FILIP PRUSIK-SERBINOWSKI

Ewolucja przepiséw regulujacych proces
inwestycyjno-budowlany w zakresie
infrastruktury telekomunikacyjnej

Evolution of the Regulations that Govern the Investment
and Construction Process for Telecommunications Infrastructure

Abstract

The purpose of this paper is to present the evolution of the regulations govern-
ing construction investments in telecommunications infrastructure against

the background of its growing socio-economic importance. In light of these

changes, the legislator, wishing to facilitate construction investments in this

area, has consistently liberalised the regulations governing the conduct of such

investments. However, telecommunications infrastructure consists of techni-
cally complex structures, and their implementation is not indifferent when it
comes to environmental protection, spatial order, or the rights and interests

of neighbouring property owners. Thus, there is a conflict of values that the

legislator has to resolve and which affects the interpretation and application

of the law. As a result, telecommunications infrastructure is treated specifi-
cally in many areas of administrative law, including dedicated exemptions

from a number of obligations. An important element of the paper will be

the analysis of the case law of administrative courts against the background

of changing regulations. This is because legislative changes introduced to

facilitate the investment process in telecommunications infrastructure are

often interpreted narrowly by the courts. It can be said that the administrative

courts go a bit against the legislator, perhaps wanting to protect spatial order,
the environment or individual rights. References to the legislative process and
legislative materials are an important part of the analysis.
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1 Pojecie i znaczenie infrastruktury
telekomunikacyjnej

W naukach ekonomicznych wskazuje sie, ze infrastruktura to podstawa,
podbudowa, bez ktdrej nie jest mozliwe prawidlowe funkcjonowanie gospo-
darki i spoleczenistwa. Dobra tworzace infrastrukture maja strategiczne
znaczenie dla gospodarki i spoteczenistwa, poniewaz umozliwiaja prze-
mieszczanie medidw, oséb i towardw. Infrastrukture podzieli¢ mozna na
spoleczna (zaspokajajaca potrzeby w zakresie edukacji i nauki, zdrowia,
opieki spotecznej, kultury, sportu, wypoczynku, administracji, bezpieczen-
stwa i porzadku publicznego) oraz gospodarcza, zwang takze ekonomiczna
lub techniczng (obejmujaca systemy transportu, tacznosci, energetyki,
gospodarki wodnej oraz ochrony i ksztattowania §rodowiska)™.

Stowo ,telekomunikacja” wywodzi sie z greckich stéw tele (co ozna-
cza ,odlegtoéé” lub ,na odlegtoéé” i communicare (co oznacza ,dzieli¢ sie
z kim§”). Eacznie mozna to rozumieé jako dzielenie sie (przekazywanie)
wiadomo$ci na odleglosé. W jezyku polskim telekomunikacja oznacza
»dziedzine techniki dotyczaca przekazywania na odlegto$¢ wiadomosci
[...] za poérednictwem sygnatéw (gléwnie) elektrycznych”™ W art. 2 pkt 70
Prawa komunikacji elektronicznej® telekomunikacje zdefiniowano jako
ynadawanie, odbiér lub transmisje informacji, niezaleznie od ich rodzaju,

! Por. Marian Mroziewski, ,Koncepcja nowoczesnej infrastruktury gospo-

darczej, spotecznej i instytucjonalnej w perspektywie konkurencyjnosci. Cz. II”
Zarzqdzanie. Teoria i Praktyka, 1 (2013): 29-30.

2 Andrzej Krasuski, Prawo telekomunikacyjne. Komentarz (Warszawa: Lexis
Nexis, 2015).

3 Ustawa z dnia 12 lipca 2024 r. Prawo komunikacji elektronicznej (Dz. U.
poz. 1221).
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za pomocg przewoddéw, fal radiowych lub optycznych lub innych $rodkéw
wykorzystujacych energie elektromagnetyczng’. W prawie UE pojecie tele-
komunikacji pojawia sie w art. 170 TFUE™ w kontekscie sieci transeurope;-
skich. Jednak prawodawca unijny (a takze coraz czesciej polska doktryna),
postuguije sie pojeciem komunikacji lub Iacznosci™ elektroniczne;j®. Jest to
zwigzane z konwergencja technologiczng rozumiang jako proces faczenia
réznych form komunikowania sie w jedne multimedia, ktéry daje mozliwo$é
$wiadczenia ustug za pomoca réznego rodzaju sieci i wynikajaca z tego
konicznoscia objecia regulacja transmisji radiowych i telewizyjnych!.

Zgodnie z art. 2 pkt 12 Prawa komunikacji elektronicznej, infrastruktura
telekomunikacyjna to fizyczne elementy sieci telekomunikacyjnej wyko-
rzystywane do zapewnienia telekomunikacji, w szczegdlnosci urzadzenia
telekomunikacyjne, linie kablowe, a takze powiazane zasoby, z wyjatkiem
powiazanych ustug, budynkéw i wejéé do budynkéw'®. Z budowlanego
punktu widzenia infrastrukture telekomunikacyjng mozna podzieli¢ na
liniowg (linie kablowe podziemne i nadziemne) oraz nieliniowa (w szcze-
gblnoéci maszty telekomunikacyjne wraz z urzadzeniami).

Warto zwrdci¢ uwage na droge, jaka przeszedt sektor telekomunikacji
z punktu widzenia regulacji gospodarczej. Otéz od monopolu paistwowego
przez prywatyzacje i liberalizacje potaczong z intensywna prokonkuren-
cyjna regulacja sektorows, sektor dociera do punktu, w ktérym konku-
rencja staje sie na tyle rozwinieta, ze regulacja ex ante ustepuje miejsca
samemu prawu konkurencji®). Sektor zmaga sie jednak obecnie z innymi

# Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE C 202/47 2 7.6.2016).

> W wersjach angielskich prawodawca unijny postuguje sie pojeciem electronic
communications, co w wersjach polskich thumaczy sie jako ,taczno$é elektroniczna”.

¢ Stawomir Dudzik, Barbara Iwainiska, Inga Kawka, , Przeksztalcenia material-
nego prawa administracyjnego pod wptywem prawa europejskiego”, [w:] Europeizacja
prawa administracyjnego. System Prawa Administracyjnego, t. III, red. Roman Hauser,
Zygmunt Niewiadomski, Andrzej Wrébel (Warszawa: C.H. Beck, 2014), 692.

7 Inga Kawka, Telekomunikacyjne organy regulacyjne w Unii Europejskiej (Krakow:
Kantor Wydawniczy Zakamycze, 2006), 73.

8 Jak wskazuje Stanistaw Piatek, bardziej szczegélowe wyliczenie elementéw
ifrastruktury telekomunikacyjnej (linie, kanalizacje kablowe, stupy, wieze, maszty,
kable, przewody oraz osprzet wykorzystywane do zapewniania telekomunikacji)
zawarte w ustawie z dnia 16 lipca 2004 r. Prawo telekomunikacyjne (Dz. U. z 2024 .
poz. 34 ze zm.) zachowuje swoje walory. Stanistaw Pigtek, Prawo komunikacji elek-
tronicznej. Komentarz (Warszawa: C.H. Beck, 2025).

° Zob. motyw 29 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) z dnia
11 grudnia 2018 r. ustanawiajacej Europejski kodeks tacznosci elektronicznej
(Dz. Urz. UE L z 2018 1. 321/36).
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wyzwaniami, na ktdre stara sie odpowiedzieé¢ prawodawca. Jednym z tych
wyzwan jest konieczno$é rozleglych i pilnych inwestycji w infrastrukture
telekomunikacyjna.

Telekomunikacja jako dziedzina aktywnos$ci gospodarczej podlega
bowiem wyjatkowo dynamicznym przemianom, a jej rola na przestrzeni
ostatnich lat roénie wykladniczo. Rozwijajace sie takie koncepcje, jak
Internet of Things, Smart Cities, telemedycyna, praca zdalna, samochody
autonomiczne czy sztuczna inteligencja nie beda mogly funkcjonowac bez
ciaglego i szybkiego rozwoju infrastruktury telekomunikacyjne;j.

W zwigzku z tymi przemianami, ustawodawca, chcgc utatwié inwestycje
budowlane w tym zakresie, konsekwentnie liberalizuje przepisy regulu-
jace ich prowadzenie. Na infrastrukture telekomunikacyjng sktadaja sie
jednak obiekty budowlane skomplikowane technicznie, a ich realizacja
nie pozostaje obojetna z punktu widzenia ochrony $rodowiska, fadu prze-
strzennego czy praw i intereséw wiascicieli sasiednich nieruchomosci.
Ponadto, jak wynika z wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 20 kwietnia
2011 1.1"°), prewencyjna kontrola dziatalno$ci inwestycyjno-budowlanej ma
kluczowe znaczenie z punktu widzenia interesu publicznego i intereséw
0s6b trzecich™™. Inne $rodki moga okazaé sie niewystarczajaco skuteczne.
Zbytnia liberalizacja w tym obszarze moze prowadzi¢ do naruszenia zasady
proporcjonalnosci i zaburzenia relacji panstwo-inwestor. Mamy wiec do
czynienia z konfliktem wartosci, ktéry ustawodawca musi rozstrzygna¢
i ktéry wptywa na wyktadnie i stosowanie prawa.

Przedmiotem dalszej czesci artykutu bedzie wiec analiza regulacji pro-
cesu inwestycyjno-budowlanego w zakresie odnoszacym sie stricte infra-
struktury telekomunikacyjne;j?. Analiza obejmie zmiany, jakim przepisy
podlegaly na przestrzenilat oraz wptyw tych zmian na orzecznictwo sadéw
administracyjnych.

10 Sygn. Kp 7/09.

11 Por. Joanna Smarz, ,Poszanowanie uzasadnionych intereséw oséb trzecich
na etapie projektowania inwestycji”, Prawo i Wiez, nr 3 (2020): 142. https://doi.
org/10.36128/priw.vi32.71.

12 Chodzi nie o wszystkie przepisy, ktére mogg znalez¢ zastosowanie do infra-
struktury telekomunikacyjnej, jak do kazdej innej inwestycji, lecz o te, ktére sa jej

ydedykowane” - w ktérych jest ona wymieniona wprost.
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2 Zgoda budowlana dla inwestycji
telekomunikacyjnych

Proces inwestycyjno-budowlany reguluje Prawo budowlane!?, Podsta-
wowa forma reglamentacji dziatalno$ci budowlanej jest wymég uzyskania
zgody organu administracji publicznej na prowadzenie robét budowlanych.
Zgoda ta moze mie¢ forme decyzji o pozwoleniu na budowe* albo przyije-
tego bez sprzeciwu zgloszenia budowy™ ). Szereg inwestycji nie wymaga
natomiast zgody™®, co nie oznacza, ze nie podlega innym przepisom
ustawy'. Jako ze celem opracowania jest analiza regulacji odnoszacych
sie wytacznie do infrastruktury telekomunikacyjnej, analiza procedury
wydawania pozwolenia na budowe i dokonywania zgloszenia wykracza
poza jego ramy™®,

Nalezy natomiast odnotowaé, ze ustawa o wspieraniu rozwoju"> w art. 60
przewiduje szczegdlny tryb udzielania pozwolenia na budowe regionalnej
sieci szerokopasmowej. Najwazniejsze modyfikacje w stosunku do regu-
lacji zawartej w Prawie budowlanym stanowi jednoznaczne wskazanie na
mozliwo$¢ uzyskania pozwolenia na cze$é inwestycji a takze mozliwo$é
zawarcia w pozwoleniu obowiazku rozbiérkilub przebudowy istniejacych
obiektéw wraz z okre$leniem ograniczen w korzystaniu z nieruchomosci
w zwigzku z realizacja tych obowigzkdéw.

W przypadku realizacji inwestycji telekomunikacyjnej na podstawie
pozwolenia na budowe wydawanego na zasadach ogélnych, jedynym szcze-
gélnym rozwigzaniem dotyczacym inwestycji telekomunikacyjnych jest
wystepujacy w przypadku instalacji radiokomunikacyjnych obowigzek
dolaczenia do wniosku o pozwolenie na budowe o§wiadczenia projektanta,

[19]

13 Ustawa z dnia 7lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. z 2024 r. poz. 725 ze zm.).

14 Zgodnie z art. 28 ust. 1 Prawa budowlanego, roboty budowlane mozna roz-
poczaé jedynie na podstawie decyzji o pozwoleniu na budowe, z zastrzezeniem
art. 29-31.

15 Inwestycje wymagajace zgtoszenia wymienia art. 29 ust. 113 Prawa budow-
lanego.

16 Art. 29 ust. 2 i 4 Prawa budowanego.

17" Uchwata NSA z 3 pazdziernika 2016 r., IT OPS 1/16.

18 W tym zakresie zob. Anna Ostrowska, Pozwolenie na budowe (Warszawa:
Lexis Nexis, 2012); Bartlomiej Majchrzak, Procedura zgtoszenia robét budowlanych
(Warszawa: Wolters Kluwer, 2008).

19 Ustawa z dnia 7 maja 2010 r. 0 wspieraniu rozwoju ustug i sieci telekomu-
nikacyjnych (Dz. U. z 2024 . poz. 604).
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posiadajacego uprawnienia budowlane do projektowania w specjalnoéci
konstrukcyjno-budowlanej lub instalacyjnej w zakresie sieci, instalacji
iurzadzen, ze instalacja radiokomunikacyjna nie stanowi przedsiewziecia
mogacego znaczaco oddziatywaé na §rodowisko. Wobec usuniecia insta-
lacji radiokomunikacyjnych z tego katalogu planuje sie usuniecie tego
przepisu'?®l,

Kluczowym zagadnieniem w zakresie realizacji inwestycji telekomuni-
kacyjnych na gruncie Prawa budowlanego pozostaje natomiast to, kiedy
wymagaja one pozwolenia na budowe, a kiedy nie jest wymagana zadna
forma zgody budowlanej. W pierwszej kolejnosci analizie zostang poddane
regulacje dotyczace infrastruktury liniowej, a nastepnie nieliniowej.

3 | Zwolnienia z obowiqzku uzyskania pozwolenia
na budowe dotyczgce liniowej infrastruktury
telekomunikacyjnej

W pierwotnej wersji Prawa budowlanego jedynym zwolnieniem z obo-
wigzku uzyskania pozwolenia na budowe dla inwestycji telekomunika-
cyjnych obejmowato remont sieci telekomunikacyjnych prowadzonych
po dotychczasowych trasach (art. 29 ust. 2 pkt 6).

Zmiany przyniosta ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o0 zmianie ustawy -
Prawo budowlane oraz o zmianie niektérych ustaw®, ktéra zwolnieniem
z obowiazku uzyskania pozwolenia na budowe objeta budowe, przebudowe
i remont przylaczy (m. in. telekomunikacyjnych), przy czym roboty te
wymagaty zgloszenia, do ktérego w przypadku budowy nalezato dotaczyé
projekt zagospodarowania dziatki lub terenu wraz z opisem technicz-
nym instalacji, wykonany przez projektanta posiadajacego odpowiednie
uprawnienia budowlane. Ponadto, na mocy tej ustawy, zgloszenia, a nie
pozwolenia na budowe, wymagal juz nie tylko remont, ale takze przebu-
dowa sieci telekomunikacyjnych.

20 Rzgdowy projekt ustawy o zmianie ustawy - Prawo budowlane oraz nie-
ktérych innych ustaw: https://www.sejm.gov.pl/sejmio.nsf/agent.xsp?symbol=
RPL&Id=RM-0610-92-25 [dostep: 12.09.2025).

21 Dz.U. nr 80, poz. 718.
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Nastepnie, na mocy ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. 0 zmianie ustawy -
Prawo budowlane oraz o zmianie niektérych innych ustaw!??, do zwolnie-
nia z obowigzku uzyskania pozwolenia na budowe dla kabin telefonicznych
dodano zwolnienie dla szaf i stupkéw telekomunikacyjnych. Budowa tych
obiektéw wymagala zgloszenia. Ponadto, na mocy tej ustawy pozwole-
nia ani zgloszenia nie wymagata budowa instalacji telekomunikacyjnych
w obrebie budynkéw bedacych w uzytkowaniu. Najwazniejszg zmiang
wprowadzong przez te nowelizacje bylo jednak dodanie art. 29a Prawa
budowlanego, przewidujacego alternatywna procedure budowy przyla-
czy, w ktérej nie jest wymagane zgloszenie, a jedynie sporzadzenie planu
sytuacyjnego na kopii aktualnej mapy zasadniczej lub mapy jednostkowej
przyjetej do paiistwowego zasobu geodezyjnego i kartograficznego.

Istotne zmiany wprowadzono do Prawa budowlanego ustawg o wspie-
raniu rozwoju. Umozliwialy one budowe telekomunikacyjnych linii
kablowych na podstawie zgloszenia oraz instalowanie kabli telekomuni-
kacyjnych w kanalizacji kablowej bez pozwolenia ani zgloszenia. Ustawa
ta wprowadzono takze definicje obiektu liniowego, ktéra m.in. przesadzata,
ze kable zainstalowane w kanalizacji kablowej nie stanowig obiektu budow-
lanego lub jego czesci ani urzadzenia budowlanego.

Kolejne ulatwienia przyniosta ustawa z dnia 20 lutego 2015 r. 0 zmianie
ustawy - Prawo budowlane oraz niektérych innych ustaw!**, Wprowa-
dzita ona mozliwo$¢é budowy sieci telekomunikacyjnych na podstawie tzw.
zgloszenia z projektem, a takze zniosta warunek, ze wykonywanie insta-
lacji telekomunikacyjnych bez pozwolenia i zgloszenia jest mozliwe tylko
w budynkach juz uzytkowanych. Ponadto, usunieto zwolnienie dotyczace
instalowania kabli telekomunikacyjnych w kanalizacji kablowej. Zabieg
ten miat jednak wytacznie porzadkujacy charakter i w zadnym wypadku
nie spowodowal, ze takie prace wymagaja pozwolenia na budowe. W istocie
bowiem nie stanowig one w ogéle robét budowlanych, skoro kable tele-
komunikacyjne instalowane w kanalizacji kablowej nie stanowig obiektu
budowlanego lub jego czesci ani urzadzenia budowlanego.

Zmiana dotyczgaca instalacji telekomunikacyjnych w budynkach wywo-
tata jednak watpliwosci i kontrowersje. Literalna wyktadnia przepisu oraz
fakt, ze wcze$niej wymég ,uzytkowania” budynku byl wprost przewidziany,
wyraznie wskazywaly, ze po zmianie wymég ten juz nie wystepuje. Mini-
sterstwo Infrastruktury stalo jednak na innym stanowisku, w zwigzku

22
23

Dz. U. nr 164, poz. 1364.
Dz. U. poz. 443.
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z czym ustawa z dnia 16 grudnia 2016 r. 0 zmianie niektérych ustaw w celu
poprawy otoczenia prawnego przedsigbiorcéw** na powrét sporny waru-
nek dodano, wskazujac, ze zmiana ma charakter doprecyzowujacy™®.

Ustawa z dnia 30 sierpnia 2019 r. 0 zmianie ustawy o wspieraniu roz-
woju ustug i sieci telekomunikacyjnych!?®! doprecyzowano zwolnienia
z obowigzku uzyskania pozwolenia na budowe dla sieci telekomunika-
cyjnych i ich elementéw. Zmiana ta zostata wyczerpujaco wyjasniona
w uzasadnieniu:

W art. 29 w ust. 1 ustawy z dnia 7lipca 1994 r. - Prawo budowlane, w pkt 192
uchylonolit. e. Przepis ten wskazywal, ze nie wymaga pozwolenia na budowe
budowa sieci telekomunikacyjnych, przy czym, zgodnie z odestaniem zawar-
tym w art. 30 ust. 1 pkt 1 budowa taka wymagata zgloszenia. Dotychczasowe
doswiadczenie wskazuje, iz wprowadzony w 2015 r. przepis nie znalazt
praktycznego zastosowania, a co najwyzej byl zZrédtem szeregu watpliwosci
interpretacyjnych, zwiazanych przede wszystkim z tym, iz poszczegélne
elementy sieci telekomunikacyjnej, takie jak przytacze telekomunikacyjne,
telekomunikacyjna linia kablowa czy kanalizacja kablowa byly juz wska-
zane w innych pkt art. 29 ust. 1 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budow-
lane, a co wiecej jako - tak jak np. telekomunikacyjna linia kablowa - jako
obiekty niewymagajace nawet zgloszenia. W zwigzku z powyzszym wyste-
powaly watpliwosci co do klasyfikacji poszczegélnych typéw inwestycji
telekomunikacyjnych, co mialo istotne znaczenie praktyczne dla okreslenia
trybu realizacji inwestycji. [...] Wskazaé zatem nalezy, iz kluczowe z punktu
widzenia procedur budowlanych elementy infrastruktury telekomunika-
cyjnej zostaly juz wymienione w art. 29 ust. 1i 2 oraz art. 29a ustawy z dnia
7lipca1994 r. - Prawo budowlane, zatem w petni uzasadnione jest wykresle-
nie z art. 29 ust. 1 pkt 19a sieci telekomunikacyjnych jako kategorii ogdlnej.

Powyzsze nie oznacza w zadnym wypadku, iz po zmianie wprowadzo-
nej projektowang ustawa w przypadku realizacji sieci telekomunikacyj-
nej wymagane jest pozwolenie na budowe. Wtasciwe organy dokonujac
odpowiedniej kwalifikacji danego zamierzenia budowlanego nie powinny
bowiem kwalifikowaé jako sieci telekomunikacyjnej jej réznych elementéw

24 Dz.U. poz. 2255.

25 Zob. uzasadnienie do projektu ustawy. Druk sejmowy nr 994. https://www.
sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk.xsp?nr=994. [dostep: 11.8.2024].

26 Dz.U. poz.1815.
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wprost wskazanych w poszczegélnych przepisach ustawy z dnia 7 lipca
1994 r. - Prawo budowlane.

Dokonano ponadto odpowiedniej zmiany w tresci art. 29 ust. 1 ustawy
poprzez dodanie nowego pkt 20aa w brzmieniu

20aa) podbudowy nadziemnej dla telekomunikacyjnych linii kablowych.
[...] Dodanie do treéci art. 29 ust. 1 nowego pkt 20aa dotyczacego podbudowy
nadziemnej dla telekomunikacyjnych linii kablowych jest takze zwigzane
z wyzej oméwionym uchyleniem w art. 29 w ust. 1, w pkt 19a, lit. e (dot. sieci
telekomunikacyjnych), albowiem domyka katalog réznych rodzajéw infra-
struktury telekomunikacyjnej, ktéra moze by¢ w praktyce realizowana, a co
powinno mieé swoje odzwierciedlenie w tresci art. 29 ust. 1 ustawy z dnia
7lipca1994 . - Prawo budowlane. [...] Wskazaé nalezy, iz zasadniczo budowa
nowej podbudowy stupowej dla linii telekomunikacyjnych nie jest przy-
padkiem bardzo czestym (rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia
26 pazdziernika 2005 r. w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny
odpowiadaé telekomunikacyjne obiekty budowlane i ich usytuowanie
dopuszcza jej realizacje jako wyjatek od zasady umieszczania linii kablowych
w kanalizacji kablowej lub na juz istniejacej podbudowie telekomunikacyjnej,
elektroenergetycznej i trakcyjnej - § 41§ 5 ust. 1-3), a same prace tego typu
nalezy uzna¢ za prace o niewielkim stopniu uciazliwoéci, w zwigzku z czym
wystarczajace w tym zakresie bedzie dokonywanie zgloszenia budowy.

Ustawa z dnia 10 grudnia 2020 r. 0 zmianie niektérych ustaw wspiera-
jacych rozwéj mieszkalnictwa®” w definicji obiektu liniowego doprecyzo-
wano, ze réwniez kable telekomunikacyjne dowieszone do juz istniejacej
linii kablowej nadziemnej nie stanowia obiektu budowlanego lub jego
czesci ani urzadzenia budowlanego.

Podsumowujac, w obecnym stanie prawnym pozwolenia na budowe
nie wymagaja nastepujace elementy liniowej infrastruktury telekomuni-
kacyjnej:

= kanalizacja kablowa (wymaga zgloszenia);

= przylacza telekomunikacyjne (wymagaja zgtoszenia albo sporza-
dzenia planu sytuacyjnego na kopii aktualnej mapy zasadniczej lub
mapy jednostkowej przyjetej do paristwowego zasobu geodezyjnego
i kartograficznego);

27 Dz.U.z2021r., poz. 11.
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= podbudowa stupowa dla telekomunikacyjnych linii kablowych;
= wolno stojace kabiny telefoniczne, szafy i stupki telekomunikacyjne;
= telekomunikacyjne linie kablowe.

Ma to pozwolié na budowe sieci telekomunikacyjnych i wszystkich ich
elementéw bez pozwolenia na budowe. Ponadto, remont i przebudowa
powyzszych obiektéw nie wymaga pozwolenia na budowe ani zgloszenia.

4 | Zwolnienia z obowiqzku uzyskania pozwolenia
na budowe dotyczqce nieliniowej infrastruktury
telekomunikacyjnej

Znacznie wiecej kontrowersji budza regulacje dotyczace nieliniowej

infrastruktury telekomunikacyjnej. Kontrowersje te zaczely sie wraz

z wprowadzeniem®® zwolnienia dla instalowania urzadzen na obiektach

budowlanych!®”l. Zauwazy¢é nalezy, ze w pierwotnej wersji projektu znalazto

sie zastrzezenie o tresci: .z wylaczeniem urzadzen emitujacych elektroma-
gnetyczne promieniowanie niejonizujace w zakresach 0,1 - 300 ooo MHz”,
jednak w toku prac z tego zastrzezenia zrezygnowano. Przebieg procesu

legislacyjnego daje zatem jasng wskazdéwke, ze instalacje radiokomuni-
kacyjne w zamierzeniu ustawodawcy miescily sie w pojeciu urzadzen,
auchwalone brzmienie przepisu ma do nich zastosowanie niezaleznie od

emitowanego przez nie promieniowania.

Sady administracyjne stanety jednak na stanowisku, ze wykonanie stacji
bazowej telefonii komérkowej na istniejacym budynku wymaga pozwole-
nia na budowe, poniewaz nie stanowi instalacji urzadzenia, co uzasadniaty
tym, ze taka stacja stanowi odrebny obiekt budowlany (budowle) i nie

28 Na mocy ustawy z dnia 22 sierpnia 1997 r. o zmianie ustawy - Prawo
budowlane, ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektérych ustaw
(Dz. U. nr 111, poz. 726).

29 Urzadzenia o wysokosci powyzej 3 m wymagaly zgloszenia a urzadzenia
o wysokoéci do 3 m nie wymagaly pozwolenia ani zgtoszenia.
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jest urzadzeniem zwigzanym z obiektem budowlanym, zapewniajacym
mozliwoéé jego uzytkowania zgodnie z przeznaczeniem!*l,

Na mocy ustawy z dnia 18 maja 2005 r. 0 zmianie ustawy - Prawo ochrony
§rodowiska oraz niektérych innych ustaw!®! obowigzkiem zgloszenia,
oprécz urzadzen o wysokoSci powyzej 3 m, objeto urzadzenia emituja-
cych pola elektromagnetyczne, bedace instalacjami w rozumieniu Prawa
ochrony $rodowiskal®?, zaliczanych do przedsiewzieé¢ mogacych znaczaco
oddzialywaé na srodowisko, za$ ustawa z dnia 3 pazZdziernika 2008 r. o udo-
stepnianiu informacji i srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa
w ochronie §rodowiska oraz ocenach oddzialywania na $rodowisko®:!
uchylono te regulacje, zamiast tego wskazujac, ze pozwolenia na budowe
wymagaja przedsiewziecia mogace znaczaco oddziatywaé na srodowisko
oraz przedsiewziecia mogace znaczaco negatywnie oddzialywa¢é na obszar
Natura 2000, ktére nie sg bezposrednio zwigzane z ochrong tego obszaru
lub nie wynikaja z tej ochrony.

W szczegdlnosci pierwsza z powyzszych zmian ponownie potwierdzata,
ze instalacje radiokomunikacyjne emitujace promieniowanie mieszczg sie
w kategorii urzadzen instalowanych na obiektach budowlanych i korzystaja
ze zwolnienia z obowigzku uzyskania pozwolenia na budowe. Powigzanie
formy reglamentacji robét budowlanych z oddziatywaniem inwestycji na
$rodowisko, w odniesieniu do instalacji radiokomunikacyjnych, spowodo-
walo, Ze niezaleznie od wyktadni poje¢ budowy, budowli, instalacji i urza-
dzenia, byly one czesto kwalifikowane jako wymagajace pozwolenia lub
zgloszenia jako mogace znaczaco oddziatywaé na Srodowisko na podstawie,
jak sie okazato, btednej wyktadni wskazujacej na konieczno$é sumowania
mocy anten, o czym byta mowa w rozdziale drugim.

Ustawa o wspieraniu rozwoju ustawodawca wprost wskazat, ze do
urzadzen, ktérych instalowanie na obiektach budowlanych nie wymaga

30 Wyrok NSA z 6 maja 2003 r., IV SA 2948/01 i wyrok WSA w Warszawie
z 7 sierpnia 2015 r., VII SA/Wa 529/15. Argumentacja ta nie uwzglednia zakazu
wyktadni synonimicznej. Nie ma bowiem zadnych podstaw, aby utozsamia¢ urzg-
dzenie z urzadzeniem budowlanym, o ktérym mowa w art. 3 pkt 9 ustawy. Insta-
lowanie na obiekcie budowlanym ogrodzen, placéw postojowych czy placéw pod
$mietniki bytoby zreszta do$¢ dziwnym pomystem. Zob. wyrok NSA z 17 kwietnia
2009 ., I OSK 548/08.

31 Dz.U. nr u3, poz. 954.

32 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony §rodowiska (Dz. U. z 2024 1.
poz. 54 ze zm.).

33 Tekst pierwotny - Dz. U. nr 199, poz. 1227; aktualny t. j. - Dz. U. z 2024 r.,
poz. 1112 ze zm.
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pozwolenia na budowe, naleza m.in. antenowe konstrukcje wsporcze
i instalacje radiokomunikacyjne. Jak wskazano w uzasadnieniu do pro-
jektu ustawy,

zmiana ma na celu doprecyzowanie obecnego brzmienia przepisu, ktére
w praktyce budzilo watpliwosci interpretacyjne. W zwigzku z tym, jedno-
znacznie przesgdzono, ze antenowa konstrukcja wsporcza oraz instalacja
radiokomunikacyjna, instalowane na istniejagcym obiekcie budowlanym, sg
rodzajem urzadzenia, o ktérym mowa w art. 29 ust. 2 pkt 15 P.b.
Jak wskazat NSA w wyroku z 14 maja 2014 .4,
art. 29 ust. 2 pkt 15 tej ustawy [...] jako urzadzenie instalowane na obiek-
cie budowlanym traktuje zaréwno antenowe konstrukcje wsporcze, jak
i same instalacje radiokomunikacyijne. [...] Tym samym, wykonywanie
robét budowlanych polegajacych na instalowaniu na obiekcie budowlanym
urzadzenia w postaci anteny radiokomunikacyjnej i jej konstrukeji wspo-
rczej bedzie podlegato zgloszeniu, gdy wysokoéé tego urzadzenia (tj.: anteny
i jej wspornika) bedzie przekraczaé 3 m. Zaréwno art. 29 ust. 2 pkt 15, jak
i art. 30 ust. 1 pkt 3 lit. b ustawy Prawo budowlane méwia o urzadzeniach.
Art. 29 ust. 2 pkt 15 ustawy [...] dodatkowo precyzuje, ze chodzi tu réwniez
o urzadzenia bedace zaréwno konstrukcja wsporcza, jak i instalacja radio-
komunikacyjna, ktéra niewatpliwie jest radiokomunikacyjna stacja bazowa
[...] obejmujaca dwa maszty antenowe wraz z antenami, zlokalizowana na
dachubudynku [...]. Powyzsza interpretacja przepiséw jest zgodna z celami
jakie zamierzal osiagnaé ustawodawca dokonujac zmian w ustawie Prawo
budowlane na podstawie art. 65 pkt 3 lit. b ustawy [...] o wspieraniu rozwoju.

(5] yznat, ze na mocy

WSA w Bydgoszczy w wyroku z 2 grudnia 2015 .
wprowadzonych zmian wykonanie stacji bazowej na budynku istotnie nie
bedzie wymagato pozwolenia na budowe, jednak nie dostrzegl, ze zmiana
ta miata charakter doprecyzowujacy. Z kolei w wyroku z 5 lutego 2019 r.[**!
NSA stwierdzil, ze dodanie ta nowela do wéwczas obowigzujacego art. 29
ust. 2 pkt15 Prawa budowlanego, stanowiacego, ze pozwolenia na budowe nie

wymaga wykonywanie robét budowlanych polegajacych na instalowaniu

34 Sygn. II OSK 2956/12.
35 Sygn. Il SA/Bd 1149/15.
36  Sygn. I1 OSK 2487/16.
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urzadzen na obiektach budowlanych stéw ,w tym antenowych konstrukeji
wsporczych i instalacji radiokomunikacyjnych” nie zmienia jego wyktadni,
poniewaz nastapilo jedynie doprecyzowanie urzadzen okreslonego rodzaju,
nie zostal natomiast zmieniony zakres pojecia ,urzadzenia” ani rozumienie
pojecia ,instalacja”, obejmujace sytuacje, w ktérej istnieje juz noénik,
na ktérym miatyby by¢ zainstalowane anteny i urzadzenia wyposaze-
nia stacji bazowej®”). Sady wskazywaty takze, ze stacja bazowa telefonii
komoérkowej stanowi cato$¢ techniczno-uzytkowa, w zwigzku z czym jest
budowla, a zatem nie moze podlegaé instalowaniu a wylacznie budowiel®®.

Te ostatnie poglady pozostawaty dominujace w orzecznictwie, w zwigzku
z czym przywolywang juz nowelizacjg ustawy o wspieraniu rozwoju
z 2019 r. ustawodawca doprecyzowat, ze chodzi o urzadzenia zaréwno sta-
nowiace, jak i niestanowiace catosci techniczno-uzytkowej oraz wskazat, ze
pozwolenia na budowe nie wymaga takze instalowanie zwigzanego z tymi
urzadzeniami osprzetu i urzadzen zasilajacych. Ta zmiana nie znalazta sie
w pierwotnym rzadowym projekcie, lecz zostala dodana na posiedzeniu
Podkomisji Cyfryzacji, Innowacyjnosci i Nowoczesnych Technologii. Jak
wskazali autorzy poprawki, jej celem ,jest doprecyzowanie, ze prace pole-
gajace na zainstalowaniu urzadzen na istniejacych obiektach budowlanych
nie wymagaja pozwolenia na budowe. W chwili obecnej wystepuja duze
rozbiezno$ci interpretacyjne w tym zakresie. Artykut 29 ust. 2 pkt15jasno
wskazuje, ze antenowe konstrukcje wsporcze i instalacje radiokomunika-
cyjne sg przyktadowymi urzadzeniami objetymi zwolnieniem z pozwole-
nia na budowe. Organy®*®! kwalifikuja prace polegajace na instalowaniu
antenowych konstrukcji wsporczych i instalacji radiokomunikacyjnych na
obiektach budowlanych jako prace wymagajace zawsze uzyskania pozwo-
lenia na budowe, niezaleznie od wtasno$ci, np. wielkosci danej instalacji,

37 Argumentacja tajest o tyle niezrozumiata, ze abstrahuje od tresci uzasadnie-
nia nowelizacjii pomija, ze tym no$nikiem, na ktérym dokonywana jest instalacja
jestbudynek, a z przepisu wprost wynika, ze réwniez konstrukcja wsporcza (a wiec
noénik dla instalacji radiokomunikacyjnej) podlega instalowaniu.

38 Np. wyrok WSA w Krakowie z 27 marca 2013 r., Il SA/Kr 91/13.

39 Nalezy zaznaczy¢, ze kierowanie tego zarzutu wzgledem organéw admi-
nistracji jest niezasadne, poniewaz te poczatkowo zgodnie z intencjami ustawo-
dawcy przyjmowaly, ze wykonanie stacji bazowej na dachu budynku nie wymaga
pozwolenia na budowe, za$§ wycofaly sie z tego stanowiska pod wplywem sadéw
administracyjnych, ktdre nie tylko uchylaty decyzje oparte na takiej wyktadni, ale
nawet wskazywaly, ze stanowi ona naruszenie prawa w stopniu razacym, a wiec
decyzje na niej oparte podlegaja stwierdzeniu niewaznosci. Zob. np. wyrok WSA
w Warszawie z 9 sierpnia 2017 r., VII SA/Wa 2058/16.
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oraz zakresu prowadzanych prac instalacyjnych. Dodatkowo organy czesto
wymagaja pozwolenia na budowe nawet dla prac polegajacych jedynie
na wymianie pojedynczych elementéw tych urzadzen, co jest sprzeczne
z celem przepisu”. Poprawka spotkata sie z aprobatg przedstawicieli Mini-
sterstwa Cyfryzacjit*®l.

Jednak i ta zmiana nie spowodowata zmiany linii orzeczniczej, zgodnie
z ktérag wykonanie stacji bazowej na budynku wymaga pozwolenia na
budowe. Sady administracyjne w dalszym ciagu wskazuja, ze stacje bazowe
nie korzystajg ze zwolnienia z pozwolenia na budowe, poniewaz nie sa
urzadzeniami budowlanymi, a stanowig samodzielng cato$¢ techniczno-
-uzytkowa, a wiec budowle, w zwiagzku z czym ich wykonywanie takze
na dachu istniejacego budynku stanowi budowe. Co wiecej, instalowanie
dodatkowych anten na istniejgcym juz maszcie ma stanowi¢ rozbudowe
stacji bazowej, poniewaz zwieksza jej parametr charakterystyczny, za
ktéry do czasu wykre$lenia instalacji radiokomunikacyjnych z katalogu
przedsiewzieé mogacych znaczaco oddziatywaé na Srodowisko uznawano
moc promieniowania. Sady wskazuja wrecz, ze:

w praktyce przepis ten Prawa budowlanego, bedzie miat zastosowanie do
okre$lonych modernizacji istniejacych juz konstrukcji urzadzen radio-
komunikacyjnych. Przepis ten bedzie mie¢ zastosowanie, jezeli ma dojs¢
(w oparciu o zgtoszenie) do wykonania robét budowlanych polegajacych
na demontazu czes$ci anten zainstalowanych na wiezy antenowej i mon-
tazu anten nowych o podobnych mocach, w ramach prac konserwacyjnych,
naprawczych badZ innowacyjnych™!l.

Projekt ustawy o zmianie ustawy - Prawo budowlane oraz niektérych
innych ustaw!? przewiduje kolejne doprecyzowanie, polegajace na wska-
zaniu wprost, ze zwolnienie dotyczy m.in. ,instalacji radiokomunikacyj-
nych, przez ktére nalezy rozumie¢ niestanowiagce budowli urzadzenia
techniczne, takie jak stacje bazowe telefonii komérkowej, [...], w ktérych
sktad wchodza urzadzenia radiowe, zasilajgce i inny osprzet oraz antenowe
konstrukcje wsporcze”. Jak wynika z uzasadnienia,

40 Przebieg procesu legislacyjnego: https://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/Prze-
biegProc.xsp?nr=3484. [dostep: 15.8.2024].

41 Wszystkie przywotane w tym akapicie poglady znalazty swe odzwierciedle-
nie w wyroku NSA z 7 lutego 2023 r., II OSK 2786/21.

42 Przebieg procesu legislacyjnego: https://www.sejm.gov.pl/sejmio.nsf/agent.
xsp?symbol=RPL&Id=RM-0610-92-25 [dostep: 12.09.2025).
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Celem projektowanych zmian jest m.in. jednoznaczne przesadzenie, ze

realizacja stacji bazowych telefonii komérkowej na istniejacych obiektach

budowlanych (przyktadowo dwie najczedciej spotykane w praktyce sytuacje,
czyli: realizacja takiej stacji na dachu budynku lub zainstalowanie dodatko-
wych systeméw antenowych na juz istniejgcej stacji bazowej - czy to wolno

stojacej, czy tez istniejacej na obiekcie budowlanym) jest mozliwa w trybie

instalowania urzadzen technicznych na obiektach budowlanych. Pomimo

obowigzujacej juz aktualnie, a kilkukrotnie doprecyzowywanej w kolejnych
nowelizacjach na przestrzeni ostatnich kilku lat, tresci art. 29 [...], cze$é
organéw administracji lub sadéw administracyjnych kwestionowata moz-
liwo$¢ skorzystania w odniesieniu do stacji bazowych realizowanych na

obiektach budowlanych z trybu zgtoszenia [...] i to pomimo tego, ze przepisy
te juz w aktualnej tresci wprost méwia m.in. o instalowaniu ,antenowych

konstrukeji wsporczych i instalacji radiokomunikacyjnych, a takze zwia-
zanego z tymi urzadzeniami osprzetu i urzadzen zasilajacych”. Przypadki

takiego kwestionowania obejmowaty zaréwno generalne negowanie mozli-
wosci zastosowania trybu instalowania na obiektach budowlanych urzadzen
dla stacji bazowych telefonii komérkowej, wskazywanie, ze w przypadku

takich obiektéw, jak stacje bazowe, nie mozna méwié o czynnosci instalowa-
nia, czy wskazywanie, ze przepis ten dotyczy wylacznie urzadzen budow-
lanych. Tego rodzaju dziatanie [...] jest niezgodne z intencja ustawodawcy,
a przede wszystkim wprowadzato niewskazana w procesie inwestycyjnym

niepewno$¢ prawna co do prawidtowego trybu realizacji tego rodzaju inwe-
stycji. Biorgc pod uwage powyzsze, dla rozwigzania watpliwosci interpre-
tacyjnych w tym zakresie, wprost postuzono sie pojeciem stacji bazowych

telefonii komérkowej. Tryb, o ktérym mowa w powyzszych przepisach, moze

dotyczy¢ zaréwno realizacji tego rodzaju instalacji jako catosci, jak i ich

poszczegélnych elementéw (co réwniez wynika juz z aktualnie obowiazuja-
cej tresci przepiséw). Nalezy przy tym podkresli¢, ze wprowadzana zmiana

art. 29 ust. 3 pkt 3 lit. a oraz ust. 4 pkt 3 lit. a ustawy - Prawo budowlane ma

charakter doprecyzowujacy, a jej celem jest wyeliminowanie.

Praktyka pokaze, czy powyzsza, kolejna juz i nader dobitna nowelizacja,
spowoduje zmiane linii orzeczniczej sadéw administracyjnych. Jednak sam
fakt, ze jest ona potrzebna oraz, ze nie ma pewnosci co do jej efektéw, poka-
zuje, ze historia analizowanych przepiséw oraz ich wyktadni naznaczona
jest glebokim nieporozumieniem miedzy sagdami a ustawodawca. O ile
mozna rozwazaé, czy poszczegélne préby doprecyzowania przepiséw byty
wystarczajaco jasne, to jednak trzeba podkreslié, ze bez watpienia jasna
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byla ich intencja. Siegniecie do materialéw z przebiegu procesu legisla-
cyjnego, a w szczegblnosci do uzasadnien projektéw ustaw, jest istotnym
narzedziem w procesie wykladni i w analizowanym przypadku pozwa-
lato na prawidlowe odkodowanie tresci normy i intencji prawodawcy™*?.
Tymczasem sady administracyjne po kazdej nowelizacji odpowiadajacej
naich zastrzezenia co do mozliwo$ci uznania wykonania stacji bazowej na
budynku bez pozwolenia na budowe wskazywaty na inne lub, co gorsza,
nadal te same argumenty to uniemozliwiajace.

Obecnie, z uwagi na utrwalenie sie tej linii orzeczniczej, wydaje sie,
ze tylko bardzo wyrazna zmiana przepiséw mogtaby doprowadzié¢ do jej
zarzucenia. Zaprojektowanie zmiany, ktéra miataby odwrécié¢ linie orzecz-
nicza ksztaltujaca sie na przekdr postepowi technologicznemu i celom
ustawodawcy od ponad 20 lat, jest zadaniem niezwykle trudnym.

Podsumowanie

5

Analiza zmian w przepisach regulujacych proces inwestycyjno-budowlany
w zakresie infrastruktury telekomunikacyjnej prowadzi do wniosku, ze
ustawodawca, majac na uwadze cywilizacyjna potrzebe szybkiego rozwoju
w tym zakresie, konsekwentnie wprowadza znaczace utatwienia. Zwolnie-
nia dotyczace inwestycji telekomunikacyjnych naleza do jednych z najdalej
idgcych w prawie budowlanym. Ta wyjatkowo$¢ regulacji dotyczacych
infrastruktury telekomunikacyjnej jest jednym z powodéw restrykcyjnej

43 Warto w tym miejscu odwotaé sie do stéw Zygmunta Tobora: ,Jezeli z jakich-
kolwiek powodéw rezygnujemy z ustalania intencji prawodawcy, to w rzeczywi-
sto$ci rezygnujemy z dokonania interpretacji na rzecz innych dziatan na tekscie”;

,Sposréd wszystkich narzedzi interpretacyjnych od prawodawcy pochodzi tylko
jedno - materialy legislacyjne”; ,Catkowicie bledny jest poglad, ze interpretator
dokonuje wyboru miedzy znaczeniem zawartym w tek$cie a znaczeniem zawartym
w materiatach legislacyjnych. Prawdziwy wybér jest miedzy znaczeniem tekstu
ustalonym w ramach kontekstu legislacyjnego a znaczeniem ustalonym w ramach
arbitralnie wybranego kontekstu. Kiedy sady pomijaja informacje z procesu legisla-
cyjnego, to pisza prawo nanowo’. Zob. Zygmunt Tobor, , Strategia interpretacyjna
jako §rodek komunikacji prawodawcy i sadéw” Paristwo i Prawo, z. 11 (2019): 48-64.
Por. takze Zygmunt Tobor, W poszukiwaniu intencji prawodawcy (Warszawa: Wolters
Kluwer, 2013); Agnieszka Bielska-Brodziak, Sladami prawodawcy faktycznego. Mate-
riaty legislacyjne jako narzedzie wyktadni prawa (Warszawa: Wolters Kluwer, 2017).
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wykladni analizowanych przepiséw przez sady administracyjne, ktéra
utrudnia realizacje celéw ustawodawcy. Wyjatkowo$¢ i daleko idacy cha-
rakter zwolnien z obowigzku uzyskania pozwolenia na budowe dla inwe-
stycji telekomunikacyjnych nie uprawnia jednak do wyktadni sprzecznej
z ratio legis wprowadzanych rozwigzan i nieuwzgledniajacej materiatéw
z procesu legislacyjnego.

Bibliografia

Bielska-Brodziak Agnieszka, Sladami prawodawcy faktycznego. Materialy legislacyjne
jako narzedzie wyktadni prawa. Warszawa: Wolters Kluwer, 2017.

Europeizacja prawa administracyjnego. System Prawa Administracyjnego, t. III,
red. Roman Hauser, Zygmunt Niewiadomski, Andrzej Wrébel. Warszawa:
C.H. Beck, 2014.

Kawka Inga, Telekomunikacyjne organy regulacyjne w Unii Europejskiej, Krakéw:
Kantor Wydawniczy Zakamycze, 2006.

Krasuski Andrzej, Prawo telekomunikacyjne. Komentarz. Warszawa: Lexis Nexis, 2015.

Majchrzak Barttomiej, Procedura zgloszenia robét budowlanych. Warszawa: Wolters
Kluwer, 2008.

Mroziewski Marian, ,Koncepcja nowoczesnej infrastruktury gospodarczej, spo-
tecznejiinstytucjonalnej w perspektywie konkurencyjnosci. Cz. II” Zarzqdzanie.
Teoria i Praktyka, 1 (2013): 29-41.

Ostrowska Anna, Pozwolenie na budowe. Warszawa: Lexis Nexis, 2012.

Pigtek Stanistaw, Prawo komunikacji elektronicznej. Komentarz. Warszawa: C.H. Beck,
2025.

Smarz Joanna, ,,Poszanowanie uzasadnionych intereséw oséb trzecich na eta-
pie projektowania inwestycji” Prawo i Wigz, nr 3 (2020): 141-156. https://doi.
org/10.36128/priw.vi32.71.

Tobor Zygmunt, ,Strategia interpretacyjna jako srodek komunikacji prawodawcy
i sadéw” Paristwo i Prawo, z. 11 (2019): 48-64.

Tobor Zygmunt, W poszukiwaniu intencji prawodawcy. Warszawa: Wolters Kluwer,
2013.

This article is published under a Creative Commons Attribution 4.0 International license.
e For guidelines on the permitted uses refer to
S [T}

https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/legalcode


https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/legalcode






