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Przedmowa

Budownictwo jest jedna z najwazniejszych galezi polskiej gospodarki,
ktora ma istotny wplyw na rozwoj przemystu i innych sektoréw gospodarki,
zapewnia wiele miejsc pracy, a takze odgrywa istotng role w realizacji poli-
tyki mieszkaniowej. Z tej perspektywy celem prawa budowlanego powinno
by¢ zapewnienie mozliwosci efektywnej realizacji inwestycji budowlanych.
Obok interesow inwestoréw w procesie inwestycyjnym wystepuja jednak
inne wartosci, takie jak bezpieczenstwo, zdrowie i higiena, $rodowisko,
a takze coraz silniej akcentowane w prawie dostepnos$¢ dla osob ze szczegdl-
nymi potrzebami, efektywnos$¢ energetyczna czy tez rozwoj zréwnowazony.

Polskie Prawo budowlane zostato uchwalone juz ponad 30 lat temu.
Od tego czasu ustawa zostala wielokrotnie nowelizowana, a takze stala sie
przedmiotem licznych analiz i dyskusji z udzialem prawnikéw, inzynie-
réw i przedstawicieli biznesu, reprezentujacych perspektywe teoretyczna
oraz praktyczng. ROwnocze$nie stosowanie przepisdw Prawa budowlanego
ujawnilo liczne watpliwoéci interpretacyjne, ktére najczeéciej byty rozwia-
zywane i wyja$niane przez sady administracyjne, ktdre stworzyly bogaty
dorobek orzeczniczy. Od kilku lat trwa etapowe reformowania prawa bu-
dowlanego, w ramach ktérego wprowadzono réwniez rozwigzania umozli-
wiajace cyfryzacje procesu inwestycyjnego.

Oddajemy w rece Czytelnikéw wydanie 2 komentarza, uwzgledniajace
liczne zmiany wprowadzone w latach 2023-2024, w tym w szczegolnosci
dalsze uproszczenia procesu inwestycyjnego w zakresie odnawialnych zro-
det energii oraz telekomunikacji, a takze wzmocnienie ochrony strategicz-
nych systeméw przesytowych. W pracy nad tym wydaniem starali$my si¢
uwzgledni¢ uwagi splywajace od sedziéw sadéw administracyjnych, pra-
cownikéw organéw administracji budowlanej, biur projektowych oraz de-
weloperéw. Komentarz prezentuje praktyczne podejscie do omawianej usta-
wy z uwagi na to, ze Autorzy od wielu lat fgcza prace naukowo-dydaktyczng
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Przedmowa

oraz wykonywanie zawod6éw adwokata lub radcy prawnego. Przedstawione
rozwazania uwzgledniajg rowniez najnowsze orzecznictwo sagdowe, a takze
dorobek doktryny prawa budowlanego. Komentarz uwzglednia stan praw-
ny na dzien 17 kwietnia 2025 r.

Warszawa, 17 kwietnia 2025 r.



Ustawa z dnia 7 lipca 1994 .
Prawo budowlane

(Dz.U. z 2025 r. poz. 418)

! Niniejsza ustawa wdraza postanowienia nastepujacych dyrektyw Unii Europejskiej:

1) dyrektywy Rady 92/57/EWG z dnia 24 czerwca 1992 r. w sprawie wdrozenia minimalnych wymagan bezpieczenstwa i ochro-
ny zdrowia na tymczasowych lub ruchomych budowach (6sma szczegotowa dyrektywa w rozumieniu art. 16 ust. 1 dyrektywy
89/391/EWG) (Dz. Urz. WE L 245 7 26.08.1992, str. 6; Dz. Urz. UE Polskie wydanie specjalne, rozdz. 5, t. 2, str. 71);
czgéciowo dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2010/31/UE z dnia 19 maja 2010 r. w sprawie charakterystyki ener-
getycznej budynkow (Dz. Urz. UE L 153 z 18.06.2010, str. 13);
czgsciowo dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/2001 z dnia 11 grudnia 2018 r. w sprawie promowania
stosowania energii ze Zrodet odnawialnych (Dz. Urz. UE L 328 z 21.12.2018, str. 82, z pézn. zm.).
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Rozdziat 1. Przepisy ogodlne

Jan Géralski

Art. 1. [Przedmiot regulacji]

Ustawa — Prawo budowlane, zwana dalej ,ustawa”, normuje dziatalnos¢ obejmujaca
sprawy projektowania, budowy, utrzymania i rozbiérki obiektéw budowlanych oraz okresla
zasady dziatania organéw administracji publicznej w tych dziedzinach.

. Najczesciej spotykang praktyka legislacyjng jest okreslanie zakresu ustawy
w jej pierwszym artykule. Ma to szczegodlne znaczenie, gdy okolicznosci te
nie wynikaja wprost z nazwy aktu prawnego, cho¢ oczywiscie tytul ustawy
powinien odnosi¢ si¢ do tego zakresu. Dodatkowym zabiegiem moze by¢
umieszczenie w ustawie preambuty, ktdra w ogoélny sposob formuluje zato-
zenia, jakie przys$wiecaly ustawodawcy wprowadzajgcemu taki akt prawny.
Taka praktyka dotyczy w szczegdlnoéci najwazniejszych aktéw prawnych
lub majacych szczegdlne znaczenie dla spoleczenstwa. Jednak pierwszg in-
formacje o tym, z jakim aktem mamy do czynienia, stanowi tytul ustawy.
Wigkszos¢ tych regulacji nosi tytul ,,ustawa o okreslonej materii”. Ustawy
o charakterze systemowym otrzymujg miano kodeksu. Tytul ten sugeruje,
ze jest to najwazniejszy akt prawny w danej galezi prawa, w sferze material-
nej badz tez procesowej. W polskim porzadku prawnym mamy zatem m.in.
Kodeks cywilny oraz Kodeks postepowania cywilnego czy Kodeks karny
oraz Kodeks postepowania karnego. Na gruncie prawa administracyjnego
ustawodawca zdecydowat si¢ na kodyfikacje procedury administracyjnej,
rezygnujac z takiego zabiegu w odniesieniu do materialnego prawa admi-
nistracyjnego. Takie podejécie nie powinno budzi¢ zadnych watpliwosci,
poniewaz nie daloby si¢ zebra¢ w jeden akt prawny wszystkich czy nawet
wiekszosci regulacji prawnych z zakresu prawa administracyjnego mate-
rialnego. Stad tez prawo administracyjne materialne sktada sie z duzej licz-
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Art. 1 Ustawa - Prawo budowlane

by ustaw przyporzadkowanych réznym dzialom prawa administracyjnego
czy tez poswieconych okreslonym organom administracji publicznej lub
okreslonym zagadnieniom spotecznym. Jednym z tych dziatow jest wlasnie
prawo budowlane, ktéremu po$wiecona jest komentowana w niniejszym
opracowaniu ustawa.

. Tytul aktu prawnego - ,,Prawo budowlane” - sygnalizuje, Ze ustawa ta regu-

luje istotna materie tak Zycia spolecznego, jak i gospodarczego oraz ze czyni
to kompleksowo. W mysl § 19 pkt 2 zatacznika do rozporzadzenia Prezesa
Rady Ministrow z 20.06.2002 r. w sprawie ,Zasad techniki prawodawcze;j™
ustawe mozna okre§li¢ mianem Prawa, gdy wyczerpujaco reguluje obszerng
dziedzing prawa. Pomimo ze od czasu uchwalenia tych przepiséw pojawialy
sie glosy de lege ferenda, zeby przyjac jeszcze bardziej kompleksows regu-
lacje oraz nazwac ja kodeksem budowlanym, to nadal w polskim porzadku
prawnym obowiazuje komentowana ustawa, a dzialalno§¢ budowlana jest
regulowana przez inne ustawy oraz liczne akty wykonawcze.
Komentowana ustawa nie posiada preambuly, cho¢ taki zabieg legis-
lacyjny byl stosowany w poprzednich aktach prawnych dotyczacych prawa
budowlanego. Przyktadowo art. 1 ustawy z24.10.1974 r. - Prawo budowlane?
poprzedzony byl preambulg o doniostym wydzwigku, stanowiacs, ze ,,Rola
budownictwa w rozwoju socjalistycznej gospodarki oraz w podnoszeniu
poziomu Zzycia spoleczenstwa wymaga statego doskonalenia dziatalno$ci
budowlanej, zgodnie z potrzebami gospodarki narodowej oraz interesem
spotecznym. Kierujac sie tymi wzgledami, a zwlaszcza dgzac do uspraw-
niania procesu przygotowania i realizacji inwestycji budowlanych, zapew-
nienia fadu przestrzennego w zabudowie miast i wsi, wzmozenia ochrony
srodowiska, zapewnienia wysokiej jakosci budownictwa i podniesienia jego
efektywnosci, pelniejszego wykorzystania osiagnie¢ nauki i techniki, a takze
usprawnienia dziatalno$ci organéw administracji panstwowej w budownic-
twie, stanowi sie, co nastepuje (...)”. Pomimo ze preambula ta nawigzuje
do nieaktualnego pojecia jak socjalistyczna gospodarka, to co do meritum
zachowuje aktualno$¢, a przynajmniej zachowywata w roku 1994, kiedy
uchwalono obowiazujaca ustawe. Bez watpienia dzi§ w takiej preambule
powinno si¢ znalez¢ co najmniej nawigzanie do prawa wlasnosci, wolnosci
gospodarczej, a takze zrownowazonego rozwoju i ochrony srodowiska.

Dz.U.z 2016 r. poz. 283.
Dz.U. Nr 38, poz. 229 ze zm.

16 Jan Goralski



Rozdziat 1. Przepisy ogélne Art. 1

. Komentowany przepis okresla zakres przedmiotowy ustawy. Stanowi on,
ze ustawa normuje dzialalno$¢ obejmujaca sprawy projektowania, budowy,
utrzymania i rozbiorki obiektéw budowlanych oraz okresla zasady dziatania
organéw administracji publicznej w tych dziedzinach. Przepis ten okresla
zatem trzy kluczowe kwestie dla komentowanej ustawy, a mianowicie wska-
Zuje, ze:
1) reguluje czynnosci podejmowane w procesie budowlanym przez jego
uczestnikow;
2) podstawowym pojeciem ustawy jest obiekt budowlany;
3) organy administracji publicznej wykonuja zadania publiczne w pro-
cesie budowlanym.
Artykul 1 pr. bud. nie stanowi wprost o podstawowych adresatach
tego aktu prawnego, jednak dokonujac jego wyktadni, mozna wywie$¢ pod-
stawowych adresatow ustawy.

. Definicja legalna ,,obiektu budowlanego” znajduje si¢ w art. 3 pkt 1 pr. bud.,
zgodnie z ktérym przez to pojecie nalezy rozumie¢ budynek, budowle badz
obiekt malej architektury wraz z instalacjami zapewniajacymi mozliwo$¢
uzytkowania obiektu zgodnie z jego przeznaczeniem, wzniesiony z uzyciem
wyrobéw budowlanych. Jest to pojecie dos¢ obszerne i obejmuje w zasadzie
wszystkie obiekty podlegajace regulacji ustawy, z zastrzezeniem wylgczen
okreslonych w art. 2 pr. bud. Bez watpienia obiekty budowlane stanowig
glowny przedmiot zainteresowania ustawy.

. Komentowany przepis wskazuje rowniez na dziatania, ktére beda podlega¢
regulacji ustawowej. Odnosi si¢ to do projektowania, budowania, utrzy-
mania oraz rozbiérki obiektu budowlanego. Dzialania te okreslaja w zasa-
dzie caly cykl zycia obiektu budowlanego. Uzupelniajac, mozna wskazac,
ze ustawodawca wprowadzil rézne kategorie rob6t budowlanych, takich
jak rozbudowa, nadbudowa, odbudowa czy tez przebudowa lub remont.
Okreslajac te dzialania, ustawodawca poérednio wskazal podstawowych
adresatow komentowanej ustawy. W zakresie projektowania beda to osoby
wykonujace samodzielng funkcje techniczng w budownictwie, polegajaca
na projektowaniu, sprawdzaniu projektow architektoniczno-budowlanych
i technicznych oraz sprawowaniu nadzoru autorskiego. W zakresie budowy
irozbiorki bedg to dzialania inwestora, jak rowniez podmiotéw zajmujacych
si¢ kierowaniem budowg lub innymi robotami budowlanymi oraz wykony-
waniem nadzoru inwestorskiego. W zakresie utrzymania obiektu budow-
lanego adresatem ustawy sg wladciciele, uzytkownicy wieczysci i zarzadcy

Jan Géralski 17



Art. 2 Ustawa - Prawo budowlane

nieruchomosci, takze osoby sprawujace kontrole techniczng utrzymania
obiektéw budowlanych. Dodatkowg grupe adresatéw norm prawnych za-
wartych w ustawie, wobec powyzszego wyliczenia, stanowia strony poste-
powan administracyjnych regulowanych przez komentowane przepisy.

. Ostatnim obszarem okreslonym ustawg s zasady dzialania organdéw ad-
ministracji publicznej w tych dziedzinach. Odnosi si¢ to do tzw. organow
administracji budowlanej, ktore obejmujg organy administracji architek-
toniczno-budowlanej: staroste i wojewodg, organdéw nadzoru budowlane-
go, ktdre obejmujg powiatowego inspektora nadzoru budowlanego i woje-
wodzkiego inspektora nadzoru budowlanego, a takze Gtéwnego Inspektora
Nadzoru Budowlanego, ktdry jest organem wspdlnym dla obydwu pionow
administracji budowlane;j.

. Komentowany przepis wskazuje wiec wlasciwie wszystkie obszary unormo-
wane ustawg. Poza wymienionymi w nim zagadnieniami, ustawa reguluje
rowniez kwestie odpowiedzialnoéci zawodowej w budownictwie oraz od-
powiedzialnosci karnej za przestepstwa i wykroczenia zwigzane z budow-
nictwem.

Mikotaj Goss
Art. 2. [Wytaczenia]

1. Ustawy nie stosuje sie do wyrobisk gérniczych.
2. Przepisy ustawy nie naruszaja przepisow odrebnych, a w szczegdlnosci:

1) prawa geologicznego i gérniczego — w odniesieniu do obiektéw budowlanych zakfa-
dow gorniczych;

2) prawa wodnego — w odniesieniu do urzadzen wodnych;

3) o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami — w odniesieniu do obiektow i obszarow
wpisanych do rejestru zabytkdw oraz obiektdw i obszaréw objetych ochrong konser-
watorska na podstawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

. Prawidiowa technika prawodawcza wymaga, aby dany obszar stosunkow
spolecznych byl w caloéci uregulowany w ramach jednego aktu prawnego
rangi ustawowej. Wszelkie wyjatki od tej zasady musza mie¢ wyrazne uza-
sadnienie. W $wietle art. 1 pr. bud. zakres ustawy obejmuje sprawy projek-
towania, budowy, utrzymania i rozbiorki obiektéw budowlanych, a zatem
wszelkie przejawy aktywnosci czlowieka zmierzajacej do przeobrazania
powierzchni ziemi, a w zakresie gospodarczo i technologicznie uzasadnio-
nym - réwniez przestrzeni pod powierzchnig ziemi. Ten niezwykle pojem-

18 Mikolaj Goss



Rozdziat 1. Przepisy ogélne Art. 2

ny zakres regulacji doznaje ograniczen przewidzianych w art. 2 pr. bud. ze
wzgledu na uwarunkowania technologiczne oraz wymdg posiadania niety-
powej wiedzy specjalistycznej.

. Prawidlowe zrozumienie linii rozgraniczajacej regulacje komentowanej
ustawy oraz Prawa geologicznego i gorniczego wymaga przyblizenia kilku
poje¢, ktore sg zdefiniowane w tym drugim akcie prawnym. Po pierwsze,
zgodnie z art. 6 ust. 1 pkt 17 p.g.g., wyrobisko gornicze to przestrzen w nie-
ruchomosci gruntowej lub gorotworze powstata w wyniku robot gorniczych.
Z kolei przez roboty gornicze nalezy rozumie¢ wykonywanie, utrzymywa-
nie, zabezpieczanie lub likwidowanie wyrobisk gorniczych oraz zwalowanie
nadktadu w odkrywkowych zakfadach goérniczych w zwigzku z dziatalnos-
cig regulowang ustawg (zob. art. 6 ust. 1 pkt 12 p.g.g.). Te dwie definicje
dotkniete s3 wada logiczng tzw. btednego kota posredniego — wedle ustawy
wyrobisko gérnicze powstaje w wyniku robot gérniczych, a roboty gorni-
cze polegaja na wykonywaniu wyrobisk gorniczych. Wobec tej ulomnosci
regulacji ustawowej z pomoca musi przyjs¢ techniczne rozumienie pojecia
wyrobiska jako tréjwymiarowej przestrzeni we wnetrzu ziemi powstatej lub
przeobrazonej przy wykorzystaniu technologii gérniczych. Te roboty moga
upodabnia¢ sie do robét budowlanych, jednak maja one nieporéwnywalnie
wiekszg skale, a ich celem jest wydobycie kopaliny. Wyrobisko gérnicze po-
wstaje najczesciej w wyniku przemieszczania mas ziemnych przy drazeniu
elementéw podziemnego zaktadu gorniczego, jak szyby, studnie, chodni-
ki czy sztolnie. Wyrobiskiem gérniczym bedzie takze przestrzen powstala
w wyniku stosowania metody odkrywkowej, czyli przemieszczania mas
ziemnych w celu udostepnienia zalegajacej pod nimi kopaliny. Specyfika
dziatalnosci gérniczej objawia sie w istnieniu ograniczen reglamentacyj-
nych dziatalno$ci gospodarczej w postaci koncesjonowania i innych form
oddzialywania nadzorczego, jak réwniez w poddaniu tego sektora admi-
nistrowaniu przez wyspecjalizowane jednostki administracji publicznej -
dyrektoréw okregowych urzedéw gorniczych, Prezesa Wyzszego Urzedu
Gorniczego oraz Dyrektora Specjalistycznego Urzedu Gdrniczego. Zgodnie
z art. 168 ust. 2 p.g.g., w odniesieniu do projektowania i wykonywania ro-
bot budowlanych oraz utrzymania obiektow budowlanych na terenie za-
kladu goérniczego, organy nadzoru gérniczego wykonuja zadania z zakre-
su administracji architektoniczno-budowlanej i nadzoru budowlanego.
Uzupelnieniem tej regulacji jest wyposazenie Dyrektora Specjalistycznego
Urzedu Gérniczego w zadania z zakresu administracji architektoniczno-

Mikotaj Goss 19



Ksigzka zawiera praktyczng interpretacje przepisow prawa budowlanego

ze szczeg6lnym uwzglednieniem zagadnien, takich jak:

« odstepstwa od przepiséw techniczno-budowlanych,

« obiekty budowane realizowane na podstawie pozwolenia na budowe, zglo-
szenia lub bez konieczno$ci dopetniania tych wymogoéw,

« samowola budowlana - procedura legalizacyjna i naprawcza,

« obowigzki wlasciciela lub zarzadcy obiektu budowlanego.

W drugim wydaniu komentarza autorzy omawiajg najnowsze zmiany legis-
lacyjne dotyczace w szczegdlnosci dalszego uproszczenia procesu inwesty-
cyjnego w zakresie odnawialnych zrddet energii i telekomunikacji, oraz
wzmocnienia ochrony strategicznych systemow przesylowych, a takze rozwia-
zania dotyczace cyfryzacji postepowania.

Komentarz wzbogacono o najnowsze orzecznictwo Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego i wojew6dzkich sadéw administracyjnych, wskazujac aktualne
kierunki interpretacji przepisow.

Publikacja zainteresuje prawnikow praktykéw: adwokatow, radcow prawnych,
notariuszy, sedzioéw, a takze pracownikow organéw administracji publicznej,
w tym zwlaszcza organéw administracji architektoniczno-budowlanej oraz
nadzoru budowlanego. Komentarz bedzie pomocny w pracy deweloperéw,
projektantow, generalnych wykonawcdéw i zarzagdcdw nieruchomosci.
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