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Ewolucja instytucji nadzoru budowlanego w Polsce

Streszczenie

Przedmiotem niniejszego opracowania jest ukazanie instytucji nadzoru budowlanego
na przestrzeni catego okresu jego funkcjonowania. Powstanie instytucji nadzoru
budowlanego zwigzane byto z koncepcjq policji budowlanej, pojmowanej jako wtadztwo nad
realizowaniem formalnych i materialnych przepisow budowlanych. Na przestrzeni catego
ustawodawstwa nadzor budowlany podlegat rozinym przeobrazeniom organizacyjnym
w zaleznosci od przeprowadzanych reform w sferze administracji publicznej. Zarysowana
ewolucja instytucji nadzoru budowlanego stanowi tto, ktéore miato wptyw do

wykrystalizowania si¢ obecnego modelu nadzoru budowlanego.

Stowa kluczowe: nadzor budowlany, policja budowlana, prawo budowlane, struktura

organizacyjna, organy administracji publicznej.

The Evolution of the Institution of Construction Supervision in Poland

Abstract

The paper aims at presenting the institution of construction supervision throughout the
entire period of its functioning. Creation of the institution of construction supervision was
associated with the concept of the construction police, conceived as a sway towards achieving
the procedural and substantive rules of construction. Over the whole legislation construction
supervision was subject to various organizational transformations, depending on the process
of reform in public administration. The outlined evolution of the institution of construction
supervision is the background, which affected the crystallization of the current model of

CONSITUCtioOn SUpervision.

Key words: construction supervision, construction police, construction law,

organizational structure, administrative public organs.
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Wstep

Poszukujac genezy instytucji nadzoru budowlanego, nalezy cofng¢ si¢ do znacznie
odlegtych czasow. Wznoszone z okresu starozytnosci budynki i budowle §wiadcza, ze byty
budowane w sposob z géry przemyslany, zamierzony, z uwzglednieniem pewnych wymogoéw
co do ich usytuowania, jak i zewnetrznego wygladu'. Od najdawniejszych czaséw panstwo
zawsze ingerowalo w stosunki powstajace w procesie budowlanym i dazyto do odpowiednie;j
ich regulacji przepisami prawa’.

Juz w czasach starozytnych doceniano spraw¢ bezpieczenstwa i uzytecznosci
wszelkich budynkéw 1 budowli, ale takze uwzgledniano takie elementy jak: trwatosc,
celowos¢, piekno oraz koszt obiektow. Podczas najbardziej ozywionego ruchu budowlanego
w Rzymie, przypadajacego na okres panowania cesarza Hadriana, powstaty liczne przepisy,
ktérych gtéwnym celem byta ochrona przed zeszpeceniem i dewastacja. Takze we
fragmentach z dziel Ulpiana 1 Paulusa, zachowanych w Digestach justynianskich, mozna
odnalez¢ informacje, ze namiestnicy prowincji mieli obowigzek czuwa¢ nad wypelnianiem
dokonywania napraw budynkéw prywatnych przez witascicieli oraz prawo karania niedbatych
grzywna’. Mimo energicznie podejmowanych interwencji cesarzy w sferze budownictwa
prywatnego 1 wprowadzenia nowych przepisOw, m.in. inspirowanych przez wzgledy
estetyczne, nie osiggni¢to zadnych trwatych rezultatéw praktycznych. Konstytucje cesarskie
dotyczyly prawie zawsze tych samych kwestii, rowniez dlatego, ze nie znano albo nie
przestrzegano ich przepiséw*. Ogélna analiza wezesnych zrédet prawa pozwala stwierdzié,
ze regulacje budowlane wyst¢pujace w tamtych czasach stanowily zawsze istotny element
zycia spoteczno-gospodarczego i1 wskazywatly na potrzebg ustanowienia blizej nieokreslonego

wowczas nadzoru nad powstajagcymi budynkami.

1. Powstanie i dzialalnos$¢ policji budowlanej

Waznym momentem dla wyksztatcenia si¢ wspétczesnego nadzoru budowlanego byto
powstanie w XIX wieku na terenach niemieckich policji budowlanej. Poczatki jej tworzenia
zwigzane byly z gwaltownym rozwojem budownictwa, ktére rownoczesnie stymulowato

proces rozszerzenia stosunkow budowlanych w postaci ustaw, regulamindéw, ordynacji

's.J edrzejewski, Prawo budowlane, Torun 1998, s. 11.

’B. Ksigzopolski, L. Martan, Prawo budowlane w zarysie, Warszawa-Wroctaw 1988, s. 38.
’C. Kunderewicz, Prawo budowlane starozytnego Rzymu, ,,Czas PH” 1977, nr 2, s. 103.

* Tamze, s. 113.

67



Ius et Administratio 4/2013 Wydziat Prawa i Administracji Uniwersytetu Rzeszowskiego

budowlanych wydawanych oddzielnie dla miast, miasteczek i wsi’. Juz wéwczas ogdlny
nadzor nad przestrzeganiem przez budujacych formalnych 1 materialnych przepisow
budowlanych zostal powierzony miejscowym whadzom policyjnym®. Wiadztwo policyjne
poczatkowo realizowane byto na podstawie normy generalnej (normy o ogélnym charakterze,
upowazniajacej okreslone organy do podejmowania $srodkéw koniecznych dla wykonywania
zadan policji). Z chwilg powstania i w miar¢ ksztaltowania si¢ pahstwa prawnego, formy
i érodki dla realizacji tej funkcji byly coraz bardziej scisle okreslone przez prawo’. To
szerokie, a jednocze$nie nowoczesne potraktowanie sfery dziatania policji pozwolilo jej
ingerowa¢ we wszystkich przypadkach zagrozenia bezpieczenstwa, porzadku i spokoju
w imi¢ interesu publicznegog.

Dziatalno$¢ policji budowlanej w Prusach sprowadzata si¢ z jednej strony do
stanowienia lokalnych przepiséw budowlanych, z drugiej za§ do nadzorowania przebiegu
robot budowlanych pod katem ich zdolnosci z udzielonym konsensem i materialnymi
przepisami policyjno—budowlanymig. Jednakze w praktyce staly nadzor przez policj¢ nad
robotami budowlanymi nie zapobiegl tamaniu obowigzujacych wéwczas przepisow.

Natomiast w Austrii dzialalno$¢ policji budowlanej, podobnie jak w Prusach, poszia
w kierunku stanowienia niekiedy bardzo szczegétowych norm policyjno-budowlanych, ktére
swymi zakazami i nakazami krepowaly wolno$é¢ budowy w imie interesu publicznego'’.
Wigkszos¢ Owczesnych przepisow policyjno-budowlanych dotyczyta budownictwa
w miastach, a porzadek budowlany we wsi sprowadzal si¢ wylacznie do bezpieczenstwa

ogniowego.

> C. Krawczak, Prawo budowlane na ziemiach polskich od potowy XVIII wieku do 1939 roku, Poznan 1975, s. 4.
® Ibidem, s. 40. Nalezatoby podkresli¢, iz prawo budowlane tamtego okresu miato $cisle reglamentacyjny
charakter dla zapewnienia wtasciwego porzadku budowlanego. Réwniez inne dzialy prawa administracyjnego
wykazywaly charakter prawa ,,policyjnego”.

’s. Jedrzejewski, Nowe prawo budowlane, Bydgoszcz 1994 r., s. 13.

8 Zob. Z. Leonski, Istota i rodzaje policji administracyjnej (zagadnienia wybrane), [w:] Administracja publiczna
u progu XXI w., Przemysl 2000, s. 345-346.

° C. Krawczak, Prawo budowlane..., s. 50. Ogét przepiséw wydawanych przez policje budowlang zwyklo sig
dzieli¢ na dwie grupy, a mianowicie na przepisy materialne, ktére okres§laly zabudowe¢ gruntu i wykonywanie
budynkéw, oraz przepisy formalne, regulujace tak zwany nadzér budowlany. Szczegdlnie bogata dziatalno$é
normodawczg przejawiala policja budowlana w Prusach, co niewatpliwie pozostawalo w zwigzku
z wczesniejszym wyksztalceniem si¢ w tym panstwie (rownolegle z Francja) nowoczesnych zadan Policji.
Tamze, s. 4-5.

19 Zupetnie odmienny stan prawny funkcjonowat na ziemiach wcielonych do Rosji, gdyz rosyjskie przepisy
budowlane wyraznie odstgpowaly od prawa budowlanego Austrii i Prus. Watek ten pomijam choéby z powodu,
iz rosyjskie przepisy budowlane nie stanowity wzorca dla polskiego prawa budowlanego. Nalezy jednak dodac¢,
ze podstawowe znaczenie w okresie pdzniejszym posiadaly opracowane 26.09.1820 r. przez Komisj¢ Rzadowa
Spraw Wewnetrznych i Policji Przepisy Ogolne Policyi budowniczey dla miast w Krolestwie Polskim. Ten
pokazny zbiér regulowal caly szereg zagadnien o zasadniczym znaczeniu dla budownictwa, jak: plany
regulacyjne, pozwolenia budowlane, konstrukcje budynkéw, materiaty budowlane, wtadze budowlane, osoby
uprawnione do prowadzenia robdt, wytyczanie ulic itp. Szerzej na ten temat zob. C. Krawczak, Prawo
budowlane..., s. 103.
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W ramach austriackiego prawa budowlanego wtasne przepisy budowlane posiadata
Galicja oraz Wielkie Ksigstwo Krakowskie z miastem Krakowem''. Jednak nie odbiegaty one
od innych przepiséw prowincji tej monarchii. Nadzér nad przestrzeganiem obowigzujacych
przepisow budowlanych sprawowaly w Galicji lokalne wtadze policyjne i administracyjne
(magistraty, urzedy cyrkutowe). Istniejacy nadzor ograniczat si¢ gtéwnie do zatwierdzenia
planéw budowy nowych obiektéw, wydawania pozwolen oraz przynaglenia wiascicieli do
odbudowy budynkéw walacych sie lub zagrazajacych otoczeniu'>. W Galicji nadzér
budowlany sprowadzono w zasadzie do kontroli zgodnos$ci realizacji rob6t z udzielonym
pozwoleniem i przedtozonymi planami. Budowa bez nadzoru zostata stosownymi przepisami
zakazana, jak réwniez prowadzenie budowy przez osoby nieuprawnione.

Zasadniczo wtadzami budowlanymi byty wiladze samorzadowe, wyjatek zachodzit,
gdy w pewnych, szczegétowo okreslonych wypadkach czynnosci wiladz budowlanych
spetniaty wladze palr'lstwowe13 lub osobne instytucje o mieszanym sktadzie'*. Ponadto, obok
wlasciwych wiladz budowlanych, mogly istnialy organy doradcze, ktére doradzaty
w sprawach ochrony zabytkéw, pejzazu i estetyki architektonicznej. Wtadzg budowlang byta
zwierzchno$¢ gminna (magistrat) i rada gminy lub przetozony obszaru dworskiego. Magistrat
czuwal nad przestrzeganiem ustawy budowlanej, sprawowal nadz6r budowlano-policyjny nad
istniejagcymi 1 nowo powstajacymi domami oraz udzielal lub odmawiatl pozwolenia na
budowe i ich uzytkowanie. Naktadat réwniez kary w sprawach budowlano-policyjnych.
Zaréwno magistrat, jak i rada gminna dziataly obok siebie jako wtadze orzekajace
w I instancji, natomiast w II instancji orzekal wydzial powiatowy, za$§ tam, gdzie go nie byto,
najczesciej rada gminy. Z kolei wiadza budowlang III instancji byt wydzial krajowy.
Zdarzato si¢, co przewidywaty niektére ustawy budowlane, ze w zwigzku z wyczerpaniem
istniejacych instancji wtadzy budowlanej III instancja byt wydziat krajowy"”.

Zapoczatkowana dziatalnos¢ policji budowlanej ukierunkowana byta w szczegdlnosci
na ochrong tadu i porzadku w procesie budowlanym poprzez ograniczenie wolnosci budowy.
Stosowane w tym celu przepisy policyjno-budowlane, okreslajace nakazy 1 zakazy

adresowane do 6éwczesnych inwestorow i uzytkownikéw, mialty uwzglednia¢ troske dobra

"W Krakowie ogélny nadzér nad przestrzeganiem norm policyjnych stwierdzata instrukcja z 1.11.1833 r. (Dz.
P. z 1834, Nr 2736), ktéra okreélata tzw. wladztwo policyjne w dziedzinie budownictwa.

2c. Krawczak, Prawo budowlane..., s. 89.

" Do istotnych kompetencji wladz pafstwowych nalezalo rozstrzyganie odwotan od orzeczeh karnych
w sprawach budowlanych, np. w Galicji od orzeczen magistratu lwowskiego i krakowskiego. Szerzej na ten
temat zob. K. W. Kumaniecki, Zarys austryackiego prawa budowlanego, Krakow 1914, s. 172-175.

4 Osobne instytucje budowlane istniaty w czterech miastach: Celowcu, Gracu, Solonogrodzie i Wieluniu,
sktadajace si¢ z zastgpcéw wiadz panstwowych, samorzadowych i fachowych znawcéw.

"> Zob. K. W. Kumaniecki, Zarys austriackiego prawa...., s. 167-177; ze wzgledéw stylistycznych, uzywam
wspotczesnej pisowni niektérych wyrazéw — S.Z.
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publicznego. W pdzniejszych latach staty si¢ podstawg do utworzenia i dziatania pierwszych
wiladz budowlanych w Polsce. Stad uzasadnione jest twierdzenie, ze funkcja nadzoru

budowlanego okreslana byta wczesniej ,,policja budowlang”.

2. Stan prawny przed 1928 r.

Od XIX w. w krajach Europy Zachodniej pojawiaja si¢ stanowione przez ograny
panstwa akty prawne, normujgce zakres uprawnien i1 powinnosci przy podejmowaniu
i prowadzeniu dziatalno$ci budowlanej. Ksztattowanie si¢ podstawowych instytucji prawa
budowlanego, w tym organizacja i kompetencje wiladz budowlanych, a zwlaszcza
sprawowanie przez te wladze nadzoru budowlanego, znalazlo swdj wyraz w wielkich
kodyfikacjach XIX w. we Francji, Niemczech 1 Austrii'.

W Polsce prawo budowlane ksztattowato sic w czasie zaboréw'’. W tym okresie na
terenie Polski obowigzywato prawo zaborcow: rosyjskie, pruskie i austriackie, przy czym na
terenie zaboru austriackiego bylo ono napisane w jezyku polskimlg. Budownictwo w Polsce
podlegato zatem trzem rezimom prawnym, co nie pozostawalo bez istotnego wplywu na
jakos¢, zwlaszcza za$ na racjonalno$¢ zabudowy, architekture, trwato$¢ i inne zwigzane
z budownictwem jego cechy'’. Trzy znacznie rézniace sie regulacje prawne: pruska —
poddajaca najbardziej rygorystycznej reglamentacji; austriacka — reglamentujaca je znacznie
bardziej liberalnie; rosyjska — sprowadzajaca si¢ tylko do ograniczen podstawowych,
zwhaszcza dyktowanych przez wzglad na bezpieczefistwo publiczne™.

Odzyskanie przez Polske niepodlegtosci otworzyto nowy etap prawa budowlanego na
ziemiach polskich. Sytuacja, w jakiej przyszto budowac, po ponad wiekowej niewoli nie byta
fatwa. Wsrod wielu trudnosci, w obliczu ktdrych stangto niepodlegte panstwo, na szczegdlne
podkreslenie zastuguje problem granic politycznych, zréznicowanie odziedziczonego po
zaborcach ustawodawstwa, zdezorganizowanie administracji oraz upadek gospodarczy kraju
spowodowany zniszczeniami wojennymi, widocznymi zwlaszcza na  wschodnich
i potudniowych obszarach panstwa. Dekretem Naczelnika Pafstwa z 7.02.1919r.*'
postanowiono, ze do czasu uchwalenia przez Sejm Ustawodawczy jednolitej ustawy

budowlanej nalezy stosowa¢ dotychczas obowigzujace prawo budowlane z uwzglednieniem

' Zob. B. Ksigzpolski, L. Martan, Prawo budowlane..., s. 38 - 39.

7. Jedrzejewski, Prawo budowlane, Torun 1998, s. 12.

18 T, Bilifiski, Prawo budowlane wczoraj i dzis, ,,Przeglad Budowlany” 2009, nr 2, s. 24.

. Jedrzejewski, Proces budowlany. Zagadnienia administracyjno-prawne, Bydgoszcz 1995, s. 11.
* Ibidem, s. 12.

*! Dz. Pr. P. P. 2 1919, Nr 14, poz. 176.
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przepisow wydanych przez General-Gubernatora Warszawskiego z 1916 1 1917 r. oraz
przepiséw wykonawczych, do wydania ktérych upowazniono Ministra Robét Publicznych®.
Wydanie tego dekretu stato si¢ konieczne, gdyz w sktad niepodlegtego panstwa polskiego
weszly ziemie panstw zaborczych.

Majac na uwadze taki stan, zaszta koniecznos¢ ustawowego unormowania mozliwie
jednolitego prawa budowlaneg023. Jednak stan faktyczny w budownictwie po odzyskaniu
niepodleglosci stwarzal istotne i powazne trudnosci przy tworzeniu ustawy budowlane;j.
Ustawodawca stangt przed trudnym zadaniem znalezienia takich rozwigzan regulacyjnych
1 ksztattujagcych budownictwo, ktére bytoby odpowiednie dla glgboko zréznicowanego stanu
substancji budowlanej i tradycji na obszarach poszczegdlnych zaboréw?*. Totez prace nad

jednolitym polskim prawem budowlanym trwaty az okolo dziesig¢ciu lat.

3. Nadzér budowlany w Swietle rozporzadzenia Prezydenta RP z 16.02.1928 r.

Rozporzadzeniem Prezydenta Rzeczpospolitej Polskiej w dniu 16.02.1928r.
uchwalono ustawe o prawie budowlanym i zabudowaniu osiedli”>. Dotyczyta ona zagadnien
prawa budowlanego (policji budowlanej), zabudowania osiedli — zagospodarowania
przestrzennego miast, osiedli, a zwlaszcza uzdrowisk. Ustawa wzorowala si¢ przede
wszystkim na rozwigzaniach austriackich. Po raz pierwszy zostala okreslona rola organéw
panstwa, polegajaca na czuwaniu nad bezpieczenstwem i porzadkiem publicznym w procesie
budowlanym. Utworzono réwniez pierwsza struktur¢ panstwowego nadzoru budowlanego,
zwang wowczas ,,wtadzg budowlang”, majacg szeroko okreslone uprawnienia do wydawania
pozwolen na budowe oraz nakazéw i zakazéw w obszarze budownictwa®®.

Rozporzadzenie, zwane potocznie prawem budowlanym, dzielito si¢ na dwie czesci.
Pierwsza obejmowata przepisy okreslajace plan i zasady zabudowania osiedli, podziat
1 scalanie dziatek budowlanych oraz wywlaszczenie z nieruchomosci, druga natomiast —

przepisy policyjno-budowlane, wraz z grupa na temat nadzoru budowlanego®’.

*2 C. Krawczak, Prawo budowlane..., s. 117-118.

» Jednym z pierwszych aktéw normatywnych regulujacych stosunki prawne w budownictwie byto
rozporzadzenie Prezydenta RP z 22.04.1927 r. o rozbudowie miast (Dz. U. z 1927, Nr 42, poz. 372).
Rozporzadzenie to nie miato jednak pelnego charakteru prawa budowlanego, gdyz obejmowato tylko $rodki
prawne majace na celu wzmozenie ruchu budowlanego w dobie dwczesnego kryzysu mieszkaniowego.
B. Ksiezpolski, L. Martan, Prawo budowlarne..., s. 39.

HA. Nowak, Prawo budowlane, Wroctaw 2007, s. 11.

¥ Dz. U.R. P. 2 1928, Nr 23, poz. 202.

26 Informacja prasowa GUNB ,80 lat nadzoru budowlanego w  Polsce” z 25.09.2008r.,
http://www.gunb.gov.pl/ (dostgp 25.11.2009 r.)

e Krawczak, Prawo budowlane...,s. 121.
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Charakterystyczne jest to, iz prawo budowlane z 1928 r. z jednej strony uwzgledniato
,wolnos¢ budowy”, wynikajacg z wlasnosci gruntowej, z drugiej strony jednak pozostawiato
organom administracji budowlanej stosunkowo duzy zakres swobody w podejmowaniu
decyzji. Do oceny organéw wiadzy nalezalo w szczegdlnosci ustalenie, czy istnieje stan
zagrozenia, na czym on polega oraz jakie srodki w ramach nadzoru budowlanego maja zostac¢
podjete. Charakter nadzoru budowlanego odznaczat si¢ duzym zakresem spraw
pozostawionych policyjnej dziatalnosci organéw wiadzy budowlanej, ktory, jak si¢ wskazuje,
odpowiadat interesom 6wczesnego pafistwa polskiego®.

Dla oceny znaczenia i oddzialywania nadzoru budowlanego na procesy budowy
1 utrzymania obiektow budowlanych istotne byly kompetencje, w jakie wyposazona zostata
wladza budowlana. Wtadze naczelng sprawowal Minister Spraw Wewnetrznych, nadzor
policyjny za§ w pierwszej i drugiej instancji sprawowaly rzadowe wtadze administracji
og6lnej oraz organy wykonawcze samorzadu terytorialnego™. Pamieta¢ nalezy, ze czynnosci
organéw wladzy budowlanej nazywano woéwczas policja budowlang. Zadania ,,policji
budowlanej” na szczeblu podstawowym (jako pierwsza instancja) wykonywat starosta
powiatowy lub prezydent miasta za pomocg podlegtych mu jednostek organizacyjnych.
Nadzor resortowy nad realizacja zadan panstwowego nadzoru budowlanego sprawowat
wojewoda, wyzej za$ Minister Spraw Wewnetrznych™.

Kompetencje wiladz budowlanych przejawiaty si¢ gtéwnie w dwojakiego rodzaju
decyzjach, ktérych celem bylo zapobieganie powstaniu wszelkich niebezpieczenstw dla zycia,
zdrowia i mienia, a takze dla porzadku publicznego. Podstawowe znaczenie miaty przede
wszystkim: pozwolenie na budowe, warunkujace rozpoczecie robdt budowlanych oraz
pozwolenie na uzytkowanie obiektu budowlanego, zezwalajace na eksploatacje obiektow.
Inny rodzaj srodkéw prawnych przystugujacych wiadzy budowlanej przejawial sie
w uprawnieniu do wydawania nakazéw, zakazéw i rozporzadzen budowlanych majacych na
celu wstrzymanie rob6t, dokonanie przerdbek, albo nawet rozebranie obiektu budowlanego.
Réwnie wazng kwestia byt nadzér wladzy budowlanej nad utrzymaniem budynkow.
Wystepujace zniszczenia budynkéw upowaznialy organy wtadzy budowlanej do wydawania

zarzadzen, nakazujacych wilascicielowi dokonanie pewnych rob6t budowlanych.

2w, Brzezinski, Polskie prawo budowlane, Warszawa 1955, s. 7.
* E. Kulesza, J. Stoninski, Prawo budowlane, Warszawa-Poznan 1978, s. 8.
0. Jedrzejewski, Prawo..., s. 38.
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W przypadku zagrozen zycia i zdrowia wiladza budowlana byla zmuszona do usuwania
mieszkancow?'.

Powazny niedostatek prawa budowlanego w 1928 r. przejawial si¢ w tym, iz nie
uregulowato w sposéb wyrazny problematyki nadzoru nad budownictwem panstwowym, tzn.
nad budownictwem podejmowanym przez organy i instytucje panstwowe’’. Wprawdzie
niektére z przepiséw odnosity si¢ do budownictwa jednostek panstwowych, jednak wiadza
budowlana nie byta w zasadzie uprawniona do nadzorowania tych jednostek. Brak sankcji
odnoszacych si¢ do sektora panstwowego powodowat, iz zastosowanie prawa budowlanego
z 1928 r. bylo w tej dziedzinie znacznie ograniczone.

Nadzo6r budowlany okresu migdzywojennego miescit si¢ w szerokiej kategorii nadzoru
policyjnego. Dotyczyl on aktywnosci obywateli w jednej z istotnych sfer zycia
gospodarczego, w duzym stopniu jednak mial charakter $cisle techniczny i odnosit si¢ nie
tylko do oséb fizycznych, lecz takze do wszystkich podmiotéw prowadzacych okreslony
rodzaj aktywnos$ci. Nadzér budowlany byt konstrukcja nie ograniczajgca si¢ wytacznie do
stworzenia mozliwosci kontroli i korekty niezgodnych z prawem dziatan obywateli
w zakresie budownictwa. Byl on takze nadzorem technicznym, a kryteria stanowienia
srodkéw nadzoru w duzej mierze pochodzily spoza systemu prawnego, wynikajacego ze stanu
owczesnej wiedzy technicznej3 y

Nowe momenty w zakresie prawnej regulacji nadzoru budowlanego wniosta pod
koniec dwudziestolecia miedzywojennego ustawa z 14.06.1936 r. o zmianie prawa
budowlaneg034. Wigkszos¢ innowacji  dotyczyla nadzoru policyjno-budowlanego,
odpowiedzialno$ci o0s6b uprawnionych do kierowania robotami budowlanymi oraz
sporzadzania projektow tych robot. Niektore z nich, jak np. przepisy dotyczace przestrzegania
warunkéw bezpieczenstwa 1 higieny przy robotach budowlanych lub o granicach
wytrzymatosci materialéw i konstrukcji, staly na pograniczu prawa ochrony pracy i norm
technologicznych35. Dziatalno$s¢ wiladzy budowlanej przerwata II wojna Swiatowa. Jej
wybuch spowodowal, ze ziemie polskie znalazly si¢ pod okupacja niemiecka i zostaly

poddane obcym przepisom budowlanym.

3 7ob. G. Szymkiewicz, Prawo budowlane i zabudowanie osiedli, Warszawa 1928, s. 236; G. Szymkiewicz,
Prawo budowlane i zabudowanie osiedli, T. I, Warszawa 1934, s. 201.

2w, Brzezinski, Polskie prawo..., s. 28.

3 A Filipowicz, Pojecie i funkcje nadzoru w administracji, Wroctaw—Warszawa—Krakéw—Gdansk—t.6dz 1984,
s. 56-57.

¥ Dz. U.R. P. 21936, Nr 56, poz. 405.

3 C. Krawczak, Prawo budowlane...,s. 127-128.
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4. Nadzor budowlany w latach 1945-1961

Po II wojnie $wiatowej instytucja panstwowego nadzoru budowlanego zostata
wiaczona do systemu urzadzen prawnych panstwa dekretem z dnia 24.05.1945r. o utworzeniu
Ministerstwa Odbudowy’°. Przepisy te zaliczyty do zakresu dzialania Ministra Odbudowy
sprawy nadzoru budowlanego, nadzoru nad wykonywaniem zawodu kierownika robot
budowlanych oraz przedsiebiorcami budowlanymi 1 ich organizacjami oraz rzemioslem
budowlanym. Dekret nie zawierat blizszego okreslenia, na czym ma polega¢ sprawowanie
nadzoru budowlanego. Rozumiano, ze w tym wzgledzie nalezy postugiwac si¢ przepisami
prawa budowlanego z 1928 r., ktére stanowito, ze tak zwana ,,wtadza budowlana” sprawuje
nadzér budowlany nad projektowaniem 1 wznoszeniem budowli, nad utrzymaniem
istniejacych budynkéw w nalezytym stanie oraz nad zawodami budowlanymi®’.

Przy czym podkreslano, ze nadz6r budowlany nie moze by¢ ograniczony tylko do
sfery ,,policji budowlanej”. Wskazywano, ze powinien obja¢ krag podmiotéw
uczestniczacych w procesie budowlanym, a przede wszystkim inwestoréw panstwowych
i spolecznych, ktérych aktywno$¢ i uczestnictwo w procesie budowlanym decydowaty o
jakosci utrzymywanej, istniejacej i tworzonej substancji budowlanej. Ten wzglad uzasadniat
odejscie od uzywania terminu ,,policja budowlana” i zastgpienie go terminem ,nadzér
budowlany”, co miato oznacza¢ powszechnos¢ tej funkcji38. Przepisy prawa budowlanego
dotyczace nowego budownictwa glosity, ze nadz6r budowlany obejmuje czuwanie nad tym,
aby roboty budowlane byly wykonywane zgodnie z obowigzujacymi przepisami i uznanymi
zasadami sztuki budowlanej oraz by przy wykonywaniu rob6t nie narazaty zycia i zdrowia
ludzkiego na niebezpieczenstwo. Sprawowanie nadzoru budowlanego nalezalo do Ministra
Spraw  Wewnetrznych, wojewodéw, zarzadow miejskich, wydzialow powiatowych
i w ograniczonym zakresie do zarzadéw gmin wiejskich™.

Uktad ten zostal utrzymany w strukturze administracji terenowej do 1950r., czyli do

czasu likwidacji samorzadu terenowego 1 utworzenia jednolitego systemu organdéw

*Dz. U. z 1945, Nr 21, poz. 123.

7 L. Bar, Panstwowy nadzér budowlany, PiP 1957, nr 10, s. 593.

¥ S. Jedrzejewski, Prawo..., s. 36.

* L. Bar, Parnstwowy nadzor..., s. 593; Nadzér policyjno-budowlany w I i II instancji byt wykonywany przez
rzagdowe wladze administracji ogélnej oraz przez organy wykonawcze samorzadu terytorialnego. Wiadzami
nadzoru policyjno-budowlanego w I instancji byty zarzady gminne i zarzady miejskie w niektérych sprawach —
wydzialy powiatowe, starostowie powiatowi i wojewodowie. Wtadza II instancji byli wojewodowie dla spraw
zatatwianych w I instancji przez wyzej wymienione wtadze nizszego stopnia oraz Minister Odbudowy dla spraw
zatatwianych w I instancji przez wojewode. Szerzej na ten temat zob. W. Brzezinski, Prawo budowlane
i odbudowa osiedli, Warszawa 1948, s. 94-96.
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administracji paﬁstwowej40. Juz w czasie wydania dekretu z 1945r. liczono si¢ z 6wczesnym
stanem ozywiajgcego si¢ budownictwa prywatnego i spétdzielczego, nad ktérym uznano za
niezbedne sprawowanie nadzoru przez organy administracji panstwowe;j.

Mocg ustawy z dnia 30.12.1950r. o organizacji wladz i instytucji w dziedzinie
budownictwa®! zostaly powotlane urzedy: Ministra Budownictwa Miast 1 Osiedli, Ministra
Budownictwa Przemystowego i Komitet do Spraw Urbanistyki 1 Architektury. Przepisy
ustawy gtosily, ze sprawy nadzoru budowlanego i uprawnien budowlanych na podstawie
przepisOw prawa budowlanego naleza do zakresu dzialania Ministra Budownictwa Miast
i Osiedli*’. Jednak pozniej, pod wpltywem pogladu, ze resorty przemystowe i resorty
zarzadzajace przedsigbiorcami wykonujagcymi zadania Panstwowego Planu Inwestycyjnego
nalezy uwolni¢ od funkcji administracyjnych, powstata koncepcja wydzielenia nadzoru
budowlanego z zakresu dziatania Ministra Budownictwa Miast i Osiedli.

Ustawa z dnia 10.07.1952r. o zmianie organizacji wladz i1 instytucji w dziedzinie
budownictwa®® wigczyta do zakresu dziatania Komitetu do Spraw Urbanistyki i Architektury
sprawy naczelnego nadzoru w dziedzinie urbanistyki i architektury oraz nadzoru nad
realizacja budownictwa ogdlnego. Za§ sprawy nadzoru budowlanego nad utrzymaniem
budynkéw wiaczone zostalty do zakresu dziatania Ministra Gospodarki Komunalnej. Dzieki
tym zmianom z 1952r. funkcja nazywana ,,nadz6ér budowlany” zostata podzielona na ,,nadzor
nad realizacjg budownictwa ogdélnego” oraz ,,nadzér nad utrzymaniem budynkéw”. Ponadto
ustawa z 1952 r. nie wilaczyta do zakresu dzialania Komitetu do Spraw Urbanistyki
1 Architektury spraw nadzoru budowlanego nad realizacja budownictwa przemystowego,
pozostawiajac te sprawy wiasciwemu Ministrowi Budownictwa Miast 1 Osiedli, ktéry dziatat
w porozumieniu z Ministrem Budownictwa Przemystowego. Natomiast gdy dekretem z dnia
5.07.1956r. o ustanowieniu urzedu Ministra Budownictwa® w miejsce dwéch resortéw
utworzony zostal urzad Ministra Budownictwa, wygasty postanowienia ustawowe

w przedmiocie nadzoru budowlanego nad budownictwem przemystowym.

" Zniesienie samorzadu terytorialnego ustawa z 20.03.1950 r. o terenowych organach jednolitej wiadzy
panstwowej (Dz. U. z 1950, Nr 14, poz. 130) zmienita w zasadniczy sposéb system administracyjny. Ustawa ta
znosila organy samorzadu terytorialnego, organy administracji ogélnej i wiele urzedéw terenowych administracji
niezespolonej, przekazujac cato$¢ kompetencji zlikwidowanych urzegdéw terenowym radom narodowym i ich
organom wykonawczym. Oznaczato to likwidacje swoistego modelu dualistycznego i przejscie administracji
jednolitej, przyjetej wowczas przez wszystkie panstwa obozu socjalistycznego. Jak zauwaza W. Witkowski,
wzorem tychze zmian byly rozwigzania stalinowskie, opierajace si¢ na dwoch hastach: ,,cata wladza w rece rad”
oraz ,rady od géry do dotu”, prowadzace do potaczenia wiladzy ustawodawczej i wykonawcze] w jednej
organizacji panstwowej. Szerzej na ten temat zob. W. Witkowski, Historia administracji w Polsce 1764 —
1989, Warszawa 2007, s. 426-427.

' Dz. U. 2 1950, Nr 58, poz. 523.

28, Jedrzejewski, Prawo. .., s. 38.

“ Dz. U. z 1952, Nr 34, poz. 235.

* Dz. U. 2 1956, Nr 28, poz. 128.
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W ciaggu kilku lat lekcewazacego stosunku i zaniedban w zakresie sprawowania
nadzoru budowlanego uksztaltowaly si¢ warunki sprzyjajace narastaniu samowoli
budowlanej, wytworzeniu si¢ praktyki oddawania do uzytku budynkéw nie odpowiadajacym
warunkom technicznym, zaniedbywaniu wykonywania obowigzkéw w zakresie utrzymania
budynkéw w stanie nadajagcym si¢ do uzytku i nie zagrazajacym bezpieczenstwu zdrowia
1 zycia ludzkiego. Chcac przeciwdziata¢ niedopuszczalnym praktykom przy wznoszeniu
nowych budynkéw, zostala w tym celu wydana uchwata Rady Ministrow w sprawie
organizacji terenowej stuzby architektoniczno-budowlanej*’, powotujacej w prezydiach rad
narodowych architektéw terenowych*®. Wspomniana uchwata byta dopelnieniem reformy
zwigzanej z terenowymi organami jednolitej wladzy panstwowej. W wyniku tego zadania
panstwowego nadzoru budowlanego nalezatly do zakresu wlasciwosci prezydiéw rad
narodowych powiatowych i miejskich (w miastach stanowigcych powiaty). Ich wykonywanie
byly domeng gtéwnych architektow wojewddztw, gléwnych architektéw wielkich miast oraz
architektéw miast i architektow powiatowych. Funkcje naczelnego organu panstwowego
nadzoru budowlanego sprawowal Minister Budownictwa oraz Komitet Budownictwa

i Architektury.

5. Nadzor budowlany w Swietle postanowien ustawy z 31.01.1961 r.

W ustawie z 31.01.1961 r. Prawo budowlane®’ nadzér budowlany ulegt zasadniczym
przeksztatceniom w poréwnaniu z unormowaniem tego zagadnienia w Prawie budowlanym z
1928 r. Zasieg i znaczenie panstwowego nadzoru budowlanego w ujeciu Prawa budowlanego
z 1961 r. byly szersze i petniejsze niz Wczeéniej48. Ponadto po raz pierwszy w ustawie uzyto
nazwe ,,Panstwowy nadzér budowlany™.

Ustawa z 1961r. starata si¢ wyciaggna¢ wnioski z wczesniejszego stanu rzeczy, tj. z lat
1945-1961. Rozszerzyta ona znacznie zakres dziatania i struktur¢ organizacyjng panstwowego
nadzoru budowlanego. Jak wskazywat L. Bar, podstawowymi cechami éwczesnego nadzoru
budowlanego byla powszechnos¢, petnos¢ oraz wszechstronno$¢®. W istocie obejmowat on
calos¢ budownictwa powszechnego 1 specjalnego, dla ktérych ustawa stworzyla
wyodrgbnione 1 szeroko rozbudowane organy. Dziatalno$ci panstwowego nadzoru

budowlanego poddane zostaly wszystkie podmioty procesu budowlanego: panstwowe,

“ M.P. z 1954, Nr A-59, poz. 790.

©S. Jedrzejewski, Prawo..., s. 595.

“"Dz. U.z 1961, Nr 7, poz. 46.

* L. Bar, Panstwowy nadzér budowlany, SP 1964, nr 5, s. 71.

N Bar, Nowe prawo budowlane, ,Przeglad Budowlany i Budownictwa Mieszkaniowego” 1961, nr 4, s. 29-30.
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spoldzielcze i prywatne oraz wszystkie osoby petnigce samodzielne funkcje techniczne
w budownictwie”. Panstwowy nadz6ér budowlany miat zabezpiecza¢ ochrong interesu
spolecznego pod wzgledem estetycznym, architektonicznym i krajobrazu, a takze pod
wzgledem technicznym, ekonomicznym i uzytkowym, a przede wszystkim pod wzgledem
bezpieczenstwa zycia, zdrowia i mienia ludzkiegOSI. Prawo budowlane wkroczylo takze
w dziedzing realizacji inwestycji. Organy panstwowego nadzoru budowlanego obcigzono
zadaniami zmierzajacymi do zabezpieczenia wykonania planu inwestycji budowlanych oraz
do zapobiegania powstaniu niektérych ujemnych zjawisk gospodarczych w toku procesu
budowlanego. Organy te wyposazono w prawo kontroli i uprawnienia do wymuszenia
postuchu dla prawa budowlanego i1 wydanych na jego podstawie decyzjisz. Podziat
budownictwa na powszechne i specjalne, jakiego dokonano w ustawie, uzaleznione byto od
szczegblnego rodzaju wymagan technicznych obowigzujacych przy projektowaniu, budowie,
rozbidrce 1 utrzymania obiektéw. Funkcje panstwowego nadzoru budowlanego sprawowaty
rézne organy w zaleznosci od rodzaju budownictwa. Mianowicie w zakresie budownictwa
powszechnego funkcje naczelnego nadzoru sprawowal Komitet Budownictwa, Urbanistyki
i Architektury’®. W terenie funkcje te nalezaty do zakresu dziatania wlasciwych organéw —
prezydiow powiatowych 1 wojewddzkich (miejskich, miast wytaczonych z wojewddztw) rad
narodowych. Niektére sprawy panstwowego nadzoru budowlanego mogty by¢ przekazywane
gromadzkiej (miejskiej, osiedla) radzie narodowej. W zakresie budownictwa specjalnego
naczelny nadzér budowlany sprawowany byt przez wlasciwego ministra (np. Ministra
Komunikacji — w sprawie budownictwa kolejowego), a w terenie funkcje t¢ sprawowaty
wyznaczone do tego organy. Przepisy ustawy upowaznialy Prezesa Rady Ministrow do
okreslenia w drodze rozporzadzenia zasad wspdldziatania terenowych organéw panstwowego
nadzoru budowlanego. Upowaznienie to obejmowato réwniez organy technicznej Inspekcji
Pracy, Panstwowej Inspekcji Sanitarnej, organy ochrony przeciwpozarowej, ochrony
zabytkéw oraz ochrony przyrody, ktore dzialaja w porozumieniu z wiasciwym organem
panstwowego nadzoru budowlaneg054.

Pomimo ustanowionych regulacji postanowienia ustawy z 1961 r. nigdy nie zostaly

w pelni zrealizowane. Tak np. nie powolano wszystkich organéw panstwowego nadzoru

L. Bar, Prawo budowlane, SP 1965, nr 7, 5. 122-124.

SE, Kulesza, Prawo budowlane, Warszawa 1964, s. 10-11.

*>E. Kulesza, J. Stonitiski, Prawo...,s. 25.

¥ Na mocy ustawy z dnia 25.02.1964r. o zmianach w organizacji i zakresie dziatania naczelnych organéw
administracji panstwowej w zakresie budownictwa i planowania przestrzennego, zadania nadzoru nad
budownictwem powszechnym objal Minister Budownictwa i Przemystu Materialéw Budowlanych. (Dz.U
z 1964, Nr 8, poz. 49).

> L. Bar, Kodeks budowlany. Przepisy i objasnienia, Warszawa 1962, s. 7-8.
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budowlanego dla budownictwa specjalnego, nigdy tez nie wydano wszystkich rozporzadzen
wykonawczych do ustawyss. System drobiazgowych regulacji ustawowych przy stabosci
aparatu wykonawczego 1 czgstych zmianach organizacyjnych 1 kompetencyjnych w dziedzinie
panstwowego nadzoru budowlanego nie stwarzat dobrych podstaw do uzyskania efektow
niezbednych do prawidlowego ksztattowania procesu budowlanego, zwlaszcza wobec

rosnacych potrzeb i wymagan spotecznych w stosunku do budownictwa™.

6. Nadzor budowlany w Swietle postanowien ustawy z 24.10.1974 r.

Coraz intensywniejszy rozw0j budownictwa, wzrastajgca liczba zadan budowlanych,
zwigkszajace si¢ oczekiwania spoteczne doprowadzity do podjecia prac nad nowg ustawa’ .
Po dokonaniu oceny funkcjonowania Prawa budowlanego z 1961 r. wykazano woéwczas
istnienie potrzeby reformy prawa budowlanego™. Ustawa Prawo budowlane zostala
uchwalona w dniu 24.10.1974r.>°. Wprowadzita istotne zmiany zaréwno w strukturze
organizacyjnej, jak 1 w zakresie panstwowego nadzoru budowlanego. Zrezygnowano
z podziatu budownictwa na powszechne i specjalne, co umozliwito uproszczenie organizacji
panstwowego nadzoru budowlanego, ktérg dostosowano do struktury organéw administracji
panstwowej, powstatej w wyniku przeprowadzonej w latach 1972-1973 reformy®.

Uproszczono tryb postepowania, co przyczynito si¢ do istotnego odbiurokratyzowania
dziatalnosci panstwowego nadzoru budowlanego. Sprawowany przez panstwo nadzor
budowlany ograniczal swobod¢ dziatania bezposrednich uczestnikéw procesu budowlanego
w imi¢ celu nadrzednego, jakim byto zachowanie porzadku ustalonego przez obowigzujace
prawo budowlane. Podstawowym zadaniem organéw administracji panstwowej sprawujacych

funkcje panstwowego nadzoru budowlanego bylo w istocie prawidlowe uksztaltowanie

S, Styczynski, Projekt nowego prawa budowlanego, PUG 1967, nr 6, s. 57.

*°E. Kulesza, J. Stoninski, Prawo..., s. 25 - 26.

ST, Bilinski, Prawo budowlane wczordgj..., s. 26.

%% Zob. J. Stoninski, Uwagi do tez reformy prawa budowlanego, PUG 1972, nr 2, s. 46-52.

% Dz. U. z 1974, Nr 38, poz. 229.

% Jeszcze pod rzadem ustawy Prawo budowlane z 1961 r. doszto do drugiej gtebokiej reformy administracji
terenowej. W 1972r. zostaly zniesione gromady jako podstawowe jednostki podziatu terytorialnego
(ustanowionego w 1954 r.), a w ich miejsce przywrécone zostaly gminy, z naczelnikiem gminy jako
jednoosobowym organem administracji panstwowej. Sprawy panstwowego nadzoru budowlanego pozostawaty
w zakresie wlasciwo$ci organéw szczebla powiatowego. Wprawdzie rozporzadzenie Ministra Gospodarki
Terenowej i Ochrony Srodowiska z 1973r. zapowiadato zmiany w drodze ustanowienia przepiséw szczegdlnych,
lecz przepisy takie nie zostalty wydane. Dopiero ustawa Prawo budowlane z 1974r. dokonata podziatu zakresu
kompetencji w ten sposéb, ze wilasciwym do dzialania w sprawach pafstwowego nadzoru budowlanego
w pierwszej instancji byl organ administracji panstwowej w gminach, miastach i dzielnicach miast w zakresie
budownictwa oséb fizycznych. Natomiast organy panstwowego nadzoru budowlanego stopnia ,,podstawowego”
wlasciwe byly w sprawach budownictwa jednostek organizacyjnych. Szerzej na ten temat zob. S. Jedrzejewski,
Prawo...., s.38-39.
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realizowane;j 1 istniejgcej zabudowy. Organy administracji panstwowej realizowaty te zadania,
podejmujac odpowiednie dziatania zgodnie z zakresem ich wiasciwosci®. Nowe przepisy
tworzyly w zasadzie jednolity nadzér panstwowy nad budownictwem, sprawowany przez
terenowe organy administracji pafstwowej®’. Dziatanie terenowych organéw administracji
panstwowej, pelnigcych funkcje panstwowego nadzoru budowlanego, sprowadzato si¢ do
wykonywania czynnosci kontrolnych, wydawania odpowiednich decyzji i podejmowania
krokéw majacych na celu sprawowanie rzeczywistego wykonania tych decyzji®.

Wsréd czynnosci kontrolnych wykonywanych przez organy administracji panstwowe;j,
sprawujacych funkcje panstwowego nadzoru budowlanego, wyrézniano dwie formy nadzoru
panstwa nad budownictwem: nadzér urbanistyczno-budowlany 1 nadzér techniczno-
budowlany®. Nadzér urbanistyczno-budowlany obejmowat sprawy zgodnosci realizaciji
inwestycji budowlanych z ustaleniami miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego, ksztattowania srodowiska oraz jego ochrony. Nadzér ten zostal w catosci
powierzony terenowym organom administracji panstwowej, za$ naczelnym organem
w zakresie urbanistyczno-budowlanym byl Minister Administracji, Gospodarki Terenowej
i Ochrony Srodowiska. Natomiast w przypadku drugiej formy panstwowego nadzoru
budowlanego do organéw nadzoru techniczno-budowlanego, nalezaly sprawy
bezpieczenstwa ludzi 1 mienia, przestrzegania przepisOw techniczno-budowlanych i norm
w dziatalnosci budowlanej oraz utrzymania istniejagcych obiektéw budowlanych we
wlasciwym stanie technicznym, a takze sprawy katastrof budowlanych. Funkcje nadzoru
techniczno-budowlanego petnity, obok terenowych organéw administracji panstwowej, takze
specjalistyczne organy nadzoru, powotane rozporzadzeniem w sprawie nadzoru techniczno-
budowlanego.

Ponadto Rada Ministréw, dziatajac na podstawie powierzonej jej z ustawy delegacji,
ustanowita specjalistyczny nadzor techniczno-budowlany nad budownictwem w czterech
dziedzinach, a mianowicie w dziedzinie: gospodarki wodnej, obrony kraju, bezpieczenstwo

wewnetrznego 1 gospodarki Wodnej65. Wiasciwymi naczelnymi organami administracji

°'E. Kulesza, J. Stoninski, Prawo..., s. 26.

2'W. Grabon, Zasadnicze postanowienia nowego prawa budowlanego, PUG 1975, nr 5, s. 138.

% Realizacja zadafh nadzoru budowlanego w gminach, a takze w wielu matych miastach napotykata jednak na
trudnosci, powodowane niemozno$cia zatrudnienia pracownika o wymaganych kwalifikacjach techniczno-
budowlanych (uprawnieniach budowlanych), a takze zapewnienia mu odpowiedniego ,,frontu pracy”. Obszar
gminy byt zbyt maly dla wykorzystania etatu inspektora budowlanego, a préby zlecenia mu takze innych zadan
nie mogly liczy¢ na powodzenie. Koncepcja byta wigc chybiona w samym zatozeniu i doprowadzita do stanu,
w ktérym zadania panstwowego nadzoru budowlanego sprowadzone zostaly tylko do czynnosci, od podjecia
ktérych organ nie mégt si¢ uchyli¢ — do wydania pozwolen na budowe i reagowania na skargi. Szerzej na ten
temat zob. S. Jedrzejewski, Nowe prawo budowlane, Bydgoszcz 1994, s. 84.

* E. Kulesza, J. Stoninski, Prawo..., s. 27.

% Tamze, s. 35-36.
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w zakresie specjalistycznego nadzoru techniczno-budowlanego byli: Minister Rolnictwa —
w zakresie gospodarki wodnej, Minister Obrony Narodowej — w dziedzinie obrony kraju,
Minister Spraw Wewng¢trznych — w dziedzinie bezpieczenstwa wewngtrznego, Minister
Handlu Zagranicznego i Gospodarki Morskiej — w dziedzinie gospodarki morskie;j.
Ministrowie c¢i zostali upowaznieni do wydawania w porozumieniu z Ministrem
Administracji, Gospodarki Terenowej i Ochrony Srodowiska, w drodze zarzadzen, przepiséw
niezb¢dnych do funkcjonowania specjalistycznego nadzoru techniczno-budowlanego. Przy
wykonywaniu zadan organy pelnigce funkcje panstwowego nadzoru budowlanego
dysponowaly szerokim asortymentem $rodkow dziatania, ktére umozliwialy im skuteczng
realizacj¢ celow nakreslonych przez ustawe. Byty nimi: dokonywanie kontroli 1 badania stanu
faktycznego 1 prawnego, kontrola budéw, wrazanie zgody, zatwierdzanie, udzielanie
pozwolen na wniosek uczestnikéw procesu budowlanego i wydawanie z urzedu zarzadzen,
nakazéw i zakazéw oraz innych aktow naktadajgcych obowigzki.

Od potowy lat osiemdziesigtych ustawa z 1974 r. zaczg¢ta by¢ oceniana krytycznie,
zaréwno przez uczestnikOw procesu inwestycyjnego, jak i srodowiska naukowe i techniczne.
Zawarte w niej regulacje prawne, w szczegllnos$ci dotyczace organizacji nadzoru
budowlanego, nie pozwalaly na skuteczne egzekwowanie odpowiedniej jakosci projektow
oraz wilasciwego poziomu wykonawstwa budowlanego, jak réwniez efektywne zwalczanie
samowoli budowlanej®. Ustawa w wielu kwestiach nie zawierata kompleksowych rozwigzan
prawnych. Prowadzito to czgsto do konieczno$ci stosowania rozwigzan zastepczych
o charakterze doraznym, nie zawsze zgodnym z calym ustawodawstwem gospodarczym. Nie
uregulowano kompleksowo nadzoru nad budownictwem, nadzoru autorskiego, nadzoru
inwestorskiego, czy trybu i zasad orzekania o przygotowaniu zawodowym do pelnienia
samodzielnych funkcji technicznych w budownictwie®’. W konsekwencji ustawa byla coraz
mniej spdjna oraz coraz bardziej niejednorodna. Wzgledy te przesadzily o koniecznosci

przygotowania catkiem nowej ustawy Prawo budowlane.

7. Nadzoér budowlany w oKkresie przemian ustrojowych

Transformacja ustrojowa zapoczatkowana w 1989 r. spowodowata przebudowe catej

struktury panstwa. W okresie tym nastgpita, w wyniku nowelizacji Konstytucji

% Informacja prasowa GUNB..., s. 1.
67, Bilinski, Prawo budowlane wczorgj..., s. 26.
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z 8.03.1990r.%, restytucja samorzadu terytorialnego w jego klasycznej postaci, przy
konsekwentnym rozdzieleniu administracji rzagdowej 1 sfery samorzadu terytorialneg069.

Istotne znaczenie dla funkcjonowania i organizacji nadzoru budowlanego miata
ustawa z dnia 17.05.1990r. o podziale zadan i kompetencji okreslonych w ustawach
szczegblnych pomiedzy organy gminy a organy administracji rzagdowej oraz o zmianie
niektorych ustaw’’. Zgodnie z ta ustawg sprawowanie nadzoru budowlanego nalezalo do
zakresu kompetencji organéw administracji rzadowej’'. Uchwalona 7.07.1994r. ustawa Prawo
budowlane’® okreslala bardzo szeroko zakres przedmiotowy nadzoru budowlanego.
Obejmowal on caly proces budowlany z wylaczeniem dziedziny gospodarowania
przestrzennego, a takze sprawy obrotu i stosowania wyrobéw budowlanych, kwalifikacji
zawodowych, praw 1 obowigzkéw oséb  wykonujagcych samodzielne funkcje
w budownictwie’”. Ustawa dzielita pafnstwowy nadzér budowlany na nadzér
architektoniczno-budowlany 1 specjalistyczny nadzér budowlany. Z uznaniem nalezy
odnotowac eliminacj¢ pojecia ,,nadzor techniczno-budowlany”. Okreslenie ,,specjalistyczny”
lepiej oddawat jego specyfike i pozwalat na zdecydowane wyrazniejsze postawienie linii
granicznej pomiedzy nadzorem ogllnym, to jest architektoniczno-budowlanym,
a specjalistycznym74. Nadz6r ten ustanowiono w dziedzinach: 1) obronnos$ci panstwa, 2)
bezpieczenstwa panstwa, 3) transportu kolejowego, 4) gérnictwa, 5) budownictwa morskiego,
6) inzynierii wodnej, 7) drég publicznych, 8) lotnisk cywilnych.

Pierwotna ustawa okreslata jednorodne obowigzki organéw nadzoru budowlanego dla
organéw nadzoru architektoniczno-budowlanego i specjalistycznego nadzoru budowlanego.
W poczatkowym okresie obowigzywania Prawa budowlanego z 1994 r. naczelnym organem
administracji wlasciwym w zakresie nadzoru budowlanego byt minister wtasciwy w sprawach
budownictwa (wowczas Minister Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa). Natomiast
w zakresie specjalistycznego nadzoru budowlanego wilasciwymi organami administracji
panstwowej byli: Minister Obrony Narodowej, Minister Spraw Wewnetrznych oraz Minister
Transportu 1 Gospodarki Morskiej. Prawo budowlane z 1994 r. utrzymato obowiazujacy przed
dniem jego wejscia w zycie zakres kompetencji przy wykonywaniu panstwowego nadzoru
budowlanego. W pierwotnym brzmieniu ustawy przyjeto zasade, ze w I instancji wlasciwym

organem byt kierownik urzedu rejonowego, chyba ze ustawa stanowi inaczej, a w Il instancji

% Dz. U. z 1990, Nr 16, poz. 94.

B, Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2008, s. 25.

" Dz. U. 2 1990, Nr 34, poz. 198.

Tw. Szwajdler, Struktura nadzoru budowlanego po reformie samorzqdu terytorialnego, GSP 2002, T. §, s. 142.
" Dz. U. z 1994, Nr 89, poz. 414 z pézn. zm.

'S, Jedrzejewski, Nadzér budowlany. Zagadnienia administracyjno-prawne, Poznan 2000, s. 39.

B, Bodziony, R. Dziwinski, P. Gniadzik, Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa 1998, s. 144-145.
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— wojewoda. Nalezy podkresli¢, iz w trybie ustawy z 8.03.1990r. o samorzadzie
terytorialnym’> zadania te na podstawie porozumienia przekazywane byly gminom jako
zadania zlecone’®. Porozumienia w sprawie przekazywania zadan panstwowego nadzoru
budowlanego zawierane byly z reguty miedzy organami rzadowymi a organami gminy w
wiekszych miastach, ktére posiadaty organizacyjno-kadrowe warunki do ich wykowania.
W kazdym jednak przypadku zawarcia takiego porozumienia byly to nadal kompetencje
administracji rzagdowej ogdlnej. Organem odwolawczym w sprawach nadzoru budowlanego
od decyzji i postanowien podejmowanych z upowaznienia kierownika urzedu rejonowego
przez wdjta, burmistrza, czy prezydenta miasta byl wojewoda, a nie samorzagdowe kolegia
odwotawcze”.

W 1995 r. na mocy ustawy z 1994 r. zostal utworzony nowy organ administracji
publicznej — Giéwny Inspektor Nadzoru Budowlanego, bedacy centralnym organem
administracji panstwowej, podporzadkowanym Ministrowi Gospodarki Przestrzennej
1 Budownictwa. Kompetencje Gtéwnego Inspektora Nadzoru Budowlanego rozciggaly si¢ nie
tylko na nadzor architektoniczno-budowlany, ale takze na znaczng czgs$¢ specjalistycznego
nadzoru budowlanego’. Na podstawie ustawy z dnia 11.10.1996r. o zmianie ustawy
o postepowaniu w administracji oraz ustawy Prawo budowlane” aparat pomocniczy
Gtéwnego Inspektora Nadzoru Budowlanego (Giéwny Urzad Nadzoru Budowlanego) zostat
powiekszony o jednostki terenowe — biura inspekcyjno-kontrolne.

Najwigksze jednak zmiany prawno-organizacyjne w funkcjonowaniu nadzoru
budowlanego wprowadzita ustawa z dnia 22.08.1997r. o zmianie ustawy Prawo budowlane
oraz ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektérych ustaw® . Zasadnicza zmiana
wprowadzong przez t¢ ustawe bylo powierzenie nadzoru specjalistycznego Gléwnemu
Inspektorowi Nadzorowi Budowlanego i terenowym organom administracji rzadowe;j,
z wyjatkiem nadzoru w dziedzinie budownictwa transportu kolejowego, ktéry pozostat
w zakresie kompetencji Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej®'. Natomiast Minister
Spraw Wewngetrznych, w wyniku zmian w strukturze administracji centralnej, dokonanych

w 1996 r. oraz wspomnianej nowelizacji prawa budowlanego z 1997 r., zaczal wystepowac

> Tekst jedn. Dz. U. z 2001, Nr 142, poz. 1591 z p6zn. zm.

® Nalezy zauwazy¢, ze w dyskusjach legislacyjnych byta podnoszona sprawa powotania zarzadu gminy do
sprawowania funkcji organu nadzoru budowlanego, ale ten kierunek regulacji ustawowej nie zostat przyjety.
Szerzej na ten temat zob. L. Bar, £ad prawny w budownictwie, PiP 1994, nr 10, s. 25.

Tw., Szwajdler, Struktura nadzoru budowlanego..., s. 145.

8B, Bodziony, R. Dzwinski, P. Gniadzik, Prawo budowlane..., s. 143.

" Dz. U. z 1996, Nr 146, poz. 680.

%Dz. U. 21997, Nr 111, poz. 726.

$'W. Szwajdler, Struktura nadzoru budowlanego..., s. 145.
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jako organ panstwowego nadzoru budowlanego w nowej roli, ktéra sprawdzata si¢ gtéwnie
do wydawania przepisOw wykonawczych do ustawy oraz wptywu na personalng obsad¢
stanowiska Gtéwnego Inspektora Nadzoru Budowlanego®.

Mysla przewodnig przy tworzeniu nowej organizacyjnej struktury organdéw
panstwowego nadzoru budowlanego, zwlaszcza w odniesieniu do szczebla centralnego, byta
potrzeba koncentracji mozliwie wszystkich zadan tego nadzoru w jednym osrodku
kierownictwa 1 zapewnienie temu osrodkowi organizacji sprzyjajacej skutecznemu
oddzialywaniu na wszystkie inne organy tego nadzoru, zwlaszcza na organy nadzoru
specjalistycznego83 . W mysl tej idei i po uwzglednieniu powyzszej nowelizacji z 1997 r.
ustawy Prawo budowlane struktur¢ organéw panstwowego nadzoru budowlanego
sprawowali: 1) Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji jako naczelny organ
administracji rzagdowej w sprawach architektoniczno-budowlanego i specjalistycznego
nadzoru budowlanego, z wyjatkiem gospodarki wodnej i1 transportu, 2) Gtéwny Inspektor
Nadzoru Budowlanego jako centralny organ administracji rzadowej w sprawach nadzoru
architektoniczno-budowlanego i specjalistycznego nadzoru budowlanego, z wyjatkiem
gospodarki wodnej i transportu, 3) Minister Transportu i Gospodarki Morskiej jako naczelny
organ administracji rzadowej w sprawach specjalistycznego nadzoru budowlanego
w dziedzinie transportu kolejowego, 4) terenowe organy nadzoru architektoniczno-
budowlanego, 5) terenowe organy specjalistycznego nadzoru budowlanego.

Pod koniec 1997r. rozpoczeto intensywne prace nad projektami ustaw dotyczacymi
reform administracji publicznej. W dniu 5.06.1998r. Sejm uchwalit trzy ustawy normujace
zasady organizacji terytorialnej, a mianowicie ustawy: o samorzadzie powiatowym84,
samorzadzie wojewddztwa™ i o administracji rzadowej w wojewédztwie®®. Na szczegélna
uwage zasluguje ustawa z dnia 24.07.1998r. o zmianie niektérych ustaw okreslajacych
kompetencje organéw administracji publicznej — w zwigzku z reforma ustrojowg panstwa®’.
Donioste znaczenie dla organizacji i funkcjonowania nadzoru budowlanego miatl art. 90 tej
ustawy, ktéry dokonat zmian w ustawie z dnia 7.07.1994r. — Prawo budowlane®®. W ustawie
okreslono struktur¢ organizacyjng i kompetencje nowych organéw nadzoru budowlanego.

Ponadto zmieniono nazwe administracji panstwowej na administracj¢ publiczna®. Po

%2 B. Bodziony, R. Dziwinski, P. Gniadzik, Prawo budowlane..., s. 142.

83, Jedrzejewski, Nowe Prawo..., s. 84.

¥ Dz. U. 21998, Nr 91, poz. 578 z p6zn. zm.

¥ Dz. U. 21998, Nr 91, poz. 576 z p6zn. zm.

% Dz. U. 2 1998, Nr 91, poz. 577 (uchylony).

¥ Dz. U. 2 1998, Nr 106, poz. 668 z p6zn. zm.

B w. Szwajdler, Struktura nadzoru...,s. 142.

% Kompetencje po reformie administracji publicznej, red.Z. Niewiadomski, Warszawa 2000, s. 343.
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wdrozeniu w 1999 r. reformy ustrojowej panstwa, w tym reformy panstwowego nadzoru
budowlanego, opartej na zasadzie decentralizacji kompetencji biur kontrolno-inspekcyjnych,
utworzono wojewddzkie inspektoraty nadzoru budowlanego oraz powiatowe inspektoraty
nadzoru budowlanego®. Przeobrazenia te wynikaly z wprowadzonego tréjstopniowego
podziatu administracyjnego’".

Od 1999r. realizacje celow zakodowanych w materialno-prawnych przepisach ustawy
oddano dwu odrgbnym strukturom administracyjnym”. Nowa struktura organéw
administracji publicznej powotanych do wykonywania zadanh zostata oparta na rozréznieniu
organéw: administracji architektoniczno-budowlanej i nadzoru budowlanego, oddzielajac
funkcje administracyjno-prawne od funkcji inspekcyjno-kontrolnych.

Organami administracji  architektoniczno-budowlanej sa: starosta, wojewoda,
i Gtowny Inspektor Nadzoru Budowlanego. Natomiast organami nadzoru budowlanego s3:
powiatowy inspektor nadzoru budowlanego, wojewoda przy pomocy wojewddzkiego
inspektora nadzoru budowlanego i1 Gléwny Inspektor Nadzoru Budowlanego. Oprécz
uregulowania struktury organizacyjnej nadzoru budowlanego w dziedzinie tzw. budownictwa
powszechnego ustawodawca wprowadzil stosowne wylaczenie, ustanawiajac, ze
administracj¢ architektoniczno-budowlang i nadzér budowlany w dziedzinie goérnictwa
wykonuja: Prezes Wyzszego Urzedu Gorniczego, dyrektorzy okregowych urzedéw
gbrniczych oraz dyrektor Specjalistycznego Urzedu Gérniczego93.

Obecny model nadzoru budowlanego jest zgodny z zasada decentralizacji
kompetencji, poniewaz najwiecej kompetencji przypisano organom administracji
znajdujacym si¢ jak najblizej obywatela. Skutkiem takiego uksztattowania organéw nadzoru
budowlanego jest posiadanie przez nich wlasnych, nie zastrzezonych do wiasciwosci innych
organow kompetencji. Kompetencje te moga by¢ realizowane jedynie przez te organy, ktére
nie mogg by¢ przyjete przez organ wyzszego stopnia, a wigc zgodnie z zasadg subsydiarnosci,
ktora zaktada, ze instancje szczebla wyzszego zajmujg si¢ tylko tymi sprawami, ktérych nie
sposOb zatatwi¢ na szczeblu nizszym, czyli samorzagdowym. Ustanowienie na szczeblu
centralnym Gliéwnego Inspektora Nadzoru Budowlanego ma stuzy¢ zapewnienia jednolito$ci
dziatania administracji w dziedzinie budownictwa. Jego powstanie to wynik koncepcji

nowego reformowania, zapewniajacy niezaleznos$¢ i apolitycznos$¢. Na nizszych szczeblach

% Zob. art. 38 ust. 2 i art. 40 ustawy z 13.10.1998 r. — Przepisy wprowadzajace ustawy reformujace
administracj¢ publiczng (Dz. U. z 1998, Nr 133, poz. 8§72 z p6zn. zm.).

o Szerzej na ten temat zob. L. Martan, O administracji i nadzorze w prawie budowlanym po reformie, PUG
1999, nr 9, s. 15-17.

%2 Zob. T. Babiel, Nadzér budowlany. Kompetencje organéw administracji. Wzory, akty prawne, Warszawa
2001, s. 12.

% Zob. art. 164 ustawy z 9.06.2011r. Prawo geologiczne i gérnicze (Dz. U. Nr 163, poz. 981 z pézn. zm.)
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organy nadzoru budowlanego usytuowane zostalty w ramach administracji publicznej
zespolonej] w formie wydzielonych organizacyjnie inspektoratow. Uksztaltowana w ten
spos6b struktura nadzoru budowlanego sprawia, ze koncentrowanie wszelkich naciskéw i

fachowosci przypada na powiatowe inspektoraty nadzoru budowlanego.

Podsumowanie

Na przestrzeni wielu lat instytucja nadzoru budowlanego ulegata zasadniczym
przeobrazeniom pod wzgledem tresci i form jej realizacji. Ustréj organdéw nadzoru
budowlanego zawsze dostosowany byl do zmieniajacych si¢ warunkéw spotecznych
1 politycznych. Mozna powiedzie¢, ze sam ten ustrdj wptywal na sposéb wykonywania zadan
oddanych nadzorowi budowlanemu. Podstawowym celem funkcjonowania nadzoru
budowlanego, ktére zawsze lezato u jego podstaw, bylo zabezpieczenie interesu spotecznego
w procesie budowlanym.

Wzrastajagca pozycja nadzoru budowlanego w ostatnich latach zwigzana jest ze
znacznym wzrostem liczby inwestycji budowlanych oraz tematyka utrzymania obiektow
budowlanych. Problematyczng kwestia w funkcjonowaniu nadzoru budowlanego moga
okazywac si¢, wystepujace pod rzadami aktualnej ustawy Prawo budowlane, przesuni¢cia
niektérych kompetencji z organéw administracji architektoniczno-budowlanej na organy
nadzoru budowlanego. W sytuacji dokonanych zmian akcentéw z administracji
architektoniczno-budowlanej na organy nadzoru budowlanego, nie zawsze byly one
spowodowane dostosowaniem struktury organizacyjnej organéw do obowigzkéw natozonych
przez ustawe. Takie podejscie ustawodawcy wptywa na skutecznos¢ i efektywno$¢ dziatania

organéw94

. W konteks$cie rozwazan nad strukturg organizacyjng nadzoru budowlanego
negatywnie nalezy takze zauwazy¢ brak pelnej niezaleznosci powiatowego inspektora
nadzoru budowlanego. Podejmowane dyskusje 1 przedstawiane propozycje zmiany struktury
organizacyjnej organéw nadzoru budowlanego powoduja, ze w przysztosci moga byc

podejmowane kolejne zmiany dotyczace organizacji struktury nadzoru budowlanego.

% Zob. Raport NIK ws. realizacji zadar przez organy nadzoru budowlanego, Warszawa 2012, s. 6.
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