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POJECIE I FUNKCJE POLICJI BUDOWLANEJ

Wstep

Celem ogo6lnym niniejszego opracowania jest zaprezentowanie policji bu-
dowlanej. Dla osiggniecia tego celu konieczne jest okreslenie pojecia policji
budowlanej, jak tez ukazanie rysu historycznego oraz pokazanie jej jako jednej
z doniostych funkcji, jaka spetnia administracja publiczna w spoleczenstwie.

Probujac okresli¢, czym jest policja budowlana, nalezy wyj$¢ od ogdlnego
w nauce prawa administracyjnego terminu ,,policja administracyjna”. Pojgcie
policji administracyjnej ma charakter wieloaspektowy, ktory moze by¢ rozpa-
trywany w roéznych ptaszczyznach dziatania jako sfery ingerencji, funkcji pan-
stwa czy podmiotéw petnigcych te funkcje. Kazda z tych ptaszczyzn policji
administracyjnej] ma swoja szczegolng specyfike. Okreslenie policji admini-
stracyjnej jako sfery ingerencji administracji oznacza, ze sfera ta obejmuje
swym dziataniem ochron¢ bezpieczenstwa, porzadku spokoju publicznego,
a zwlaszcza zycia, zdrowia 1 mienia. A wigc rolg policji jest zagwarantowanie
nienaruszalnosci dotychczasowego porzadku, mienia i niektérych poddanych
ochronie administracyjnoprawnej dobr osobistych cztowieka'. W sensie pod-
miotowym policja administracyjna wystepuje, gdy prawo okresla strukture
organéw wykonujacych policje administracyjng rozumiang przedmiotowo,
zwigzang z utrzymaniem bezpieczenstwa, porzadku publicznego, ochrong
zdrowia i1 zycia ludzkiego. Mozna wigc uznaé, ze jest takze systemem organow
administracji publicznej, organizacji spotecznych 1 podmiotow prywatnych,
ktore w zakresie wlasnych kompetencji podejmuja dzialania zwigzane z ochro-
ng bezpieczenstwa i porzadku publicznego®. A zatem mozna przyjaé, ze do
policji administracyjnej sensu stricto zalicza si¢ organy nadzoru budowlanego

' Zob. Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2004, s. 362 i n.

2 A. Chajbowicz, O podmiotowym znaczeniu pojecia policja administracyjna [w:] Nowe
problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego, red. J. Bo¢, A. Chajbowicz, Wroctaw
2009, s. 163.
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oraz inne organy typu inspekcyjnego’. Przyjecie powyzszego pogladu prowa-
dzi do wyodrebnienia z policji administracyjnej wyspecjalizowanej shuzby
z zakresu regulacji budowlanych w postaci policji budowlane;.

Powstanie i rozwoj policji budowlanej

Historycznie rzecz ujmujac, ogodlne pojecie ,,policja” wywodzi si¢ z jezyka
greckiego od stowa politeja, ktorym starozytni Grecy okreslali ustrdj panstwa®.
Pierwotnie termin ten mial szerokie znaczenie, gdyz wszelkie sprawy admini-
stracyjne podciggano pod ogdlna nazwe panstwowosci’. Nastgpnie zostato prze-
jete przez jezyk tacinski jako politia. Datuje si¢, ze po raz pierwszy zostato uzyte
w II potowie XV w. w niemieckiej kancelarii®. W panstwie absolutnym oznacza-
to wladcze dzialanie panujacego i jego aparatu (ius politiae) do wkraczania
w sfere praw podwtadnych’. W ten sposéb prawo policji stato si¢ podstawa abso-
lutyzmu, w ktérym utozsamiano cala wtadze panujacego®. Dopiero na poczatku
XVII w. z ogblnego pojecia policji wyodrebnily sie sprawy zagraniczne, woj-
skowe i skarbowe, a wieku XVIII — sadownictwo’.

Wraz z nastaniem o$wiecenia ,,policja” otrzymala nowe znaczenie, ktore
zwigzane bylo z powstaniem nauki o policji. Dazyta ona do stworzenia modelu
1 zasad sprawnie dzialajacego zarzadu panstwem. W dziele pt. Traktat o policji
N. Delamare zawart szereg wskazowek dla skutecznego funkcjonowania poli-
cji oraz przedstawit szczegdlng analize wszystkich dziedzin bedacych lub ma-
jacych by¢ poddanymi nadzorowi policyjnemu. W jego ujeciu zakres dziatania

3 Tak A. Matan, Policja administracyjna jako funkcja administracji publicznej [w:] Nauka
administracji wobec wyznan wspotczesnego panstwa prawa. Miedzynarodowa konferencja nauko-
wa Cisna 2—4 czerwca 2002 r., red. J. Lukaszewicz, Rzeszow 2002, s. 355-356. W tym miejscu
nalezy przedstawi¢ stanowisko Z. Leonskiego, ktoéry wskazywal, ze od strony podmiotowej policje
administracyjng w znaczeniu we¢zszym nalezy rozumie¢ jako tylko te organy, ktore stanowia for-
macje umundurowane i uzbrojone oraz zorganizowane na wzor wojskowy. Natomiast w znaczeniu
szerszym policja administracyjng moga by¢ organy ,,cywilne”, do ktérych w szczegolnosci zalicza
roéznego rodzaju inspekcje i nadzory (w tym organy nadzoru budowlanego). Zob. Z. Leonski, Zarys
prawa administracyjnego, Warszawa 2004, s. 466.

* H. 1zdebski, Historia administracji, Warszawa 1996, s. 30.

5 Zob. F. Ochimowicz, Prawo administracyjne, Warszawa 1919, s. 15.

% S. Fundowicz, Policja i prawo policyjne [w:] Nauka administracji wobec wyznan wspélcze-
snego panstwa prawa. Miedzynarodowa konferencja naukowa Cisna 2—4 czerwca 2002 r., red.
J. Lukaszewicz, Rzeszoéw 2002, s. 179.

7 7. Leonski, Policja administracyjna — istota, rodzaje, zadania [w:] Wezlowe problemy ma-
terialnego prawa administracyjnego, cz. 2, red. Z. Leonski, Poznan 2000, s. 38 i n.

8 S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne, Poznafi 1947, s. 151.

° D. Gatner, Policja administracyjna (studium z teorii mysli administracyjnej), ,,Organizacja —
Metody — Technika” 1988, nr 8-9, s. 26.
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policji byt niezmiernie szeroko rozumiany, zaliczal do niego m.in. nadzor bu-
dowlany'.

Nauka o policji przede wszystkim tworczo rozwijata si¢ na obszarze nie-
mieckojezycznym. Jej punktem wyjscia byto zalozenie mozliwosci podejmo-
wania przez wladzg publiczng wszelkich kwestii, ktore zdaniem wladzy wy-
magaly jej interwencji w dowolnie przez nig wybranych formach, oraz podziat
policji na ,,policje bezpieczenstwa” i ,,policj¢ dobrobytu”. Wywodzono to
z majacego przystugiwaé wladzy absolutnego monarchy ,,prawa policji”''. Na
przetomie XVIII i XIX w. rozpoczat si¢ proces stopniowego zawezania pojecia
policji. Dynamika tego procesu zwigzana byta z pogladami filozofow krytyku-
jacych koncepcje pafistwa zapewniajacego dobrobyt obywateli'>. Kwestionujac
prawo witadzy panstwowej do arbitralnego uszczesliwiania obywateli, zredu-
kowali oni zadania panstwa do zapewnienia ochrony bezpieczenstwa, porzadku
1 spokoju. Konsekwencjg tego procesu bylo zacie$nienie granic pojgcia ,,policja”
do zadan zwigzanych z ochrong zycia, zdrowia, mienia 1 zapobieganiem naru-
szeniom porzadku publicznego". Wyrazem tego procesu byto usankcjonowa-
nie policji jako kierunku dziatalnosci administracji w zakresie administracji
wewnetrzne] w pomnikowej kodyfikacji tego okresu — pruskim Landrechcie.
Rzecza policji bylo utrzymanie urzadzeh zapewniajacych bezpieczenstwo,
porzadek publiczny oraz zwalczanie wszelkich niebezpieczenstw zagrazaja-
cych publicznosci, tj. ogoétowi lub poszczegdlnym jednostkom'. Tak zawezone
zadania policji stuzace do zapewnienia tadu i1 porzadku w sferze administrowa-
nia panstwem pozwolily w ciggu wiekdw na rozroznienie odmian jej funkcji
wedlug poszczego6lnych dziedzin jej dziatalnosci. W ten sposob funkcje policji
administracyjnej wyspecjalizowanych dziatow realizowata np. policja budow-
lana, policja sanitarna, policja wodna, policja szkolna itp.

Zdaniem S. Jedrzejewskiego instytucja policji budowlanej nalezy do najstar-
szych sposrod wszystkich rodzajow uksztattowanej policji administracyjnej.

Poczatki instytucji policji budowlanej siegaja XIX w., co bylto zwigzane
z gwattownym rozwojem budownictwa, ktorego efektem byto znaczne rozsze-
rzenie stosunkoOw budowlanych w postaci ustaw, regulaminow, ordynacji bu-

10T, Maciejewski, Historia administracji, Warszawa 2006, s. 129 i n.

" H. Izdebski, Badania nad administracjq publiczng [w:] Administracja publiczna, red.
J. Hauser, Warszawa 2005, s. 21-22.

12 M. Janik, Policja sanitarna, Warszawa 2012, s. 35.

¥ Ibidem, s. 36

' Idem, Policja administracyjna — wybrane zagadnienia, ,Jus et Administratio” 2005, nr 3,
s. 97.

15'S. Jedrzejewski, Zarys parnstwowego nadzoru budowlanego [w:] Prawo. Administracja.
Gospodarka. Ksiega ku czci profesora Ludwika Bara, red. J. Letowski, J.P. Pruszynski, Wroctaw
1983, s. 205.
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dowlanych wydawanych oddzielnie dla miast, miasteczek i wsi'®. Zadaniem
powstalej na terenach niemieckich policji budowlanej byto regulowanie sto-
sunkow budowlanych w drodze licznych 1 niekiedy drobiazgowych rozporza-
dzen ograniczajacych wolno$¢ budowy w trosce o dobro publiczne, ktérego
upatrywano poczatkowo przede wszystkim w bezpieczenstwie ogdlnym i og-
niowym, a pdzniej, wraz z rozwojem zycia spoteczno-gospodarczego, takze
w wymogach zdrowia publicznego, porzadku, spokoju i estetyki'.

Ogo6lny nadzér nad przestrzeganiem przez budujacych formalnych i mate-
rialnych przepisow budowlanych zostat powierzony miejscowym pruskim wta-
dzom policyjnym. Wtadze policyjne w wykonywaniu swych funkcji mogty
postugiwaé si¢ wladztwem policyjnym polegajacym na wkraczaniu w prawng
sfer¢ obywateli w drodze stanowienia norm powszechnie obowigzujacych lub
aktow indywidualnych o charakterze pozwolen, nakazow, zakazow przy zasto-
sowaniu $rodkéw przymusu. Wiadztwo policyjne realizowane bylo poczatko-
wo na podstawie normy o ogdlnym charakterze, pozostawiajac im duzy zakres
swobodnego uznania w podejmowaniu srodkow koniecznych dla wykonywania
zadan policji przez okreslone organy'®.

Pojawiajace si¢ tendencje liberalizmu gospodarczego i spolecznego oraz
idea panstwa prawa'® sprawity, ze uprawnienia policji do wkraczania w sfere
prawng obywateli byty stopniowo ograniczane. Stosowane $rodki, ktére rozwi-
nety sie w nieskrepowanej prawem dzialalnosci policji, zaczely by¢ regulowa-
ne przez ustawodawce. Od tego czasu podstawg prawng dzialania policji bu-
dowlanej w zakresie uregulowanym przez ustawe mogla by¢ tylko ustawa,
natomiast poza materig uregulowang przez ustawe policja mogla dziata¢ na
podstawie normy generalnej. W ten sposob na podstawie praktyki policji
w zakresie usuwania zagrozenia bezpieczenstwa 1 porzadku publicznego
w zwigzku ze wznoszeniem budowli obok innych dziatow prawa policyjno-
-administracyjnego powstawato prawo budowlane®. Wywodzito si¢ ono z zato-
zenia wolnosci budowy wynikajacej z prawa wlasnosci ziemi 1 jego systema-
tycznego ograniczania dla dobra publicznego. Na budujacego naktadano obo-
wigzek stosowania pewnych norm technicznych, a z drugiej strony upowazniano
odpowiednie organy wtadzy do wydawania przepisow budowlanych i do sto-

16 C. Krawczak, Prawo budowlane na ziemiach polskich od potowy XVIII wieku do 1939 ro-
ku, Poznan 1975, s. 4.

"7 Ibidem, s. 3 in.

188, Jedrzejewski, Nowe prawo budowlane, Bydgoszcz 1994, s. 13.

1 Koncepcja ,.pafistwa prawa” miala pod kazdym wzgledem stanowi¢ przeciwienstwo pan-
stwa policyjnego. Konstrukcja ta, tgcznie z nazwa, pojawila si¢ 1 ugruntowata w I potowie XIX w.
Warto przypomnie¢ tytut podstawowego dzieta R. von Mohla — Nauka policji zgodnie z zasadami
panstwa prawnego. Szerzej na ten temat zob. H. Izdebski, Historia administracji..., s. 74-76.

20 7a: W. Brzezinski, Polskie prawo budowlane, Warszawa 1955, s. 7
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sowania nadzoru budowlanego®'. Powstajace wowczas liczne przepisy doty-
czace prawa budowlanego odznaczaty si¢ $cisle reglamentacyjnym charakte-
rem, ktory miat na celu zapewnienie wilasciwego porzadku budowlanego.
Cecha charakterystyczng tego prawa byto pozostawienie policji budowlane;]
duzego zakresu tzw. swobodnego uznania w materiach nieuregulowanych
w ustawach.

Istniejgca wowczas policja budowlana odznaczata si¢ takze dos¢ bogata
dziatalno$cig normodawcza przez wydawanie ogromnej liczby aktéw prawnych
w poszczegbdlnych prowincjach Prus. Ustanawiane przepisy policyjno-budow-
lane z biegiem czasu scalano w tematyczne zbiory, z ktorych powstawato tzw.
prawo policyjno-budowlane. Wszelkie przepisy wydawane przez policj¢ budow-
lang podzielono na dwie grupy: przepisy materialne, ktore okreslaty zabudowe
gruntu 1 wykonywanie budynkdéw, oraz na przepisy formalne regulujace nadzor
budowlany**.

Znaczenie policji budowlanej wzrosto w zwigzku z ukazaniem si¢ ustawy
Gesetz Uber Polizei — Verwaltung, ktora okreslala wtadze i1 zadania policji.
Wysoka range policji budowlanej w systemie administracji podtrzymywaty
takze pozniejsze ustawy. Dziatalno$¢ policji budowlane; w Prusach sprowadza-
la si¢ z jednej strony do stanowienia lokalnych przepisow budowlanych, z dru-
giej za$ do nadzorowania przebiegu robdt budowlanych pod katem ich zgodno-
$ci z udzielonym konsensem i materialnymi przepisami policyjno-budowla-
nymi>>.

Wplyw instytucji policji budowlanej na prawo byt dostrzegalny réwniez
w Polsce w okresie zaborow. Na terenach bytej I Rzeczypospolitej obowigzy-
waly przepisy panstw zaborczych — w zaborze pruskim — przepisy pruskie,
ktore jak byla mowa wczesniej, miaty charakter przepiséw policyjno-
budowlanych.

Na terenie zaboru austriackiego prawo budowlane zawierato najbardziej
precyzyjne 1 rozbudowane normy, ktérych rozwdj wzorem panstw Europy Za-
chodniej wychodzit od norm policyjno-budowlanych®. W ramach austriackiego
prawa budowlanego wiasne przepisy budowlane miata Galicja oraz Wielkie
Ksigstwo Krakowskie z miastem Krakowem. W Galicji obowigzywata ustawa,
ktorej przepisy dotyczyly policji budowlanej i organizacji wtadz budowlanych.
Nadzér nad przestrzeganiem obowigzujacych przepisow budowlanych sprawo-
waly lokalne wtadze policyjne 1 administracyjne. Nadzor ograniczat si¢ gtownie

2! Ibidem.

22 C. Krawczak, op. cit., s. 47

3 Ibidem, s. 64.

4 Zob. 1. Skipiat, Ewolucja polskiego prawa budowlanego — przyczynek do dyskusji, ,,Admi-
nistracja. Teoria — Dydaktyka — Praktyka” 2012, nr 4, s. 70 i n.

176



do zatwierdzenia plandw budowy nowych obiektow, wydawania pozwolen oraz
przynaglania wiascicieli do odbudowy budynkéw walgcych sie lub zagrazaja-
cych otoczeniu®. Nadzoér budowlany w Galicji sprowadzono w zasadzie do kon-
troli zgodno$ci realizacji rob6t z udzielonym pozwoleniem 1 przedtozonymi pla-
nami”®. Natomiast w Krakowie funkcje tzw. wladztwa policyjnego w dziedzinie
budownictwa wprowadzita ,instrukcja dla policji” z 1833 r.”’

Pod zaborem rosyjskim istotne znaczenie mialy opracowania z 1820 r. wy-
dane przez Komisj¢ Rzadowa Spraw Wewnetrznych i Policji — Przepisy ogolne
policyi budowniczey dla miast w Krolestwie Polskim. Zbior regulowat caty sze-
reg zagadnien o zasadniczym znaczeniu dla budownictwa, jak: plany regulacyj-
ne, pozwolenia budowlane, konstrukcje budynkow, materialy budowlane, wtadze
budowlane, osoby uprawnione do prowadzenia robdt czy wytyczanie ulic®®.
W 1866 r. ukazat si¢ Zbior przepisOw administracyjnych Krélestwa Polskiego,
w ktorym zawarte zostaly przepisy ogolne o policji budowlanej®.

Po odzyskaniu przez Polske niepodleglosci pierwszg kompleksowa regu-
lacja byto rozporzadzenie Prezydenta RP z 16 lutego 1928 r. o prawie budow-
lanym i zabudowaniu osiedli’’. Regulacja ta dokonata unifikacji dotychczas
obowigzujgcego na ziemiach polskich prawodawstwa panstw zaborczych. Ist-
niejace w rozporzadzeniu normy regulowane byly przez tzw. przepisy policyj-
no-budowlane. Materialne przepisy policyjno-budowlane stanowily istotng
grupe przepisow, ktorych celem byto zapewnienie bezpieczenstwa pozarowe-
go, konstrukcji, uzytkowania, ochrony zdrowia oraz estetki zewnetrznej. Okre-
Slaly one szczegotowe wymagania stawiane budynkom i budowlom wznoszo-
nym w gminach miejskich 1 uzdrowiskach posiadajacych charakter uzyteczno-
$ci publicznej, w gminach wiejskich oraz w budynkach przeznaczanych do
uzytku publicznego’'.

Policja budowlana nastawiona byla na urzeczywistnianie dobra publiczne-
go 1 przeciwdziatanie zjawiskom niebezpiecznym, ktore majac charakter pu-
bliczny, wptywalyby ujemnie na warunki zycia zbiorowego>. A zatem miata
dba¢ o przestrzeganie w budownictwie warunkéw bezpieczenstwa dla zdrowia
1 zycia ludzkiego. Natomiast w sensie organizacyjnym funkcja policji budow-

25 C. Krawczak, op. cit., s. 89.

26 Zob. K. W. Kumaniecki, Zarys austriackiego prawa budowlanego, Krakow 1914, s. 172—175.

*"DzP 7 1834 1., nr 2736.

28C. Krawczak, op. cit., s. 103.

2% Zob. S. Kieniewicz, Przemiany spoleczne i gospodarcze w Krélestwie Polskim, Warszawa
1951, s. 264 in.

9 DzU RP nr 23, poz. 202.

31'S. Serafin, Unifikacja i rozwdj prawa budowlanego [w:] lus et Fides. Ksiega jubileuszowa
z okazji siedemdziesigtych urodzin profesora Jana Switka, red. T. Guz, M. Kué, Lublin 2006, s. 384.

32 M. Janik, Policja sanitarna..., s. 58.
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lanej wykonywana byla przez organy administracji zwane wowczas wladza
budowlang, ktore dziatalty w ramach czynnos$ci panstwowego nadzoru budow-
lanego™. Kompetencje wladzy budowlanej w przedmiocie nadzoru budowla-
nego oddziatujacego na procesy budowy 1 utrzymania obiektow budowlanych,
przejawiaty si¢ w decyzjach dotyczacych zapobiegania powstawaniu niebez-
pieczenstwa dla zycia, zdrowia 1 mienia, a takze porzadku publicznego. Pod-
stawowe znaczenie miaty przede wszystkim: pozwolenie na budowe warunku-
jace rozpoczgcie robdt budowlanych oraz pozwolenie na uzytkowanie obiektu
budowlanego zezwalajace na eksploatacje obiektow. Innymi $rodkami praw-
nymi przystugujacymi witadzy budowlanej byly uprawnienia do wydawania
nakazéw, zakazow i1 rozporzadzen budowlanych majacych na celu wstrzymanie
rob6t, dokonanie przerdbek oraz rozebranie obiektu budowlanego®. Popularna
wowczas nazwg okreslajaca organy wiladzy budowlanej byl termin ,,policja
budowlana”.

Jak zauwaza M. Szewczyk, nazwa policji budowlanej okreslata czynnosci
organdow 1 urzedow technicznych panstwowej stuzby budowlanej i funkcjono-
wala az do wydania rozporzadzenia Ministra Robot Publicznych w porozumie-
niu Ministrem Spraw Wewnetrznych z 24 pazdziernika 1931 r. o zespoleniu
urzedéw 1 organodw technicznych z wtadzami administracji ogolnej w zakresie
panstwowej stuzby budowlanej’>. W mysl rozporzadzenia dotychczas wyko-
nywane zadania policji budowlanej zostaly przejete przez starostow 1 wojewo-
doéw. Od tego momentu zadania wykonywane w zakresie panstwowej stuzby
budowlanej zaczeto okresla¢é mianem nadzoru budowlanego®. Wystepowata
jednak w tej kwestii pewna niekonsekwencja w nazewnictwie, ktora pogtebita
si¢ po Il wojnie $wiatowej. W odmiennych realiach ustrojowych, gltownie
z przyczyn ideologicznych, zaprzestano uzywania terminu ,,policja budowla-
na”, zastepujac go kategorig zbiorcza — ,,administracja bezpieczenstwa i po-
rzadku publicznego”, a co do przedmiotu zaczgto postugiwac si¢ okresleniem
nadzoru budowlanego’’. Uwazano, ze nadzor budowlany nie moze by¢ ograni-
czony tylko do sfery policji budowlanej, ale powinien takze obja¢ krag pod-

33 L. Bar, Prawo budowlane, ,,Studia Prawnicze” 1965, nr 7, s. 106.

3% E. Kulesza, J. Stoninski, Prawo budowlane, Warszawa—Poznan 1978, s. 8 i n.

¥ DzU z 1932 1., nr 12, poz. 71.

3 M. Szewczyk, Nadzér w materialnym prawie administracyjnym. Administracja wobec wol-
nosci, wlasnosci i innych praw podmiotowych jednostki, Poznan 1996, s. 30.

37'J. Dobkowski, Pojecie policji administracyjnej [w:] Koncepcja systemu prawa administra-
cyjnego, red. J. Zimmermann, Warszawa 2007, s. 156-157. W tym wzgledzie W. Dawidowicz
proponowal, aby wykluczy¢ postugiwanie si¢ pojeciem nadzoru w zewnetrznej sferze dziatania
organow administracji. Uwazal, ze pojecie ,,nadzor budowlany” jest rezultatem niezwyklej zywot-
nosci schematu myslowego, ktory w okresie miedzywojnia znalazt si¢ w polskim prawie admini-
stracyjnym. W. Dawidowicz, Polskie prawo administracyjne, Warszawa 1978, s. 263.
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miotéw uczestniczacych w procesie budowlanym. Poglad ten stanowit jedno
z uzasadnien odejscia od uzywania terminu ,,policja budowlana” i zastgpienia
go terminem ,,nadzér budowlany” oznaczajacym powszechnos¢ tej funkcji*®.

Policja budowlana jako funkcja administracji publicznej

Po latach poprzedniego ustroju, w ktorym dominowata tzw. socjalistyczna na-
uka administracji, nastgpil powr6t do postugiwania si¢ w teorii prawa klasycznymi
konstrukcjami pojeciowymi. Pojecie policji budowlanej odzyskato swoje zna-
czenie w doktrynie, dlatego w pelni uzasadnione sg rozwazania nad funkcja poli-
cyjng we wspotczesnej nauce prawa administracyjnego. Nie wdajac si¢ w szerokie
poglady doktryny, nalezy zatem okresli¢ funkcj¢ policji jako jedng z podstawo-
wych funkcji administracji publicznej, ktora stuzy zapewnieniu bezpieczenstwa,
porzadku i spokoju publicznego oraz ochrony zycia i zdrowia™. W tak zakreslonej
definicji policji rozumie si¢ cato$¢ interwencji administracji zmierzajacych do
narzucenia swobodnej dzialalno$ci jednostek dyscypliny wymaganej przez zycie
w spoteczenstwie. Policja ma raczej charakter prewencyjny. Jej gldéwnym celem
jest regulacja zadan, ktore maja znaczenie publiczne, a zwlaszcza znaczenie dla
spokoju, bezpieczenstwa 1 zdrowotno$ci publicznej. Dziatania policji przybieraja
forme reakcji, a narzucenie rygorow powinno mie¢ ceche bezwzglednej obiektyw-
nosci''. Funkcjonowanie policji w prawnie okreslonych granicach jest uwarunko-
wane zastosowaniem przewidzianych przez przepisy srodkow koniecznych do
odwrdcenia niebezpieczenstw. Niebezpieczenstwem takim sg wszelkie zdarzenia,
ktore zagrazaja bezpieczenstwu i1 porzadkowi publicznemu, tym samym uzasad-
niajg interwencje ,,wladzy policyjnej”. Ustalenie wszelkiego niebezpieczenstwa
dla zycia lub zdrowia ludzkiego przez ,,wladze policyjne” powinno cechowac
obiektywizm 1 przestrzeganie przecigtnej zdolnosci danego srodowiska do zno-
szenia zaklocen bezpieczenstwa, spokoju 1 porzadku publicznego. Obiektywizm
1 wyczucie owej zdolnosci jest niezbednym warunkiem do zachowania koniecz-
nych granic ingerenciji w sfere jednostki*’. Majac powyzsze na uwadze, zauwazy¢
mozna, ze funkcja policji zwigzana jest z trzema rodzajami chronionych dobr.

Przez bezpieczenstwo publiczne nalezy rozumie¢ stan, w ktérym ogotowi
obywateli indywidualnie nieoznaczonemu, zyjagcemu w panstwie 1 spoleczenstwie,

38 8. Jedrzejewski, Prawo budowlane, Torun 1998, s. 36.

3% Zob. M. Janik, Policja administracyjna..., s. 100.

* M. Kulesza, W sprawie funkcji policyjnych samorzqdu terytorialnego [w:] Gmina. Zagad-
nienia administracyjnoprawne, red. J. Szreniawski, Rzeszow 1992, s. 71.

* Prawo administracyjne. .., s. 202.

2D, Gatner, op. cit., s. 28
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nie grozi zadne niebezpieczenstwo, i to niezaleznie od tego, jakie byloby jego
zrodto®. Ochrona bezpieczenstwa jest jednym z celéw panistwa i polega na od-
wracaniu niebezpieczenstw zagrazajacych panstwu, zorganizowanym grupom
spotecznym i poszczegdlnym jednostkom™. Z kolei przez porzadek publiczny
rozumie si¢ system urzadzen prawno-publicznych 1 stosunkow spotecznych po-
wstajacych 1 ksztattujacych si¢ w miejscach publicznych oraz w miejscach niepu-
blicznych, ktérego celem i zadaniem jest w szczegdlnosci ochrona zycia, zdrowia,
mienia 1 zapewnienie normalnej dziatalno$ci instytucji oraz eliminowanie r6znego
rodzaju ucigzliwos$ci niebezpiecznych lub niedogodnych dla spoleczenstwa i jed-
nostek™. Mozna wicc przyjaé, ze porzadek publiczny to pewien element bezpie-
czenstwa publicznego, ktdrego zewnetrznym przejawem jest przestrzeganie norm
prawnych, moralnych, obyczajowych 1 religijnych, a skutkiem — harmonizacja
zycia poszczeg6lnych jednostek i spotecznosci ludzkich®.

Natomiast spokdj publiczny, jak zauwaza W. Kawka, mozna nazwaé og6lnym
spokojem w panstwie, ktory stanowi fundament bezpieczenstwa publicznego
i porzadku publicznego®’. Jednakze $cisty zwiazek i brak legalnych definicji tych
poje¢ nakazuje uzna¢, ze prawodawca, uzywajac ich, traktowal je jako synoni-
my™. A zatem przyja¢ mozna, Ze pojecie spokoju publicznego nie wnosi zadnego
nowego elementu do rozwazan nad bezpieczenstwem i porzadkiem publicznym™.
Wymienione powyzej pojecia bezpieczenstwa publicznego, porzadku publiczne-
go 1 spokoju publicznego petnig rozmaite komplementarne w stosunku do siebie
role w dziedzinie ochrony przed bezprawnymi zamachami naruszajacymi okre-
$lone dobra, takie jak zycie, zdrowie czy mienie™. Majac na uwadze, ze podsta-
wowe pojecia dobr chronionych: ,,bezpieczenstwo publiczne”, ,,porzadek publicz-
ny”, ,,spokdj publiczny” majg charakter klauzul generalnych, M. Zimmermann
uwazal, iz ,,funkcja policyjna stanowi w dzisiejszym prawie w pewnych przypad-
kach uzasadnienie pewnej wigkszej samodzielnosci organéw administracyjnych
wobec ustawy”'. Jednakze w obecnie istniejacych realiach prawnych to stwier-

® E. Ura, Pojecie ochrony bezpieczenstwa i porzqdku publicznego, ,Panstwo i Prawo” 1974,
nr 2, s. 80.

“D. Gatner, op. cit., s. 28

8. Bolesta, Pojecie porzqdku publicznego w prawie administracyjnym, ,,Studia Prawnicze”
1983, nr 1, s. 256.

* E. Ura, S. Pieprzny, T. Pado, Pojecie bezpieczenstwa publicznego w prawie administracyjnym
[w:] Koncepcja systemu prawa administracyjnego, red. J. Zimmermann, Warszawa 2007, s. 166.

*"'W. Kawka, Policja w ujeciu historycznym i wspélczesnym, Wilno 1939, s. 80.

8 S. Pieprzny, Administracja bezpieczenstwa i porzadku publicznego, Rzeszow 2008, s. 17.

4 Tak E. Ura, Prawne formy i metody dziatania policji, ,,Annales UMCS, sectio G” 1995,
vol. XLII, s. 143.

S0 M. Janik, Policja sanitarna..., s. 66.

' M. Zimmermann, Nauka administracji i polskie prawo administracyjne, cz. 1, Poznan
1949, s. 50.
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dzenie nie uzyskuje uzasadnienia. Wymogi demokratycznego panstwa prawa
stanowig, ze organy wiladzy publicznej dzialaja na podstawie 1 w granicach
prawa. Wazna kwestig w konteks$cie policji budowlanej jest zwigzanie z pra-
wem organow nadzoru budowlanego. Owo zwigzanie jest wymogiem sprawne-
go 1 szybkiego dziatania. Jak wskazuje T. Sienkiewicz, warunkiem skuteczno-
$ci dziatania administracji jest poprawne skonstruowanie ustroju organu admi-
nistracji, ktéry ma dokonywaé czynnosci policyjnych. Przestanki skutecznosci
policji budowlanej moga dotyczy¢ nie tylko prawa, ale takze czynnika ludzkie-
go — jego profesjonalizmu oraz etyki’”. S. Pieprzny twierdzi, ze dla skutecznej
ochrony wartosci konieczny jest dobrze funkcjonujacy system organow admi-
nistracyjnych wyposazonych w odpowiednie $rodki prawne i materialno-
techniczne umozliwiajace zapobieganie i1 przeciwstawienie si¢ niebezpieczen-
stwom™. Organy w sferze wykonywanych zadan powinny si¢ kierowa¢ zasada
celowosci 1 skuteczno$ci podejmowanych dziatan. Podejmowane zadania mu-
sza by¢ zawsze celowe, zarowno w aspekcie interesu publicznego, jak 1 polity-
ki administracyjne;j™*.

Policyjny charakter regulacji administracyjnoprawnych zawiera obowigzujaca
ustawa Prawo budowlane z 7 lipca 1994 r.>> Podstawowym kierunkiem dziatania
Prawa budowlanego jest utrzymywanie tadu przestrzennego oraz zapewnienie
bezpieczenstwa 1 porzadku prawnego w budownictwie. Cel ten jest realizowany za
pomocg organdw nadzoru budowlanego Przepisy prawa budowlanego dotyczace
nadzoru budowlanego zawieraja z reguty nakazy i zakazy typu policyjnego podyk-
towane interesem ogolnym, a zwlaszcza wprowadzeniem tadu, porzadku i bezpie-
czenstwa, ktore w szczegolnosci normujg dziatalno$¢ obejmujaca sprawy projek-
towania, budowy, utrzymania 1 rozbiorki obiektow budowlanych. Ponadto, cecha
charakterystyczng jest powigzanie ustanowionych zakazow 1 nakazéw z uprawnie-
niami nadzorczymi organd6w nadzoru budowlanego. Na organy te zostal bowiem
natozony obowiazek kontroli 1 wydawania stosownych rozstrzygnie¢ w celu egze-
kwowania nakazéw i zakazow w procesie budowlanym®. W tym celu ustawa
zawiera sankcje karne, ktére majag wzmocni¢ skuteczno$¢ stosowania przymusu
administracyjnego. Przyklad stanowi tres¢ art. 90 u.p.b.: ,Kto w przypadkach
okreslonych w art. 48, art. 49b, art. 50 ust.1 pkt 1 lub art. 50 ust. 1 pkt 2 wykonuje
roboty budowlane, podlega grzywnie, karze ograniczenia wolnosci albo pozba-

32 T. Sienkiewicz, Przestanki skutecznosci policji administracyjnej [w:] lus et Historia. Ksie-
ga pamigtkowa dedykowana profesorowi Jerzemu Markiewiczowi, red. T. Guz, W. Bednarek, M.R.
Patubska, Lublin 2011, s. 572 i n.

>3'S. Pieprzny, op. cit., s. 44 in.

3% M. Janik, Policja sanitarna..., s. 72.

>>DzU 22013 1., poz. 1409 ze zm.

6 Zob. K. Matysa-Sulifiska, Administracyjnoprawne aspekty inwestycji budowlanych, War-
szawa 2012, s. 26.

181



wienia wolnosci do 2 lat”. Zatem cato$¢ unormowan dotyczacych czynnosci poli-
cyjno-administracyjnych zostala zwigzana wilacznie z przymusem wyrazajacym
si¢ sankcjami karnymi.

Podsumowanie

W konkluzji nalezy skonstatowaé, ze podstawowa przestanka do powstania
policji budowlanej byty postepujace procesy urbanizacyjne i wymogi zycia spo-
tecznego. Od poczatku uformowania funkcja policji budowlanej zostata ukierun-
kowana na zapobieganie wszelkim niebezpieczenstwom dla zycia 1 zdrowia oby-
wateli oraz porzadku publicznego, ktére mogltyby wynikng¢ z nieodpowiedniego
wykonywania robot budowlanych 1 stanu obiektéw budowlanych. Jej dziatania
zawsze stuzyly ochronie interesu publicznego. Wspotczesnie podkresla sie, ze
funkcja policyjna jest podstawowa 1 najwazniejszg funkcja w administracji pu-
blicznej. Cechy funkcjonowania policji budowlanej daja gwarancje trafnego usta-
lania realnych zagrozen naruszajacych bezpieczenstwo, porzadek i1 spokoj publicz-
ny. Wykonujac ochron¢ tych wartosci, moze stosowac jedynie niezbgdne srodki
konieczne, zachowujgc przy tym gwarantowane prawa jednostki.

Streszczenie

Przedmiotem artykutu jest instytucja policji budowlanej. Punktem wyjscia rozwazan w niniej-
szym opracowaniu uczyniono rodowod pojecia policji. Poczatkowo termin ,,policja” utozsamiano
z ustrojem panstwa, pozniej zawezajac pojecie do spraw dotyczacych administracji. Jej zadaniem
byto zapewnienie bezpieczenstwa, porzadku i spokoju publicznego. Nastepnie z policji administra-
cyjnej wyodrebniono policje budowlang juz jako samodzielng stuzbe dziatajaca w sferze budownic-
twa. Okres $wietnosci policji budowlanej przypadt na XIX w. Podstawowym jej celem bylo zapew-
nienie bezpieczenstwa i ogdlnego tadu w budownictwie. Funkcjonowanie policji budowlanej wywar-
o duzy wptyw na podzniejsze ustawodawstwo. Do dzisiaj policyjny charakter maja przepisy reguluja-
ce proces budowlany, ktore w zatozeniu maja zapewni¢ bezpieczenstwo i tad w budownictwie. Funk-
cje policyjne podkresla si¢ szczegdlnie w dziatalnosci organdw nadzoru budowlanego.

Stowa kluczowe: policja budowlana, prawo budowlane, nadzdr, wtadztwo policyjne, bezpieczen-
stwo i porzadek publiczny.

THE CONCEPT AND FUNCTION OF THE BUILDING POLICE
Summary

The article is the institution of the building police. The starting point for consideration in this
study was done genealogy of the concept of the police. Initially, the term "police" identified with
the political system of the state, later narrowing the concept of matters relating to the administra-
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tion. Its mission was to provide security, order and public peace. Then the administration police
was separated, building police, as a independent service operating in the sphere of construction.
The heyday of the building police occurred in the XIX century. Its main objective was to ensure
the safety and general governance in construction. The functioning of the building police had
a large impact on subsequent legislation. To date, police have rules governing the nature of the
construction process, which aims to ensure safety and order in the construction industry. Especially
police functions highlighted in the activities of the building supervision organs.

Keywords: building police, building law, supervision, dominion police, security and public order.



