy decyzji administracyjnej odrdznit pojecie
,wolnos¢”, definiujgc jg jako zespot zachowan prawnie indyferentnych wobec
braku odnoszacych si¢ do nich norm generalnych, z ktérych wynikataby po-
winnos$¢ (nakaz lub zakaz), od ,,wolno$ci prawnie chronionej” (,,praw wolnoscio-

12 1. Zachariasz, op. cit., s. 108.

13 Chodzi tu o teori¢ dotyczaca stosunku pomig¢dzy wiasnoscia nieruchomosci a przepisami
prawa, gdzie przewage ma wlasno$¢ (witasciciel nieruchomos$ci ma prawo do jej zabudowy w do-
wolnym miejscu, czasie i formie, chyba ze co innego wynika z wyraznego przepisu prawa).

14 Koncepcje wolnosci budowlanej jako pochodnej konstytucyjnego prawa wiasnosci kwe-
stionuje rowniez K. Swiderski, ktory wyrazit poglad, ze w art. 21 ust. 1 Konstytucji RP chodzi
o wilasno$¢ prywatng jako jeden z elementdw ustroju gospodarczego panstwa opisanego w art.
20-23 Konstytucji, z kolei prawo do wiasnosci wymienione w art. 64 ust. 1 Konstytucji nalezy do
kategorii praw ekonomicznych czlowieka i obywatela. Zdaniem autora, z uwagi na odmienne cele
i funkcje regulacji zamieszczonej w Kodeksie cywilnym oraz w Konstytucji, trudno wprost wypro-
wadzi¢ prawo zabudowy nieruchomosci z istoty prawa whasnosci. Zob. K. Swiderski, Uwagi o pra-
wie zabudowy i zagospodarowania nieruchomosci, [w:] Przestrzen i nieruchomosci jako przedmiot
prawa administracyjnego..., s. 475.

15 H. Izdebski, Prawo wlasnosci w planowaniu zagospodarowania przestrzeni, [w:] Kierunki
reformy prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego, red. 1. Zachariasz, Warszawa 2012.
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wych”), tj. chronionej przez normy adresowane do innych podmiotow niz pod-
miot z niej korzystajacy. Autor zanegowat przynalezno$¢ prawa zabudowy nieru-
chomosci zar6wno do kategorii wolnosci, jak i do praw wolnosciowych, ilustrujac
te teze porownaniem do checi zmiany miejsca pobytu, ktorg ,,urzeczywistniamy,
korzystajac z wolnosci, przez okreslone dziatania faktyczne”. W opozycji do tego,
jego zdaniem, pragnienie zabudowy od razu natrafia na zakaz, ktérego ewentual-
ne zniesienie uwarunkowane jest podjeciem konstytutywnej czynnosci konwen-
cjonalnej — decyzji administracyjnej (pozwolenia na budowg). Dla wzmocnienia
tej tezy badacz zadaje — jak sam wskazuje — retoryczne poniekad pytanie: ,,[...]
czy wolno rozpocza¢ roboty budowlane bez pozwolenia na budowe albo tez
czy rozpoczgcie robot budowlanych bez pozwolenia jest zachowaniem prawnie
indyferentnym?”'¢.

Zdecydowanie mniej radykalne stanowisko w przedmiocie wolnosci zabudo-
wy przedstawit T. Bakowski, ktory — w odréznieniu od poprzednikéw — postrzega
wolnos¢ budowlang jako pochodng prawa wlasnosci nieruchomosci gruntowe;j,
a scislej jako jeden ze sposobow korzystania z nieruchomosci. Jednocze$nie, ana-
lizujac role administracyjnego prawa materialnego, staje na stanowisku, ze:

[...] uprawnienia udzielane na podstawie norm tego prawa maja charakter pochodny wzgle-
dem regulacji pierwotnej, ustanowionej w celu ochrony interesu publicznego, ktora z uwagi na
dobro wspdlne wprowadza nakazy i zakazy okreslonego zachowania, za$ uprawnienia wynikajace
znorm administracyjnego prawa materialnego, bezposrednio badz po przeprowadzeniu procesu sto-
sowania tych norm, ksztaltuja sytuacj¢ ich adresata poprzez nadanie okreslonej prawem swobody
zachowania w stosunku do wcze$niej ustanowionego porzadku prawnego!”.

W opinii T. Bakowskiego swoboda zachowania w zakresie okreslonym
w uprawnieniu miataby charakter powszechny i niezalezny od dziatania prawo-
dawcy lub organu, gdyby nie wprowadzony ustawowo wymag uzyskania takiego
uprawnienia. Wowczas mozna bytoby méwi¢ o wolnosci, czyli swobodzie dzia-
ania bez koniecznos$ci nadawania jej, czy nawet potwierdzania jej aktem wtadzy
publicznej'®. Innymi stowy, badacz ten zaklada istnienie wolnosci budowlanej
wynikajacej z konstytucyjnie chronionego prawa wilasnosci, ktora w imi¢ dobra

' T. Kietkowski, Nabycie prawa na mocy decyzji administracyjnej, Warszawa 2012, s. 46—
49. Koncepcja autora jest zblizona do niemieckiej publicznoprawnej teorii wolnosci zabudowy,
okreslanej takze mianem zakazu z zastrzezeniem pozwolenia, opierajacej si¢ na zatozeniu, iz prawo
wprowadza powszechny zakaz wykonywania okreslonego rodzaju dziatalnosci z jednoczesng moz-
liwo$cia uchylenia tego zakazu w indywidualnych przypadkach przez organy administracji publicz-
nej w formie aktow administracyjnych o nazwie pozwolen. Zob. O. Mayer, Deutsches Verwaltung-
srecht, Leipzig 1995, s. 287.

7 T. Bakowski, O wolnosci budowlanej de lege lata i de lege ferenda, ,.Gdanskie Studia
Prawnicze” 2015, t. 33, s. 65.

18 Ibidem, s. 66.
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wspolnego jest ograniczona przepisami Prawa budowlanego i innymi regulacjami
prawnymi. Jego zdaniem zakres wolnosci budowlanej jest obecnie zredukowa-
ny do dyrektywy stosowania norm regulujacych proces inwestycyjno-budowla-
ny, a w szczegdlnosci do dyrektywy wyktadni tych norm oraz zasad kontroli ich
przestrzegania'. Z koncowych rozwazan autora mozna wywnioskowacé, ze w jego
ocenie stopien ingerencji administracyjnoprawnej w sfere wolnosci zabudowy
powoduje, iz mozna podawa¢ w watpliwos¢ jej realny charakter i rozpatrywac
ja raczej w kategorii ,,konstrukcji teoretycznej”. Podobny poglad wyrazita ponad
dekade wczesniej K. Zamyslewska-Gorzach, ktora wskazata, ze liczba i charakter
ingerencji organow administracji w zasade wolno$ci budowlanej moze zagrazac
racji wyodrgbnienia i funkcjonowania tej zasady?’.

Znamienne jest to, ze zwolennicy pogladu o istnieniu wolno$ci zabudowy
postuguja sie sformulowaniami: ,,obszar nieskregpowanych dziatan”, ,,obszar,
w ktorym panstwo powstrzymuje si¢ od okreslonych dzialan”, nie uzywajac —
w odroznieniu od swych adwersarzy — okreslen: ,,dowolno$¢” czy ,,swoboda za-
gospodarowania”. Ma to istotne znaczenie, poniewaz wskazuje na odmienne po-
dejscie stron sporu do kwestii wolno$ci zabudowy. Ci pierwsi, mowiac o obszarze
czy sferze wolnosci zabudowy, z géry zakladajg istnienie jej ograniczen, podczas
gdy drudzy pojmuja t¢ wolno$¢ jako synonim wolnosci w ogole, jej sensu upa-
trujac w mozliwosci dokonywania okreslonych czynnos$ci bez koniecznosci ,,py-
tania wladzy o zgodg¢”. Problem jest zatem ztozony, gdyz nie mamy do czynienia
z sytuacja, gdzie jednakowo definiowana wolnos¢ zabudowy jest przez jednych
akceptowana, a przez innych negowana. Mamy tu do czynienia z odmiennym poj-
mowaniem tej wolnosci.

Analizujac wyzej zaprezentowane poglady przedstawicieli doktryny i orzecz-
nictwa, mozna postawi¢ nast¢pujace pytania. Po pierwsze, czy w sferze objetej
reglamentacja administracyjng istnieje co$ takiego, jak wolnos¢? Po drugie, czy
czynnikiem decydujacym o istnieniu badz nieistnieniu wolnosci moze by¢ za-
kres tej reglamentacji? Albo inaczej, czy prawdziwa jest teza, wedtug ktorej silna
reglamentacja w danej dziedzinie eliminuje wolnos¢, ewentualnie czyni ja jedy-
nie konstrukcjg teoretyczna? Odpowiedzi na te pytania majg walor uniwersal-
ny, stanowig bowiem wycinek jednego z fundamentalnych zagadnien, z ktorymi
od dawna mierzg si¢ teoretycy i filozofowie prawa, mianowicie relacji wolnos$ci
i prawa. Sg one szczego6lnie aktualne w calym obszarze prawa administracyjnego,
nie tylko w eksponowanych w debacie publicznej sferach dziatalnosci gospodar-
czej, w tym inwestycyjno-budowlane;.

19 Ibidem, s. 69.
20 K. Zamy$lewska-Gorzach, op. cit., s. 64.
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III.

Wolnos¢, zarowno w nauce filozofii, jak i prawie, to idea bedaca imma-
nentng, pierwotna cecha czlowieka, nabywang przez niego juz w chwili urodze-
nia, oznaczajacg mozliwo$¢ dokonywania wyboréw i postgpowania w zgodzie
z tymi wyborami®'. Innymi stowy, jest zakorzeniong w rozumie i woli moz-
liwoscia dziatania lub niedziatania, czynienia tego lub czego$ innego, a wigc
podejmowania dobrowolnych dziatan. Wolno$¢ jest zjawiskiem wielowymia-
rowym. Mozna ja rozpatrywac nie tylko w wymiarze historycznym czy meta-
fizycznym, ale takze w wymiarze prawnym (w aspekcie normatywnego legity-
mizowania wolnosci i jej ograniczen), tetycznym (zwigzanym z traktowaniem
wolnosci jako zadania i z problemem odpowiedzialnosci za jej zagospodaro-
wanie oraz powinnos$ci z tym zwigzanych) i aksjologicznym (ujmowanie wol-
nosci w perspektywie podstawowych wartosci), a wreszcie w kategoriach tadu
publicznego®.

Tak pojmowana wolno$¢, wedtlug art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, jest warto-
$cig, ktora podlega ochronie prawnej. Ustrojowa deklaracja prawnej ochrony
wolnosci obliguje ustawodawce do ustanowienia regulacji, ktore beda zapobie-
ga¢ naruszeniom wolno$ci oraz stworza sankcje na wypadek naruszenia wol-
no$ci i pozwolg przywrocic¢ stan zgodny z prawem?. Wolno$¢ jest zatem pier-
wotna wobec prawa pozytywnego. Prawo jej nie tworzy, lecz daje gwarancje
jej respektowania. Prawo okresla jedynie kontury wolno$ci nie w rozumieniu
ingerencyjnym, a dla wtasciwej ochrony przed ingerencjami, zaroOwno w wer-
tykalnym, jak i horyzontalnym wymiarze**. Mowiac inaczej, prawo nie regu-
luje wszystkich przejawow aktywnosci w sferze wolnosci, tylko zakresla jej
granice, ktorych nie mozna przekroczy¢. Dla zrozumienia zalezno$ci pomiedzy
wolnos$cig a prawem pomocne jest rozroznienie aspektu wolnosci ,,0d” i ,,do”,
z ktorych pierwszy oznacza istnienie obszaru autonomii jednostki wolnego od

21

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz encyklopedyczny, red. W. Skrzydto,
S. Grabowska, R. Grabowski, Warszawa 2009, s. 641-643, za: M. Lawrynowicz-Miktaszewicz,
Koncepcja istoty wolnosci i praw jednostki oraz aspekt formalny ich ograniczenia, ,,Przeglad Prawa
Konstytucyjnego” 2014, nr 4, s. 74; M. Jabtonski, Klasyfikacja wolnosci i praw jednostki w Kon-
stytucji RP, [w:] Wolnosci i prawa jednostki w Konstytucji RP, t. 1: Idee i zasady przewodnie kon-
stytucyjnej regulacji wolnosci i praw jednostki w RP, red. M. Jabtonski, Warszawa 2010, s. 93;
L. Garlicki, Wstep, [w:] Komentarz do Konstytucji, red. L. Garlicki, t. 3, Warszawa 2003, s. 4.

2 M. Zdyb, Dobro wspélne w perspektywie artykutu 1 Konstytucji RP, [w:] Trybunat Konsty-
tucyjny. Ksiega XV-lecia, red. F. Rymarz, A. Jankiewicz, Warszawa 2001, s. 190-205.

B K. Wojtyczek, Ochrona godnosci cziowieka, wolnosci i réwnosci przy pomocy skargi
konstytucyjnej w polskim systemie prawnym, [w:] Godnos¢ czlowieka jako kategoria prawa, red.
K. Complak, Wroctaw 2001, s. 206, cytowany przez M. Kazimierczuka, Pojecie, istota oraz zrodto
wolnosci i praw cztowieka, ,,Studia Prawnoustrojowe” 2014, nr 26, s. 103.

2+ 1. Malinowska, Ochrona praw i wolnosci w Polsce, Warszawa 2009, s. 17.
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panstwa, drugi za$ — umozliwienie jednostce przez panstwo dzialania przez
stworzenie odpowiednich ku temu warunkow?.

Dla ukazania ztozonosci relacji pomiedzy wolnoscig i prawem a $cisle okre-
slong wolnos$cia i reglamentacja administracyjng warto rowniez siggna¢ do kla-
sycznych doktryn polityczno-prawnych T. Hobbesa, J. Locke’a i J.J. Rousseau®.
Wedtug Hobbesa przyrodzona, naturalna wolno$¢ cztowieka moze by¢ ograni-
czona przez prawo panstwowe, bez ktorego nie mogloby by¢ pokoju. Celem pra-
wa jest ograniczenie naturalnej wolnosci ludzi po to, by nie mogli krzywdzi¢ si¢
wzajemnie, lecz by mogli wzajemnie sobie pomagac¢?’. W panstwie i tworzonym
przez nie prawie Hobbes upatruje szansy cztowieka na przetrwanie, ktérej ceng
jest ograniczenie jego wolnosci.

Relacje prawa do wolnosci odmiennie postrzegat Locke, dla ktorego panstwo
i prawo istnieja tylko po to, by chroni¢ wolnos¢ bgdaca przyrodzona cecha osoby
ludzkiej?®. Twierdzit on, Ze ludzie maja tyle wolnosci, ile im panstwo nie uszczu-
pli swoimi regulacjami prawnymi.

Z kolei wedhug koncepcji Rousseau ludzie w umowie spotecznej zrezygno-
wali z pierwotnej swobody (naturalnej samowoli) na rzecz wolnosci obywatel-
skiej, genetycznie zwigzanej z panstwem. Zdaniem tego filozofa na miano wol-
nosci zastuguje jedynie wolnos¢ polityczna, polegajaca na postuszenstwie prawu
bedacemu wyrazem woli powszechnej®.

Réwniez w teorii prawa I. Kanta wystepuje rozroéznienie pomigdzy wolno$cia
cztowieka w sensie absolutnym (wewngtrznym) oraz wolnoscia cztowieka w sen-
sie zewngtrznym. Uznajgc moralno$¢ za wynik refleksji cztowieka jako istoty
wolnej w sensie absolutnym, za$ za przedmiot prawa pozytywnego — cztowieka
jako cze$¢ przyrody i jego wolno$¢ w sensie zewnetrznym, Kant przyjmowat,
ze bezposrednim celem prawa pozytywnego nie jest ochrona cztowieka jako wol-
nego podmiotu, lecz autonomia czlowieka obywatela, cztowieka cztonka okreslo-
nej spotecznosci. Wedtug niego przedmiotem prawa pozytywnego jest wolnosc¢
cztowieka w sensie praktycznym. Stad prawo, jako zadanie do wykonania, ma
stwarza¢ takie warunki, w ktorych wolnos¢ jednej osoby jako cztonka spoteczno-
$ci nie ktéci si¢ z wolnoscig innych 0sob*.

2 M. Kazimierczuk, op. cit., s. 106.

% Przytoczone za: M. Zmierczak, Prawo — ograniczenie czy warunek wolnosci?, [w:] Praw-
ne aspekty wolnosci. Zbior studiow, red. E. Cata-Wacinkiewicz, D. Wacinkiewicz, Torun 2008,
s. 15-17; M. Kazimierczuk, op. cit., s. 108—111.

27 T. Hobbes, Lewiatan, Warszawa 1954, s. 237.

2 J. Locke, Dwa traktaty o rzqdzie, Warszawa 1992, za: K. Kazimierczuk, op. cit., s. 108.
J.J. Rousseau, Umowa spoteczna, Warszawa 1966, s. 22, za: M. Kazimierczuk, op. cit., s. 109.
Wedlug Kanta cztowiek dzigki rozumowi moze odkry¢ taka mozliwos$¢ cztowieczenstwa,
jaka jest dobra wola. Jest jednak jednocze$nie zdeterminowany prawami przyrody, kieruje si¢ po-
pedami. Chociaz jest zdolny do wykraczania poza §wiat przyrody, zawsze pozostaje jego cz¢scia.
Rodzi to potrzebe prawa pozytywnego, ktéore wobec jednostki postuguje si¢ przymusem. Prawo
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Juz takie — z koniecznosci oglgdne — przytoczenie pogladéw klasykow filo-
zofii 1 teorii panstwa i prawa ukazuje, ze okreslenie zwigzku pomiedzy wolnoscia
a prawem napotyka zasadnicze trudno$ci wlasnie z racji odmiennych podejsc teo-
retycznych, zakorzenionych zarowno w perspektywie filozoficznej, jak i ideolo-
gicznej, a takze z uwagi na czgsto instrumentalne traktowanie pojecia wolnosci
w dyskursie publicznym, polegajace na wykorzystywaniu go do doraznych celow
politycznych. Nasuwa si¢ jednak ogdlny wniosek, ze uzasadnione jest postrze-
ganie wolnosci w panstwie prawa jako zjawiska nietozsamego z wolnos$cia jako
taka (ktora nie jest synonimem wolnos$ci w ogole). Wolnos¢ w panstwie prawa
ma charakter uzytkowy, stuzy realizacji okreslonych celow, jest postulatem skie-
rowanym do wladzy?'. Tak rozumiana wolno$¢ ma w zatozeniu sprzyjac piele-
gnowaniu fundamentalnych warto$ci spotecznych, w tym odpowiedzialnosci za
dziatania swoje, dziatania innych podmiotéw i za dobro wspolne.

Rola, w ktora cztowiek wchodzi w relacjach spotecznych, jest mu wraz z na-
rodzeniem wyznaczona przez istniejacy porzadek swiata. Rodzi si¢ on jako czto-
nek rodziny, narodu i odtad egzystuje w naturalnie uwarunkowanych relacjach
spotecznych. Jednostka musi sig¢ liczy¢ z konsekwencjami tego stanu rzeczy. Musi
by¢ swiadoma, ze podlega wymogom relacji spotecznych, ktore z kolei sa podpo-
rzadkowane okres§lonym wzorcom zachowania. Jej zachowanie nie moze rozwi-
ja¢ si¢ wedtug wilasnej woli, lecz musi uwzglednia¢ innych partnerdéw relacji spo-
tecznych, ktorzy tez nie mogg postegpowaé samowolnie. Porzadek prawny, jako
spoteczny porzadek norm, reguluje wzajemne relacje cztonkow danej spoteczno-
$ci, ,,kierujac ich zachowanie na pewne tory i przez to zapobiegajac przypadkom
samowoli i chaosu™?.

Sprowadzajac powyzsze rozwazania na grunt dziatalno$ci inwestycyjno-
-budowlanej, gdzie zachowanie inwestora czegstokro¢ nie jest obojetne dla sfery
prawnej 0sob trzecich, nalezy podja¢ probe odpowiedzi na pytanie, czy okreslanie
przeznaczenia oraz sposoboéw zagospodarowania terenu w planach zagospoda-
rowania przestrzennego badz w decyzjach lokalizacyjnych oraz zasada, wedlug
ktorej roboty budowlane mozna rozpocza¢ na podstawie decyzji o pozwoleniu na
budowe, eliminuje wolnos¢ zabudowy albo redukuje ja do roli jedynie dyrektywy
interpretacyjnej.

Jeszcze przed 11 wojng §wiatowa interesujacy poglad na temat relacji po-
miedzy wolnoscig jednostki a istnieniem instrumentow reglamentacji w postaci

pozytywne jest niezb¢dne, poniewaz cztowiek nie kieruje si¢ wytgcznie rozumem. Gdyby tak byto,
przymus zostalby zastapiony ogolnoludzkim wzajemnym zaufaniem i zrozumieniem. Zob. I. Kant,
Die Metaphysik, Leipzig 1907, za: M. Zirk-Sadowski, Wprowadzenie do filozofii prawa, Warszawa
2011, s.39-41.

31 Poglad J. Miltona zostal przytoczony przez A. Lawniczaka, Wolnosci i prawa czlowieka
w ujeciu konstytucyjnym, [w:] Wolnosci i prawa jednostki w Konstytucji RP, s. 151.

32 A. Ko$¢, Podstawy filozofii prawa, Lublin 2005, s. 104-107.
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koncesji i zezwolen przedstawit B. Walawski, ktory wskazal, ze w polskim prawie
spotyka si¢ niewiele wypadkow, w ktorych przepis prawny wyraznie stwierdza,
iz przedsigbranie pewnych czynnosci jest zakazane i ze od tego zakazu mozliwe
sa wyjatki w drodze udzielenia dyspensy przez wladze. Przeciwnie, w przewaza-
jacej czesci przypadkdéw przepis prawny nie zabrania wyraznie podjecia pewnej
dziatalnosci, lecz stanowi, iz podjecie jej moze nastgpi¢ dopiero po uzyskaniu
pozwolenia. W zwigzku z tym badacz ten podkreslat, ze z dwoch wnioskow lo-
gicznych, jakie mozna wysnu¢ z normy prawnej o tresci: ,,przedsiebraé pewna
dziatalno$¢ wolno, ale dopiero po uzyskaniu odpowiedniego pozwolenia”, raczej
blizszy zalozeniu logicznemu jest wniosek, ze ,,wszystko wolno, ale pod warun-
kiem uzyskania pozwolenia” niz ,,nic nie wolno, ale wyjatkowo wtadza moze
zezwoli¢”. Pierwsze zatozenie jest bowiem zgodne z pojeciem wolnosci jednostki
w obrebie spoteczenstwa, co przejawia si¢ w tym, ze jednostka moze korzystac
ze swej wolnosci w czesci przypadkow bez zadnej kontroli ze strony panstwa,
natomiast w pewnych kierunkach, $cisle okreslonych przez przepisy prawa, moze
z niej korzysta¢ dopiero pod bezposrednia kontrola ze strony panstwa*. Takie
ujecie wolnosci zabudowy jest rowniez aktualne przy uwzglednieniu obowigzuja-
cego systemu reglamentacji prawno-budowlane;j.

Obecnie, wedlug obiegowej opinii, zasada wolno$ci zabudowy w Polsce ist-
nieje jedynie w teorii. Nie sposob sie¢ temu dziwié, zwazywszy chocby na to, ze
reglamentacja administracyjna w sferze prawa budowlanego obejmuje dziatania
inwestora, poczawszy od przygotowania inwestycji budowlanej, przez realizacje
robot budowlanych i przystapienie do uzytkowania obiektu budowlanego, az po
utrzymanie i rozbiorke obiektu. Jezeli do tego dodaé, ze polskie prawo budowlane
nie zna pojecia robot budowlanych wolnych od reglamentacji administracyjnej, to
nasuwa si¢ wniosek, ze zasada tej gatezi prawa jest nie wolnos¢ budowlana, lecz
powszechnos¢ reglamentacji robot budowlanych.

Trzeba jednak zauwazy¢, ze wolno$¢ zabudowy zwigzana jest z prawem ma-
jatkowym, a korzystanie z wolnosci o majatkowej proweniencji pociaga za soba
wchodzenie w stosunki z innymi podmiotami prawa, w tym z innymi beneficjen-
tami prawa do zabudowy, co wymaga wprowadzenia regut prawnych dotyczacych
zwlaszcza okreslania sposobu korzystania z tych praw. Z tej przyczyny wolnosé
majatkowa okreslana jest jako wolno$¢, ale uporzadkowana przez prawo.

Podkreslenia wymaga, ze prawo do zagospodarowania (w tym zabudowy nie-
ruchomosci) przystuguje kazdemu, kto ma tytut prawny do nieruchomosci, a zatem
nie tylko podmiotowi, ktory aktualnie z niego korzysta, ale tez dysponentom nie-
ruchomosci sasiadujacych. Realizacja inwestycji budowlanej przez jeden podmiot
moze determinowac (i czgsto determinuje) mozliwo$¢ zagospodarowania (w tym
zabudowy) nieruchomosci sasiadujacych. Stad, jak trafnie to ujalt W. Jakimowicz:

33 B. Walawski, Pozwolenia i koncesje w prawie polskim, Wilno 1939, s. 16-17.
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[...] w sprawach zwiazanych z zagospodarowaniem i zabudowa nieruchomosci nie rozstrzy-
ga si¢ spraw administracyjnych podmiotoéw, ktorych sytuacje sa powigzane w ramach okreslone;j
przestrzeni prawnej, lecz rozstrzyga si¢ sprawe¢ dotyczaca uksztaltowania wolno$ci zabudowy wnio-
skodawcy z jednoczesnym uwzglednieniem praw, w tym zwlaszcza wolno$ci zabudowy, innych
podmiotow [...]%*.

Wolnosc¢ zabudowy, tak jak kazda wolnos¢, wypehia si¢ w relacjach miedzy-
ludzkich. Inwestor, jako podmiot wolnosciowego prawa do zabudowy ma z jedne;j
strony roszczenie o to, by nie ingerowano w t¢ sfer¢ jego wolnosci nadmiernie,
tj. W sposob przez prawo niedozwolony, za$ z drugiej strony ma obowigzek po-
wstrzymac si¢ od niedozwolonej prawem ingerencji w sfer¢ wolnosci budowlanej
przystugujacej osobom trzecim. W zwiazku z tym, ze wlasnos¢ i inne prawa ma-
jatkowe podlegaja rownej dla wszystkich ochronie prawnej, kazdy prawny dyspo-
nent nieruchomos$ci ma prawo dokona¢ na niej budowy w kazdym czasie w taki
sposob, by nie utrudnia¢ wtascicielom nieruchomoscei sasiednich takich samych
dziatan w stosownym wybranym przez nich terminie®.

Podmiot prawa zabudowy, bedacej pochodng praw majatkowych do nieru-
chomosci, musi mie¢ na wzgledzie, ze z prawem tym laczy si¢ obowigzek wlasci-
wego z niego skorzystania, tj. ,,takiego, ktore nie bedzie si¢ wigzato z niedopusz-
czalnym i nieuprawnionym ograniczaniem praw innych osob i bedzie miato na
wzgledzie dobro wspdlne, ktorego beneficjentem jest takze kazdy podmiot praw
rzeczowych. Kazde prawo jest wigc nie tylko uprawnieniem, ale takze zadaniem
powigzanym z odpowiedzialno$cig za zagospodarowanie tego prawa’.

W tym kontek$cie instrumenty reglamentacji administracyjnej nie powinny
by¢ pojmowane jedynie w kategoriach ograniczenia zasady wolnosci budowlane;,
ale raczej w kategorii gwarancji tej wolnosci. Umozliwiajg one bowiem zacho-
wanie rownowagi pomigdzy interesem prawnym inwestora oraz innych podmio-
tow, ktorych nieruchomosci znajduja si¢ w obszarze oddzialywania planowanej
inwestycji. Na potwierdzenie tej tezy warto przytoczy¢ poglady A. Hamiltona
czy A. de Tocqueville’a, ktorzy twierdzili, ze gwarancji wolnos$ci nalezy szukaé
w sferze kultury i regut Zycia organizacyjnego. W sprawach dotyczacych wladzy
zwierzchniej pewne reguty musza by¢ narzucone wtedy, gdy jest to niezbedne dla

3 'W. Jakimowicz, op. cit., s. 143.

35 Por. wyrok NSA z dnia 18 stycznia 2008 r., Il OSK 1878/06, LEX nr 508458. Z tego powodu
pozwolenie na budowe przy granicy nieruchomosci (w zblizeniu do granicy) moze by¢ wydane wy-
tacznie wyjatkowo, gdy istnieja ku temu szczegdlnie uzasadnione przyczyny. Nie jest bowiem dopusz-
czalne uwzglednienie interesu tylko jednej ze stron postgpowania (inwestora). Tak m.in. wyrok NSA
z dnia 15 marca 2006 r., I OSK 634/05, LEX nr 198327; wyrok NSA z dnia 21 lutego 2012 r., Il OSK
2312/10, LEX nr 1138137; wyrok NSA z dnia 10 lutego 2015 r., I1 OSK 1783/13, LEX nr 1810099.

3¢ M. Zdyb, Administracyjnoprawne ograniczenia praw rzeczowych, [w:] System Prawa Ad-
ministracyjnego, t. 7: Materialne prawo administracyjne, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wro-
bel, Warszawa 2012, s. 617.
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organicznego rozwoju spoteczenstwa albo zharmonizowania wolnosci z innymi
prawami podmiotowymi jednostki?’.

Pogladowi, wedtug ktorego wymodg uzyskania pozwolenia budowlanego elimi-
nuje wolnos¢ zabudowy, mozna przeciwstawi¢ opini¢, zgodnie z ktora pozwolenie
jest przejawem gwarancji tej wolnoSci. W dziedzinie prawa budowlanego, ktora nor-
muje dziatalno$¢ objeta szczegdlnym ryzykiem spowodowania trudno odwracalnych
szkod w dobrach podlegajacych ochronie prawnej, uzasadnione jest wykorzystywanie
instytucji polegajacej na wymogu uzyskania pozwolenia na budowe, w ktorego tre-
Sci szczegblowo okreslone sg prawa i obowigzki adresata tego pozwolenia. Z kolei
z punktu widzenia intereséw adresata decyzji o pozwoleniu na budowg istotne jest
to, iz uzyskuje on pewno$¢ nabytych w drodze tego pozwolenia praw i obowiazkow
oraz zwigzang z tym ochrong przed nadmierng ingerencja wiadzy publicznej w jego
poczynania zwigzane z realizacja inwestycji budowlanej, wymagajacej co do zasady
znacznych naktadow finansowych i pracochtonnych przygotowan?®.

Iv.

Idei wolnosci, w tym wolnosci zabudowy, nie wolno absolutyzowa¢ i od-
dziela¢ jej od odpowiedzialnosci. Wolnos¢ to swoiste wyzwanie i zadanie, z kto-
rego realizacjg wigze si¢ odpowiedzialno$¢ zwigzana z jej zagospodarowaniem.
Nie sposob uwalnia¢ wolnos$ci od wartosci, ktore wyrazaja jej istote. Odpowiada
to personalistycznemu podejs$ciu do relacji prawa i wolnos$ci, wedle ktdrego wol-
no$¢ nie jest czyms nadanym, lecz zadanym?®. A jezeli tak, to podlega ona ograni-
czeniom, w tym prawnym, ekonomicznym i spotecznym. Wyklucza to utozsamia-
nie pojecia wolnosci (w tym wolno$ci zabudowy) z pojeciem swobody.

Ten sam wniosek wyptywa z niemieckiej spotecznej teorii wlasnosci, ktéra
wyrédznia prawo wlasnos$ci i prawo do uzytkowania wlasnosci, gdzie prawo wila-
sno$ci wyraza jedynie jej indywidualny aspekt zwigzany z dobrem jednostki, nato-
miast prawo do uzytkowania wlasnosci wyraza aspekt dobra zbiorowego. Wedlug
tej teorii ustawodawca moze, a nawet powinien, uregulowac kwesti¢ uzytkowania
wlasnosci ze wzgledu na wymodg dobra powszechnego. Oznacza to kompromis
pomiedzy indywidualistycznie rozumianym naturalnym prawem wiasnosci, etyka
pozytku spotecznego oraz norma prawa stanowionego, ktora reguluje uzytkowa-
nie wlasnosci w celach spotecznych, dopuszczajac nawet przepadek whasnosci®.

37 Idem, Dziatalnosé gospodarcza i publiczne prawo gospodarcze, Krakow 2001, s. 79.

3% D.R. Kijowski, Pozwolenia w administracji publicznej, Biatystok 2000, s. 227-229.

¥ M. Zdyb, Komentarz do art. 6 ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej, LEX
nr 145479.

40 G. Radbruch, Filozofia prawa, Warszawa 2009, s. 150—151. Jako przyktad tego kompro-
misu autor powotat art. 153 Konstytucji Weimarskiej, zgodnie z ktérym wlasnos$¢ zobowiazuje. Jej
uzytkowanie powinno jednocze$nie stuzy¢ dobru powszechnemu.
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Zrédia wolnosci zabudowy czgsto upatruje si¢ w przepisach ustawowych,
a konkretnie w art. 6 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
oraz art. 4 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane*'. Tymczasem wolnos¢
zabudowy jest wartoscig chroniong przez ustawe zasadnicza, a zatem jest zasada
ustrojowa. Jej zrodlem jest konstytucyjnie chronione prawo wiasnosci, u ktore-
go podstaw lezy przyrodzona i niezbywalna godno$¢ cztowieka. Konstytucyjnie
zagwarantowane prawo wlasnosci ,,nie jest sumag gwarancji wynikajacych z usta-
wodawstwa zwykltego, lecz stanowi fundament ksztattowania ustroju, bedacy wy-
razem okres$lonej aksjologii i wyznacza ustawodawcy pewien standard w regulo-
waniu stosunkow majagtkowych”#, Powotane na wstepie przepisy ustawowe nie
stanowig zrodla wolnosci zabudowy, ale raczej wyznaczaja jej zakres, rozwijajac
konstytucyjna zasadg ochrony wtasnos$ci i odgrywajac istotng role w procesie sto-
sowania i wyktadni norm regulujacych zagospodarowanie przestrzeni.

Fakt, ze wolno$¢ zabudowy znajduje swoje odzwierciedlenie w ustawie
zasadniczej, nobilituje t¢ wolno$¢, nadajac jej wymiar aksjologiczny w ramach
uksztattowanego tadu publicznego®. Jezeli przyjaé, ze wolnos¢ zabudowy jest
zasadg ustrojowa, jednym z fundamentow tadu publicznego, to nie sposob uznac,
Ze o jej istnieniu badz nieistnieniu przesadza zakres reglamentacji administracyj-
nej. Ustrojowy charakter tej wolno$ci czyni jg bowiem wartoscia stata, odporna na
zawirowania spoteczne i polityczne, na zmiany prawa pozytywnego, na zmiany
paradygmatow w danej dziedzinie**. Istnienie wolno$ci zabudowy nie jest zatem
zalezne od woli ustawodawcy zwyktego. Obszar tej wolnosci moze by¢ wezszy
lub szerszy, ale jej rdzen nie moze zosta¢ naruszony, co gwarantuje Konstytucja.

Jak konsekwentnie podkresla w swojej pracy naukowej M. Zdyb:

czlowieka, jak 1 dobra wspdlnego, ktore to wartosci istnieja nie przeciwko sobie, ale obok siebie,
pozostajac w roéznego rodzaju wzajemnych relacjach, tworzac podstawy tadu publicznego, w tym
podstawe zrozumienia natury ograniczen wynikajacych z Konstytucji i ustaw. Czlowiek jako jed-
nostka jest panstwu powinien, natomiast jako osoba jest od tej wspdlnoty wolny w tym znaczeniu,
ze posiadajac wlasng godnos¢, w swoim sumieniu rozstrzyga, jak zagospodarowaé ptynace z niej
prawa i wolnos$ci®.

Dobro wspdlne jest uosobieniem wartosci fundamentalnych dla tadu publicz-
nego w panstwie i dla jego bezpieczenstwa. W tym znaczeniu oznacza obowigzek
ponoszenia przez obywateli ofiar, w tym z tych wartosci, ktore w ich hierarchii

4 Tj. Dz.U. 22016 r., poz. 290 z pdzn. zm.

B. Banaszkiewicz, op. cit., s. 30.

M. Zdyb, Komentarz do art. 6 ustawy o swobodzie dziatalnosci...

Tak: W. Jakimowicz, op. cit., s. 451.

M. Zdyb, Dobro wspolne/publiczne, [w:] Encyklopedia samorzqdu terytorialnego, red.
K. Miaskowska-Daszkiewicz, B. Szmulik, Warszawa 2010, s. 191-197.
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praw i wolnos$ci oraz podstawowych wartosci konstytucyjnych zajmujg miejsce
najwyzsze. Jego tres¢ jest ksztaltowana nie w opozycji do interesu jednostki, lecz
jako konsekwencja faktu, ze oprocz interesu prawnego jednostki (innych intere-
sow indywidualnych) istniejg takze interesy innych jednostek, ktorych realizacja
musi by¢ zharmonizowana z konkretnym interesem jednostkowym. W tym zna-
czeniu méwimy o interesie publicznym jako interesie ponadjednostkowym, kto-
ry ,,niekoniecznie oznacza zbior interesoOw indywidualnych, ale ich normatywna
kwintesencjg™™.

Prawne ograniczenia wolnoséci, w tym wolnosci zabudowy, powinny by¢
wprowadzane tylko w ustawach oraz przy zachowaniu zasady proporcjonalno-
$ci (art. 31 ust. 3 i art. 64 ust. 3 Konstytucji RP*) i istoty wolnosci. Pelna swo-
boda w dziedzinie dzialalno$ci inwestycyjno-budowlanej mogtaby zagraza¢ nie
tylko bezpieczenstwu panstwa i obywateli, ale takze porzadkowi publicznemu.
Wprowadzajac generalng zasad¢ wolnosci zabudowy, ustawodawca okreslit wigc
jednoczesnie te dziedziny aktywnosci, w ktorych podjecie dziatalno$ci wyma-
ga uzyskania pozwolenia na budowe czy zgloszenia. Samo tego rodzaju ogra-
niczenie wolno$ci moze by¢ wigc uznane za konstytucyjnie dopuszczalne, o ile
wprowadzone zostato z uwzglednieniem zasady proporcjonalnosci, ze wzgledu
na ochrone innych wartosci konstytucyjnych, a w szczegdlnosci bezpieczenstwa
panstwa, porzadku publicznego, ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci pu-
blicznej oraz wolno$ci i praw innych oséb. Z zasady proporcjonalno$ci wyni-
kaja trzy podstawowe wymogi: wymog przydatnosci ograniczenia danego pra-
wa (ograniczenie prawa musi by¢ oparte na racjonalnych przestankach), wymog
koniecznosci ograniczenia danego prawa (prawo moze by¢ ograniczone jedynie
w zakresie niezbednym dla realizacji zamierzonego celu) oraz wymog utrzymania
nalezytej proporcji miedzy stopniem ucigzliwosci $rodka zastosowanego przez
prawodawce a wynikajacymi stad korzysciami dla interesu publicznego®.

4 M. Zdyb, Komentarz do art. 6 ustawy o swobodzie dziatalnosci...

7 W wyroku TK z dnia 20 marca 2006 r. (K 17/05, OTK-A 2006, nr 3, poz. 30) Trybu-
nat uznat, ze art. 31 ust. 3 jest modyfikowany przez art. 64 ust. 3 Konstytucji jedynie w zakresie,
w ktérym regulowane sg (we¢ziej) bezposrednio przestanki ingerencji, natomiast w petni pozostaje
aktualne zastosowanie pozostatych elementow proporcjonalnosci niewyrazonych w art. 64 ust. 3
(w szczegodlnosei koniecznos¢ uwarunkowana standardem demokratycznego panstwa oraz zakaz in-
gerowania w istot¢ prawa). Wspdlna dla obu konstrukcji przestanka uzasadniajaca ograniczenia jest
tez koniecznos$¢ ochrony praw i wolno$ci innych osob. W wyrokach TK z dnia: 12 stycznia 1999 r.,
P 2/98, OTK 1999, nr 1, poz. 2; 25 maja 1999 r., SK 9/98, OTK 1999, nr 4, poz. 78; 9 listopada
2010 1., SK 10/08, OTK-A 2010, nr 9, poz. 99 — Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, ze art. 31 ust. 3
Konstytucji RP spehia rol¢ podstawowa dla bytu zasady proporcjonalno$ci, natomiast art. 64 ust. 3
Konstytucji RP pojmowany jest jako konstytucyjne potwierdzenie dopuszczalnosci wprowadzenia
ograniczen tego prawa.

48 M.A. Waligorski, Administracyjnoprawna reglamentacja dziatalnosci gospodarczej w tzw.
specjalnych strefach ekonomicznych, ,,Studia Prawnicze” 1997, nr 2, s. 167.
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Ograniczenia wolno$ci muszg uwzglednia¢ konieczno$¢ kazdorazowego wywazenia rangi tej
wolnosci oraz rangi prawa czy zasady to ograniczenie uzasadniajacej. Niezachowanie koniecznej
w tym przypadku proporcjonalnosci, badz stwierdzenie, ze przyjete ograniczenie jest w niepotrzeb-
ny sposob nadmierne, skutkowa¢ moze niekonstytucyjnoscig danej regulacji®.

Nie sposob w tym miejscu pomingé zasygnalizowanego na wstepie aspektu
przedmiotowego zasady wolnosci zabudowy. Zasada ta petni bowiem dla prawo-
dawcy role dyrektywy stanowienia prawa, za$ dla podmiotu stosujacego to prawo
— regute wyktadni prawa, wedle ktorej wszelkie watpliwosci, takze w zwigzku
ze stosowaniem zasady proporcjonalnosci, powinny by¢ ttumaczone na korzysé
rozwigzania w mniejszym stopniu ingerujacego w wolno$¢ (formuta in dubio pro
libertate)®®. W tym sensie spetnia ona funkcje regulatora stosunkdéw spotecznych
w sytuacjach konfliktow pomigedzy interesem prawnym inwestora a interesami
prawnymi osob trzecich, ktérych nieruchomosci znajdujg si¢ w obszarze oddzia-
tywania inwestycji, badz interesem publicznym.

Na gruncie prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego oraz pra-
wa budowlanego dyrektywa ta oznacza, ze organ stosujgcy prawo powinien wy-
kazaé, jaka jest rzeczywista tres¢ interesu publicznego stanowigcego podstawe
ograniczenia wolnosci zabudowy. Organ musi zada¢ sobie trud dookreslenia tego
interesu z uwzglednieniem okoliczno$ci faktycznych, norm pozasystemowych
i aksjologicznych podstaw systemu prawnego roOwniez po to, zeby nie doszto do
naruszenia istoty wolnosci. Korelatem wolnosci zabudowy jest bowiem lezacy po
stronie panstwa obowigzek ochrony korzystania z tej wolnosci i nicograniczania
ponad potrzebe jej zakresu, a zwlaszcza niestawiania swych celow ponad celami
czlowieka’!.

Na koniec warto zwrdci¢ uwage na donioste konsekwencje uznania istnienia
w prawie budowlanym wolnosci zabudowy i upatrywania jej istoty w konstytu-
cyjnie chronionym prawie wtasnosci.

Wolno$¢ zabudowy jako warto$¢, ktorej zrodtem jest konstytucyjnie chro-
nione prawo wlasno$ci nieruchomosci, jest ustrojowym fundamentem wszystkich
regulacji z zakresu dziatalnosci inwestycyjno-budowlanej. Dzigki swojemu kon-
stytucyjnemu pochodzeniu stanowi stabilne, odporne na zmiany spoteczne, poli-
tyczne i ekonomiczne kryterium wszelkich dziatan ustawodawcy, prawodawcy
podustawowego, organow stosujacych prawo, a takze sagdow administracyjnych

4 Wyrok TK z dnia 26 stycznia 1993 r., U 10/92, OTK 1993, nr 1, poz. 2.

0 Sita tej zasady — jak stusznie podniost W. Jakimowicz — przejawia si¢ w tym, ze majac zro-
dlo w regulacjach konstytucyjnych nawigzujacych do niezbywalnej godnos$ci cztowieka oraz jego
praw i wolnosci, ,,moze stanowi¢ stabilny, zdeterminowany aksjologia ustawy zasadniczej punkt
odniesienia zarowno w ocenach ustawodawcy, jak i organow stosujacych prawo oraz sadow admi-
nistracyjnych”. Zob. W. Jakimowicz, op. cit., s. 143.

31 A. Walaszek-Pyziol, Wolnos¢ gospodarcza w ustawodawstwie Republiki Federalnej Nie-
miec, ,,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 1992, nr 5-6, s. 107.
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sprawujacych kontrole administracji publicznej. Stanowi tym samym gwarancje
ochrony praw jednostki: zarbwno inwestora, jak i 0séb trzecich w jednej z naj-
bardziej podatnych na konflikty spoteczne sferze, jaka jest planowanie i zago-
spodarowanie (w tym zabudowa) przestrzeni®?. Uczynienie wolnosci zabudowy
centralng instytucja w tej dziedzinie prawa chroni przed naduzyciem wladzy ze
strony 1 ustawodawcy zwyktego, i podmiotéw stosujacych prawo, poniewaz wy-
musza kazdorazowe uzasadnienie wprowadzenia czy zastosowania okreslonego
instrumentu ingerencji w t¢ wolnos$¢. Zapobiega tym samym sytuacjom, w kto-
rych interes jednostki jest po§wiecany w imi¢ niesprecyzowanego, ogdlnie ujete-
go interesu publicznego.
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SUMMARY

The idea of the freedom of construction encompasses this value as a derivative of the property
right and finds its guarantees in the regulations of the Constitution. In the doctrine as well as in
the judgements of the Polish Constitutional Court and administrative courts, this kind of freedom
occurs traditionally in two aspects: from the perspective of a subject — as a fundamental rule in the
process of investment and from the perspective of an object — as a right to construct. Contemporary
extensive system of administrative regulation in the construction law with the construction permit as
a central legal measure, causes for thought regarding the existence and the essence of the freedom of
construction, including its role in the process of making and applying the law as well as in the system
of'the judicial control of the public administration. This issue is analysed from the perspective of the
universal problem, which is the relation between the freedom of the individual and the law.

Keywords: freedom of construction; protection of the property right; administrative regula-
tion; construction law; freedom of the individual vs law system; common good

STRESZCZENIE

Klasyczna koncepcja wolnosci budowlanej ujmuje te warto$¢ jako pochodng prawa wlasnosci
nieruchomosci, a jej gwarancji upatruje w przepisach Konstytucji. W polskiej doktrynie i orzecz-
nictwie sagdowym z zakresu prawa administracyjnego wolnos¢ ta wystepuje tradycyjnie w dwoch
aspektach: przedmiotowym (jako zasada prawa) oraz podmiotowym (jako publiczne prawo pod-
miotowe). Wspotczesny rozbudowany system reglamentacji w prawie budowlanym, w ktorym cen-
tralng instytucja nadal pozostaje pozwolenie na budowe, sktania do refleksji nad istnieniem i istota
wolnos$ci budowlanej, w tym jej rolag w procesie stanowienia i stosowania prawa, a takze sagdowe;j
kontroli administracji publicznej. Problem ten jest ukazany z perspektywy szerszego zagadnienia,
jakim jest relacja pomigdzy wolnoscig jednostki a prawem.

Stowa Kkluczowe: wolnos¢ budowlana; ochrona wilasnos$ci; reglamentacja administracyjna;
prawo budowlane; wolno$¢ a prawo; dobro wspdlne





