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Streszczenie

Zasada wolnosci budowlanej byta juz niejednokrotnie omawiana w doktrynie, stata sie
rowniez istotnym przedmiotem analizy w orzeczeniu polskiego Trybunatu Konstytucyjnego
w sprawie zniesienia pozwolenia na budowe.

Celem niniejszego artykutu jest przedstawienie zasady wolnosci budowlanej oraz
Zwrocenie uwagi na to, jak przepisy prawa wpltywajgq na okreslenie jej zakresu oddziatywania.
Wyrazona w art. 4 ustawy Prawo budowlane, zasada wolnosci budowlanej jest podstawowq
zasadg procesu inwestycyjno-budowlanego, stanowigc rozwiniecie konstytucyjnej zasady
ochrony prawa wtasnosci. W mysl orzeczenia polskiego Trybunatu Konstytucyjnego zasade
wolnosci budowlanej nalezy rozumie¢ w znaczeniu przedmiotowym — jako wskazowke
interpretacyjng w procesie wyktadni przepisow prawa budowlanego oraz w znaczeniu
podmiotowym — jako prawo zabudowy nieruchomosci. Tak rozumiana zasada tworzy
czgstkowg swobode w podjeciu przez jednostke decyzji o prowadzeniu dziatalnosci

budowlane;j.

Stowa kluczowe: proces inwestycyjno-budowlany, prawo budowlane, zasada wolnosci

budowlanej, prawo wtasnosci, interes publiczny.
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About the Freedom of Construction
in the Judgment of the Polish Constitutional Court
on the Abolition of the Building Permit (Kp 7/09)

Abstract

The principle of the freedom of construction has already been repeatedly discussed in
the literature and has also become an important subject of analysis in the judgment of the
Polish Constitutional Court on the abolition of the building permit.

The purpose of this article is to present the principle of the freedom of construction
and to draw attention to how legal regulations affect the determination of the extent of its
impact. Expressed in art. 4 of the Construction Law the principle of the freedom of
construction is a fundamental rule in the process of investment and construction, evolving the
constitutional principle of the protection of property rights. According to the Polish
Constitutional Court the principle of the freedom of construction should be understood from
the perspective of a subject — as an indication in the interpretation of the construction
regulations, as well as from the perspective of an object — as the right to construct on the
property. Thus understood the principle creates partial freedom in making decisions on

conducting construction activities by an individual.

Key words: the process of investment and construction, construction law, the principle

of the freedom of construction, property right, public interest.

Polski Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia 20.04.2011 r. w sprawie zniesienia
obowigzku pozwolenia na budowc;1 wypowiedzial si¢ o kluczowych problemach w procesie
inwestycyjno-budowlanym, takich jak: prawo zabudowy, ochrona praw oséb trzecich, a takze
interesu publicznego. Przywotujac zasade wolnosci budowlanej, Trybunat Konstytucyjny
chcial zakresli¢ granice owej wolnosci budowlanej w kontekScie analizowanej instytucji
pozwolenia na budowg.

Przystepujac do omoéwienia mysli polskiego Trybunatu Konstytucyjnego zwigzane;j

z zasada wolno$ci budowlanej w kontek$cie sprawy zniesienia obowigzku pozwolenia na

"Kp 7/09, OTK-A ZU 2011, Nr 3, poz. 26.
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budowe, nalezy podkresli¢ okolicznos$ci prawne, w jakich wyrok ten zostat wydany. Trybunat
Konstytucyjny orzekat w sprawie zniesienia obowigzku zniesienia pozwolenia na budow¢ na
skutek ztozenia wniosku w trybie art. 122 ust. 3 Konstytucji RP przez Prezydenta RP.
Trybunal rozpatrywat wniosek Prezydenta w trybie art. 188 ust. 1 Konstytucji, dokonujac
przy tym kontroli prewencyjnej, czyli majacej miejsce przed wejsciem w zycie ustawy z dnia
23 kwietnia 2009 r. o zmianie ustawy — Prawo budowlane oraz niektérych innych ustaw’.
Przedmiotem zaskarzenia w powyzszej nowelizacji byly procedury prawne dotyczace
rozpoczecia inwestycji budowlanych, a takze przestanek przystgpienia do uzytkowania
wybudowanego obiektu budowlanego oraz legalizacji niektérych samowoli budowlanych.

Wydajac  wyrok, Trybunal Konstytucyjny podzielit generalnie watpliwosci
konstytucyjne Prezydenta RP. W §lad za wnioskodawca Trybunal wskazat na zagrozenie dla
interesu publicznego, wyrazajacego si¢ w istnieniu wtasciwego tadu przestrzennego, ochronie
srodowiska i1 harmonijnym wspétzyciu obywateli, jak i1 interesu prywatnego sgsiadow
inwestora. Zaskarzone przepisy ,,noweli kwietniowej” mogtyby doprowadzi¢ do wyzbycia si¢
przez organy panstwa prawnych instrumentéw oddziatywania na procesy inwestycji
i odpowiedzialno$ci za ksztattowanie tadu przestrzennego i krajobrazu.

W przywoltywanym wyroku Trybunal Konstytucyjny po raz pierwszy dokonat
szerokiej analizy w przedmiocie rozumienia zasady wolnosci budowlanej. Nalezy w tym
miejscu zaznaczy¢, ze chociaz Konstytucja z 1997 r. nie postuguje si¢ pojeciem wolnosci
budowlanej, to przyjmuje sie, ze wynika z konstytucyjnie chronionego prawa wiasnosci’.

Zasada wolnosci budowlanej byta rozwazana w doktrynie i znajduje swdj wyraz
w wielu publikacjach naukowych. Natomiast normatywnym wyrazem jej obowigzywania jest
tres¢ art. 4 ustawy Prawo budowlane: ,,Kazdy ma prawo zabudowy nieruchomosci gruntowej,
jezeli wykaze prawo do dysponowania nieruchomoscig na cele budowlane, pod warunkiem

zgodnos$ci zamierzenia budowlanego z przepisami’.

> www.sejm.gov.pl, druk sejmowy nr 460.

3 Z. Leoniski, Zasada wolnosci budowlanej i jej administracyjnoprawne ograniczenia, [w:] Rola materialnego
prawa administracyjnego a ochrona praw jednostki, red. Z. Leofski, Poznah 1998, s. 141; Z. Leonski, Zasada
wolnosci budowlanej i jej administracyjnoprawne ograniczenia, [w:] Kierunki rozwoju prawa budowlanego
i planowania przestrzennego. Dziesigte Niemiecko-Polskie kolokwium prawnikow administratywistow. Poznan
8-12 wrzesnia 1997 r. Referaty w dyskusji, kom. red. H. Bauer, R. Hendler, P. M. Huber, B. Popowska,
T. Rabska, M. Szewczyk, Poznah 1999, s. 362; Z. Leonski, Materialne prawo administracyjne, Warszawa 2005,
s. 120; W. Jakimowicz, Konstrukcja i istota wolnoSciowego prawa do zabudowy, ,Samorzad Terytorialny”
2005, nr 6, s. 47; H. Kisilowska, D. Sypniewski, Prawo budowlane, Warszawa 2012, s. 63; D. Sypniewski,
Deregulacja procesu inwestycyjno-budowlanego. Ograniczenie reglamentacji robot budowlanych, ,Przeglad
Prawa Publicznego™ 2013, nr 2, s. 76; Z. Czarnik, Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jako
podstawa wykonywania wiasnosci nieruchomosci, ZNUS 2006, nr 2, s. 44; B. Majchrzak, Procedura zgtoszenia
robot budowlanych, Warszawa 2008, s. 27.
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Powyzsza regulacja zostata wprowadzona do przepiséw prawa budowlanego ustawg
nowelizujacg z 2003 r, zastgpujac tzw. zasade dobrej architektury, ktora stanowita jedynie
powszechny nie przestrzegany postulat, nie majacy wptywu na forme¢ architektoniczng
projektowanej inwestycji’. Przez zasade wolnosci budowlanej nalezy rozumieé¢ obszar
nieskrepowanych dziatan zwigzanych z korzystaniem z prawa wtasnosci nieruchomosci
powiagzanych z budowa, remontem, utrzymaniem obiektu budowlanego i jego rozbiérka’.

Wedtug Trybunatu Konstytucyjnego, zasada wolnosci budowlanej wyrazana jest
w dwoch kategoriach. Po pierwsze, w znaczeniu przedmiotowym jako zasada, ktéra spetnia
role wskazéwki interpretacyjnej w procesie wyktadni przepiséw prawa budowlanego
regulujacych proces inwestycyjno-budowlany’. Przyjmujac tak wyrazony poglad, nalezy
zauwazyc, ze podstawowg reguta wyktadni bedzie formuta in dubio pro libertate®. Wyktadnia
ta zaktada, ze w razie watpliwosci co do tresci normy prawnej, przewaza¢ bedzie taka
dyspozycja, ktéra mniej ingeruje w wolnosci i uprawnienia podmiotu, wzgledem ktérego
przepisy s3 stosowane. Dlatego zasada wolnosci budowlanej odgrywa szczegélna role na
etapie stosowania prawa. Wlasciwy organ administracji publicznej, wydajac decyzje
w konkretnym przypadku, powinien tak odczyta¢ tre§¢ normy prawnej, aby nie zwigkszy¢
ograniczen nalozonych na inwestora’. A w razie watpliwoéci nalezy rozstrzygna¢ na korzy$é

. 10
Inwestora .

* Ustawa z 27.03.2003 r. o zmianie ustawy Prawo budowlane oraz o zmianie niekt6rych ustaw (Dz.U. Nr 80,
poz. 718 z pozn. zm.).

>8S. Serafin, Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa 2006, s. 122.

% K. Zamyslewska-Gorzach, Wolnos¢ budowlana i jej prawne ograniczenia, ,,Samorzad Terytorialny” 2005, nr
10, s. 57.

7 Tak Z. Leonski, M. Szewczyk, Podstawowe instytucja planowania przestrzennego i prawa budowlanego,
Poznan 1999, s. 37-38.

¥ Reguta in dubio pro libertate jest powszechnie akceptowana w pafistwach demokratycznych. Warto wskazaé,
ze Trybunal Konstytucyjny uznaje zasade in dubio pro libertate za zasade konstytucyjna (zob. wyrok TK
7 27.06.2008 r., K 52/07, OTK-A 2008, Nr 5, poz. 88). Reguta ta znajduje swoje rozwini¢cie w innej dyrektywie
wyktadni, ktéra zabrania wykladni rozszerzajacej oraz stosowania analogii w przypadku obowigzkéw obywateli
oraz zezwala na wyktadni¢ rozszerzajacg oraz analogi¢ w odniesieniu do ich praw i wolnosci. Nalezy ona do
podstawowych kanonéw wykladni prawa w spoleczenstwach demokratycznych i jako taka powinna by¢
powszechnie stosowana przez sady i inne instytucje panstwowe we wszelkich gateziach prawa. Reguta in dubio
pro libertate w pelni obowigzuje w prawie administracyjnym, a zwlaszcza tam, gdzie administracja wkracza
w prawa i wolno$ci obywateli, orzekajac na przyktad o przyznawaniu lub cofaniu réznego rodzaju koncesji,
licencji, czy zezwolen. Stad na ingerujacej administracji, a nie na administrujagcym cigzy obowigzek wykazania
zasadno$ci tej ingerencji i uzasadnienia jej granic. Por. L. Morawski, Zasady wyktadni prawa, Torun 2010,
s. 184 -187.

9 1. Jastrzebski, Wolnosé jako naczelna zasada prawa budowlanego, http://polishproperty.eu/informacje/prawo/
28186,wolnosc-jako-naczelna-zasada-prawa-budowlanego.html [dostep 14.04.2014 1.]

'Zob. Wyrok NSA z 8.12.2008 ., Il OSK 1467/07, Lex nr 516058.
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Po drugie, w znaczeniu podmiotowym zasada wolnosci budowlane;j'’

moze byc¢
rozumiana jako prawo do zabudowy, ktére ptynie z wolnosci budowlanej bedacej emanacja
prawa wiasnosci'?. Jak podkresla Trybunat Konstytucyjny, prawo do zabudowy ma dwa
aspekty — cywilnoprawny i publicznoprawny'>. W aspekcie cywilnoprawnym prawo
zabudowy jest pochodng prawa wtasnosci nieruchomosci, a takze innego prawa majatkowego
o charakterze rzeczowym lub nawet obligacyjnym, w ktérym miesci si¢ ,,prawo
dysponowania nieruchomoscig na cele budowlane”. Dyspozycja ta ma na celu zapewnienie
porzadku i ochrony prawa wtasnosci, zapobiegajac wykonywaniu robét na cudzych
gruntach'.

Stanowisko takie jest zgodne z pogladem W. Jakimowicza, iz prawo zabudowy ze
swojej istoty nalezy wigza¢ z prawami do nieruchomosci. Majac to spostrzezenie na uwadze,
warto zwréci¢ uwage na charakter konstytucyjnych regulacji dotyczacych praw do rzeczy,
w tym réwniez nieruchomosci. Najsilniejszym tego rodzaju prawem jest prawo wilasnosci.
Jesli przyjac, ze prawo zabudowy nieruchomosci jest zwigzane z prawem wilasnosci, to jego
charakter wymaga uprzedniego spojrzenia na konstytucyjny ksztatt prawa wiasnosci®”.

Trybunal Konstytucyjny przyjat zatem, ze cywilnoprawne prawo do zabudowy jest
posrednio zakotwiczone w art. 64 Konstytucji, gwarantujagcym prawo do wlasnosci, inne
prawa majatkowe oraz prawo dziedziczenia'®. Ponadto stwierdzit rowng dla wszystkich
ochron¢ prawng oraz dopuszczenie do ograniczenia wlasnosci tylko w drodze ustawy i tylko

w zakresie, w jakim nie narusza ona istoty prawa wilasnosci.

"' Tak D. Sypniewski, Nadzor nad procesem budowlanym, Warszawa 2011, s. 61; Z. Niewiadomski, T. Asman,
Wolnos¢ budowlana jako prawo podmiotowe inwestora, [w:] Ksiega jubileuszowa profesora Stanistawa
Jedrzejewskiego, red. H. Nowicki, W. Szwajdler, Torun 2009, s. 571.

12 Zob. W. Jakimowicz, Wolnos¢ zabudowy w prawie administracyjnym, Warszawa 2012, s. 48-49. Odmienne
stanowisko prezentuje M. Laskowska, ktéra twierdzi, ze ,,obecne pojecie wolnosci budowlanej zostalo oderwane
od pojecia prawa wiasnosci”. M. Laskowska, Ochrona intereséw sgsiadéw w procesie budowlanym po
nowelizacji, ,,Samorzad Terytorialny” 2004, nr 5, s. 48-49.

3 7Zob. T. Asman, [w:] Prawo budowlane. Komentarz, red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2011, s. 92-93.
A. Maczynski stwierdza, ze na plaszczyznie prawa cywilnego wlasno$¢ jest prawem podmiotowym, natomiast
wlasno$¢ okreslona w art. 64 Konstytucji nalezy do kategorii praw publicznych, przystugujacych jednostce
wobec panstwa. A. Maczynski, Prawo do mieszkania w swietle Konstytucji RP, [w:] Godnos¢ cztowieka a prawa
ekonomiczne i socjalne. Ksiega jubileuszowa wydana w pietnastq rocznice ustanowienia Rzecznika Praw
Obywatelskich, Warszawa 2003, s. 143.

'* M. Kruszynska-Ko$micka, M. Kru$, Prawne ograniczenia wolnosci budowlanej, [w:] Prawo wobec wyzwar
wspotczesnosci, Tom VI, red. B. Guzik, N. Buchowska, P. Wilinski, Poznan 2010, s. 391.

5 'W. Jakimowicz, Przestrzeri prawna wolnosci zabudowy, [w:] Przestrzerv w prawie administracyjnym. 111
krakowsko-wroctawskie spotkanie naukowe administratywistow, red. J. Zimmermann, Warszawa 2013, s. 54.

16 Podobnie Z. Kostka, Prawo budowlane. Komentarz, Gdansk 2005, s. 23. Jak zauwazyl NSA w wyroku
z 23.02.2007 r., ,,zasada swobody budowlanej zawarta w art. 4 stanowi rozwini¢cie na gruncie Prawa
budowlanego konstytucyjnej zasady ochrony wtasnosci (art. 21 ust. 1 i art. 64 ust. 3 Konstytucji RP)”. II OSK
354/06, Prawo budowlane. Orzecznictwo sqdow administracyjnych, red. A. Gliniecki, Warszawa 2009, s. 61.
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Wyrazone w Konstytucji prawo wtasnosci jest jednym z praw podstawowych, jest nie
tylko sumg uprawnien sktadajacych si¢ na nie z mocy poszczegdlnych ustaw, lecz prawo
wlasno$ci zostato sformutowane tak ogdlnie, by konstytucyjna ochrona obejmowata jak
najszerszy zakres praw majatkowych'’. Teza ta wiaze si¢ z wczeéniejszym stanowiskiem
Trybunalu Konstytucyjnego, modwiacego, ze pojecia konstytucyjne maja charakter
autonomiczny wobec jednakowo brzmigcych terminéw wystepujacych w ustawodawstwie
zwyklym, a tym samym znaczenie okreslonych poje¢ przyjete na gruncie ustaw zwyktych nie
moze przesadza¢ o sposobie wyktadni postanowien konstytucyjnych. Dlatego podstawa dla
wyktadni Konstytucji jest uksztalttowane historycznie i ustalone w doktrynie prawa
rozumienie terminéw uzytych w tekscie tego aktu prawnegolg.

Jak juz wczesniej wskazano, prawo zabudowy jest emanacja prawa wlasnosci,
najszerszego przedmiotowo i najsilniejszego prawa do rzeczy, skutecznego erga omnes'.
Zgodnie z art. 140 k.c.?® wlasciciel moze korzystaé z rzeczy zgodnie ze spoteczno-
gospodarczym przeznaczeniem swego prawa, w granicach okreslonych przez ustawy i zasady
wspotzycia spolecznego; w tych samych granicach moze rozporzadza¢ rzecza. Wolno mu
wiec czyni¢ z rzeczg wszystko, z wyjatkiem tego, co zakazane, a to znaczy, Ze prawo
wlasnosci nie jest nieograniczone, ani tez absolutne”'.

Prawo wtasnosci nie jest prawem absolutnym, gdyz mogloby dziata¢ przeciwko
samym wtlascicielom, poniewaz korzystanie w sposob nieograniczony prowadziloby do
naruszenia interesOw innych wiascicieli, a w konsekwencji do nie dajacych si¢ pogodzié¢
konfliktéw. Chociaz prawo wlasnosci jest traktowane jako prawo o najszerszej tresci, to

.. . . . . . 22
zarazem nie jest rozumiane ]akO prawo niczym nieograniczone .

17 Uzasadnienie wyroku TK z 20.04.2011 r. w sprawie Kp 7/09, OTK-A ZU 2011, Nr 3, poz. 26, s. 392;
B. Banaszkiewicz, Konstytucyjne prawo do wiasnosci, [w:] Konstytucyjne podstawy systemu prawa, red.
M. Wyrzykowski, Warszawa 2001, s. 30. Zdaniem TK do istoty prawa wilasno$ci w $wietle art. 21 i 64
Konstytucji naleza uprawnienia do rozporzadzania, pobierania pozytkéw oraz korzystania z przedmiotu
wlasnosci. Zob. wyrok TK z 12.01.2000 r., P 11/98, Dz.U. Nr 3, poz. 46.

'8 Wyrok TK z 7.02.2001 r., K 27/00, OTK 2001, Nr 2, poz. 29.

' Odmienny poglad wyraza K. Swiderski, ktéry uwaza ze, prawo wiasnoci nieruchomosci jest przede
wszystkim instytucja prawa cywilnego, dlatego odwotywanie si¢ do konstytucyjnego rozumienia nie wydaje si¢
w jego przekonaniu trafne. Jak wskazuje, ,,z uwagi na odmienne cele i funkcje regulacji zamieszczonej
w kodeksie cywilnym, a takze w Konstytucji, trudno wprost wyprowadzi¢ prawo zabudowy i zagospodarowania
nieruchomosci z istoty prawa wiasnosci”. K. Swiderski, Uwagi o prawie zabudowy i zagospodarowania
nieruchomosci, [w:] Przestrzen i nieruchomosci jako przedmiot prawa administracyjnego. Publiczne prawo
rzeczowe, red. 1. Niznik-Dobosz, Warszawa 2012, s. 475.

2 Ustawa z 23.04.1964 r. — Kodeks cywilny (Dz.U. Nr 16, poz. 93, z p6zn. zm.).

A Uzasadnienie, s. 392 ; J. Ignatowicz, K. Stefaniuk, Prawo rzeczowe, Warszawa 2003, s. 67.

2 Jak zauwazyt NSA w wyroku z 13.01.2012 r., ustawodawca wielokrotnie wprowadza ustawowe ograniczenia
prawa wlasnosci w drodze przepiséw ustawowych, zgodnie z art. 64 ust. 3 Konstytucji, majac na wzgledzie
réznego rodzaju wazne i chronione prawem warto$ci, a takze tre$§¢ prawa wilasnosci. II OSK 1986/10, Lex nr
1429500.
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Wedle Trybunatu Konstytucyjnego przyja¢ nalezy, ze art. 140 k.c. wymienia jedynie
podstawowe uprawnienia sktadajace si¢ na prawo wiasnosci, ktére jednakze nie wyczerpuja
jego tresci, obejmujace m.in. uprawnienie do jej zabudowania, czyli wzniesienia na niej
obiektu budowlanego w rozumieniu prawa budowlanego™.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego granice prawa witasnosci wynikaja zaréwno
z norm prawa cywilnego, jak i prawa administracyjnego. W odniesieniu do prawa zabudowy,
bedacej sktadowg prawa wlasnosci nieruchomosci, mozna stwierdzi¢, ze ksztalttowane jest
ono przede wszystkim przez prawo publiczne. Normy administracyjnoprawne zawarte sg
gtéwnie w przepisach z zakresu szeroko pojetego prawa budowlanego (wraz z przepisami
techniczno-budowlanymi) oraz przepisach o planowaniu 1 zagospodarowaniu
przestrzennym24, a takze w aktach prawnych dotyczacych ochrony: przyrody25, srodowiska®®,
gruntéw rolnych i leénych?’ oraz zabytkéw?, jak réwniez w prawie wodnym?’, geologicznym
i gérniczym®. Znaczna cze$¢ tych przepiséw odnosi sic wylacznie lub gléwnie do sposobu
korzystania z prawa wtasnos$ci nieruchomosci, poniewaz kazde ograniczenie prawa zabudowy
jest posrednio ograniczeniem prawa wiasnosci nieruchomosci™'.

Takie stanowisko Trybunalu Konstytucyjnego pozwala przyja¢ ze, wynikajace
z przepiséw prawa budowlanego przypadki ograniczenia prawa wiasnosci dotycza sfer
wlasnosci objetych wkroczeniem, obejmujac tym samym wszelkie publicznoprawne
ograniczenia prawa wilasnosci, uwazajac je przypadki publicznoprawnego ksztaltowania
prawnego ograniczenia prawa wlasnosci’~.

Jednoczesnie Trybunat Konstytucyjny zauwaza, ze korzystanie przez wiasciciela czy
uzytkownika wieczystego nieruchomosci z prawa zabudowy poprzez wybudowanie na
nieruchomosci obiektu budowlanego moze niekorzystnie oddzialywa¢ na mozliwosé
korzystania z nieruchomos$ci nalezacych do innych podmiotéw, i to nie tylko tych
bezposrednio graniczacych z nieruchomoscig zabudowywang. Oddzialywanie wznoszonego

(wzniesionego) obiektu moze mie¢ rézny stopien ucigzliwosci i charakter, od dyskomfortu

3 Zob. art. 3 pkt 1 ustawy Prawo budowlane.

* Ustawa z 27.03.2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. Nr 80, poz. 717 z p6zn. zm.).

» Ustawa z 16.04.2004 r. o ochronie przyrody (Dz.U. Nr 92, poz. 880 z p6zn zm.).

%0 Ustawa z 27.04.2011 r. Prawo ochrony érodowiska (tekst jedn. Dz.U. z 2008 r., Nr 25, poz. 150 z p6zn zm.).

*7 Ustawa z 3.02.1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych (tekst jedn. Dz.U. z 2004 r., Nr 121, poz. 1266
z pézn. zm.).

28 Ustawa z 23.07. 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami (Dz.U. Nr 162, poz. 1568 z p6zn. zm.).

¥ Ustawa z 18.07.2001 r. Prawo wodne (tekst jedn. Dz.U. z 2012, Nr 0, poz. 145 z p6zn zm.).

%0 Ustawa z 9.06.2011 r. Prawo geologiczne i gérnicze (Dz.U. Nr 163, poz. 981 z p6zn zm.).

3 Uzasadnienie, s. 392; zob. R. Dziwinski, P. Ziemski, Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa 2000, s. 31.

2 Por. A. Wasilewski, Administracja wobec prawa wlasnosci nieruchomosci gruntowych. Rozwazania z zakresu

nauki prawa administracyjnego, ZNUJ 1972, nr 54, s. 53-54.
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estetycznego, czy uniemozliwienia lub utrudnienia odbioru programu telewizyjnego, przez
zastonigcie widoku, ograniczenie nastonecznienia lub doptywu §wiezego powietrza, az po
znaczacy spadek wartosci rynkowej sasiednich nieruchomosci.

Wobec tego Trybunal Konstytucyjny podkresla réwniez, ze ochrona prawa oséb
trzecich do niezakt6conego korzystania z ich nieruchomosci jest takze przejawem ochrony
ich prawa wiasnos$ci. Bowiem, jak wskazuje, w toku realizacji inwestycji moze dochodzi¢ do
kolizji praw 1 interesow dysponenta nieruchomosci zabudowywanej oraz dysponentow
sasiednich nieruchomos$ci®®. Zasada wolnosci budowlanej wyrazona w art. 4 prawa
budowlanego eksponuje prawo inwestora budowlanego, jednak odwotujac si¢ do przepisoéw,
z ktérymi zamierzenie budowlane musi by¢ zgodne. Trybunal przy tym wskazuje intencje
ochrony praw os6b trzecich i interesu publicznego, ktére mogltyby by¢ zagrozone realizacja
okreslonej inwestycji*".

Wypowiadajac si¢ o wolnosci budowlanej, Trybunal Konstytucyjny przypomina, ze
przepisy, o ktéorych mowa w art. 4 prawa budowlanego nalezg przede wszystkim do sfery
prawa administracyjnego, ale takze do prawa cywilnego. Zatem trudno poming¢ fakt, ze
przepisy kodeksu cywilnego, w tym dotyczace korzystania z nieruchomosci, ktére reguluja co
do zasady stosunki miedzy wiascicielami nieruchomos$ci, i to w ograniczonym zakresie,
znajduja zastosowanie do stosunkéw miedzy podmiotami innych praw rzeczowych lub
obligacyjnychSS. W  przypadku wystgpienia kolizji prawa inwestora do zabudowy
nieruchomosci 1 praw dysponentéw sgsiednich nieruchomosci stuzy¢ bedzie art. 64 ust. 2
Konstytucji, gwarantujacy réwng dla wszystkich ochron¢ prawng wtasnosci i innych praw
majatkowych. Istotg tej gwarancji jest to, ze ochrona wtasnosci i innych praw majatkowych
nie moze by¢ réznicowana zaleznie od rodzaju podmiotu danego prawa, a koniecznos$¢
ochrony praw oséb trzecich jest jedng z podstaw wprowadzenia ustawowych ograniczen praw
inwestora (art. 31 ust. 3 Konstytucji) oraz ingerencji organéw administracji w proces
zabudowy nieruchomos$ci, zaré6wno na etapie poprzedzajagcym rozpoczgcie budowy, jak

i w jej trakcie i po zakoficzeniu rob6t budowlanych™.

 Szerzej na temat ochrony praw oséb trzecich zob. J. Glowacki, Zasada wolnosci budowlanej a ochrona praw
trzecich w swietle art. 28 ust. 2 ustawy Prawo budowlane, ,Prawnik. Kwartalnik Okr¢gowej Izby Radcéw
Prawnych” 2006, nr 1/8, s. 15-17.

** Na marginesie mozna dodaé, ze zdaniem TK zasada wolnosci budowlanej w polaczeniu z ochrong praw oséb
trzecich ksztaltuje pojecie praw sasiedzkich. Wyrok TK z 5.03.2001 r., P 11/00, OTK ZU, Nr 2, poz. 33.

3 Uzasadnienie, s. 393 ; J. Ignatowicz, K Stefaniuk, Prawo..., s. 72-73.

3% Zob. W. Jakimowicz, Wolnos¢ w prawie..., s. 64-65; O tym, czy prawo budowlane nie narusza zasady
proporcjonalnosci, pytat w swoim artykule Z. Leonski, prébujac jednoczesnie odpowiedzie¢, wskazywal na dwa
aspekty ocen — ustawodawstwa i praktyki. Szerzej na ten temat zob. Z. Leonski, Zasada wolnosci budowlane;j...,
s. 144.
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Gwarancyjny charakter art. 4 prawa budowlanego skutkuje tym ze, prawo do
zabudowy nieruchomosci gruntowej, nalezace do inwestora®’, whasciciela réwnowazone jest,
wynikajaca z réznorakich przepiséw, ochrong praw oséb trzecich i interesu publicznego.
Ustawodawca kieruje si¢ w tym przypadku troska o nalezyte, harmonijne wspodtzycie
cztonkéw spoleczenstwa, co obejmuje zaréwno ochrong¢ intereséw poszczegdlnych oséb, jak

i okreslonych débr spotecznych, w tym mienia publicznego™.

Przyktadem stanowiska
doktryny prawa w tej kwestii moze by¢ poglad Z. Niewiadomskiego, ktéry uwaza, ze celem
ustawy Prawo budowlane jest ochrona interesu publicznego, przy jednoczesnym
poszanowaniu intereséw indywidualnych, ktére mogg zosta¢ naruszone w przebiegu procesu
inwestycyjno-budowlanego. W zakresie norm o charakterze materialnym wyraza si¢ to przede
wszystkim w zapewnieniu przystugujacego inwestorowi prawa zabudowy nieruchomosci
(zasada wolnosci budowlanej) oraz natozeniu na uczestnikéw procesu budowlanego
obowiagzkéw, ktorych realizacja zabezpiecza poszanowanie interesu publicznego
1 uzasadnionych interesow prawnych 0s6b trzecich®. Jak zauwaza W. Szwajdler,
W postgpowaniu w sprawie pozwolenia na budowe¢ nast¢puje wzajemne wywazenie miedzy
interesem publicznym a interesem indywidualnym inwestora, a takze wtascicieli oraz
uzytkownikéw wieczystych sgsiednich nieruchomos$ci, majacych status strony w sprawach
o wydanie pozwolenia na budowe™.

W tym przypadku Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze nie ma podstaw do
twierdzenia, ze interes publiczny zawsze jest przeciwstawny interesom jednostek, jednak do
sprzecznosci pomiedzy tymi interesami moze niekiedy dochodzi¢. W zwigzku z tym
konieczne jest wywazenie obu tych intereséw. Odwolywanie si¢ do interesu publicznego nie
oznacza pelnej swobody okreslenia rodzaju chronionego interesu, poniewaz przy jego
ustalaniu musza by¢ uwzgledniane regulacje konstytucyjne i wartosci wynikajace z zasady

demokratycznego panstwa prawnego'. Do kategorii ,,waznego interesu publicznego”

7 Prawo do zabudowy jest w istocie prawnym instrumentem ochrony wolnosci budowlanej. Otéz inwestor,
ktérego zamierzenie budowlane jest zgodne z przepisami prawa budowlanego oraz ktéry wykaze prawo do
dysponowania nieruchomoscig na cele budowlane, uzyskuje na podstawie art. 4 prawa budowlanego ustawowa
gwarancj¢ realizacji wolno$ci budowlanej. M. Kruszynska-Ko$micka, M. Kru$, Prawne ograniczenia..., s. 392.
8 Zob. wyrok TK z 12.01.1999 r., P 2/98, OTK ZU, Nr 1/1999, poz. 2. Trzeba mie¢ na uwadze, Zze zasada
wolno$ci budowlanej nie moze pozostawa¢ w sprzeczno$ci z innymi wartosciami chronionymi konstytucyjnie.
W. Piatek, [w:] Prawo budowlane. Komentarz, red. A. Gliniecki, Warszawa 2012, s. 54.

¥ 7. Niewiadomski, [w:] Prawo budowlane. Komentarz, red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2011, s. 6.

0w, Szwajdler, Zniesienie instytucji pozwolenia na budowe a prawo zabudowy nieruchomosci gruntowych,
Torun 2009, s. 73.

*' W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego przyjeto, ze ,klauzula demokratycznego panstwa prawa stanowi
swego rodzaju zbiorcze wyrazenie szeregu regut i zasad, ktére wprawdzie nie zostalty expressis verbis ujete
w pisanym tekscie Konstytucji, ale w sposéb immanentny wynikaja z aksjologii oraz istoty demokratycznego
panstwa prawa”. Wyrok TK z 25.11.1997 r., K 26/97, OTK 1997, Nr 5-6, poz. 64.
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z pewnoscia mozna zaliczyé wartoéci wskazane w art. 31 ust. 3 Konstytucji*>. W toku analizy
Trybunal Konstytucyjny okreslit w kontekscie prawa budowlanego interes publiczny jako
przejawiajacy si¢ w szczegdlnosci w zapewnieniu ladu architektoniczno-przestrzennego
i bezpieczenstwa uzytkownikéw obiektéw budowlanych®. Kolizje intereséw, a co za tym
idzie potrzeba ich zrbwnowazenia jest gwarancjg zachowania proporcjonalnosci ograniczenia
praw jednostki w celu realizacji interesu publicznego44.

Przedstawione powyzej wywody Trybunatu Konstytucyjnego prowadzg do wniosku,
iz zasada wolnosci budowlanej stanowi filar procesu inwestycyjno-budowlanego, ktéra
powinna by¢ uznana za nakaz skierowany do organdéw stosujacych prawo, ktére powinny
dazy¢ do zapewnienia jak najszerszego zakresu tej wolnosci. Stad zasada ta ma odgrywac
bardzo istotne znaczenie w procesie interpretacji prawa. Pojecie wolnosci budowlanej musi
by¢ takze rozumiane jak prawo zabudowy nieruchomosci, bedacej konstrukcja publicznego
prawa podmiotowego. Zrédlem wolno$ci budowlanej jest wlasno$é jako gwarancja wolnosci
cztowieka. Bowiem wolno$¢ cztowieka przejawia si¢ w podejmowaniu dziatalnosci
w zakresie budownictwa, stad rozumiana wolno$¢ budowlana obejmuje w zwiazku z tym caty
potencjalny zakres aktywnosci cztowieka w dziedzinie budownictwa®.

W znaczeniu podmiotowym przepisy prawa zakreslajg granice wolnosci budowlane;j,
wskazujac na ograniczenia w swobodzie korzystania z tej wolnosci, a takze ustanawiajg jej
prawne gwarancje. Wolnos¢ budowlana nie jest wartoscia absolutng. Oznacza to, ze
dopuszczalne jest ograniczenie w granicach zakrelonych przez regulacje konstytucyjna™®.
Ustawodawca powinien si¢ powstrzyma¢ od ustanawiania ograniczen i zakazéw tej wolnosci,
ktore nie odpowiadatyby kryteriom wymienionym w art. 33 ust. 3 1 art. 64 Konstytucji.
A zatem okreSla formalne podstawy, jak 1 materialne granice ingerencji w wolnos¢
budowlang. Wymaga podkreslenia ze, Trybunal Konstytucyjny nie wymienia poszczegdlnych
kategorii interesu publicznego, ale w odniesieniu do wolnosci budowlanej uzywa okreslenia

»wazny interes publiczny” jako jedna z przestanek ograniczen wolnosci budowlanej. Nalezy

2 Wyrok TK z 17.12.2003 r., SK 15/02, OTK-A ZU 2003, Nr 3, poz. 103. Wyrazona w art. 31 ust. 3 Konstytucji
zasada proporcjonalno$ci daje wyraz przekonaniu, ze stopien intensywnosci ingerencji w sytuacj¢ prawna
jednostki musi znajdowa¢ uzasadnienie w randze promowanego interesu publicznego. Innymi stowy,
ograniczenie praw jednostki musi by¢ ekwiwalentne wobec celu, ktéremu stuzy dana regulacja, musi to by¢
ograniczenie racjonalne. L. Garlicki, Przestanki ograniczenia konstytucyjnych praw i wolnosci. (na tle
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego), ,,Panstwo i Prawo” 2001, nr 10, s. 18.

43 Uzasadnienie, s. 393.

4 7Zob. Wyrok TK z 13.02.2001 r., K 19/99, OTK ZU 2001, Nr 2, poz. 30, zob. wyrok TK z 25.11.2003 r.,
K 37/02, OTK-A ZU 2007, Nr 9, poz. 102.

* Por. M. Kru$, Podstawowe instytucje i zasady prawa budowlanego, el/Lex 2009 (dostep 18.04.2014 r.).

* Jak stwierdzit sad, nie moze kazdy budowaé gdzie chce i co chce. Konstytucja przewiduje, ze whasnosé
podlega ochronie, ale moze by¢ ograniczona ustawowo. D. Frey, Wolnos¢ zabudowy jest ograniczona,
»Rzeczpospolita” z dnia 14-15 styczen 2012 r., s. C1.
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zauwazy¢, ze ingerowanie ustawodawcy w t¢ wolnos¢ wynika z odpowiedzialnosci wtadzy
publicznej za porzadek i bezpieczenstwo oraz tad urbanistyczny 1 architektoniczny.

W kazdym jednak przypadku ograniczenie musi mie¢ kwalifikowang podstaw¢ prawna.
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