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Stawomir Zwolak

Policja budowlana w ujeciu

historycznym

The police building in historical perspective

1. GENEZA POIJECIA POLICII

Etymologicznie pojecie ,policja” wywo-
dzi sie z jezyka greckiego od stowa ,polite-
ja”, ktorym starozytni Grecy okreslali ustrdj
panstwal. Pierwotnie termin ten miat szero-
kie znaczenie, gdyz wszelkie sprawy admini-
stracyjne podciagano pod ogélna nazwe pan-
stwowo$ci?. Nastepnie zostalo przejete przez
jezyk tacinski jako ,politia”. Datuje sie, ze po
raz pierwszy zostato uzyte w Il potowie XV
wieku w niemieckiej kancelarii. Pierwszymi
dokumentami byty normy prawne z 1464 r.
11476 1., ktére daly poczatek funkcjonowania
tego pojecia w pozniejszych ustawach o poli-
cji carskiej z lat 1530, 1548, 1577.

,Dobra policja” poczatkowo oznaczata
wiladczg regulacje dotyczaca obszaréw zy-
cia publicznego, ktére obejmowaty sprawy
administracji gospodarczej jak cta, miary,
wagi, ceny oraz regulacje odnoszace sie do

prawa nieruchomosci, prawa kurateli, prawa

H. Izdebski, Historia administracji, Warszawa 1996, s. 30.
Zob. F. Ochimowicz, Prawo administracyjne, Warszawa 1919, s. 15.
S. Fundowicz, Policja i prawo policyjne [w:] Nauka administracji wobec wyznan wspdfczesnego paristwa prawa. Miedzynaro-

dziedziczenia i istoty uméw. Pojeciem tym
okreslano wtadze panstwowa przystugujaca
panujgcemu?. Na mocy tych praw zwierzch-
nich panujacy uwazat sie za powotanego do
dbania o dobrobyt powszechny, wprowadza-
jac go przy pomocy przymusu. W ten sposéb
prawo policji stato sie podstawa absoluty-
zmu, w ktérym utozsamiano catg wtadze pa-
nujacego*.

Dopiero na poczatkach XVII wieku z ogél-
nego pojecia policji wyodrebnity sie sprawy
zagraniczne, wojskowe i skarbowe, a wieku
XVIII sagdownictwo. Jednak nie zawazyto to
w istocie na wtadzy panstwowej skupionej
w reku panujgcego. Wtadza miata charakter
wszechogarniajacy, a jego aparat administra-
cyjny drobiazgowo rejestrowat zycie jednost-
ki wbrew jej woli i w imie hasta ,uszczesli-
wiania poddanych”. W efekcie caly system
administrowania w panstwie absolutnym

przybrat nazwe policji, ktdrym okreslano pra-

dowa konferencja naukowa Cisna 2-4 czerwca 2002 r., red. J. tukaszewicz, Rzeszow 2002, s. 179.

s. 26-27.

S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne, Poznar 1947, s. 151.
D. Gatner, Policja administracyjna (studium z teorii mysli administracyjnej), Organizacja — Metody - Technika 1988, Nr 8-9,



wo panujacego do wtadczej ingerencji w sfere
praw podwtadnych.

2. ROZWOJ POLICJI W OKRESIE AB-
SOLUTYZMU

W XVIII wieku policja otrzymata nowe
znaczenie, zwigzane z powstaniem nauki
o policji, ktora dazyta do stworzenia modelu
i zasad sprawnie dziatajacego zarzadu pan-
stwem. We Francji przyjeta ona forme prak-
tyczng majaca na celu zreformowanie admi-
nistracji panstwowej w kierunku sprawnego
dziatania. Uwazany za tworce nurtu policysty-
ki, N. Delamare swym dziele pt. , Traktat o po-
licji”, zawart szereg wskazdwek dla skutecz-
nego funkcjonowania policji oraz przedstawit
szczegblna analize wszystkich dziedzin beda-
cych lub majacych by¢ poddanymi nadzorowi
policyjnemu. Jego zakres dziatania policji byt
niezmiernie szeroko rozumiany zaliczajac do
niego m. in. nadzo6r budowlany®.

Nauka policji tworczo rozwijata sie przede
wszystkim na obszarach niemieckojezycz-
nym (Polizeiwissenschaft). Jej przedstawicie-
le okreslani jako policysci, jak Ch. Wolff, ]. H.
Justi i J. Sonnefels starali sie zaréwno okresli¢
podstawy programu dziatalnos$ci publicznej
realizowanej przez administracje ,oSwieco-
nych” monarchii absolutnych, jak réwniez
wypracowac konkretne programy tej dzia-
talnos$ci. Ich punktem wyjscia byto zatoze-
nie mozliwosci podejmowania przez witadze
publiczng wszelkich kwestii, ktére zdaniem
wtadzy, wymagaty jej interwencji w dowolnie
przez nig wybranych formach, oraz podziat
6

7
8

Prawo, 1962, Nr 5, s. 13.
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policji na ,policje bezpieczenstwa i ,poli-
cje dobrobytu”. Wywodzono to z majacego
przystugiwa¢ wtadzy absolutnego monarchy
»prawa policji”’. Cechg znamionujgcg pojecie
policji byto wskazanie przymusu, ktéry byt
symbolem panstwa absolutnego.

Zmiany polityczne na przetomie XVIII
i XIX wieku, szczegdlnie zwigzane z rewo-
lucja francuska, dazeniami mieszczanstwa
oraz pogladami filozoféw (I. Kant) poddaja-
cych krytyce koncepcje panstwa, zabiegaja-
cego o dobrobyt obywateli®, doprowadzity
do ograniczenia roli panstwa zawezajac tym
samym pojecie policji w reakcji na wszech-
wladze panstwa. Zasadniczej zmianie ulegta
koncepcja ustroju panstwa i sytuacja jed-
nostki w relacji do panstwa. Pojawienie sie
konstrukcji tzw. panstwa prawnego, spowo-
dowato aktywno$¢ administracji w ramach
nowego porzadku prawnego wyrazajacego
sie w poddaniu jej ustawom oraz ustanowie-
niu nad nig kontroli sgdowe;j. Przepisy praw-
ne dotyczace administracji zaczety by¢ two-
rzone przez parlament, a nie jak wczesniej
przez panujacego. Normy prawne staly sie
normami dwustronnie wigzgcymi, nie tylko
obywateli, jak to byto do tej pory ale takze
administracje. Kazda ingerencja administra-
cji w sfere prawna obywateli musiata mie¢
wyrazng podstawe ustawowg, redukujgc tym
samym zadania panstwa do ochrony prawa
i zapewnienia bezpieczenstwa®. ZacieSnie-
nie granic pojecia policja odnalez¢ mozna
w refleksjach 0. Mayera, ktéry stwierdzit, ze

,idee prawa natury przyczynity sie do po-

T. Maciejewski, Historia administracji, Warszawa 2006, s. 129-130.
H. Izdebski, Badania nad administracjq publiczng [w:] Administracja publiczna, red. Jerzy Hauser, Warszawa 2005, s. 21-22.
F. Longchamps, Poglgdy nauki francuskiej i belgijskiej na prawa jednostki wobec wtadzy, Acta Universitatis Wratislaviensis,

Matan, Policja administracyjna jako funkcja administracji publicznej [w:] Nauka administracji..., s. 353.
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wstania wiadzy absolutnej, powinny zosta¢
wykorzystane do jej ograniczenia”®.

Tak zakreSlone pojecie policji zostato
usankcjonowane w Landrechcie pruskim,
gdzie dziatalno$¢ policji nakierowano na ad-
ministracje wewnetrzng. Rzecza policji byto
utrzymanie urzadzen zapewniajacych bez-
pieczenstwo, porzadek publiczny oraz zwal-
czanie wszelkich niebezpieczenstw zagraza-
jacych publicznosci, tj. ogétowi lub poszcze-
gbélnym jednostkom. Tym samym zadania
policji zostaty zredukowane do zapewnienia
ochrony bezpieczenistwa, porzadku i spokoju
publicznego. Natomiast poza sferg zaintere-
sowan panstwa pozostaty dziatania zmierza-
jace do uszczesliwienia obywateli'™.

W ten sposo6b tak wyksztatcona w ciggu
wiekéw policja administracyjnej, dazyta do
zapewnienia tadu i porzadku w sferze ad-
ministrowania panstwem, ktéra nastepnie
pozwolita na rozréznienie odmian jej funk-
cji wedle podziatu poszczegélnych dziedzin
dziatalnosci administracji'?. I tak funkcje po-
licji administracyjnej wyspecjalizowanych
dziatéw realizowata np. policja budowlana,
policja sanitarna, policja wodna, policja szkol-

na etc.

3. POWSTANIE | DZIALALNOSC
POLICJI BUDOWLANEJ
Instytucja policji budowlanej (Baupolizei)

powstata w ciggu XIX wieku na terenach nie-

mieckich. W sensie przedmiotowym wyod-
rebnita sie z policji administracyjnej jako nie-
zalezny, samodzielny dziat, ktéra w kolejnych
latach wywarta istotny wptyw na tre$¢ norm
policyjno-budowlanych (Baupolizeirecht)
w Prusach'®. Impulsem do powstania policji
budowlanej byt gwattowny rozwdj budow-
nictwa w XVIII wieku, ktéry doprowadzit do
rozszerzenia stosunkéw budowlanych w po-
staci ustaw, regulaminéw, ordynacji budowla-
nych wydawanych oddzielnie dla miast, mia-
steczek i wsi'*. Zadaniem policji budowlanej
byto regulowanie stosunkéw budowlanych
w drodze licznych i niekiedy drobiazgowych
rozporzadzen, ograniczajacych  wolnos¢
budowy w trosce o dobro publiczne, ktére
upatrywano poczatkowo przede wszystkim
w bezpieczenstwie og6élnym i ogniowym,
a pézniej wraz z rozwojem zycia spoteczno-
gospodarczego, takze w wymogach zdrowia
publicznego, porzadku, spokoju i estetyki's.
Dla dalszego rozwoju tadu budowlanego
policji, istotne znaczenie miato opracowanie
Pruskiego prawa krajowego zwanego popu-
larnie Landrechtem pruskim z 1794 r. Kody-
fikacja ta w ramach swych drobiazgowych
sformutowan w dziedzinie prawa prywatne-
go i karnego zawierata takze szereg postano-
wien na temat budowania. Podstawowy prze-
pis dotyczyt wolnosci budowy, nie miat on
jednak charakteru absolutnego. Wolno$¢ bu-

dowy krepowaty liczne ograniczenia ustano-

10 M. Szewczyk, Nadzér w materialnym prawie administracyjnym. Administracia wobec wolnosci i innych praw podmiotowych

Jjednostki, Poznan 1996, s. 50.
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M. Janik, Policia administracyjna — wybrane zagadnienia, lus et Administratio 2005, Nr 3, s. 97.
Zob. Z. Leonski, Materialne prawo administracyjne, Warszawa 1998, s. 164.
S. Jedrzejewski podaje, ze instytucja policji budowlanej nalezy do najstarszych sposréd wszystkich rodzajow uksztattowanej

policji administracyjnej. S. Jedrzejewski, Zarys paristwowego nadzoru budowlanego [w:] Prawo, Administracja, Gospodarka.
Ksiega ku czci profesora Ludwika Bara, red. J. tetowski, J. P. Pruszyniski, Wroctaw 1983, s. 205.
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5 bidem, s. 3-4.

Krawczak, Prawo budowlane na ziemiach polskich od potowy XVIll wieku do 1939 roku, Poznan 1975, s. 4.



wione w interesie prywatnym i publicznym.

U podstaw ograniczen lezato dobro publicz-

ne, okreslane jako bezpieczenstwo, porzadek

i spokdj.

Ograniczenia budowy o charakterze pu-
bliczno-prawnym podzielone zostaty na trzy
grupy:

1. obowiazki wtasciciela co do utrzymania
i odbudowy budynkdw,

2. ograniczenia wtlasciciela przy stawianiu
nowych oraz przebudowie istniejacych
budynkéw,

3. specjalne ograniczenia wolnosci budowy,
ktére sprowadzaty sie m. in. do zakazu
budowania na ulicach, jak réwniez urza-
dzania przed domami i oknami konstruk-
cji grozacych niebezpieczenstwem dla
przechodniow?®,
Ponadto wprowadzono liczne zakazy

dla budujacych, ktére wymagaty uprzed-

niej zgody policji np. zaktadanie drzwi do
piwnic i sklepéw, budowa balkonéw, przy-
budéwek, a nawet zaktadanie rynien dacho-
wych i odgromnikéw od strony ulicy. Sporo
miejsca w Landrechcie pruskim poswiecono
niszczeniu obiektéw budowlanych. Surowo
zabronione zostato burzenie i niszczenie bu-
dynkéw. Natomiast zgody policji budowlanej,
wymagata rozbiérka budynkéw przylegaja-
cych do ulic i placow oraz pomnikéw posta-
wionych na publicznych placach. Zasadnicze
znaczenie dla porzadku budowlanego miata
dziatalno$¢ policji i takie potraktowanie sfery
dziatania, ktére pozwalato jej ingerowac¢ we

16 Ibidem, s. 47-48.

17" Ibidem, s. 49-50.
18

19

S. Jedrzejewski, Nowe prawo budowlane, Bydgoszcz 1994, s. 13.
Koncepcja ,,paristwa prawa” miata pod kazdym wzgledem stanowi¢ przeciwienstwo panstwa policyjnego. Konstrukcja ta,
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wszystkich przypadkach zagrozenia bezpie-
czenstwa, porzadku i spokoju w imie interesu
publicznego®’.

W XIX wieku w Prusach, ogélny nadzér
nad przestrzeganiem przez budujacych for-
malnych i materialnych przepisow budow-
lanych zostat powierzony miejscowym wta-
dzom policyjnym. Wtadze policyjne w wy-
konywaniu swych funkcji mogty postugiwac
sie wladztwem policyjnym, polegajacym na
wkraczaniu w prawng sfere obywateli, w dro-
dze stanowienia norm powszechnie obowig-
zujacych lub aktéw indywidualnych o cha-
rakterze: pozwolen, nakazéw, zakazéw przy
zastosowaniu $rodkéw przymusu. Wtadz-
two policyjne realizowane byto poczatkowo
na podstawie norm o ogdlnym charakterze,
pozostawiajac im duzy zakres swobodnego
uznania w podejmowaniu $rodkéw koniecz-
nych dla wykonywania zadan policji przez
okreslone organy'®. W Prusach takimi norma-
mi generalnymi byty np. przepisy powszech-
nego prawa krajowego. Tendencje liberali-
zmu gospodarczego i spotecznego oraz idea
panstwa prawa'®, sprawily, Ze uprawnienia
policji do wkraczania w sfere prawng obywa-
teli doznawaly stopniowo ograniczen.

Stosowane $rodki, ktére rozwinety sie
w nieskrepowanej prawem dziatalnosci poli-
cji, zaczety by¢ regulowane przez ustawodaw-
ce. Podstawa prawng dziatania policji budow-
lanej w zakresie uregulowanym przez ustawe
mogta by¢ tylko ustawa, natomiast poza mate-

rig uregulowang przez ustawe, policja mogta

facznie z nazwga pojawita sie i ugruntowata w | potowie XIX w. Warto przypomnieé tytut podstawowego dzieta Roberta von
Mohla ,,Nauka policji zgodnie z zasadami paristwa prawnego”. Szerzej na ten temat zob. H. lzdebski, Historia administracji,

Warszawa 1996, s. 74-76.
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dziata¢ na podstawie normy generalnej. W ten
spos6b na podstawie praktyki policji w za-
kresie usuwania zagrozenia bezpieczenstwa
i porzadku publicznego w zwigzku ze wzno-
szeniem budowli, obok innych dziatéw pra-
wa policyjno-administracyjnych, powstawato
prawo budowlane (Baurecht). Wywodzito sie
ono z zatozenia wolnosci budowy wynikajgcej
z prawa wilasnosci ziemi i jego systematycz-
nego ograniczania dla dobra publicznego. Na
budujacego naktadano obowigzek stosowania
pewnych norm technicznych, a z drugiej stro-
ny upowazniano odpowiednie organy wiadzy
do wydawania przepiséw budowlanych i do
stosowania nadzoru budowlanego?®’. Powsta-
jace wowczas liczne przepisy dotyczace prawa
budowlanego, odznaczaly sie Scisle reglamen-
tacyjnym charakterem, ktéry miat na celu za-
pewnienie wtasciwego porzadku budowlane-
go. Cecha charakterystyczng tego prawa byto
pozostawienie policji budowlanej duzego za-
kresu tzw. swobodnego uznania, w materiach
nie uregulowanych w ustawach.

Na szczegdlna uwage zastuguje bogata
dziatalno$¢ normodawcza policji budowla-
nej, przejawiajaca sie w ogromnej ilosci wy-
dawanych aktéw prawnych, poszczegélnych
prowincji Prus. Ustanawiane przepisy po-
licyjno-budowlane z biegiem czasu scalano
w tematyczne zbiory, z ktérych powstawato
tzw. prawo policyjno-budowlane (Baupolize-
irecht). Wszelkie przepisy wydawane przez
policje budowlang podzielono na dwie grupy:

na przepisy materialne, ktére okreslaty zabu-

20

21 Krawczak, Prawo budowlane na ziemiach..., s. 4-7.

22 Ibidem, s. 64.
23

W. Brzeziniski, Polskie prawo budowlane, Warszawa 1955, s. 7.

dowe gruntu i wykonywanie budynkéw oraz
na przepisy formalne, regulujace nadzér bu-
dowlany?.

Rola policji budowlanej znaczaco wzrosta,
kiedy to w 1850 r. ukazata sie ustawa Gesetz
Uber Polizei - Verwaltung, okres$lajaca wiadze
i zadania policji. Wysoka range policji budow-
lanej w systemie administracji podtrzymy-
waly takze pézniejsze ustawy. Dziatalnosé
policji budowlanej w Prusach sprowadzata
sie z jednej strony do stanowienia lokalnych
przepiséw budowlanych, z drugiej strony do
nadzorowania przebiegu rob6t budowlanych
pod katem ich zdolnosci z udzielonym kon-
sensem i materialnymi przepisami policyjno-
budowlanymi. Podstawowym zrédiem tych
bogato ilo$ciowo i szerokich tematycznie
norm, wydanych w postaci zarzadzen, rozpo-
rzadzen, regulaminéw lub ordynacji budow-
lanych, byto obowigzujgce ustawodawstwo
pruskie. Pewng role odegraty tez lokalne pra-
wa i zwyczaje, na tres¢ ktorych istotny wptyw
wywieraly przede wszystkim miejscowe sto-
sunki spoteczno-gospodarcze oraz warunki
klimatyczne??,

W Austrii dziatalno$¢ policji budowlanej
podobnie jak w Prusach poszta w kierunku
stanowienia niekiedy bardzo szczeg6towych
norm policyjno-budowlanych, ktére swymi
zakazami i nakazami krepowaty wolno$¢ bu-
dowy w imie interesu publicznego. Wiekszo$¢
owczesnych przepisow policyjno-budowla-
nych dotyczyta budownictwa w miastach,

a porzadek budowlany we wsi sprowadzat sie

Galicyjskie ustawy budowlane nakazywaty uzywac z reguty materiaty ogniotrwate, poza pewnymi wyjatkami dotyczacymi

usytuowania budynkow. Z czasem wtadze zaczety stosowac odstepstwa w tym przedmiocie ze wzgledu na wysokie ceny

materiatéw ogniotrwatych.



wytacznie do bezpieczenstwa ogniowego?.
W ramach austriackiego prawa budowlanego
wtasne przepisy budowlane posiadata Galicja
oraz Wielkie Ksiestwo Krakowskie z miastem
Krakowem?*. Jednak nie odbiegaty one od in-
nych przepiséw prowincji tej monarchii?®.

W Krakowie znamiennym aktem powie-
rzajacym ogo6lny nadzér policji nad przestrze-
ganiem norm policyjnych, byta ,instrukcja dla
policji” z 1.11.1833 r,, w ktdrej ustanowiono
funkcje tzw. wtadztwa policyjnego w dziedzi-
nie budownictwa?®.

W Galicji nadzér nad przestrzeganiem
obowiazujacych przepisow budowlanych
sprawowaty lokalne wtadze policyjne i ad-
ministracyjne. Nadzér ograniczat sie gtéwnie
do zatwierdzenia planéw budowy nowych
obiektow, wydawania pozwolen oraz przy-
naglenia wtascicieli do odbudowy budynkdéw
walacych sie lub zagrazajacych otoczeniu?’.
Nadzér budowlany w Galicji, sprowadzono
w zasadzie do kontroli zgodno$ci realizacji
robét z udzielonym pozwoleniem i przedto-
zonymi planami?,

Natomiast w utworzonym w 1807 r.
Ksiestwie Warszawskim zasadniczym ak-
tem dla tadu budowlanego wszystkich miast
Ksiestwa bylo urzadzenie Ministra Policji
z 1810 r,, w ktérym zawarto zbiér postano-
wien na temat bezpieczenstwa pozarowego
w miastach?. Przepisy te koncentrowaty sie

na konstrukcji doméw i lokalizacji zaktadéw
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zagrazajacych mozliwo$cia wybuchu pozaru.
Dziatania policji ukierunkowane byty przede
wszystkim na reglamentowaniu pozwolen
na budowe, nakazami rozbidrek budynkéw
niebezpiecznych oraz na kontrolowaniu bu-
dynkéw drewnianych zwigzanych z ich od-
powiednig lokalizacjg. Ponadto miejscowym
wtadzom policyjnym powierzono nadzoér nad
nakazem utrzymania w dobrym stanie, stud-
ni, pomp i wodociagow?’.

Powstate w 1815 r. Krélestwo Polskie
w miejsce Ksiestwa Warszawskiego byto wy-
nikiem decyzji politycznych Kongresu Wie-
denskiego. Zwigzane zostato unig personalng
z Rosjg, co miato niewatpliwy wpltyw na po-
rzadek prawny, charakteryzujacy sie zupeinie
odmiennym w budownictwie stanem praw-
nym. Rosyjskie przepisy budowlane wyraznie
odstepowatly od dobrze rozwinietego prawa
budowlanego Austrii i Prus. W Kroélestwie
Polskim podstawowe znaczenie w tej dziedzi-
nie byty opracowania z 1820 r. wydane przez
Komisje Rzagdowa Spraw Wewnetrznych i Po-
licji jako ,,Przepisy Ogélne Policyi budowniczey
dla miast w Krélestwie Polskim”. Ten pokazny
zbiér regulowat caty szereg zagadnien o za-
sadniczym znaczeniu dla budownictwa, jak:
plany regulacyjne, pozwolenia budowlane,
konstrukcje budynkéw, materialy budowla-
ne, wtadze budowlane, osoby uprawnione do

prowadzenia robdt, czy wytyczanie ulic®'.

24 Uwatza sie, ze pierwszymi polskimi normatywnymi dokumentami prawa budowlanego, byty ukazane 18 lipca 1883 r. w Galicji
przepisy ustawy budowlanej (Dz.U. kr Nr 63) oraz przepisy ustawy kanatowej dla miasta Krakowa (Dz.U. kr Nr 2 z 1815). Zob.
T. Bilinski, Prawo budowlane wczoraj i dzis, Przeglad Budowlany 2009, Nr 2, s. 25.

25 Krawczak, Prawo budowlane na ziemiach..., s. 89.

26 Dz, P.z 1834, Nr 2736.

27 C. Krawczak, Prawo budowlane na ziemiach..., s. 89.
28

29 C. Krawczak, Prawo budowlane na ziemiach..., s. 58.

30 Ibidem, s. 60.
31 bidem, s. 103.

K. W. Kumaniecki, Zarys austriackiego prawa budowlanego, Krakéw 1914, s. 172-175.

27



28

Przeglad Prawno-Ekonomiczny 23 (2/2013)

4. FUNKCJA POLICJI BUDOWLANEJ
W POLSCE

Ksztattowanie sie prawa budowlanego,
ktore przypadio na XIX wiek, znalazto swoj
wyraz w wielkich kodyfikacjach we Francji,
Niemczech i Austrii®2, W tym czasie na tere-
nie Polski, proces powstawania przepiséw
budowlanych przypadt na okres zabordw,
w ktérym obowigzywato prawo zaborcow:
rosyjskie, pruskie i austriackie, przy czym na
terenie zaboru austriackiego byto napisane
w jezyku polskim?3,

Budownictwo w Polsce podlegato zatem
trzem rezimom prawnym, co hie pozostawa-
o bez istotnego wptywu na jakos¢, zwtaszcza
za$ na racjonalno$¢ zabudowy, architekture,
trwato$¢ i inne wigzane z budownictwem
jego cechy?®*. Trzy znacznie rézniace sie regu-
lacje prawne: pruska - poddajgca najbardziej
rygorystycznej reglamentacji; austriacka - re-
glamentujaca je znacznie bardziej liberalnie;
rosyjska - sprowadzajaca sie tylko do ograni-
czen podstawowych, zwtaszcza dyktowanych
przez wzglad na bezpieczenstwo publiczne®®.

Ten otrzymany w spadku po zaborcach
mocno zréznicowany rezim prawny wymagat
podjecia szybkich dziatan, ktorych celem byta
unifikacja obowigzujacego ustawodawstwa®®.
Po 10 latach od powstania niepodlegtego

bytu panstwowego, wydano pierwsza kom-

T. Bilinski, Prawo budowlane..., s. 24.
S. Jedrzejewski, Prawo budowlane, Torur 1998, s. 12.
37 Dz.U.R. P.z 1928, Nr 23, poz. 202.

38 A, Nowak, Prawo budowlane, Wroctaw 2007, s. 11.
W. Brzeziniski, Polskie prawo..., s. 18.

Jaroszyniski, Warszawa 1957, s. 30.

pleksowg ustawe w drodze rozporzadzenia
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
16.02.1928 r. o prawie budowlanym i zabu-
dowaniu osiedli*”. Regulacja wzorowala sie
przede wszystkim na rozwigzaniach austriac-
kich?*. Normy budowlane w rozporzadzeniu
regulowane byty przez tzw. przepisy policyj-
no-budowlane, do ktérych nalezaty:
a) przepisy dotyczace urzadzenia ulic i placow,
b) przepisy dotyczace zabudowy dziatek,
c) przepisy dotyczace warunkdw, jakim maja
odpowiada¢ budynki nowowznoszone,
d) przepisy o nadzorze budowlanym.
Ponadto rozporzadzenie regulowato
kwestie tzw. miejscowych przepiséw poli-
cyjno-budowlanych®. Materialne przepisy
policyjno-budowlane stanowity istotna grupe
przepiséw, ktérych celem byto zapewnienie
bezpieczenstwa pozarowego, konstrukcji,
uzytkowania, ochrony zdrowia oraz estety-
ki zewnetrznej. Okreslaty one szczegétowe
wymagania stawiane budynkom i budowlom
wznoszonym w gminach miejskich i uzdro-
wiskach posiadajacych charakter uzytecz-
nosci publicznej, w gminach wiejskich oraz
w budynkach przeznaczanym do uzytku pu-
blicznego*’. Przepisy te z natury rzeczy byty
bardzo kazuistyczne i przez swoja sztywno$¢
byly nieprzystosowane do wymagan poste-

pow techniki*’.

B. Ksiezpolski, L. Martan, Prawo budowlane w zarysie, Warszawa — Wroctaw 1988, s. 38-39.
S. Jedrzejewski, Proces budowlany. Zagadnienia administracyjno-prawne, Bydgoszcz 1995, s. 11.

G. Szymkiewicz, Prawo budowlane i zabudowanie osiedli (Paristwowa ustawa budowlana), Warszawa 1928, s. 4-5.

S. Serafin, Unifikacja i rozwdj prawa budowlanego [w:] lus et Fides. Ksiega jubileuszowa z okazji siedemdziesigtych urodzin
profesora Jana Switka, red. T. Guz, M. Ku¢, Lublin 2006, s. 384.
W. Brzezinski, J. Starosciak Administracja budownictwa [w:] Polskie prawo administracyjne. Czes¢ szczegdtowa, red. M.



Rola panstwa sprowadzata sie do sprawo-
wania policji budowlanej, ktéra miata dba¢
o przestrzeganie w budownictwie warunkéw
bezpieczenstwa zdrowia i zycia ludzkiego.
Byta nastawiona na urzeczywistnianie dobra
publicznego, przeciwdziatajgc zjawiskom nie-
bezpiecznym, ktére majac charakter publicz-
ny, wptywaty by ujemnie na warunki zycia
zbiorowego*2.

W aspekcie organizacyjnym policja byta
wykonywana przez organy administracji zwa-
ne wowczas wiadza budowlana, ktére dziata-
ty w ramach czynno$ci pafistwowego nadzoru
budowlanego*®. Kompetencje wtadzy budow-
lanej w przedmiocie nadzoru budowlanego
oddzialywujacego na procesy budowy i utrzy-
mania obiektéow budowlanych, przejawiaty
sie w decyzjach dotyczacych zapobiegania
powstawaniu niebezpieczenstwa dla zycia,
zdrowia i mienia, a takze porzadku publicz-
nego. Podstawowe znaczenie miaty przede
wszystkim: pozwolenie na budowe warunku-
jace rozpoczecie rob6t budowlanych oraz po-
zwolenie na uzytkowanie obiektu budowla-
nego, zezwalajace na eksploatacje obiektow.
Innymi $rodkami prawnymi przystugujacymi
wtadzy budowlanej byty uprawnienia do wy-
dawania nakazow, zakazéw i rozporzadzen
budowlanych majacych na celu wstrzymanie
robot, dokonanie przerdbek oraz rozebranie
obiektu budowlanego**.

Nalezy zauwazy¢, ze nazwa ,policji bu-

dowlanej” okreslajacej czynnosci organdéw

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

L

4
4> Dz.U.z1932, Nr 12, poz. 71.

3 L Bar, Prawo budowlane, Studia Prawnicze 1965, Nr 7, s. 106.
Kulesza, J. Stoninski, Prawo budowlane, Warszawa — Poznan 1978, s. 8-9.
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i urzedow technicznych panstwowej stuzby
budowlanej funkcjonowata do wydania roz-
porzadzenia z dnia 24.10.1931 r. Ministra Ro-
b6t Publicznych w porozumieniu z Ministrem
Spraw Wewnetrznych, o zespoleniu urzedéw
i organéw technicznych z wtadzami admini-
stracji ogélnej w zakresie panstwowej stuz-
by budowlanej*. Czynnosci tychze organéw
nie przejeli starostowie i wojewodowie co
spowodowato, Ze od tego momentu zadania
wykonywane w zaKkresie panstwowej stuzby
budowlanej zaczeto okres$la¢ nadzorem bu-
dowlanym*. Jednakze istnialo w tym zakre-
sie niejednoznaczne nazewnictwo.
Sprawowanie wéwczas nadzoru budow-
lanego miescito sie w kategorii nadzoru po-
licyjnego. Byt konstrukcja nie ograniczajaca
sie wylacznie do stworzenia kontroli i korek-
ty niezgodnych z prawem dziatain obywateli,
byt takze nadzorem technicznym wynikaja-
cym ze stanu éwczesnej wiedzy technicznej.
Generalnie cel nadzoru zostat okreslony jako
zapobieganie przez powotane do tego orga-
ny wszelkim niebezpieczenstwom dla zycia
i zdrowia obywateli oraz porzadku publiczne-
go, ktére mogtyby wynikna¢ w zwigzku z nie-
odpowiednim wykonywaniem rob6t budow-

lanych i stanem obiektéw budowlanych®’.

5. KWESTIE SPORU W TERMINOLOGII
,POLICJA” A ,,NADZ()R"
Zapoczatkowana w okresie miedzywojen-

nym, niekonsekwencja terminologiczna co

A. Chajbowicz, O podmiotowym znaczeniu pojecia policia administracyjna [w:] Nowe problemy badawcze w teorii prawa

administracyjnego, red. J. Bo¢, A. Chajbowicz, Wroctaw 2009, s. 165

47

Filipowicz, Pojecie nadzoru i funkcje nadzoru w administracji, Wroctaw — Warszawa — Krakéw — Gdansk — t6dz 1984, s. 57.
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do uzywania pojec ,policja” i ,nadzor” pogte-
biona zostata w pdézniejszych innych realiach
ustrojowych. Po Il wojnie Swiatowej w Polsce,
gtéwnie z przyczyn ideologicznych, zarzuco-
no uzywanie terminu ,policja budowlana”,
zastepujac je innymi terminami np. kontrola,
inspekcja, oraz nadzoér. W rezultacie pojecie
nadzor na dobre zadomowito sie wtasciwie
we wszystkich sferach zycia spotecznego
poddanych regulacji prawno-administracyj-
nej*s. Wskazywano ze nadzoér budowlany nie
moze by¢ ograniczony tylko do sfery policji
budowlanej. Uwazano, ze powinien objac
krag podmiotéw uczestniczacych w procesie
budowlanym jak inwestoréw panstwowych
i spotecznych, ktérych aktywnos¢ decydo-
waly o jako$ci tworzonej i utrzymywane;j
substancji budowlanej. Ten poglad stanowit
jedno z uzasadnien odej$cia od uzywania
terminu ,policja budowlana” i zastgpienie
go terminem ,nadzér budowlany”, co miato
oznacza¢ powszechno$¢ tej funkcji*’. Kwestia
tego pojecia wywotata liczne kontrowersje
wsrod teoretykdw prawa administracyjne-
go>®. Podobna tendencja wystgpita takze
w Niemczech. Zmiane nazwy ,policja budow-
lana” (Baupolizei) na ,nadzér budowlany”
(Bauaufsicht), niektérzy autorzy ttumacza
przeprowadzonym na terenie tego kraju po

wojnie procesem depolicyzacji®'.

S. Jedrzejewski, Prawo..., s. 36.

Mozna zatem w przeno$ni powiedzie¢, ze
zaréwno pojecie ,policji” jaki ,nadzér” maja
wspoélnego protoplaste w postaci nieograni-
czonej prawem witadzy monarszej. W po6z-
niejszym jednak czasie przestanki prawne-
go uksztaltowania desygnatéw obu pojec
uleglty zréznicowaniu®2. Policje budowlang
mozna identyfikowa¢ przede wszystkim jako
cel dziatalnosci wtadzy publicznej, a z kolei
nadzor jako instrument prawny stuzacy re-
alizacji réznych zadan publicznych. Termin
policja jest zatem kategorig pierwotng, a nad-
z6r funkcjg wtdérna, uzalezniong gtéwnie od
repartycji kompetencji miedzy réznymi pod-
miotami. W policji budowlanej mieszcza sie
zaréwno rdézne przeciwdziatania dotyczace
zagrozen dla bezpieczenstwa zycia i zdrowia
ludzkiego jak i kontrola przestrzegania nor-
matywow policyjnych oraz sankcjonowanie
obowigzkow z nich wynikajgcych®.

Jednak podziat ten miat zawsze charakter
koherentny, ktéry zaréwno przez ustawo-
dawstwo, jak i doktryne nigdy nie byt $cisle

przestrzegany®.

6. ZAKONCZENIE

Wyksztatcenie sie policji budowlanej jako
specyficznej stuzby, czuwajacej nad tadem
i porzadkiem w procesie budowlanym, nie za-

pobiegto w praktyce tamaniu obowigzujacych

D. Wacinkiewicz, Nowy sposéb ujmowania nadzoru w prawie, ZNUS 2004, Nr 16, s. 145.

W tym wzgledzie W. Dawidowicz proponowat, aby wykluczy¢ postugiwanie sie pojeciem nadzoru w zewnetrznej sferze

dziatania organéw administracji. Uwazat, ze pojecie ,nadzér budowlany” jest rezultatem niezwyktej zywotnosci schematu
myslowego, ktéry w okresie miedzywojnia znalazt sie w polskim prawie administracyjnym. W. Dawidowicz, Polskie prawo

administracyjne, Warszawa 1978, s. 263.
51

szawa 2007, s. 157.
52

53

M. Szewczyk, Nadzdr w prawie administracyjnym..., s. 28.
J. Dobkowski, Pojecie policji...[w:] Koncepcja systemu..., s. 158; takze J. Dobkowski, Policia administracyjna. Zagadnienia dok-

J. Dobkowski, Pojecie policji administracyjnej [w:] Koncepcja systemu prawa administracyjnego, red. J. Zimmermann, War-

trynalno — instytucjonalne, Samorzad Terytorialny 2004, Nr 7-8, s. 17-18.

54

M. Szewczyk, Nadzcr jako instytucja materialnego prawa administracyjnego, PiP 1997, Nr 1, s. 19.



wowczas XIX-wiecznych przepiséw budowla-
nych. Jednak sukcesem nalezy uzna¢, uzyska-
nie duzego znaczenia w pdzniejszym ustawo-
dawstwie i doktrynie prawa administracyjne-
go. Przejawem tego znaczenia i trwatosci jest
do dzis funkcjonujgca w Niemczech instytucja
Baupolizei - policji budowlanej, rozumianej
jako zbiér norm majgcych na celu zapewnie-
nie bezpieczenstwa budowy i uzytkowania
obiektow budowlanych. W Polsce policja
budowlana byta podstawa do utworzenia
i dziatania pierwszych wtadz budowlanych.
Stanowita pierwowzor instytucji nadzoru bu-
dowlanego, ktéra na przestrzeni dziesieciole-
ci ulegata zasadniczym przeobrazeniom pod
wzgledem treéci i form realizacji. We wnio-
skach de lege ferenda nalezy zwréci¢ uwage,
ze w kontekscie opracowywania Kodeksu
budowlanego, proponuje sie odformalizowa-
nie procedur administracyjnych, ktére bytyby
naturalnym krokiem w strone powierzenia
nadzorowi budowlanemu silnych kompeten-
¢ji nadzorczych, ktére powinny sprawi¢, ze
nadzér budowlany stanie sie w pelnym tego

stowa znaczeniu policja budowlana.

StOWA KLUCZOWE
policja, prawo budowlane, nadz6r budow-
lany, wiladztwo policyjne, bezpieczenstwo

i porzadek publiczny.

STRESZCZENIE

W artykule zaprezentowano jedng z do-
niostych funkcji jaka spetnia administracja
publiczna w spoteczenstwie. Dla pelnego
przedstawienia tematu, oméwiono rodowdd
pojecia policji, utozsamianego poczatkowo
z ustrojem panstwa i jej ewolucje w kierunku

policji administracyjnej zwalczajgcej wszel-

Artykuty prawnicze

kie niebezpieczenstwa zagrazajgcych publicz-
nosci. Nastepnie wyodrebnienie z niej policji
budowlanej rozumianej w sensie przedmio-
towym, az do czasow wspodtczesnych.
Instytucja policji budowlanej, powsta-
ta w ciggu XIX wieku jako niezalezna stuz-
ba, funkcjonujaca od poczatku na terenach
niemieckojezycznych. Podstawowym celem
policji budowanej byto zapewnienie bezpie-
czenstwa i ogdlnego tadu w budownictwie.
Dla zrealizowania tych zamierzen, policja
budowlana dziatata w oparciu o przepisy
policyjno-budowlane okre$lajace nakazy
i zakazy adresowane do 6wczesnych inwe-
storéw i uzytkownikéw obiektéw budowla-
nych. Dziatalno$¢ policji odegrata znaczaca
role w p6zniejszym ustawodawstwie, bedac
czynnikiem wptywajacym na tres¢ pierwszej
polskiej ustawy z prawa budowlanego, przy-
czyniajac sie do rozwoju idei nadzoru budow-

lanego.

KEYWORDS
police, construction law, construction su-
pervision, dominion police, security and pub-

lic order.

SUMMARY

This article presents one of important
functions played by the public administration
in society. For a full presentation of the topic,
discusses the concept of pedigree police ini-
tially equated to the system of the state and
its evolution in the direction of the police ad-
ministration to combat any danger threaten-
ing public. Then the separation of the police
building understood in an objective sense to
the present day. Police institution building,

was founded in the XIX century as an indepen-
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dent service, operational since the beginning
of the German-speaking areas. The primary
objective of the police was built to ensure the
safety and general governance in construc-
tion. In order to accomplish these intention
police building is based on the provisions of

police and building regulations defining the

obligations and prohibitions addressed to the
then investors and users of buildings. Police
activity has played a significant role in subse-
quent legislation, being a factor in the content
of the first Polish Law - Construction Law,
contributing to the development of the idea

of building inspection.
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