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Do robot budowlanych i obiektow budowlanych, ktoére nie wymagaja uzyska-
nia pozwolenia na budowg i nie sg obj¢te obowiazkiem zgloszenia, moga by¢ sto-
sowane przepisy art. 50 ust. 1 pkt 2 lub pkt 4 in fine ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. —
Prawo budowlane', a takze art. 51 ust. 7 tej ustawy, jezeli roboty budowlane zostaty
wykonane w sposob, o ktorym mowa w art. 50 ust. 1 pkt 2 lub pkt 4 in fine.

skskok

W przedmiotowej uchwale Naczelny Sad Administracyjny odniost si¢ do
wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich w sprawie pytania, czy przepisy art. 50
ust. 1 pkt 2, art. 50 ust. 1 pkt 4 in fine oraz art. 51 ust. 7 w zw. z art. 50 ust. 1 pkt 2
iw zw. z art. 50 ust. 1 pkt 4 in fine ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budow-
lane znajduja zastosowanie w stosunku do robot budowlanych i obiektow budow-
lanych, ktérych realizacja ani nie wymaga uzyskania pozwolenia na budowg, ani
nie jest objeta obowigzkiem zgloszenia.

Dotychczas w tej sprawie obowigzywaty dwie odmienne linie orzecznicze.
Wedlug pierwszej z nich wstrzymanie robot budowlanych prowadzonych w spo-
sob mogacy spowodowac zagrozenie bezpieczenstwa ludzi lub mienia badz za-
grozenie Srodowiska lub w sposob istotnie odbiegajacy od ustalen i warunkow

' Tj.Dz.U. 2018, poz. 1202 z p6zn. zm., dalej jako: pr. bud.
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okreslonych w przepisach mozliwe byto tylko w przypadku robdt budowlanych,
co do ktorych istniat obowigzek uzyskania pozwolenia na budowe albo dokonania
zgloszenia. W przypadku rozpoczetych robot budowlanych, na ktorych nie wy-
maga si¢ pozwolenia na budowe albo zgtoszenia, takie roboty nie bedg mie¢ cech
samowoli budowlanej, ktore z kolei prowadza do likwidacji przez uprawnione
organy nadzoru budowlanego. Rezultat tych robdot budowlanych, o ile powodu-
je negatywne ucigzliwosci dla osob trzecich i ich nieruchomosci, kwalifikuje si¢
jako szkoda w rozumieniu przepisow kodeksu cywilnego, do naprawienia ktorej
wiasciwa jest droga przed sgdami powszechnymi?. Natomiast druga linia orzecz-
nicza opowiadata si¢ za dopuszczalno$cig stosowania wymienionych wyzej prze-
pisow do robdt budowlanych i1 obiektow budowlanych, ktorych realizacja nie jest
objeta reglamentacjg prawnobudowlang’.

Sktad orzekajacy w glosowanej uchwale przede wszystkim wzigt pod uwa-
ge tre$¢ art. 1 pr. bud., ktory stanowi, ze ustawa ta normuje dziatalnos¢ obejmu-
jaca sprawy projektowania, budowy, utrzymania i rozbiorki obiektow budow-
lanych oraz okre$la zasady dzialania organow administracji publicznej w tych
dziedzinach. Jak zauwazyt Naczelny Sad Administracyjny, analiza ustawy Pra-
wo budowlane pokazuje, ze ustawodawca konsekwentnie na kazdym etapie pro-
cesu budowlanego przywigzuje zasadniczg wage do przeciwdziatania powsta-
waniu zagrozenia bezpieczenstwa ludzi lub mienia badz zagrozenia srodowiska.
Istotna regulacje w tej kwestii zawiera art. 81 ust. 1 pkt 1 lit. b pr. bud., w mysl
ktorego do podstawowych obowigzkow organow administracji architektonicz-
no-budowlanej i nadzoru budowlanego nalezy nadzoér i kontrola nad przestrze-
ganiem przepisoOw prawa budowlanego, a w szczego6lnosci nad przestrzeganiem
warunkow bezpieczenstwa ludzi i mienia w rozwigzaniach przyjetych w projek-
tach budowlanych przy wykonywaniu robot budowlanych oraz utrzymywaniu
obiektow budowlanych. Obowigzek organow do zapewnienia nadzoru i kontroli
warunkow bezpieczenstwa ludzi i mienia obejmuje zatem rozwigzania przyje-
te w projektach budowlanych, ktore sa zatwierdzane w decyzji o pozwoleniu
na budowg, a takze przy wykonywaniu jakichkolwiek robot budowlanych oraz
utrzymywaniu wszystkich obiektoéw budowlanych, niezaleznie od tego, czy te
roboty lub obiekty budowlane podlegajg obowigzkowi uzyskania pozwolenia na
budowg albo zgtoszenia.

2 Zob. wyrok NSA z dnia 4 listopada 2014 r., I1 OSK 7/14, LEX nr 1658623; wyrok NSA
z dnia 2 pazdziernika 1998 r., IV SA 1758/96, LEX nr 43782; wyrok WSA we Wroctawiu z dnia
30 marca 2006 r., II SA/Wr 564/04, LEX nr 825451; wyrok WSA w Krakowie z dnia 15 maja
2014 r., I SA/Kr 308/14, LEX nr 1531395.

3 Zob. postanowienie NSA z dnia 23 lutego 2010 r., Il OW 27/09, LEX nr 566005; wyrok
NSA z dnia 20 maja 2011 r., [ OSK 911/10, LEX nr 992664; wyrok WSA w Szczecinie z dnia 9 lu-
tego 2014 1., Il SA/Sz 1135/05, LEX nr 873077; wyrok WSA w Gliwicach z dnia 19 czerwca 2015 1.,
IT SA/GL 1501/14, LEX nr 1790084.
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Wyjasniajac przepisy prawne, ktorych stosowanie wywolalo rozbieznosci
w orzecznictwie sagdow administracyjnych, Naczelny Sad Administracyjny za-
uwazyl, ze dokonujac wyktadni art. 50 ust. 1 pkt 2 pr. bud., nie mozna poprzestac
na wyktadni gramatycznej, gdyz nie daje ona jednoznacznych wynikow. Zakres
przedmiotowy tego przepisu zostal okreslony przez odestanie do przypadkow in-
nych niz okre$lone w art. 48 ust. 1 lub art. 49b ust. 1 pr. bud. W przepisach tych
jest z kolei mowa o obiektach budowlanych bgdacych w budowie albo wybudo-
wanych bez wymaganego pozwolenia na budowe albo bez wymaganego zglosze-
nia badZ pomimo wniesienia sprzeciwu przez wlasciwy organ. Nie sposob zatem
jednoznacznie stwierdzi¢, czy ustawodawca miat na mysli jedynie przypadki pro-
wadzenia innych robdt budowlanych, o ktorych mowa w art. 3 pkt 7 pr. bud., in-
nych niz budowa w rozumieniu art. 3 pkt 6 pr. bud., bez wymaganego pozwolenia
na budowg albo bez wymaganego zgloszenia badZ pomimo wniesienia sprzeciwu
przez wlasciwy organ, czy rowniez przypadki prowadzenia tego rodzaju robot, na-
wet jezeli nie podlegaja one takiej reglamentacji. Decydujace znaczenie w takiej
sytuacji ma wyktadnia systemowa oraz celowosciowa wymienionych przepisow.
Ponadto, jak zauwazyt Naczelny Sad Administracyjny, w powyzszym zakresie
oceny prawnej nalezy przede wszystkim przywota¢ art. 5 ust. 1 pr. bud., zgod-
nie z ktérym kazdy obiekt budowlany jako catos¢ oraz jego poszczegdlne czesci,
wraz ze zwigzanymi z nim urzgdzeniami budowlanymi, nalezy, biorac pod uwage
przewidywany okres uzytkowania, projektowac i budowaé¢ w sposob okreslony
w przepisach, w tym techniczno-budowlanych, oraz zgodnie z zasadami wiedzy
technicznej, zapewniajac spetnienie podstawowych wymagan dotyczacych obiek-
tow budowlanych.

W ocenie sktadu orzekajacego regulacje prawa budowlanego jednoznacznie
gwarantujg organom administracji architektoniczno-budowlanej i organom nad-
zoru budowlanego mozliwos$¢ ingerencji w sytuacjach zagrozenia bezpieczenstwa
ludzi Iub mienia badz zagrozenia srodowiska na kazdym etapie realizacji i utrzy-
mania obiektu budowlanego. Naczelny Sad Administracyjny doszedt do wnio-
sku, ze przyjecie zatozenia, ze organy te nie moga sprawowa¢ nadzoru budow-
lanego wobec realizowanych obiektow i robot budowlanych niewymagajacych
pozwolenia na budowe albo zgloszenia, jezeli stwierdzg wystapienie zagrozenia
bezpieczenstwa ludzi lub mienia badz zagrozenia §rodowiska, byloby niespdjne
z tymi regulacjami, nieracjonalne i sprzeczne z interesem publicznym, ktory sta-
nowi istote celowosci dziatania organow budowlanych. Wedlug Naczelnego Sadu
Administracyjnego orzeczenia sagdow administracyjnych wskazuja, ze problem
zakresu przedmiotowego art. 50 i 51 pr. bud. w wigkszosci przypadkoéw pojawia
si¢ przy realizacji ogrodzen. Przyjecie zatem pogladu, ze art. 50 pr. bud. nie odno-
si si¢ do obiektow i robdot budowlanych niewymagajacych pozwolenia na budowe
albo zgloszenia, oznaczatoby, ze w stosunku do wigkszosci ogrodzen, ktore nie
podlegaja obowigzkowi zgloszenia, organy nadzoru budowlanego nie miatyby
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mozliwosci wyegzekwowania np. obowigzku wykonywania ogrodzen w sposob
niestwarzajacy zagrozenia dla bezpieczenstwa ludzi lub zwierzat oraz zakazu
umieszczania na wysoko$ci mniejszej niz 1,8 m ostro zakonczonych elementow,
drutu kolczastego, thuczonego szkta oraz innych podobnych wyrobdéw i materia-
low. Nie do zaakceptowania bylby rowniez brak mozliwosci wstrzymania przez
organ nadzoru budowlanego robot budowlanych wykonywanych w sposéb moga-
cy spowodowac¢ zagrozenie bezpieczenstwa ludzi lub mienia badz zagrozenie $ro-
dowiska tylko dlatego, ze nie podlegaja one obowigzkowi uzyskania pozwolenia
na budowe lub dokonania zgtoszenia.

Naczelny Sad Administracyjny zwrocil uwage, ze wstrzymanie wykonania
robot budowlanych dotyczy takze robot budowlanych prowadzonych w sposob
istotnie odbiegajacy od ustalen i warunkéw okreslonych w przepisach (przede
wszystkim przepisach techniczno-budowlanych oraz przepisach miejscowych
planow zagospodarowania przestrzennego), a nie tylko w sposob niezgodny z wy-
danym pozwoleniem na budowe albo zgloszeniem. W zwigzku z tym nie wydaje
si¢ mozliwy do obrony poglad, Ze racjonalny ustawodawca nie zapewnilby proce-
dury umozliwiajacej wlasciwym organom ocen¢ zgodnosci realizowanych robot
budowlanych z wlasciwymi przepisami.

W niniejszej glosie zostanie przeprowadzona analiza przedmiotowej uchwa-
ly w sprawie robot budowlanych i1 obiektow budowlanych, ktore nie wymagaja
uzyskania pozwolenia na budowg i nie sg objg¢te obowigzkiem zgtoszenia, a pod-
legaja nadzorowi ze strony wlasciwych organdéw administracyjnych. Odnoszac si¢
do rozstrzygnigcia przyjetego w uchwale Naczelnego Sadu Administracyjnego,
nalezy najpierw ustali¢ kwesti¢ nadzoru w procesie budowlanym.

Pojecie nadzoru w administracyjnym prawie materialnym przystuguje z re-
guly na oznaczenie funkcji typu policyjnego, majac tu na uwadze nadzoér bu-
dowlany. Jest to jeden z rodzajéw administracji publicznej, skierowany z reguty
do obywatela lub innych podmiotéw organizacyjnie niezaleznych od organdéw
administracji*. Chodzi tu o spetnianie funkcji typu policyjnego, ktoére maja na
celu: zapobieganie niebezpieczenstwom dla zycia i zdrowia jednostki, ochrone
srodowiska, przestrzeganie reziméw technicznych, wartosci ekonomicznych i es-
tetycznych w trakcie procesow budowlanych oraz w zakresie utrzymywania ist-
niejacych obiektow budowlanych’. Nadzorem budowlanym mozna zatem nazwac
0go6t czynnosci formalno-prawnych organéw administracji budowlanej, ktorych
celem jest zapobieganie wszelkim niebezpieczenstwom dla zycia, zdrowia i mie-
nia obywatela oraz dla porzadku publicznego, a ktore moga zagraza¢ w zwigzku
z wykonywaniem robdt budowlanych lub niewtasciwym utrzymywaniem budyn-

4

Z. Leonski, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2004, s. 200.
Z. Leonski, M. Szewczyk, Podstawowe instytucje planowania przestrzennego i prawa bu-
dowlanego, Poznan 1997, s. 136.

5
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kow. W szczegolnoscei zadaniem nadzoru budowlanego jest czuwac nad tym, aby
przepisy budowlane i zasady sztuki budowlanej byly przestrzegane®.

Ponadto w $wietle przyjetej uchwaty nalezy zauwazy¢, ze og6élna charaktery-
styka ustawy Prawo budowlane pokazuje, iz jest to akt prawny, ktory chroni dobra
1 stany nazwane wartosciami. Pobiezny przeglad przepisow prawnych wskazuje,
ze prawodawca wigze stosowanie ustawy z okreslonymi warto§ciami’. Prawo,
chronigc pewne wartosci, ktore z perspektywy spoteczenstwa uwaza si¢ za ko-
nieczne, zakresla wigc jednoczes$nie granice ingerencji w swobode dziatan inwe-
stora poprzez normy prawne®. Przede wszystkim potwierdza to zawarta w art. 4
pr. bud. zasada wolnosci budowlanej jako naczelna zasada prawa budowlanego,
ktoéra nierzadko doznaje ograniczen ze wzgledu na wartosci chronione. Ograni-
czenie wolnosci budowlanej moze przede wszystkim wynika¢ z dzialan o cha-
rakterze policyjnym ujetych w normach prawa budowlanego jako nakazy i za-
kazy. Dziatania te ktada nacisk na zakres przedmiotowy ingerencji wlasciwych
organow, ktore odnoszg si¢ do konkretnego zachowania podmiotow, dotyczacych
faktycznych dziatan lub zaniechan i ich rezultatow, ktore maja odzwierciedlenie
w poprawnosci wykonania okreslonych obiektow budowlanych’. Ograniczenia te
sg wyrazem potrzeb spotecznych zmierzajacych do zapewnienia bezpieczenstwa,
ochrony zdrowia i mienia jednostek'’. Granice wolnosci budowlanej, chociaz
wyznaczone na drodze ustawowej, okreslone sg juz w Konstytucji RP. Zgodnie
z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP"" ograniczenia w zakresie korzystania z konstytu-
cyjnych wolnos$ci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy,

¢ W. Brzezinski, J. Starosciak, Administracja budownictwa, [w:] Polskie prawo administra-

cyjne. Czes¢ szczegotowa, red. M. Jaroszynski, Warszawa 1957, s. 34; A Filipowicz, Pojecie i funk-
¢je nadzoru w administracji, Wroctaw 1984, s. 56-57.

7 Jak zauwazyt Stawomir Serafin (Funkcje prawa budowlanego, ,,Spoteczenstwo i Rodzi-
na” 2006, nr 1, s. 88), jedna z podstawowych funkcji prawa budowlanego jest funkcja ochronna,
cho¢ nie da si¢ tej funkcji jednoznacznie okresli¢ na poziomie teoretycznym, poniewaz w literaturze
przedmiotu zagadnienie funkcji prawa budowlanego, a zwlaszcza jego typologia, ujete jest w spo-
sob ogolny i mato precyzyjny.

8 Ochrona dobr szczegblnie cennych dla spoteczenstwa stanowi jedng z whasciwosci przypi-
sywanych policji administracyjnej. Dobra te rozumiane sg jako wszystko, co dla ludzi ma okreslona
wartos$¢, co zaspokaja ich potrzeby, co ludzie cenig i cheg posiadac. Moga one wystepowaé w ujegciu
indywidualnym i publicznym, materialnym i niematerialnym. Najczgséciej ochrona jednego z nich
wigze si¢ z ochrong innego badz innych dobr. Zob. K. Mazur, Dobra chronione w dziatalnosci poli-
¢ji administracyjnej na przyktadzie panstwowej inspekcji sanitarnej, ,,Przeglad Prawa Publicznego”
2010, nr 3, s. 54.

Zob. K. Zamyslewska-Gorzach, Wolnosé budowlana i jej prawne ograniczenia, ,,Samorzad
Terytorialny” 2005, nr 10, s. 60—61.

10 Zob. M. Wyrzykowski, Legislacja — demokratyczne panstwo prawa — radykalne reformy
polityczne i gospodarcze, [w:] Tworzenie prawa w demokratycznym panstwie prawnym, red. H. Su-
chocka, Warszawa 1992, s. 45.

" Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483 ze
sprost. 1 p6zn. zm.).
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gdy sg konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub po-
rzadku publicznego badZ ochrony $srodowiska, zdrowia i praw innych oso6b i nie
moga naruszac istoty wolnosci i praw.

W tym kontekscie nalezy zauwazy¢, ze ingerencja w celu ochrony wartosci jest
przedmiotem policji administracyjnej. Okreslenie policji administracyjnej jako sfe-
ry ingerencji administracji oznacza, ze sfera ta obejmuje swym dziataniem ochrone
bezpieczenstwa, porzadku spokoju publicznego, a zwlaszcza zycia, zdrowia 1 mie-
nia. Rolg policji jest wigc zagwarantowanie nienaruszalnosci dotychczasowego
porzadku, mienia i niektorych, poddanych ochronie administracyjnoprawnej, dobr
osobistych cztowieka'?, a takze kontrola przestrzegania normatywow policyjnych
oraz sankcjonowanie obowigzkéw z nich wynikajacych!>. W obszarze prawa bu-
dowlanego policja jest okreslona przez strukture organdw wykonujacych dziatania
zwigzane z utrzymaniem bezpieczenstwa i porzadku publicznego, ochrong zdrowia
i zycia ludzkiego'*. Kompetencje w tym zakresie maja przede wszystkim organy
nadzoru budowlanego, czasem okres$lane pojeciem policji budowlanej jako wyspe-
cjalizowanej stuzby z zakresu regulacji budowlanych's,

Funkcja policji budowlanej jest nastawiona na urzeczywistnianie dobra pu-
blicznego, przeciwdzialajac zjawiskom niebezpiecznym, ktére majgc charakter
publiczny, wptywataby ujemnie na warunki zycia zbiorowego'®. Istotne kompe-
tencje policji budowlanej dotycza nadzoru budowlanego oddziatujacego na pro-
cesy budowy i utrzymania obiektow budowlanych, przejawiajace si¢ w decyzjach
dotyczacych zapobiegania powstawaniu niebezpieczenstwa dla zycia, zdrowia
i mienia, a takze porzadku publicznego!’. Policyjny charakter prawa budowlane-
go pozwala zauwazy¢, ze podstawowym kierunkiem dziatania policji budowlanej
jest utrzymywanie tadu architektoniczno-przestrzennego oraz zapewnienie bez-
pieczenstwa i porzadku prawnego w budownictwie. Jak wczesniej wspomniano,
cel ten jest realizowany gltéwnie przy pomocy organdéw nadzoru budowlanego.
Przepisy prawa budowlanego dotyczace nadzoru budowlanego zawierajg z reguty
nakazy i zakazy typu policyjnego, podyktowane interesem ogo6lnym, a zwlaszcza
wprowadzeniem tadu, porzadku i bezpieczenstwa's.

12 Zob. J. Bo¢, [w:] Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2004, s. 362-363.

13 J. Dobkowski, Policja administracyjna. Zagadnienia doktrynalno-instytucjonalne, ,,Samo-
rzad Terytorialny” 2004, nr 7-8, s. 17-18.

14 A. Chajbowicz, O podmiotowym znaczeniu pojecia policja administracyjna, [w:] Nowe pro-
blemy badawcze w teorii prawa administracyjnego, red. J. Bo¢, A. Chajbowicz, Wroctaw 2009, s. 163.

15 Jak wskazuje Zbigniew Leonski (op. cit., s. 466), policje administracyjng moga spetniaé
organy ,,cywilne”, do ktérych w szczegdlnos$ci mozna zaliczy¢ roznego rodzaju inspekcje i nadzory
(w tym organy nadzoru budowlanego).

16 M. Janik, Policja sanitarna, Warszawa 2012, s. 58.

17" Zob. E. Kulesza, J. Stoninski, Prawo budowlane, Warszawa—Poznan 1978, s. 8-9.

18 Zob. K. Matysa-Sulinska, Administracyjnoprawne aspekty inwestycji budowlanych, War-
szawa 2012, s. 26.
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W szczegblnoscei bezpieczenstwo jest wartoscig mocno podkreslang w prze-
pisach prawa budowlanego. Bezpieczenstwo nie jest abstrakcyjnym pojeciem
nauki prawa administracyjnego, gdyz prawo okresla niektore desygnaty tego
pojecia. Bezpieczenstwo jest podstawowym zadaniem wladzy publicznej, $ci-
$le zwigzanym z jego funkcja. Przez bezpieczenstwo publiczne nalezy rozumiec¢
stan, w ktorym ogdtowi obywateli indywidualnie nicoznaczonemu, zyjacemu
w panstwie 1 spoleczenstwie, nie grozi zadne niebezpieczenstwo i to niezaleznie
od tego, jakie byloby jego zrodto!®. Zatem pojecie bezpieczenstwa mozna zdefi-
niowaé jako pozytywny stan, ktory zawsze posrednio lub bezposrednio dotyczy
cztowieka, a jego charakterystycznymi elementami sg poczucie pewnosci i brak
zagrozenia®®. Bezpieczenstwo jako jedno z dobr podlegajacych ochronie prawnej
nie zostato jednak zdefiniowane w zadnym krajowym akcie prawnym. Jedynie
w doktrynie oraz literaturze przedmiotu pojecie to bywa roznie okreslane i przy-
pisuje mu si¢ r6zng pojemno$¢ semantyczng?!. Najwazniejszym aktem prawnym,
ktory reguluje kwestie dotyczace bezpieczenstwa, jest Konstytucja RP. Zgodnie
z art. 5 Konstytucji RP Rzeczpospolita Polska strzeze niepodlegtosci i nienaru-
szalno$ci swojego terytorium, zapewnia wolnosci i prawa cztowieka i obywatela
oraz bezpieczenstwo obywateli, strzeze dziedzictwa narodowego oraz zapewnia
ochrong srodowiska, kierujac si¢ zasada zrdwnowazonego rozwoju. Ochrona bez-
pieczenstwa jest jednym z celéw panstwa, polegajacym na odwracaniu niebez-
pieczenstw zagrazajgcych panstwu, zorganizowanym grupom spotecznym i po-
szczegblnym jednostkom®. Zapewnienie bezpieczenstwa jest bowiem uznawane
za warto$¢ nadrzedng i w zwigzku z tym odpowiednie podmioty sg zobowigzane
do podejmowania wszelkich dziatan, aby je zapewni¢?. Dla skutecznej ochro-
ny bezpieczenstwa ustawodawca wprowadzit w art. 5 ust. 1 pr. bud. wymagania
podstawowe, ktore muszg by¢ spetnione na etapie projektowania i budowania.
Wymagania te dotyczg dajacych si¢ przewidzie¢ oddziatywan w zakresie no$no-
$ci 1 statecznosci konstrukcji obiektu budowlanego, bezpieczenstwa pozarowe-
g0, bezpieczenstwa uzytkowania, ochrony $rodowiska, ochrony przed hatasem
i drganiami, odpowiednich warunkéw higienicznych i zdrowotnych, warunkdéw
bezpieczenstwa i higieny pracy oraz warunkow bezpieczenstwa i ochrony zdro-
wia 0séb przebywajacych na terenie obicktu budowlanego. Powyzsze wymaga-
nia, obejmujgce wszystkie obiekty, powinny gwarantowa¢ realizacje¢ celow, ktore

19 E. Ura, Pojecie ochrony bezpieczehistwa i porzqdku publicznego, ,,Pafstwo i Prawo” 1974,
z.2,s. 80.

20 S. Pieprzny, Administracja bezpieczenstwa i porzqdku publicznego, Rzeszow 2008, s. 11.

21 H. Zigba-Zalucka, Konstytucyjne aspekty bezpieczeristwa, ,,Studia Turidica Lublinensia”
2014, t. 22, DOI: http://dx.doi.org/10.17951/si1.2014.22.0.411, s. 417.

22 D. Gatner, Policja administracyjna (studium z teorii mysli administracyjnej), ,,Organizacja
— Metody — Technika” 1988, nr 8-9, s. 28.

B Wyrok WSA w Kielcach z dnia 19 stycznia 2007 1., IT SA/Ke 544/06, LEX nr 604142.
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co do zasady koncentrujg si¢ na zapewnieniu odpowiedniego poziomu bezpie-
czenstwa konstrukcyjnego, pozarowego i uzytkowego dla ludzi i mienia oraz wia-
sciwej ochrony zdrowia i Srodowiska?*.

Aby zapewni¢ spelienie podstawowych wymagan przy realizacji obiektow
budowlanych, ustawodawca w art. 81 ust. 1 pkt 1 pr. bud. natozyl na wlasciwe
organy administracji publicznej obowigzek nadzoru 1 kontroli nad przestrzega-
niem przepisow prawa budowlanego, a w szczegolnosci: 1) zgodnosci zagospo-
darowania terenu z miejscowymi planami zagospodarowania przestrzennego oraz
wymaganiami ochrony $rodowiska; 2) warunkow bezpieczenstwa ludzi i mienia
w rozwigzaniach przyjetych w projektach budowlanych przy wykonywaniu robot
budowlanych i utrzymywaniu obiektoéw budowlanych; 3) zgodnos$ci rozwiagzan
architektoniczno-budowlanych z przepisami techniczno-budowlanymi oraz zasa-
dami wiedzy technicznej; 4) wlasciwego wykonywania samodzielnych funkcji
w budownictwie; 5) stosowania odpowiednich wyrobow budowlanych. Szcze-
gbétowe zadania i kompetencje wskazuje art. 83 ust. 1 pr. bud., wedtug ktorego
do wiasciwosci organu nadzoru budowlanego naleza m.in. zadania wynikajace
z przepisow art. 4851 pr. bud. Zgodnie z przepisem art. 50 ust. 1 pkt 4 pr. bud.
w innych wypadkach niz okre$lone w art. 48 ust. 1 i art. 49b ust. 1 pr. bud. (czy-
li gdy roboty budowlane sg prowadzone bez uzyskania koniecznego pozwolenia
na budowg lub zgloszenia) organ nadzoru budowlanego wstrzymuje prowadzenie
robot budowlanych w sposob istotnie odbiegajacy od ustalen i warunkow okreslo-
nych w pozwoleniu na budowg¢ badz w przepisach. Nastgpstwem tego moze by¢
nalozenie obowiazku rozbidrki tego obiektu lub jego czgséci. Zgodnie za$ z przepi-
sem art. 51 ust. 7 pr. bud. przepisy art. 51 ust. 1 pkt 112 oraz ust. 3 pr. bud. stosuje
si¢ odpowiednio, jezeli roboty budowlane, w przypadkach innych niz okreslone
w art. 48 lub 49b pr. bud., zostaly wykonane w sposob, o ktorym mowa w art. 50
ust. 1 pr. bud.

W literaturze podkresla sie, ze celem postgpowania naprawczego uregulowa-
nego w art. 501 51 pr. bud. jest przeciwdziatanie nickorzystnym z punktu widzenia
interesu spotecznego oraz interesu poszczegdlnych obywateli naruszeniom regut
prawnych gwarantujgcych prawidlowy przebieg procesu budowlanego®. Dlatego
przepisy prawa przewiduja dopuszczalno$é stosowania przepisOw prawa budow-
lanego o wstrzymaniu lub zaniechaniu robot budowlanych, rozbioérce obiektu Iub
jego czesci, doprowadzeniu obiektu do stanu poprzedniego i nalozeniu obowigz-
kow w odniesieniu do rob6t i obiektow budowlanych niewymagajacych uzyska-
nia pozwolenia na budowg lub jej zgloszenia, ktorych sposdb wykonywania moze
spowodowaé zagrozenie bezpieczenstwa ludzi lub mienia badZz zagrozenie $ro-
dowiska lub w sposob istotnie odbiegajacy od ustalen i warunkéw okreslonych

2 S, Serafin, Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa 2006, s. 131.
2 A. Ostrowska, Pozwolenie na budowe, Warszawa 2012, s. 268.
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w pozwoleniu na budowe, projekcie budowlanym lub w przepisach?. Prowadzi
to do spostrzezenia, ze roboty i obiekty budowlane, na ktore prawo nie wymaga
uzyskania pozwolenia na budowe lub zgtoszenia, rowniez podlegaja regulacjom
przewidzianym w prawie budowlanym, w tym przepisom techniczno-budowla-
nym?’. Roboty budowlane i budowa takiego obiektu podlegaja kontroli i ocenie
organ6w nadzoru budowlanego w zakresie zgodnosci z odpowiednimi regula-
cjami, zgodnie z kompetencjami organow nadzoru budowlanego wskazanymi
w art. 84 pr. bud., a w szczegdlnos$ci art. 84a ust. 1 pkt 1 pr. bud. Organ nadzoru
budowlanego, oceniajgc roboty budowlane, nie moze patrze¢ wytacznie z punk-
tu widzenia ich legalno$ci, lecz powinien takze mie¢ na uwadze, czy roboty nie
naruszajg przepisow. Przedmiotem postgpowania naprawczego opartego o art. 50
i 51 pr. bud. mogg by¢ bowiem roboty budowlane niepodlegajace reglamentacji
prawa budowlanego, ale zrealizowane w sposob niezgodny z przepisami. [ tak
np. w przypadku stwierdzenia nieprawidtowos$ci polegajacych na naruszeniu
przepisow prawa budowlanego, w tym przepisow techniczno-budowlanych (do
ktorych nalezy rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r.
w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich
usytuowanie®®), organ nadzoru budowlanego zobowigzany jest podjaé¢ dziatania
zmierzajace do doprowadzenia do stanu zgodnego z prawem.

W sytuacji przyjecia odmiennego pogladu przez Naczelny Sad Administra-
cyjny organy nadzoru budowlanego nie mogltyby ingerowac¢ w proces budowla-
ny poprzez okreslenie konkretnych wymogow techniczno-budowlanych danego
obiektu budowlanego, jak rowniez nie bylyby wladne do precyzowania takich
wymogow w trakcie prowadzenia robot budowlanych lub budowy obiektu, a tak-
ze po jego wybudowaniu. Gdyby tak byto, poza kompetencjami organéw nadzoru
budowlanego pozostawataby szeroka dzialalno$¢ inwestycyjna mogaca nie tylko
wywolywaé zagrozenia, o ktérych mowa w art. 50 ust. 1 pkt 2 pr. bud., ale przede
wszystkim narusza¢ obiektywny porzadek, regulowany w tej materii zasadniczo
przepisami prawa publicznego. Bez watpienia taka sytuacje nalezatoby ocenic
jako bezprawng, ktdéra wymaga w panstwie prawa odpowiedniego przeciwdziata-
nia ze strony powotanych do tego organow panstwa. Dlatego z prawa budowlane-
go wynika, ze ani przepis art. 1 pr. bud. okreslajacy przedmiot regulacji ustawy,
ani zaden inny przepis prawa budowlanego nie wytacza spod dziatania ustawy
okreslonej kategorii obiektow i robdt budowlanych tylko z tego powodu, ze ich
realizacja nie wymaga uzyskania pozwolenia na budowe lub tez nie jest objeta
obowigzkiem zgtoszenia.

2 Zob. A. Gliniecki, [w:] Prawo budowlane. Komentarz, red. A. Gliniecki, Warszawa 2016,
s. 708.

27 Zob. E. Radziszewski, Prawo budowlane. Przepisy i komentarz, Warszawa 2005, s. 156;
L. Bar, E. Radziszewski, Nowy kodeks budowlany. Komentarz, Warszawa 1995, s. 91-92.

% Tj. Dz.U. 2015, poz. 1422.
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Regulacje prawa budowlanego jednoznacznie gwarantujg organom nadzoru
budowlanego mozliwo$¢ ingerencji w sytuacjach zagrozenia bezpieczenstwa lu-
dzi lub mienia badz zagrozenia srodowiska na kazdym etapie realizacji i utrzy-
mania obiektu budowlanego. Dlatego Naczelny Sad Administracyjny doszedt
do wniosku, ze przyjecie zatozenia, iz organy te nie moga sprawowac nadzoru
budowlanego wobec realizowanych obiektow i robot budowlanych niewyma-
gajacych pozwolenia na budowe albo zgloszenia, jezeli stwierdzg wystapienie
zagrozenia bezpieczenstwa ludzi lub mienia badZ zagrozenia srodowiska, byto-
by niespojne z regulacjami prawa budowlanego, nieracjonalne i sprzeczne z in-
teresem publicznym, ktory stanowi istote celowosci dziatania organéw nadzoru
budowlanego.

Nalezy w pelni zgodzi¢ si¢ z pogladem Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego wyrazonym w komentowanej uchwale. Obiekty 1 roboty budowlane
niewymagajace ani pozwolenia, ani zgloszenia niewatpliwie nie mieszcza si¢
w hipotezie art. 48 pr. bud. Oznacza to konieczno$¢ uznania, ze mieszcza si¢
w hipotezie art. 50 pr. bud., poniewaz pozostawienie ich bez jakiejkolwiek kon-
troli organo6w nadzoru budowlanego, nawet w sytuacji, w ktorej stwarzaja za-
grozenie i naruszajg przepisy, byloby nie do pogodzenia z zasadami panstwa
prawa, a w szczegolnosci z policyjnym charakterem regulacji procesu budowla-
nego. Z cata pewnoscig niewystarczajace w tym zakresie bytoby odwotanie si¢
do przepiséw prawa cywilnego o naprawieniu szkody, juz cho¢by z tego powo-
du, ze nie byloby mozliwe woéwczas przeciwdziatanie szkodzie zanim zostata-
by wyrzadzona, w czasie gdy roboty budowlane bylyby prowadzone w sposob
niebezpieczny.
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SUMMARY

Gloss concerns the resolution of the Supreme Administrative Court of 3 November 2016
(IT OPS 1/16, LEX No. 2116795) which refers to the application of building regulations, applicable
to construction works and buildings objects the implementation of which is not subject to legal
regulation. According to the view expressed by the Supreme Administrative Court, the competent
organ may order the abandonment of such construction works, order the demolition of a building or
part thereof, or order it to its previous state or impose the obligation to perform construction works
or works in a given period in order to carry out construction works to comply with the law.

Keywords: construction supervision; procedure corrective; building objects; construction
works

STRESZCZENIE

Glosa dotyczy uchwaty Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 3 listopada 2016 r. (I OPS
1/16, LEX nr 2116795), ktora odnosi si¢ do stosowania przepisow prawa budowlanego majacych
zastosowanie do robot budowlanych i obiektow budowlanych, ktorych realizacja nie jest objeta
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prawng reglamentacja. Zgodnie z pogladem wyrazonym przez Naczelny Sad Administracyjny wia-
sciwy organ moze nakaza¢ zaniechanie takich robot budowlanych, rozbiorke obiektu budowlanego
lub jego czesci badz doprowadzenie go do stanu poprzedniego albo moze natozy¢ obowiazek wyko-
nania w okreslonym terminie czynnosci lub robdt budowlanych w celu doprowadzenia wykonywa-
nych robot budowlanych do stanu zgodnego z prawem.

Stowa Kkluczowe: nadzor budowlany; postgpowanie naprawcze; obiekt budowlany; roboty
budowlane



