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WSTEP

Mimo ze ustawa z 7.07.1994 r. - Prawo budowlane' funkcjonuje w obro-
cie prawnym juz od przeszlo 25 lat, w przeciagu ktorych podlegata
licznym nowelizacjom, nadal jej stosowanie stwarza problemy zwigzane
z wykladnig jej przepisow nie tylko o charakterze materialnopraw-
nym, lecz takze procesowym. Swiadcza o tym chociazby wzrastajaca
w ostatnich kilku latach liczba spraw rozpatrywanych przez sady admi-
nistracyjne wskutek skarg na decyzje organéw nadzoru budowlanego
oraz zmieniajace si¢ linie orzecznicze dotyczace interpretacji przepi-
séw prawa budowlanego regulujacych zagadnienia procesowe. Tytutem
przyktadu wskaza¢ nalezy, ze sprawy z zakresu budownictwa stanowia
znaczgcy cze$¢ spraw rozpatrywanych przez Izbe Ogélnoadministra-
cyjng Naczelnego Sadu Administracyjnego, na co wskazuja coroczne
informacje o dzialalno$ci sadéw administracyjnych (np. w 2019 r. skargi
kasacyjne z zakresu budownictwa stanowity 19,21%, w 2018 r. - 18,5%,
w2017 r. - 23,37%, w 2016 . — 20,26%, w 2015 . - 19,33%).

Niejednolitos¢ orzecznictwa w sprawach budowlanych nie sprzyja re-
alizacji zasady prowadzenia postepowan administracyjnych w sposob
budzacy zaufanie jego uczestnikéw do wladzy publicznej i uksztalto-
waniu si¢ utrwalonej praktyki rozstrzygania spraw w takim samym
stanie faktycznym i prawnym, czego wymaga zasada pewnos$ci prawa,
zwana tez zasadg uprawnionych oczekiwan. Niektore z wskazanych
rozbiezno$ci w orzecznictwie staly sie podstawg zmian w ustawie —
Prawo budowlane wprowadzonych ustawg z 13.02.2020 r. o zmianie

' Dz.U. 722021 r. poz. 2351 ze zm.
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ustawy — Prawo budowlane oraz niektdrych innych ustaw’. Jednoczesnie
zauwazy¢ nalezy, ze od kilku lat rozwazana byta potrzeba gruntow-
nej zmiany ustawy — Prawo budowlane i uchwalenia nowego kodeksu
budowlanego. W tym celu powolana zostata Komisja Kodyfikacyjna
Prawa Budowlanego. Pojawial si¢ tez poglad, ze podstawowe zalozenia
Prawa budowlanego nie wymagaja rewolucyjnych zmian, a szczegdlng
uwage nalezy zwroci¢ na wlasciwe okreslenie panstwowego nadzoru nad
procesem budowlanym oraz na zagadnienia warunkow technicznych,
jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie. W kontekscie
koncepcji uchwalenia kodeksu budowlanego wskazywano tez na ko-
niecznos¢ radykalnego usprawnienia proceséw decyzyjnych, podno-
szac, ze aktualnie ponad miar¢ rozbudowany jest system rozstrzygnie¢
administracyjnych, w ktérych niejednokrotnie orzeka sie w sprawach
wczesniej rozstrzyganych, zachodzi fragmentaryzacja pojecia sprawy
W procesie inwestycyjnym i zwigzana z tym zjawiskiem fragmentaryzacja
postepowan administracyjnych. Ostatecznie do uchwalenia kodeksu
budowlanego nie doszlo, uchwalono natomiast powotang wyzej usta-
we z 13.02.2020 r., ktéra znowelizowala w szerokim zakresie regulacje
ustawy — Prawo budowlane.

W kontekscie toczacych si¢ dyskusji nad potrzebg zmiany ustawy —
Prawo budowlane, a takze wskazanej wyzej jej nowelizacji, szczegolnie
istotna wydaje sie analiza calo$ciowa norm procesowych zawartych
w ustawie — Prawo budowlane i rozporzadzeniach wykonawczych do tej
ustawy, regulujacych przebieg jurysdykcyjnego postepowania admini-
stracyjnego przed organami nadzoru budowlanego, a takze analiza sto-
sowania regulacji procesowych przewidzianych w ustawie z 14.06.1960 1.
- Kodeks postepowania administracyjnego®, na gruncie postepowan
administracyjnych prowadzonych przez organy nadzoru budowlanego.
Postepowania te bowiem, jak si¢ wydaje, s3 przejawem dekodyfikacji Ko-
deksu postepowania administracyjnego zaréwno w zakresie klasycznego
postepowania jurysdykcyjnego, jak i instytucji milczacego zatatwienia

> Dz.U. poz. 471.
* Dz.U. z 2021 r. poz. 735 ze zm.
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sprawy, wprowadzonej ustawg z 7.04.2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks
postepowania administracyjnego oraz niektérych innych ustaw*.

Praca stanowi¢ bedzie syntetyczng analize przepiséw prawa, pogladow
doktryny oraz orzecznictwa sadowego, dotyczacych uregulowan zawar-
tych w ustawie — Prawo budowlane, a takze w Kodeksie postepowania
administracyjnego, odnoszacych sie do instytucji prawa procesowego
oraz przebiegu postepowania jurysdykcyjnego i milczacego zatatwienia
sprawy. Celem analizy bedzie wykazanie specyfiki tych postepowan de-
terminowanych odmiennoscig norm materialnych prawa budowlanego
oraz wskazanie na problemy, ktére si¢ z nig wiaza. Jest to szczegdlnie
istotne z uwagi na nowelizacj¢ Prawa budowlanego z 13.02.2020 r. Prze-
prowadzona analiza zmierza jednoczes$nie do zaproponowania postu-
latow de lege ferenda, ktére w wypadku ich uwzglednienia wplyna na
racjonalny i spdjny ksztalt instytucji zwiazanych z przebiegiem poste-
powan jurysdykcyjnych regulowanych w ustawie — Prawo budowlane.

Praca niniejsza uwzglednia stan prawny na dzien 3.01.2022 r.

* Dz.U. poz. 935.






Rozdziat |

OGOLNA CHARAKTERYSTYKA
POSTEPOWAN ADMINISTRACYJNYCH
PRZED ORGANAMI NADZORU
BUDOWLANEGO

1.1. Postepowania administracyjne przed
organami nadzoru budowlanego jako
postepowania odrebne (szczegodlne) oraz
przejaw dekodyfikacji Kodeksu postepowania
administracyjnego

Analiza przepiséw ustawy — Prawo budowlane pozwala zauwazy¢, ze
W jej tresci ustawodawca zmiescit nie tylko normy materialnopraw-
ne, lecz takze normy procesowe. Zjawisko zawierania w tresci ustaw
prawa administracyjnego materialnego norm proceduralnych, w efek-
cie czego w prowadzonych na podstawie tych ustaw postepowaniach
jurysdykcyjnych przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego
beda obowigzywac na zasadzie lex specialis derogat legi generali, gdzie
normy ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego stanowig legi
generali, jak wskazuje sie¢ w doktrynie prawa, $wiadczy o dekodyfikacji
Kodeksu postepowania administracyjnego’. Na poglebianie si¢ procesu

' Por. T. Wo$ [w:] Postgpowanie administracyjne, red. T. Wo$, Warszawa 2015,
s. 86-87. Autor jako przyktad normy procesowej odrebnej od Kodeksu postepowania
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dekodyfikacji postepowania administracyjnego zwraca uwage J. Zim-
mermann, podkreslajac, ze niejednokrotnie normy materialnoprawne
wprowadzajgce jasne i proste rozwigzania s obudowane procedurami
zakldcajacymi te prostote i komplikujgcymi ich stosowanie. Wzrasta
ranga procedur i ich réznorodnos¢, pogtebia si¢ proces dekodyfikacji
postepowania administracyjnego i zauwazalna jest tendencja oceny
meritum przez pryzmat proceduralny®. Réwniez na gruncie Prawa bu-
dowlanego dostrzec mozna pogtebiajaca sie dekodytikacje. Analizujac
bowiem tres¢ ustawy z 24.10.1974 r. - Prawo budowlane?, stwierdzi¢
nalezy, iz nie zawierala ona tak rozbudowanych regulacji procesowych,
jak ustawa z 7.07.1994 r. - Prawo budowlane. Zauwazy¢ nalezy tez,
ze do obecnie obowiazujacej ustawy — Prawo budowlane dodawane
byly w toku nowelizacji nowe regulacje procesowe, np. art. 59 ust. 7
(przepis okreslajacy strone postepowania o udzielenie pozwolenia na
uzytkowanie) dodany ustawg z 27.03.2003 r. 0 zmianie ustawy — Prawo
budowlane oraz o zmianie niektérych ustaw®. Za negatywne zjawi-
sko uzna¢ nalezy zamieszczanie regulacji procesowych stanowigcych
leges speciales w stosunku do Kodeksu postepowania administracyjne-
go w tresci rozporzadzen wykonawczych do Prawa budowlanego, jak
np. rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z 30.08.2004 r. w sprawie
warunkéw i trybu postepowania w sprawach rozbiérek nieuzytkowa-
nych lub niewykonczonych obiektéw budowlanych® i rozporzadzenia
Ministra Rozwoju, Pracy i Technologii z 15.09.2021 r. w sprawie wzoru
protokotu obowigzkowej kontroli®. Nadmieni¢ nalezy, ze nowelizacja

administracyjnego wskazuje art. 28 ust. 2 p.b. Tak tez w odniesieniu do postgpowan
w sprawach inwestycyjno-budowlanych K. Malysa-Sulinska, Czes¢ 1. Postgpowania
autonomiczne i szczegolne, Rozdzial 2. Postepowania administracyjne szczegélne (nieau-
tonomiczne), 2.2.5.2. Postepowania w sprawach inwestycyjno-budowlanych prowadzone
w oparciu o regulacje ogolne z tego zakresu, 2.2.5.2.1. Uwagi ogélne [w:] System Prawa
Administracyjnego Procesowego, red. G. Laszczyca, A. Matan, t. 4. Postepowania autono-
miczne i szczegolne. Postgpowania niejurysdykcyjne, red. A. Matan, LEX 2021.

? J. Zimmermann, Granice regulacji materialnoprawnej w prawie administracyjnym
[w:] Nowe problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego, red. J. Bo¢, A. Chajbo-
wicz, Wroctaw 2009, s. 70.

* Dz.U. Nr 38, poz. 229 - uchylona.

* Dz.U. Nr 80, poz. 718.

* Dz.U. Nr 198, poz. 2043.

¢ Dz.U. Nr poz. 1719.
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ustawy — Prawo budowlane z 13.02.2020 r. w art. 59d ust. 2a p.b. rdwniez
okreslita niezbedne elementy protokotu obowigzkowej kontroli, w efek-
cie czego, aktualnie rownolegle dwa akty prawne (tj. Prawo budowlane
oraz wspomniane rozporzadzenie z 15.09.2021 r.) okreslajg elementy
protokolu obowigzkowej kontroli. Postulowa¢ de lege ferenda nalezy
przeniesienie wszystkich norm procesowych zawartych w rozporza-
dzeniach wykonawczych do ustawy — Prawo budowlane.

Metoda powyzszej regulacji procesowej, jak wskazuje M. Kaminski, jest
wykorzystywana przede wszystkim w celu dostosowania tresci przepi-
sow lub ksztattu instytucji procesowych do specyfikii charakteru spraw
rozstrzyganych w ramach postepowania administracyjnego jurysdyk-
cyjnego’. Bez istnienia norm prawa materialnego normy procesowe
bylyby zbedne.

Rolg ustawodawcy jest odpowiednie dostosowanie norm procesowych
do charakteru i specyfiki zadan nakladanych na organy administrujace
przez normy prawa materialnego®. W doktrynie dostrzegajac w Prawie
budowlanym wystepowanie takich elementéw proceduralnych’, podkre-
Slasie, ze widoczne sg one przede wszystkim w regulacjach o charakterze
reglamentacyjnym. Sg one determinowane przede wszystkim spotecz-
ng wagg spraw bedacych przedmiotem regulacji materialnoprawnych,
a takze ich ztoZonoscia, stopniem skomplikowania'®. W kontekscie

7 M. Kaminski, Postgpowania administracyjne szczegdlne (odrebne) w sprawach z zakre-
su przygotowania i realizacji inwestycji infrastrukturalnych [w:] Przestrze# i nieruchomosci
jako przedmiot prawa administracyjnego. Publiczne prawo rzeczowe, red. I. Niznik-Dobosz,
Warszawa 2012, s. 278.

8 R. Suwaj, Judycjalizacja postepowania administracyjnego, Warszawa 2009, s. 27.
Autor ,judycjalizacj¢” definiuje jako wprowadzenie rozwigzan pochodzacych z procesu
sadowego do postepowania administracyjnego.

° Z.Leonski, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2004, s. 297, 471. Zob. tez
T. Asman, Z. Niewiadomski [w:] Prawo budowlane. Komentarz, red. Z. Niewiadomski,
Warszawa 2016, s. 11; K. Malysa-Suliniska, 1.3. Zrédla prawa regulujgce proces budowlany
[w:] Administracyjnoprawne aspekty inwestycji budowlanych, LEX 2012.

10 Z. Duniewska, M. Gorski, B. Jaworska-Debska, M. Stahl, Procedura administracyjna
a materialne prawo administracyjne. Zagadnienia wybrane [w:] Procedura administra-
cyjna wobec wyzwan wspolczesnosci. Profesorowi zwyczajnemu dr hab. J. Borkowskiemu
przyjaciele i uczniowie, £.6dz 2004, s. 114.
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rozwazan nad art. 28 p.b. H. Kisilowska i D. Sypniewski wskazali, ze
ocena stopnia niezbednosci przyjetych w ustawach szczegdlnych od-
rebnych procedur administracyjnych mozliwa jest tylko przez analize
konkretnej wyodrebnionej grupy norm materialnych i wlasciwej dla niej
dekodyfikacji postepowania administracyjnego'’. M. Kaminski wéréd
przestanek ustanawiania szczegdlnych regulacji proceduralnych wéréd
norm materialnych wyréznia przestanki zewnetrzne (zwigzane z zalozo-
nymi celami prawodawczymi, uwarunkowaniami pozanormatywnymi
lub specyfika przedmiotu regulacji) oraz wewnetrzne (tj. wewnatrz-
normatywne lub wewnatrzsystemowe, gdy to juz z konstytucyjnych
norm programowych, celowo-zadaniowych lub gwarancyjnych, norm
kierunkowo-determinatywnych, zadaniowych lub planowych, wynika
obowigzek takiego uksztaltowania procesu konkretyzacji norm ma-
terialnych, aby okreslone cele publiczne zostaly optymalnie lub w jak
najwyzszym stopniu zrealizowane). Autor postepowania o udzielenie
pozwolenia na budowe i postepowania z zakresu nadzoru budowlanego
zalicza do postepowan reglamentacyjnych, dotycza one bowiem regla-
mentacji wolnosci i praw, ktore pozostaja pod bezposredniag ochrong
konstytucyjna'.

Wydaje sig, ze poszczegolne przyczyny, dla ktérych wprowadzone zo-
staly w Prawie budowlanym procesowe regulacje odrebne, rozpatrywaé
nalezy w kontekscie konkretnych instytucji — co bedzie przedmiotem
szczegOtowych rozwazan w dalszej czesci pracy. Bez watpienia nato-
miast odrebnosci te w kazdym przypadku stuzy¢ majg przyspieszeniu
tych postepowan i ich profesjonalizacji, tj. zwigkszeniu udzialu w nich
podmiotéw posiadajacych specjalistyczng wiedze z zakresu prawa bu-
dowlanego. Wydaje sie, ze ustawodawcy przyswiecala rowniez intencja

""" Por. H. Kisilowska, D. Sypniewski, Procedury szczegélne a Kodeks postepowania
administracyjnego na przyktadzie art. 28 ustawy - Prawo budowlane [w:] Kodyfikacja
postepowania administracyjnego na 50-lecie KPA, red. J. Niczyporuk, Lublin 2010, s. 305.

2 M. Kaminski, Cze$¢ 1. Postepowania autonomiczne i szczegolne, Rozdzial 2.
Postgpowania administracyjne szczegélne (nieautonomiczne), 2.1.3. Kategoryzacja ty-
pologiczna postepowan administracyjnych szczegdlnych na tle specyfiki spraw bedgcych
ich przedmiotem [w:] System Prawa Administracyjnego Procesowego, red. G. Laszczyca,
A. Matan, t. 4. Postgpowania autonomiczne i szczegélne. Postepowania niejurysdykcyjne,
red. A. Matan, LEX 2021.
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odcigzenia organéw administracji od ponoszenia znacznych kosztéw
postepowan administracyjnych w tych sprawach w zakresie gromadze-
nia materialu dowodowego. Takimi normami na gruncie ustawy — Prawo
budowlane, ktére powodujg przyspieszenie postepowan, sa np. te, ktore
przewiduja mozliwos$¢ ustnego oglaszania decyzji i ustawowa natych-
miastowg wykonalno$¢ decyzji (art. 66 ust. lai2, art. 76 ust. 4 p.b.), jak
réwniez te, ktore przewidujg mozliwos¢ zlecenia wykonania obowigzku
na koszt zobowigzanego (art. 76 ust. 4, art. 81c ust. 4 p.b.). Normami
procesowymi majgcymi wptyw nie tylko na przyspieszenie, lecz rdwniez
na profesjonalizacje postgpowan administracyjnych przed organami
nadzoru budowlanego s3 te, ktore okreslajg charakterystyczne dla tych
postepowan dowody oraz wskazujace na rozklad ciezaru dowodowego.
Profesjonalizacji stuzy¢ ma réwniez nalozenie obowigzku przeprowa-
dzania obowigzkowej kontroli budowy lub obiektu budowlanego przez
osobe zatrudniong w tym organie nadzoru budowlanego i posiadajaca
uprawnienia budowlane (art. 59e p.b.). Przyspieszeniu postepowania
i jego profesjonalizacji stuzy réwniez ustawowo okreslony skiad ko-
misji majacej na celu badanie przyczyn katastrofy budowlanej (art. 76
ust. 2 p.b.).

Dekodyfikacja w Prawie budowlanym jest rowniez efektem funkgcji
porzadkujacej norm procesowych, ktora, jak wskazuje sie w doktrynie”?,
polega na wyznaczaniu przez przepisy prawa formalnego skompliko-
wanego niekiedy przebiegu poszczegdlnych czynnosci dokonywanych
przez powolane do tego organy administracji publicznej. Efektywno$¢
tej funkcji zalezy od jakos$ci poszczegdlnych norm prawa formalnego.
W celu realizacji tej funkcji w Prawie budowlanym wyodrebniono normy
procesowe szczegdtowo opisujace przebieg poszczegdlnych postepowan
jurysdykeyjnych przed organami nadzoru budowlanego. Tok ten daleki
jest od tego przewidzianego w Kodeksie postepowania administracyj-
nego. Skladaja si¢ na niego liczne postanowienia o charakterze mate-
rialno-procesowym, a zalatwianie sprawy zwiazanej z popetnieniem
deliktu nastepuje w kilku etapach poprzedzielanych badz postanowie-
niami, badz decyzjami administracyjnymi (np. art. 51 p.b.). Niektore

13 L. Zukowski [w:] L. Zukowski, R. Sawutla, Postgpowanie administracyjne i poste-
powanie przed Naczelnym Sgdem Administracyjnym, Warszawa 2002, s. 16.
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postepowania administracyjne w ogéle moga zakonczy¢ sie brakiem
decyzji (np. z art. 71a p.b.)". Formuta tych postepowan odbiega od
typowo deliktowego postepowania administracyjnego (na ktdry sktada
sie ustalenie popelnienia deliktu, sprawcy, kary), bowiem dodatkowym
etapem przewidzianym w Prawie budowlanym jest legalizacja, okreslana
tez w doktrynie jako ,procedura umozliwiajaca uzupelnienie brakéw

dokumentacyjnych w odwrotnej niz zwykla kolejnosci”®.

Przyczyng takich regulacji odrebnych jest rdwniez zapewnienie efek-
tywnej realizacji jednego z podstawowych celow ustawy — Prawo bu-
dowlane, tj. ochrony interesu publicznego. W doktrynie wskazuje sie,
ze przepisy prawa materialnego zawarte w tej ustawie zawieraja nakazy
i zakazy typu policyjnego, podyktowane interesem ogdlnym, a zwlasz-
cza potrzeba wprowadzenia tadu, porzadku i bezpieczenstwa, cho¢
niekiedy w rachube wchodzi ochrona innych dobr. Maja wigc charakter
reglamentacyjny'®. Jak wskazuje M. Krus, konstruujac przepisy Prawa
budowlanego, ustawodawca zmierza do wyeliminowania przypadkéw
uznaniowosci rozstrzygnie¢ albo kreowania norm niedookreslonych;
ustawa ta ma mie¢ charakter policyjny w tym znaczeniu, Ze stuzy¢ ma
kontroli aktywnosci budowlanej na kazdym jej etapie'’. Decyzje wy-
dawane przez organy nadzoru budowlanego okreslane sg jako decyzje
typu porzadkowego i policyjnego w przypadkach naruszenia prawa'®.
Nakazy i zakazy zawarte w decyzjach administracyjnych (niekiedy w po-
stanowieniach, np. w Prawie budowlanym) naleza do katalogu srodkéw
nadzoru weryfikacyjnego (represyjnego). Ich celem jest skorygowanie

!4 Przed nowelizacja Prawa budowlanego dokonang ustawa z 13.02.2020 r. o zmianie

ustawy — Prawo budowlane oraz niektérych innych ustaw réwniez przyktadem takiego
postepowania byto to prowadzone w trybie art. 49b p.b.

'* M. Mozdzen-Marcinkowski, A. Hetko, Z problematyki prawnej przedawnienia
kary za samowole uzytkowg oraz oplaty legalizacyjnej w procesie budowlanym [w:] Od-
powiedzialnos$¢ administracji i w administracji, red. Z. Duniewska, M. Stahl, Warszawa
2013, s. 548.

16 Z. Leonski [w:] Z. Leonski, M. Szewczyk, Zasady prawa budowlanego i zagospo-
darowania przestrzennego, Bydgoszcz-Poznan 2002, s. 207.

17 M. Kru$, Zasady w Prawie budowlanym [w:] Zasady w prawie administracyjnym,
red. Z. Duniewska, M. Stahl, A. Krakata, Warszawa 2017, s. 413.

18 Z.Leonski, Zarys prawa..., s. 478; K. Zamyslewska-Gorzach, Wolnos¢ budowlana
i jej prawne ograniczenia, Sam. Teryt. 2005/10, s. 61.
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dzialan podmiotu nadzorowanego. Ich niewykonanie zagrozone jest
sankcjami zaréwno administracyjnymi (mozliwos¢ zastosowania egze-
kucji administracyjnej), jak i karnymi'®. Wydawane sg one w zwigzku
z popelnieniem tzw. deliktu administracyjnego®.

Przepisy prawa administracyjnego co do zasady nie postuguja si¢ okre-
$leniem ,,odpowiedzialnos¢ za delikt administracyjny,” poprzestajac
wylacznie na wskazaniu nastepstw jego popelnienia, czyli sankcji praw-
nych?*. Odpowiedzialno$¢ za delikt administracyjny stanowi szczego-
towo uregulowang prawnie mozliwo$¢ uruchomienia z urzedu przez
organ administracji publicznej wobec okreslonego podmiotu spraw-
czego negatywnych konsekwencji prawnych realizowanych w swoistych
dla administracji formach i procedurze, z uwagi na naruszenie aktéw
administracyjnych badz normatywnych*.

W nauce prawa przyktadowo wskazuje si¢ delikty administracyjne
polegajace na naruszeniu obowiazkéw ustawowych (dzialanie bez
wymaganego pozwolenia lub bez dopelnienia innych przewidzianych
prawem czynnosci, np. zgloszenia, podajac przyklad przystapienia do
uzytkowania obiektu budowlanego bez wymaganego zawiadomienia
o zakonczeniu budowy) oraz delikty polegajace na naruszeniu obowigz-
kéw okreslonych w aktach administracyjnych (np. dziatania niezgodne
z warunkami okreslonymi w konkretnym pozwoleniu)*. M. Wincenciak
definiuje delikt administracyjny jako dzialanie (jak rowniez zaniecha-
nie) podmiotu naruszajacego obowigzujace przepisy prawa, zagrozone
sankcjg administracyjng*. Jako przyklad deliktu administracyjnego

1 L. Klat-Werlecka, Nadzor w administracyjnym prawie materialnym (farmaceutyczny,
weterynaryjny, budowlany, pedagogiczny) [w:] Nadzor administracyjny. Od prewencji do
weryfikacji, red. C. Kocinski, Wroctaw 2006, s. 227.

» Na taki charakter czynéw, za ktore naklada sie nakaz rozbidrki, wskazuje rowniez
A. Ostrowska, Pozwolenie na budowe, Warszawa 2012, s. 257.

21 L. Staniszewska, Administracyjne kary pienigzne, Studium z zakresu prawa admi-
nistracyjnego materialnego i procesowego, Poznan 2017, s. 82.

2 L. Staniszewska, Administracyjne..., s. 95.

# E. Kruk, Sankcja administracyjna, Lublin 2013, s. 125. Autor odwoluje si¢ do
podzialu stosowanego przez M. Lewickiego.

M. Wincenciak, Sankcje w prawie administracyjnym i procedura ich wymierzania,
Warszawa 2008, s. 93.
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w orzecznictwie podaje si¢ zachowanie polegajace na popelnieniu samo-
woli budowlanej®. W §wietle powyzszego nalezy stwierdzi¢, ze w zakre-
sie kompetencji jurysdykcyjnych organéw nadzoru budowlanego, poza
wyjatkiem decyzji o pozwoleniu na uzytkowanie i decyzji przenoszacej
decyzje o pozwoleniu na wznowienie rob6t budowlanych, o ktérej mowa
wart. 51 ust. 4 p.b., pozostate wydawane sa w zwiazku z popelnionymi
deliktami administracyjnymi. T. Wo$ definiuje delikt administracyjny
jako dziatanie podmiotu naruszajacego obowigzujace normy prawne
(sankcjonowane) zagrozone sankcja administracyjna. Jako przyktad
sankcji administracyjnej wymieniat art. 57 ust. 7 p.b.*

Przeciwienstwem dekodyfikacji jest kodyfikacja. Jak wskazuje T. Ba-
kowski, od potowy lat 90. rysuje si¢ tendencja zmierzajaca w kierunku
konsolidacji przepiséw normujacych szczegétowe dzialy administracyj-
nego prawa materialnego lub - szerzej — prawa publicznego, z ich ko-
dyfikacja wlacznie. Przykladem tego zjawiska jest kodeks budowlany®.
H. Kisilowska uwaza, ze podstawowe zalozenia Prawa budowlanego
nie wymagaja rewolucyjnych zmian, szczeg6lng uwage nalezy zwrdcié
na wlasciwe okreslenie zakresu panstwowego nadzoru nad procesem
budowlanym oraz na zagadnienia warunkow technicznych, jakim po-
winny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie®. Prace nad kodeksem
budowlanym? zostaly zaprzestane. Z. Niewiadomski w kontekscie
koncepcji uchwalenia kodeksu budowlanego wskazywal na koniecz-

» Wyrok NSA z 25.05.2006 r., II OSK 862/05, CBOSA; wyrok NSA z 21.04.2006 r.,
I OSK 770/05, CBOSA; wyrok WSA w Krakowie z 18.05.2017 r., I SA/Kr 239/17,
CBOSA.

% T. Wo$ [w:] Postepowanie administracyjne, red. T. Wos, Warszawa 2017, s. 78-79.

¥ Por. T. Bakowski, W kierunku kodyfikacji administracyjnego prawa materialnego
[w:] Studia ustrojoznawcze. Ksiega jubileuszowa Profesora Andrzeja Putto, red. A. Szmyt,
GSP 2014, t. 31, s. 536. Na temat prob kodyfikacji zob. tez szerzej T. Bakowski, Kodyfi-
kacja czy konsolidacja procesu inwestycyjno-budowlanego? [w:] Prawo administracyjne
wobec wspélczesnych wyzwan. Ksigga jubileuszowa dedykowana Profesorowi Markowi
Wierzbowskiemu, red. J. Jagielski, D. Kijowski, M. Grzywacz, Warszawa 2018, s. 703-710.

# H. Kisilowska [w:] Nieruchomosci. Zagadnienia prawne, red. H. Kisilowska,
Warszawa 2011, s. 284-285.

¥ Projekt ustawy — Kodeks urbanistyczno-budowlany przygotowywany w Minister-
stwie Infrastruktury i budownictwa, nr wykazu UD 135 - poddawany byt konsultacjom
publicznym https:/legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12290463 (dostep: 11.01.2022 r.).



L.1. Postgpowania administracyjne przed organami nadzoru... 25

no$¢ radykalnego usprawnienia proceséw decyzyjnych, podnoszac,
ze aktualnie ponad miare rozbudowany jest system rozstrzygnie¢ ad-
ministracyjnych, w ktérych niejednokrotnie orzeka si¢ w sprawach
weczesniej rozstrzyganych, zachodzi fragmentaryzacja pojecia sprawy
w procesie inwestycyjnym i zwigzana z tym zjawiskiem fragmentary-
zacja postepowan administracyjnych. Postulowat tez zmiane proporcji
w stosowaniu kontroli prewencyjnej i kontroli nastepczej. Opowiadat
sie takze za ograniczeniem podejmowania wladczych rozstrzygnie¢;
np. w przypadku istotnego odstepstwa widzi mozliwo$¢ wprowadzenia
mozliwosci uprzedniego uzgodnienia z inwestorem powrotu do stanu
zgodnego z prawem zamiast od razu wydawania decyzji*.

Obszerna nowelizacja Prawa budowlanego dokonana zostala natomiast
ustawg z 13.02.2020 r. 0 zmianie ustawy — Prawo budowlane oraz niekto-
rych innych ustaw?®’, ktéra ma zasadniczo charakter porzadkujacy oraz
precyzujacy watpliwosci w stosunku do tych przepiséw Prawa budow-
lane, ktdre budzily watpliwoséci i powodowaly rozbieznosci w orzecz-
nictwie sagdéw administracyjnych, np. co do art. 9, art. 52 p.b., czy co
do formy wszczecia postepowan administracyjnych przed organami
nadzoru budowlanego.

Zasadniczg czg$¢ postepowan administracyjnych prowadzonych przez
organy nadzoru budowlanego stanowig postegpowania jurysdykcyjne,
tj. postepowania administracyjne sensu stricto®?. Z tego tez wzgledu one
stanowi¢ beda przedmiot szczegdtowej analizy w niniejszej pracy. Po-
stepowania te, jak wskazuje M. Zimmermann, dotycza tylko intereséw
prawnych ,,strony”. To postepowanie, ktorego zakres przedmiotowy
okreslaja przepisy prawa administracyjnego ,,powszechnego” przewi-

¥ Z. Niewiadomski, Kodeks jako narzedzie porzqgdkowania prawa budowlanego
[w:] Demokratyczne Patistwo Prawne ksigga jubileuszowa dedykowana Profesorowi An-
drzejowi Zollowi, Przemy$l-Rzeszéw 2012, s. 192-193.

' Dz.U. poz. 471.

2 Z. R. Kmiecik, Postgpowanie administracyjne, postepowanie egzekucyjne w ad-
ministracji i postepowanie sgdowoadministracyjne, Warszawa 2017, s. 40-41. Podobnie
np. K. Jandy-Jendroska, J. Jendroska, System jurysdykcyjnego postepowania administracyj-
nego [w:] System prawa administracyjnego, t. 3, red. T. Rabska, J. Letowski, Ossolineum
1978, s. 131.
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dujace w okreslonych wyraznie kategoriach spraw z zakresu tego prawa
mozliwo$¢ wydawania przez organy administracji panstwowej decyzji
administracyjnych, tzn. norm jednostkowych regulujacych indywi-
dualne prawa lub obowigzki ich adresatow w tej sferze®. Odrebnosci
w zakresie regulacji procesowych dotyczace postepowan jurysdykcyj-
nych w wypadku Prawa budowlanego - ktdre szczegélowo oméwione
zostang w dalszej czedci pracy - sg tak rozlegte, ze tworza z tych poste-
powan odrebng od ogdlnej przewidzianej w Kodeksie postgpowania
administracyjnego procedure. Jak wskazuja G. Laszczyca i A. Matan
tego rodzaju procedury administracyjne rekonstruowane przy wyko-
rzystaniu regulacji kodeksowych oraz przepiséow odregbnych stanowic¢
beda wyksztalcone w duzym stopniu postepowania, bedace w istocie
rzeczy szczegdlnymi wersjami postepowania administracyjnego ogoélne-
go**. Normy procesowe o charakterze lex specialis dotycza gtéwnie tych
postepowan jurysdykcyjnych, ktore w doktrynie nazywa si¢ postepowa-
niami jurysdykcyjnymi odrebnymi (szczegdlnymi)*. W pismiennictwie
procedure, w oparciu o ktorg prowadzone sg postepowania w sprawach
budowlanych, nazywa si¢ réwniez procedura nieautonomiczng, z uwagi
na to, Zze Prawo budowlane nie reguluje w calosci zagadnien procesowych
przy rozpatrywaniu objetych nia spraw, jak np. Ordynacja podatkowa.
Ustawa — Prawo budowlane zawiera jedynie szczegdlne przepisy pro-
ceduralne regulujace najwazniejsze dla niej zagadnienia procesowe™.
M. Kaminski podkreéla, ze postepowania nieautonomiczne tworza naj-
szerszg grupe postepowan administracyjnych uregulowanych odrebnie,
stanowig postepowania administracyjne szczegdlne we wlasciwym tego

3 M. Zimmermann, Z rozwazat nad postepowaniem jurysdykcyjnym i pojeciem
strony w kodeksie postepowania administracyjnego [w:] Ksigga Pamigtkowa Profesora
Kamila Stefki, Warszawa—-Wroctaw 1967, s. 433 i 445.

* Por. G. Laszczyca, A. Matan, Postepowanie administracyjne jako przedmiot prawa
administracyjnego procesowego. Propozycja systematyki [w:] Idea kodyfikacji w nauce pra-
wa administracyjnego procesowego. Ksiega Pamigtkowa Profesora Janusza Borkowskiego,
red. Z. Kmieciak, W. Chroé$cielewski, Warszawa 2018, s. 207-208.

» Por. T. Wo$ [w:] Postepowanie..., red. T. Wo$, 2017, s. 100. Rowniez A. Matan
[w:] System Prawa Administracyjnego Procesowego, red. G. Laszczyca, A. Matan, t. 1,
Zagadnienia ogdlne, Warszawa 2017, s. 222-223.

% Por. L.J. Kaminski, Postgpowanie administracyjne w sprawach budowlanych: za-
gadnienia proceduralne, Warszawa 2007, s. 23.
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stowa znaczeniu (w sensie $cistym)*. W ustawie — Prawo budowlane
brak jest regulacji odsytajacych wprost do ,,odpowiedniego stosowania
Kodeksu postepowania administracyjnego” czy wskazania, ze ,,przepisy
Kodeksu postepowania administracyjnego stosuje si¢ jedynie w zakresie
nieuregulowanym w ustawie™®. W tresci art. 88a ust. 1 pkt 1 p.b. jedynie
odwolano sie do Kodeksu postepowania administracyjnego przy defini-
cji organu wyzszego stopnia w stosunku do wojewoddw i wojewddzkich
inspektoréw nadzoru budowlanego.

1.2. Rola zasad ogoélnych postepowania
administracyjnego w sprawach prowadzonych
przez organy nadzoru budowlanego

Jak wskazuje W. Piatek, Prawo budowlane, w odréznieniu od np. ustawy
217.06.1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji** i ustawy
2 12.03.2004 r. 0 pomocy spolecznej*, nie zawiera nie tylko wyraznego
odestania do Kodeksu postepowania administracyjnego, lecz takze od-
rebnego katalogu zasad ogo6lnych procesu budowlanego, ktore zostalyby
wprost wyrazone w brzmieniu ustawy. Autor zauwaza, ze zasadg taka
nie jest wyrazona w art. 6 p.b. zasada wolnosci budowlanej, ktora przede
wszystkim wywiera wplyw na regulacj¢ prawa wlasnosci*!.

7 M. Kaminski, Cze$¢ L. Postepowania autonomiczne i szczegdlne, Rozdzial 2. Postgpo-
wania administracyjne szczegélne (nieautonomiczne), 2.1.2. Postepowania administracyjne
ogélne i szczegolne. Zasadnicze kryteria dyferencjacji [w:] System Prawa Administracyjnego
Procesowego, red. G. Laszczyca, A. Matan, t. 4. Postgpowania autonomiczne i szczegélne.
Postgpowania niejurysdykcyjne, red. A. Matan, LEX 2021.

3 W kwestii odestan do Kodeksu postepowania administracyjnego zob. R. Hauser,
W. Piatek, A. Skoczylas [w:] K. Celinska-Grzegorczyk, R. Hauser, W. Piatek, W. Sawczyn,
A. Skoczylas, Postepowania administracyjne, sgdowoadministracyjne i egzekucyjne, War-
szawa 2013, s. 28-29. Autorzy jako przyklad takiego zapisu wskazuja m.in. art. 18 ustawy
2 17.06.1966 r. 0 postepowaniu egzekucyjnym w administracji.

¥ Dz.U. 22020 r. poz. 1427 ze zm.

1 Dz.U. 22021 r. poz. 2268 ze zm.

1 'W. Pigtek, Znaczenie zasad og6lnych postepowania administracyjnego w wybranych
ustawach z zakresu prawa administracyjnego [w:] Zasady w prawie administracyjnym,
red. Z. Duniewska, M. Stahl, A. Krakala, Warszawa 2017, s. 699.
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Zdaniem S. Jedrzejewskiego, tworzeniu Prawa budowlanego przyswie-
cata mys¢l dos¢ daleka ogélnym zasadom Kodeksu postepowania ad-
ministracyjnego, a niekiedy naruszajaca te zasady w sposdb oczywisty.
Rozwigzania obecne nacechowane s nie tylko troska o interes publiczny,
lecz takze o interes ,,resortowy’, o uproszczenie, ulatwienie pracy orga-
nom nadzoru budowlanego®.

Ponizsze rozwazania dotyczy¢ beda pogladow doktryny oraz stanowiska
prezentowanego w orzecznictwie sagdoéw administracyjnych dotyczacych
stosowania przepisoéw art. 6-16 k.p.a. na gruncie postepowan admini-
stracyjnych prowadzonych przez organy nadzoru budowlanego.

1.2.1. Zasada praworzadnosci (art. 6 k.p.a.)

Ze wzgledu na udzial rdznych organdw panstwowych w procesie bu-
dowlanym, szczegélnie istotne z punktu widzenia zasady art. 6 k.p.a. jest
badanie kompetencji do podejmowania dzialan na réznych etapach tego
procesu. W zwiazku z postepowaniami jurysdykcyjnymi organy nadzoru
budowlanego powinny zwlaszcza czuwaé nad tym, aby uwzglednia¢
wylaczenia stosowania ustawy wskazane w art. 2 p.b. oraz uwzglednia¢
kompetencje innych organdw, wskazanych w art. 56 p.b., do zajecia sta-
nowisk (Panstwowa Inspekcja Sanitarna, Panistwowa Straz Pozarna), czy
wskazanego w art. 67 ust. 4 p.b. do zajecia stanowiska Wojewodzkiego
Konserwatora Zabytkow.

W. Jakimowicz wskazuje na zakaz domniemania kompetencji, ktéry
wynika z zasad praworzadnosci, legalnoséci i kompetencyjnosci, dajacych
sie wyprowadzi¢ m.in. z art. 6 i art. 7 k.p.a.*® Traktujac wlasciwos¢ jako
jeden z elementéw kompetencji szczegdlnej (oprocz braku przestanek
wylaczenia organu), wskaza¢ nalezy, ze wlasciwoscia organu jest zdol-

2 Por. S. Jedrzejewski, Postepowanie administracyjne w procesie budowlanym [w:] Ksie-
ga pamigtkowa profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 1999, s. 170. Autor odnosi
sie do art. 48 p.b. sprzed nowelizacji z 13.02.2020 r.

# W. Jakimowicz, Konstrukcja domniemania kompetencji organu administracji
publicznej [w:] Nowe problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego, red. J. Bo¢,
A. Chajbowicz, Wroctaw 2009, s. 250.
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no$¢ do realizowania okreslonej kompetencji (zbioru kompetencji)
ze wzgledu na przedmiot (charakter) sprawy, terytorialne usytuowanie
organu, tok instancyjny. W wypadku zalatwiania spraw w drodze decyzji
administracyjnej wlasciwo$¢ moze by¢ rzeczowa (tj. zdolno$¢ organu
do zatatwiania poszczegdlnych spraw lub okreslonych kategorii spraw),
instancyjna (zdolno$¢ do zatatwienia spraw w danej instancji), miejsco-
wa (zdolnos¢ do zalatwienia okreslonych spraw na danym obszarze)*.
W postepowaniach administracyjnych organy nadzoru budowlanego
przestrzega¢ musza wlasciwo$ci miejscowej ustalanej zgodnie z ogdl-
nymi regutami przewidzianymi w art. 21 § 1 pkt 1 k.p.a. (tj. wedtug
miejsca polozenia nieruchomodci, a jezeli nieruchomos¢ potozona jest
na obszarze wlasciwosci dwdch lub wiecej organdw, orzekanie nalezy do
organu, na ktérego obszarze znajduje si¢ wieksza cze$¢ nieruchomosci)
oraz wlasciwosci rzeczowej. W orzecznictwie i doktrynie* wskazuje
sie, ze art. 83 p.b. ustala wlasciwo$¢ rzeczowq i instancyjna organéw
nadzoru budowlanego. W przeciwienstwie do wlasciwos$ci rzeczowej
organéw administracji architektoniczno-budowlanej, ktéra zostata okre-
$lona jako dopelnienie katalogu spraw przyporzadkowanych organom
nadzoru budowlanego, wlasciwo$¢ rzeczowa powiatowego inspektora
nadzoru budowlanego zostala okreslona jako lista zamknieta. Zadania
i kompetencje organéw nadzoru budowlanego sa zwigzane z dzialal-
noscig inspekcyjno-kontrolng przebiegu procesu budowlanego oraz
utrzymania obiektéw budowlanych. Podkresli¢ trzeba, ze organy nad-
zoru budowlanego nie orzekaja w sprawach rozbidrek, o ktérych mowa
w art. 36 ust. 1 pkt 3 p.b. W wymienionych przypadkach obowigzek
rozbioérki obiektu budowlanego i termin rozbiérki wynika z decyzji
o pozwoleniu na budowe, wydanej przez organ administracji architek-
toniczno-budowlanej (art. 36 ust. 1 pkt 21 3 p.b.).

* Por. Z.R. Kmiecik, Rozdzial I, 4. Wlasciwos¢ organu [w:] Wylgczenie pracownika
organu od udziatu w ogélnym postgpowaniu administracyjnym, LEX 2020.

* Np. wyrok WSA w Szczecinie z 12.09.2013 r., IT SA/Sz 394/13, CBOSA; wyrok
NSA 9.12.1999 r., SA/Bk 328/99, CBOSA, M. Wincenciak, Teza 1 do art. 83 [w:] Prawo
budowlane. Komentarz aktualizowany red. A. Plucinska-Filipowicz, M. Wierzbowski, LEX
2019; Z. Kostka, Teza 2 do art. 83 [w:] Prawo budowlane. Komentarz, red. A. Gliniecki,
Warszawa 2016, LEX 2016.
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W doktrynie wskazuje si¢, Ze w wypadku postepowan wyjasniajacych
przyczyny i okolicznosci powstania katastrofy przepis art. 77 p.b. umozli-
wia zmiane wlasciwosci rzeczowej w tym postepowaniu wyja$niajacym®*.
Na podstawie art. 77 p.b. wojewddzki inspektor nadzoru budowlanego
oraz Gléwny Inspektor Nadzoru Budowlanego moga przejac od powia-
towego inspektora nadzoru budowlanego prowadzenie postepowania
wyjasniajacego przyczyny i okolicznosci katastrofy budowlanej. Wraz
z przejeciem prowadzenia postgpowania wyjasniajacego przez organ
nadzoru budowlanego wyzszego stopnia lub Gléwnego Inspektora Nad-
zoru Budowlanego na podstawie art. 77 p.b. ustawodawca nie przenosi
kompetencji do wydania decyzji, o ktérej mowa w art. 78 p.b., na organ
przejmujacy to postepowanie. Decyzje te podejmuje wyltacznie organ
stopnia podstawowego®’. Wydaje sig, ze przepis art. 77 p.b. to réwniez
przyktad wlasciwosci funkcjonalnej w Prawie budowlanym.

W praktyce watpliwosci budzila wlasciwos¢ rzeczowa organu do wy-
dania decyzji o pozwoleniu na wznowienie rob6t budowlanych na
podstawie art. 51 ust. la p.b. (w wypadku istotnego odstapienia od
projektu budowlanego z naruszeniem art. 36a ust. la p.b.). W uchwale
NSA z 26.11.2001 r.*® wskazano, ze decyzj¢ te wydaje organ nadzoru
budowlanego takze wowczas, gdy organ administracji architektoniczno-
-budowlanej, na podstawie art. 36a ust. 2 p.b., uchylit ostateczng decyzje
o pozwoleniu na budowe.

W pismiennictwie wskazuje si¢ roOwniez na wystepowanie tzw. wlasciwo-
$ci czasowej, przez ktorg rozumie si¢ zdolno$¢ do zatatwienia przypisanej
swojej wlasciwosci rzeczowej spraw tylko w okreslonym czasie®’. Wydaje
sie, ze jako przykltad wystepowania wlasciwosci czasowej w odniesieniu
do organéw nadzoru budowlanego wskazaé nalezy art. 51 ust. 1 p.b,,
w mysl ktorego przed uptywem 2 miesi¢cy od dnia wydania postano-

B. Majchrzak, Procedura prawna w sprawie katastrofy budowlanej [w:] Paristwo -
prawo — bezpieczenistwo t. 1, red. A. Babinski, M. Jurgilewicz, N. Malec, Szczytno 2015,
s. 131.

S. Serafin, Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa 2006, s. 467.

* Wyrok NSA w Warszawie z 26.11.2001 r., OPS 9/01, CBOSA.

M. Szreniawska, P. Szreniawski, Ogélna charakterystyka pojecia wlasciwosci cza-
sowej, ,, Administracja. Teoria — Dydaktyka — Praktyka” 2010/3, s. 130.
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wienia o wstrzymaniu prowadzenia rob6t budowlanych organ nadzo-
ru budowlanego zobligowany jest wyda¢ ktoras z powotanych w tym
przepisie decyzji. Innym przykladem jest art. 54 p.b., dotyczacy rozpa-
trywania zawiadomien o zakonczeniu budowy. Norma kompetencyjna
organu nadzoru budowlanego zostata w nim uksztaltowana w sposéb
czasowy. W doktrynie wskazuje si¢, ze uplyw terminu do wniesienia
sprzeciwu powoduje réwniez utrate kompetencji do wydania innego
niz sprzeciw aktu administracyjnego. Zdaniem J. Piechy utrata przez
organ kompetencji w tej sytuacji wydaje si¢ refleksem uksztaltowania
stosunku materialnoprawnego pomiedzy tym organem a jednostka
w wyniku milczenia®. Na uwage zastuguje tu réwniez orzecznictwo
sadow administracyjnych, wskazujace na kompetencyjny charakter
(a wiec nie tylko materialny) terminu do wniesienia sprzeciwu®. We-
dlug M. Kaminskiego milczenie administracyjne w sensie $cistym jest
legalnym sposobem wykonywania kompetencji administracyjnych.
Brak podejmowania przez upowazniony organ administracji publicznej
dzialan prawnych (zaniechanie prawne) w wyznaczonej perspektywie
czasowej jest dopuszczalng przez norme¢ kompetencyjna forma zachowa-
nia kompetencyjnego, z ktérg norma ta wigze okreslone konsekwencje
(skutki) prawne, np. nabycie uprawnienia przez podmiot administrowa-
ny lub powstanie stanu fikcji prawnej™. Milczenie organu administracji
jest realizacjg przez niego kompetencji bez przyjmowania zewnetrznej
formy tego zachowania®.

%0 J. Piecha [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. R. Hauser,
M. Wierzbowski, Warszawa 2017, s. 901. Zob. tez M. Wincenciak, Funkcje terminéw ma-
terialnych w prawie budowlanym préba rekonstrukcji débr prawem chronionych [w:] Dobra
chronione w prawie administracyjnym, red. Z. Duniewska, £.0dz 2014, s. 393, oraz wyrok
WSA w Krakowie z 28.11.2012 r., IT SA/Kr 1330/12, CBOSA.

' 'Wyrok NSA z 14.03.2012 r., I OSK 2471/10, CBOSA; wyrok NSA z 1.03.2010 r.,
11 OSK 446/09, CBOSA. Wyroki te dotycza sprzeciwu do zgtoszenia. Uwazam, ze nalezy
je analogicznie odnie$¢ do terminu sprzeciwu w odniesieniu do zawiadomienia o za-
konczeniu budowy.

2 M. Kaminski [w:] Postgpowanie administracyjne, red. T. Wos, Warszawa 2017,
s. 445.

3 Por. W. Bochenek, Bezczynnos¢ a milczenie organu administracji publicznej, Sam.
Teryt. 2003/12, s. 50.
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Zauwazy¢ nalezy, ze organ nadzoru budowlanego moze z urzedu do-
prowadzi¢ do wczesniejszej niz przewiduje to art. 54 p.b. utraty swojej
kompetencji do wydania decyzji o sprzeciwie do zawiadomienia o za-
konczeniu budowy. Moze bowiem przed uptywem 14 dni wyda¢ za-
$wiadczenie o braku podstaw do wniesienia sprzeciwu. Wydanie takiego
zaswiadczenia wylacza mozliwo$¢ wniesienia sprzeciwu. Jak wskazuje
J. Wegner, w takiej sytuacji wygasa kompetencja organu do wydania
decyzji o sprzeciwie®.

J. Jedrzejewski podkreslat, ze organy nadzoru budowlanego podejmuja
aktywnos¢ na podstawie Prawa budowlanego i aktéw wykonawczych
do niego, natomiast przepisy zawarte w innych aktach prawnych do-
tyczace robdt budowlanych lub obiektu budowlanego (np. przepisy
sanitarne, ochrony srodowiska, ochrony przeciwpozarowej itd.), jezeli
nie s3 adresowane do tych organéw, nie moga stanowi¢ podstawy do
ich dziatania®. J. Malanowski i D. Polarczyk jako przyktad naruszenia
zasady art. 6 k.p.a. wskazywali zajecie przez Inspektora Sanitarnego
stanowiska w sprawie w formie wydanego postanowienia mimo braku
wyraznego uprawienia wynikajacego z przepiséw prawa. Odwofali si¢
do wyroku NSA z 8.06.1998 r., IT SA/Ka 1368/96, z ktérego wynika,
ze zaden z przepisow obowigzujgcego prawa nie naklada na organ rze-
czowo wlasciwy w sprawie legalizacji samowoli budowlanej obowigzku
wspoldziatania z Inspektorem Sanitarnym w zakresie uzyskania jego
opinii lub co wiecej, wyrazenia zgody w postepowaniu zmierzajacym
do wydania pozwolenia na uzytkowanie obiektéw budowlanych®.

W doktrynie zwraca si¢ uwage na koniecznos¢ przestrzegania zasa-
dy praworzadnosci, szczegdlnie w sprawach samowoli budowlanej,

* Por. J. Wegner, Instytucja milczgcego zatatwienia sprawy przez administracje
publiczng, Warszawa 2021, s. 185.

> S.Jedrzejewski, Proces budowlany. Zagadnienia administracyjno-prawne, Bydgoszcz
1995, s. 136.

% Wyrok NSA z 8.06.1998 r., II SA/Ka 1368/96, LEX nr 1684799.

*7 J. Malanowski, D. Polarczyk, Zasady ogélne kodeksu postepowania administracyjnego
w procesie inwestycyjnym [w:] Prawne aspekty procesu inwestycyjnego, red. M. Cherka,
F. Elzanowski, K. Wasowski, Warszawa 2009, s. 152. Zob. tez wyrok NSA w Katowicach
2 8.06.1998 r., IT SA/Ka 1368/96, CBOSA.
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ze wzgledu na to, ze rozstrzygniecia organéw w tych sprawach niosa
donioste i nieodwracalne, a takze nierzadko dotkliwe w skutkach konse-
kwencje prawne i faktyczne®. W postepowaniach jurysdykcyjnych przed
organami nadzoru budowlanego, ktére dotycza samowoli budowlanych,
jako przyklad odstepstwa od zasady z art. 6 k.p.a. wskazuje si¢ art. 103
ust. 1 p.b. Na mocy tego przepisu intertemporalnego bowiem organ nad-
zoru budowlanego nie stosuje do stanu faktycznego ustalonego na dzien
wydania decyzji administracyjnych przepiséw prawa obowigzujacych
w dniu wydania decyzji, lecz przepisy ustawy z 24.10.1974 r. — Prawo
budowlane. Podstawe likwidacji starej samowoli budowlanej stanowi
przepis art. 37 ww. ustawy™.

Zasada praworzadnos$ci rozwazana byla na gruncie postepowan admi-
nistracyjnych w sprawie udzielenia pozwolenia na uzytkowanie jako
ta, z uwagi na ktora niedopuszczalne jest prowadzenie postegpowania
zart. 51 p.b. w sytuacji, gdy w stosunku do obiektu budowlanego wydano
pozwolenie na uzytkowanie, bowiem istnienie w obrocie prawnym de-
cyzji o pozwoleniu na uzytkowanie jest swoistym potwierdzeniem legal-
noéci obiektu budowlanego, ktérego to pozwolenie dotyczy®, oraz prawa
inwestora do uzyskania pozwolenia na uzytkowanie poszczegolnych
czedci inwestycji po spelnieniu przez niego wszystkich warunkéw, od
ktorych uzaleznia si¢ wydanie pozwolenia na uzytkowanie tych czes$ci®.

W postepowaniach prowadzonych w trybie art. 66 p.b. w orzecznictwie
podkreslano natomiast, ze sprzeczne z zasadg wyrazong w art. 6 k.p.a.
jest nakladanie na zobowigzanego obowigzku ubiegania sie o pozwole-
nie na budowe w sytuacji, gdy osoba ta nie wyraza woli podejmowania
dziatalnosci inwestycyjnej®.

% A. Ostrowska, Pozwolenie..., s. 254.

" A. Plucinska-Filipowicz, Likwidacja tzw. starych samowoli budowlanych, ,,Nieru-
chomosci” 2014/3, s. 101 (dodatek).

% Por. J. Siegien [w:] Prawo budowlane. Komentarz, red. Z. Niewiadomski, Warszawa
2016, s. 541; wyrok NSA z1.08.2012 r., I OSK 2012/11, CBOSA; wyrok NSA 2 20.05.2011 .,
IT OSK 887/10, CBOSA; wyrok NSA z27.09.2012 r., Il OSK 1009/11, CBOSA.

1 W. Szwajdler [w:] T. Bakowski, W. Szwajdler, Proces inwestycyjno-budowlany.
Zagadnienia administracyjnoprawne, Torun 2004, s. 379-380.

¢ Wyrok NSA z21.10.1999 r., IV SA 1597/97, CBOSA.
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1.2.2. Zasada prawdy obiektywnej (art. 7 k.p.a.)

Wymog doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego stanowi samoistne
kryterium poprawnosci procesu decyzyjnego, jako fazy tego procesu
spelniajacej wiele istotnych cech procesu poznawczego z obecnoscia
elementéw tzw. prawdy sadowej, ktora ma takze zastosowanie w po-
zasagdowym trybie stosowania prawa, jakim jest w swej istocie po-
dejmowanie decyzji administracyjnej*. Oceny naruszenia przepisow
art. 7 k.p.a. iart. 77 k.p.a. dokonywac¢ nalezy, moim zdaniem, w powia-
zaniu z normami materialnoprawnymi, ktorych dotyczy dane postepo-
wanie administracyjne. W doktrynie wskazuje sie, ze stosowanie zasady
zart. 7 k.p.a. i branie pod uwage ,,interesu spolecznego” oraz ,,stusznego
interesu obywateli” odnosi si¢ do prawa procesowego, ale wynikaja z niej
réwniez zasady interpretacyjne dla prawa materialnego®.

Na gruncie postepowan administracyjnych prowadzonych przez organy
nadzoru budowlanego zasada z art. 7 k.p.a. rozwazana byla zwlasz-
cza w konteks$cie koniecznoéci uwzgledniania ,,interesu spotecznego”
i ,,stusznego interesu obywateli”.

Jak zauwaza M. Zdyb, ustawodawca stanowigc normy prawa mate-
rialnego administracyjnego, nie zawsze jest w stanie okresli¢ tres¢
interesow prawnych jednostek tak, aby w petni oddawata istote ich
pragnien, i to nie tylko ze wzgledu na to, ze musi godzi¢ rézne in-
teresy jednostkowe, ale tez dlatego, Ze musi znalez¢ ich wspolny
wyznacznik i wspolna formule, a poza tym okresli¢ co$, co z nor-

L. Leszczynski, Kategoria interesu w stosowaniu prawa administracyjnego. Przyktad
art. 7 k.p.a. [w:] Pojecie Interesu w naukach prawnych prawie stanowionym i orzecznictwie
sgdowym Polski i Ukrainy, red. A. Korybski, W. Mychajto, W. Kostyckij, L. Leszczynski,
Lublin 2006, s. 72.

¢ Por. A. Matan, Zasada uwzgledniania z urzedu interesu spolecznego i stusznego
interesu obywateli w swietle orzecznictwa sgdowego [w:] Zasady prawa. Materialy konfe-
rencyjne, red. Cz. Martysz, A. Matan, Z. Tobor, Bydgoszcz-Katowice 2007, s. 141-142;
Cz. Martysz, Zasada prawdy obiektywnej w ogdlnym postgpowaniu administracyjnym
[w:] Zasady prawa. Materialy konferencyjne, red. Cz. Martysz, A. Matan, Z. Tobor,
Bydgoszcz-Katowice 2007, s. 131.
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matywnego punktu widzenia jest wspdlng wartoscig®. Nawigzujac
do art. 7 k.p.a., S. Jedrzejewski podkreslat, ze kazde rozstrzygniecie,
zwlaszcza w formie nakazu czy zakazu, powinno by¢ poprzedzone
rozwazaniem, czy nie zostaly przekroczone granice ochrony dobra
ogdlnego, kosztem nadmiernego uszczerbku, jakiego ma dozna¢
interes indywidualny, a w szczegélnosci interes strony®.

M. Masternak-Kubiak podkresla, Ze kolizja interesdw, a co za tym
idzie potrzeba ich wazenia, jest charakterystyczna dla stosunkow
regulowanych przez Prawo budowlane, w ktérym stykaja si¢ interes
publiczny, interes inwestora oraz uprawnienia oséb trzecich wyni-
kajace z ich praw na nieruchomo$ci sasiadujacej z nieruchomoscia
inwestora. Granice tych praw i intereséw okreslaja przepisy Prawa
budowlanego i innych aktéw prawnych wydanych na podstawie
i w wykonaniu przepiséw tego prawa®. M. Paradowski wskazuje na
istnienie w Prawie budowlanym triady intereséw prawnych, do ktérej
zalicza interes publiczny, interes indywidualny inwestora budow-
lanego oraz interes indywidualny 0s6b trzecich®. Interesy prawne
w Prawie budowlanym znajduja odzwierciedlenie w zasadach ogol-
nych prawa budowlanego, do ktorych M. Blazewski zalicza zasade
wolnosci budowlanej (wyrazong w art. 4 p.b.), zasade realizacji wy-
magan prawnych i technicznych w procesie budowlanym (wyrazong
wart. 5 ust. 1 pkt 1-8iart. 5 ust. 2 w zw. z art. 5 ust. 1 pkt 1-7 p.b.),
zasade ochrony uzasadnionych intereséw os6b trzecich (wyrazona
w art. 5 ust. 1 pkt 9 p.b.)%.

S. Zwolak jako dobra chronione w Prawie budowlanym wymienia bez-
pieczenstwo publiczne, porzadek publiczny, zdrowie i zycie ludzkie,

% M. Zdyb, Interes jednostki a interes publiczny (spoteczny) Konflikt intereséw, ,, An-
nales UMCS”, Sectio G 1993, vol. XL, s. 300.

% S. Jedrzejewski, Proces budowlany..., s. 120-121.

7 M. Masternak-Kubiak, Znaczenie zasady proporcjonalnosci w procesie inwestycyjno-
-budowlanym [w:] Aktualne wyzwania ochrony wolnosci i praw jednostki. Prace uczniéw
i wspélpracownikéw dedykowane Profesorowi Bogustawowi Banaszakowi, red. M. Jabtonski,
S. Jarosz-Zukowska, Wroclaw 2014, s. 319.

% M. Paradowski, Pozwolenie budowlane, Warszawa 2017, s. 146.

©  Zob. szerzej M. Blazewski, Polski proces budowlany, Krakéw 2014, s. 18-23.
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higiene publiczng, ochrone¢ srodowiska, ochrone zabytkéw, tad prze-
strzenny”. D. Sypniewski podkresla, ze jedna z wartosci chronionych
w Prawie budowlanym jest bezpieczenstwo, ktérego ochrong zajmuja
sie m.in. organy nadzoru budowlanego poprzez uprawnienie do wstrzy-
mania rob6t budowlanych wykonywanych w sposéb mogacy spowo-
dowa¢ zagrozenie bezpieczenstwa ludzi i mienia oraz uprawnienie do
weryfikacji przez te organy w formie decyzji wypelniania obowiazkéw
nalozonych na wiascicieli i zarzadcow, zwigzanych z ich eksploatacija
obiektéw budowlanych”.

Wazenie rdznych intereséw prawnych w postepowaniach prowadzonych
przed organami nadzoru budowlanego nie jest tatwe. Jeéli chodzi o ,,inte-
res spoteczny’, ktéry dotyczy m.in. wskazanego powyzej bezpieczenstwa,
i ,interes indywidualny”, ktorym jest m.in. interes strony zobowigzanej,
do ich wazenia dochodzi m.in. w postepowaniach administracyjnych
w sprawach stanu technicznego w tych przypadkach, gdy ustawodawca
nie przewidzial natychmiastowej wykonalnosci ipso iure decyzji ad-
ministracyjnej. Jak podkresla M. Dyl, organ administracji publicznej,
nadajac decyzji rygor natychmiastowej wykonalnos$ci, powinien wy-
kaza¢ istnienie okreslonej przestanki. Jednoczesnie powinno nastgpi¢
realizowanie zasady z art. 7 k.p.a. uwzgledniania interesu spolecznego
i stusznego interesu obywateli. Organ stosujac wspomniany mecha-
nizm, powinien dazy¢ do réwnowagi pomiedzy interesem spolecznym
i indywidualnym™.

W doktrynie wskazuje si¢ na liczne przyklady uwzgledniania ,,in-
teresu strony zobowiazanej” w Prawie budowlanym. Przykladem
takim jest odestanie do przepisow rozdziatu III Ordynacji podatko-
wej w odniesieniu do opfat legalizacyjnych, przy czym w doktrynie
podnosi sie, ze w Prawie budowlanym powinno zamiesci¢ si¢ prze-

70 S. Zwolak, Ujecie dobra wspélnego w prawie budowlanym [w:] Stuzgc dobru
wspolnemu, red. K. Kutak-Krzysiak, J. Parchomiuk, Lublin 2016, s. 282.

7t D. Sypniewski, Bezpieczetistwo jako wartos¢ podlegajgca ochronie w procesie bu-
dowlanym [w:] Aksjologia Prawa administracyjnego, t. 2, red. ]. Zimmermann, Warszawa
2017, s. 600-601.

72 M. Dyl [w:] Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, red. R. Hauser,
M. Wierzbowski, Warszawa 2017, s. 823.
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stanki, ktére umozliwiatyby wprowadzenie ulg w odniesieniu do
oplaty legalizacyjnej”. Jako inny przyktad uwzgledniania ,interesu
strony zobowigzanej” podaje si¢ koniecznos¢ zbadania w ramach
postepowania prowadzonego w sprawie z art. 67 p.b. kwestii ceny
remontu lub wykonczenia obiektu budowlanego, z punktu widzenia
ekonomicznych mozliwosci odbudowy obiektu przez zobowigza-
nego’*. Réwniez ,interes strony zobowiazanej” uwzgledniany jest
w wypadku dostarczenia lub pokrycia kosztow ekspertyz; w tym
wypadku organy winny bada¢, czy kosztu tego mozna byto unikna¢
lub go ograniczy¢”. Poglad ten znajduje odzwierciedlenie w orzecz-
nictwie sagdéw administracyjnych, z ktérego wynika, ze nalozenie
obowiazku przedlozenia ekspertyzy technicznej dopuszcza si¢ w sy-
tuacjach, gdy organy nadzoru budowlanego nie moga koniecznych
ustalen poczyni¢ w ramach wlasnych kompetencji i umiejetnosci
oraz wiedzy pracownikow.

»Interes strony” rozpatrywany byl tez w kontekscie mozliwosci
samodzielnej oceny przez organ nadzoru budowlanego legalnosci
przystapienia do uzytkowania obiektu budowlanego. W orzecznic-
twie prezentowano dwa poglady w tej kwestii. Wedlug jednego,
okreslenie kategorii obiektu budowlanego w decyzji o pozwoleniu
na budowe wigze organy nadzoru budowlanego”, wedtug drugie-
go — nie”’. Zdaniem A. Ostrowskiej, ktéra opowiada si¢ za drugim
z pogladdw, organ nadzoru budowlanego, wymierzajac kare z tytutu
nielegalnego uzytkowania obiektu, ma obowigzek ustali¢ rzeczywista
kategorie obiektu. Jezeli w decyzji o pozwoleniu na budowe organ
btednie okreslit kategorie obiektu, wprowadzajac inwestora w blad,

7 A. Maziarz, Kilka uwag do nowelizacji ustawy — Prawo budowlane, Mon. Prawn.
2015/19, 5. 1015.

7 Por. Z. Leonski [w:] Z. Leonski, M. Szewczyk, Zasady prawa..., s. 302.

7> Zob. S. Jedrzejewski, Proces budowlany..., s. 136-137.

76 Wyrok NSA z 13.09.2011 r., I OSK 1327/10 CBOSA; wyrok NSA z 3.07.2012 r.,
II OSK 632/11 CBOSA; wyrok NSA z 19.06.2013 r., IT OSK 413/12; wyrok WSA w Gli-
wicach z 7.08.2014 r., II SA/Gl 366/14, CBOSA.

77 Wyrok NSA z 8.04.2011 r., I OSK 602/10, CBOSA; wyrok WSA w Warszawie
221.01.2013 r., VII SA/Wa 1652/12, CBOSA; wyrok WSA w Bialymstoku z 18.12.2012r.,
1T SA/Bk 725/12, CBOSA.
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przez co na inwestora natozona zostala kara za nielegalne uzytkowa-
nie obiektu, inwestor moze domagac¢ si¢ odszkodowania od Skarbu
Panstwa za niezgodne z prawem dzialanie organu administracji
publicznej”. M. Wincenciak opowiada si¢ za pogladem wyrazonym
w wyroku NSA z 8.04.2011 r., IT OSK 602/10, ze kategoria obiektu
wskazana w pozwoleniu na budowe nie stanowi rozstrzygniecia
i ma tylko informacyjny charakter”. Rowniez A. Kosicki uwaza, ze
nie mozna uznad, ze wskazanie w decyzji o pozwoleniu na budowe
kategorii obiektu budowlanego jest wigzace dla organéw nadzoru
budowlanego®. Zdaniem natomiast Z. Niewiadomskiego okreslenie
kategorii w decyzji o pozwoleniu na budowe nie ma jedynie cha-
rakteru informacyjnego, wobec czego bledne zaliczenie kategorii
w pozwoleniu na budowe wymaga zmiany tej decyzji®'.

Przepis art. 36 ust. 1 pkt 5 p.b. przewiduje obowigzek zamieszczenia
w treéci decyzji o pozwoleniu na budowe ,informacji o obowigzkach
i warunkach wynikajacych z art. 54 lub art. 55 p.b” Aktualne stanowisko
GUNB wskazuje, ze te elementy decyzji o pozwoleniu na budowe maja
jedynie charakter informacyjny i w zadnym wypadku nie moga miec
pierwszenstwa przed ustawg®.

W toku postepowan administracyjnych prowadzonych przez organy
nadzoru budowlanego bierze si¢ w koficu pod uwage rowniez ,,interes
0s6b trzecich,” a zwlaszcza wlascicieli nieruchomosci sasiednich. Wery-
fikacja wypelniania tego obowigzku nalezy do organéw nadzoru budow-

78 A. Ostrowska, Zwigzanie organu nadzoru budowlanego kategorig obiektu budow-
lanego okreslong w ostatecznej decyzji o pozwoleniu na budowe (w sprawach dotyczgcych
wymierzenia kary za nielegalne uzytkowanie obiektu budowlanego), Linia orzecznicza
- i wskazane tam orzecznictwo, LEX 2014. Zob. tez A. Ostrowska, Teza 10 do art. 36
[w:] Prawo budowlane. Komentarz, red. A. Gliniecki, LEX 2016.

7 M. Wincenciak, Teza 6 do art. 55 [w:] Prawo budowlane. Komentarz, red. A. Plu-
cinska-Filipowicz, M. Wierzbowski, LEX 2018.

80 A. Kosicki, Teza 10 do art. 36 [w:] Prawo budowlane. Komentarz, red. A. Plucifiska-
-Filipowicz, M. Wierzbowski, LEX 2019.

81 Zob. szerzej Z. Niewiadomski [w:] Prawo budowlane. Komentarz, red. Z. Niewia-
domski, Warszawa 2016, s. 590, 592.

8 https://www.gunb.gov.pl/sites/default/files/pliki/samples/ws171217_0.pdf?977
(dostep: 11.01.2022 1.).
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lanego z urzedu i nastepuje ona m.in. w toku postepowan z art. 62 ust. 3
czy art. 66, art. 67 i art. 68 p.b. Organy nadzoru budowlanego z urzedu
réowniez uwzgledniajg ,interes 0sob trzecich” w sprawach samowoli
budowlanych i postepowaniach naprawczych®. Interesy oséb trzecich
w postepowaniach w sprawie samowoli budowlanych i w postepowa-
niach naprawczych moga by¢ chronione przez te osoby bezposrednio
(poprzez korzystanie z uprawnien procesowych strony), natomiast
w postepowaniach w sprawach stanu technicznego przyznanie statusu
strony tym podmiotom nie zawsze jest w orzecznictwie jednoznacznie
postrzegane.

Na marginesie nadmieni¢ nalezy, ze w doktrynie i orzecznictwie roznie
wypowiadano si¢ co do zasadnosci i zakresu ochrony interesu oséb
trzecich w Prawie budowlanym®:.

Zasada z art. 7 k.p.a. na gruncie postepowan administracyjnych
przed organami nadzoru budowlanego odnoszona byta tez do obo-
wiazku tych organdw przestrzegania wlasciwego trybu postepowan,
zwlaszcza w sprawach z art. 48 i art. 50-51 p.b.* Za naruszajace

8 Por. M. Blazewski, Zasada ochrony uzasadnionych interesow osob trzecich w procesie
budowlanym, Krakéw 2014, s. 85; wyrok WSA w Bialymstoku z 13.05.2010 r., II SA/Bk
66/10, CBOSA.

8 Zob. np. szerzej A. Kosicki, Pojecie ,interesu 0sob trzecich” w prawie budowlanym,
»Nieruchomosci” 2012/8, s. 105 (dodatek), w ktérym autor wskazuje na trzy koncepcje
prezentowane w doktrynie: zasada z art. 5 ust. 1 pkt 9 p.b. dotyczy tylko intereséw oséb
trzecich — gdy naruszone zostaly przepisy materialnego prawa administracyjnego, druga,
ze nie tylko normy prawa administracyjnego, lecz takze prawa cywilnego, a trzecia, ze
nalezy stosowaé oddzielng ocene przy kazdym stanie faktycznym. Zob. tez szerzej na
ten temat A. Ostrowska, Granice ochrony interesu prawnego 0sob trzecich w postgpowaniu
w sprawie pozwolenia na budowe — dylematy zwigzane z wyktadnig pojecia ,,obszar oddzia-
tywania obiektu” na tle orzecznictwa sqdéw administracyjnych [w:] Wyzwania i dylematy
zwigzane z funkcjonowaniem administracji publicznej, red. E. Jasiuk, G.P. Maj, Radom
2012, s. 451-458. Nadmieni¢ nalezy, ze nowelizacja Prawa budowlanego z 13.02.2020 r.
dokonata zmiany w definicji ,,obszaru oddzialywania obiektu”, przez ktéry obecnie nalezy
rozumie¢ teren wyznaczony w otoczeniu obiektu budowlanego na podstawie przepisow
odrebnych, wprowadzajacych zwiazane z tym obiektem ograniczenia w zabudowie tego
terenu.

8 Por. M. Cherka, P. Grecki. Rozdzial 1V, 4.1. Zréznicowanie postepowan legalizacyj-
nych w prawie budowlanym [w:] Samowola budowlana w polskim prawie budowlanym,
LEX 2013.
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zasade prawdy obiektywnej L. Bar i E. Radziszewski uwazali rowniez
pierwotne brzmienie art. 48 p.b.%¢

1.2.3. Zasada wspoétdziatania (art. 7b k.p.a.)

Zaréwno w obecnym stanie prawnym, jak i przed wprowadzeniem do
Kodeksu postepowania administracyjnego przepisu art. 7b formami
wspolpracy organéw byly instytucja pomocy prawnej uregulowana
wart. 52 k.p.a. oraz uregulowana w art. 106 k.p.a. instytucja wspotdzia-
tania organdw przy zatatwianiu sprawy®. Jak wskazuje sie w doktrynie,
wspoldzialanie materialnoprawne jest zwigzane z uzaleznieniem roz-
strzygniecia sprawy od zajecia stanowiska przez inny organ. Podstawa
takiego wspoldzialania jest przepis prawa materialnoprawnego, a jego
tryb okreslajg art. 106 i art. 106a k.p.a.®

Przyktadem regulacji takiego wspoéldziatania na gruncie postgpowan
przed organami nadzoru budowlanego jest art. 67 ust. 4 p.b., przewi-
dujacy konieczno$¢ wystapienia w sprawie nakazu rozbiérki nieuzytko-
wanego lub niewykonczonego obiektu budowlanego do wojewddzkiego
konserwatora zabytkow o zajecie stanowiska w terminie 30 dni. Nieza-
jecie stanowiska w tym terminie uznaje si¢ za uzgodnienie. Zauwazy¢
nalezy, ze powolany przepis zawiera regulacje stanowiace lex specialis
do Kodeksu postepowania administracyjnego. Po pierwsze, termin na
uzgodnienie w art. 67 p.b. to ,,30 dni”, podczas gdy art. 106 § 3 k.p.a.
przewiduje obowigzek zajecia stanowiska przez organ ,niezwlocznie,
jednak nie pdzniej niz w terminie dwdch tygodni od dnia doreczenia mu

8 Zob. szerzej L. Bar, E. Radziszewski, Kodeks budowlany. Komentarz, Warszawa 1999,
s. 125. Przepisy art. 48 i art. 49 p.b. w brzmieniu sprzed nowelizacji Prawa budowlanego
dokonanej ustawg z 13.02.2020 r. 0 zmianie ustawy — Prawo budowlane oraz niektorych
innych ustaw.

8 'W. Chroéécielewski, J. P. Tarno, P. Danczak, Postepowanie administracyjne i poste-
powanie przed sgdami administracyjnymi, Warszawa 2018, s. 64.

8 Por. J. Chlebny [w:] System Prawa Administracyjnego Procesowego, red. G. Lasz-
czyca, A. Matan, t. 2, Postgpowanie administracyjne ogélne, czes¢ 1. Zakres przedmiotowy
i podmiotowy postepowania administracyjnego ogélnego, red. W. Chroéécielewski, Warszawa
2018,s. 218-219.
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zadania” W razie niezajecia stanowiska w terminie przez konserwatora
zabytkow konsekwencja jest ,uznanie go za uzgodnione”; w wypadku
art. 106 k.p.a. konsekwencjg jest stosowanie przepisow art. 36-38 k.p.a.,
przy czym organ obowigzany do zajecia stanowiska niezwlocznie infor-
muje organ zalatwiajacy sprawe o wniesieniu ponaglenia.

Jak wskazuje J. Chlebny, wystepuja réwniez sytuacje ,,zblizone do wspot-
dziatania,” gdy z prawa materialnego wynika obowiazek wczesniejszego
uzyskania przez strong stanowiska innego organu (decyzji, zgdd, opinii),
bez ktdrego nie jest mozliwe zalatwienie pozytywne danej sprawy®. Taka
»zblizong do wspdldzialania” sytuacje przewiduje np. art. 56 ust. 1 p.b.
W orzecznictwie wskazuje sie, ze zajecie stanowiska, o ktérym mowa
w art. 56 p.b., nie stanowi zajecia stanowiska poprzedzajacego wydanie
decyzji przez organ administracji publicznej, o jakim mowa w art. 106
§ 1 k.p.a.” Poglad ten znajduje rowniez oddzwick w doktrynie. Zda-
niem M. Wincenciaka przemawiaja za nim argumenty natury syste-
mowej: o braku uwag lub sprzeciwu ze strony wskazanych organéw
organ wlasciwy w przedmiocie pozwolenia na uzytkowanie dowiaduje
sie bowiem z o$wiadczenia inwestora, a nie od organéw wspotdziata-
jacych w rozumieniu art. 106 k.p.a.”" Zauwazy¢ nalezy, Ze w doktrynie
analogiczny przyktad wystepujacy w art. 32 p.b. zawierajacy regulacje
odrebne wzgledem art. 106 k.p.a. podaje sie jako przejaw dekodyfikacji®.

8 Por. J. Chlebny [w:] System..., s. 230.

% Wyrok NSA z 3.12.2007 r., I OSK 1609/06, CBOSA.

1 M. Wincenciak, Teza 2 do art. 56 [w:] Prawo budowlane. Komentarz aktualizowany,
red. A Plucinska-Filipowicz, M. Wierzbowski, LEX 2019.

%2 Por. Z. Janku, M. Szewczyk, M. Waligérski, K. Wojtczak, Z zagadnieri dekodyfikacji
polskiego prawa o postepowaniu administracyjnym [w:] Procedura administracyjna wobec
wyzwan wspolczesnosci. Profesorowi zwyczajnemu dr. hab. ]. Borkowskiemu przyjaciele
i uczniowie, £.0dz 2004, s. 142-143.
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1.2.4. Zasada pogtebiania zaufania obywateli
(art. 8 k.p.a.) i zasada przekonywania
(art. 11 k.p.a.)

Zasady przekonywania i poglebiania zaufania obywateli na gruncie
postepowan administracyjnych przed organami nadzoru budowlanego
rozpatrywane byly w doktrynie w kontekscie nalezytego uzasadnia-
nia decyzji administracyjnych wydawanych przez te organy, zwlaszcza
z uwagi na sporne interesy stron wystepujacych w tych postepowaniach.
Jak podkresla si¢ w doktrynie, w takich sprawach naruszeniem bedzie
uwzglednianie tylko jednego z wchodzacych w gre intereséw i nie-
ustosunkowanie sie do zglaszanych w toku postepowania twierdzen
i wnioskow stron reprezentujacych inne interesy®. Organ, uzasadniajac
decyzje w sprawach z zakresu prawa budowlanego, powinien przeko-
nac¢ strony, ze ich stanowisko zostalo wziete pod uwage, a jesli zapadto
rozstrzygniecie niezgodne z oczekiwaniami ktérej$ strony (stron), to
znajduje to racjonalne uzasadnienie®.

Jak wskazuje J. Murzydto, szczegdlowego uzasadnienia wymagaja nadto
decyzje administracyjne organéw nadzoru budowlanego wydawane
w oparciu o pojecia nieostre, jak zwlaszcza decyzje motywowane ,,0szpe-
ceniem” otoczenia (art. 66 ust. 1 pkt 4 p.b.)*.

W doktrynie podkresla si¢ rowniez, ze sprzeczne z zasadga wyrazong
wart. 8 k.p.a. bytoby kwalifikowanie robét jako tych wykonanych w wa-
runkach art. 48 p.b. w sytuacji bfednego przyjecia zgloszenia (zamiast
pozwolenia na budowe)®, wniesienie sprzeciwu mimo wczesniejszego
zawiadomienia przed uptywem terminu o tym, Ze nie bedzie on wnoszo-

% Por. A. Wrébel [w:] K. Chorazy, A. Wrébel, L. Zukowski, Postepowanie admini-
stracyjne, postepowanie przed Naczelnym Sgdem Administracyjnym oraz postgpowanie
egzekucyjne w administracji, Rzeszow 1994, s. 21.

% A. Ostrowska, Pozwolenie..., s. 199. Zob. tez wskazane tam orzecznictwo.

% Zob. ]. Murzydlo, Prawo budowlane a budynki oszpecajqgce otoczenie, PiP 2007/4,
s. 95-99.

% J. Siegien [w:] Prawo budowlane..., red. Z. Niewiadomski, 2016, s. 537. Komentarz
odnosi si¢ do przepisu art. 48 p.b. w brzmieniu sprzed nowelizacji Prawa budowlanego
2 13.02.2020 r.
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ny”’, przyjecie w stosunku do ,,starych samowoli” istnienia obowigzku
przechowywania dokumentacji, o ktérej mowa w art. 63 p.b.”

Zasada poglebiania zaufania obywateli rozpatrywana byta tez w kon-
tekscie kwalifikacji jako samowoli budowlanej z art. 48 p.b. inwestycji,
do ktorej realizacji przystgpiono na podstawie decyzji o pozwoleniu
na budowe opatrzonej klauzulg ostatecznosci, w sytuacji gdy klauzula
ta zostala blednie nadana. T. Dziuk w rozwazaniach nad charakterem
prawnym tej klauzuli - rozumianej przez niego jako ,pochodzacy od
wlasciwego organu administracji odcisk pieczeci na dokumencie decyzji
administracyjnej, ktory potwierdza jej ostateczno$¢” oraz ,,szczegdlna
postaé zaswiadczenia” — wskazywal, ze oddziatywanie klauzuli ostatecz-
nosci nie wyczerpuje si¢ jedynie w plaszczyznie jej mocy dowodowej
w ramach innego postepowania administracyjnego, w ktérym ostatecz-
noé¢ jednej decyzji administracyjnej stanowi przestanke do wydania
innej decyzji lub wplywa na jej tres¢. Klauzula ta, jak w przypadku
decyzji o pozwoleniu na budowe, moze rodzi¢ okreslone skutki mate-
rialnoprawne. Tutaj nadanie klauzuli ostatecznosci jest dla inwestora
sygnatem, ze moze legalnie rozpocza¢ budowe”. Autor wskazywal na
linie orzecznicza'®, zgodnie z ktéra nie moze by¢ mowy o samowoli
budowlanej w sytuacji, gdy inwestor rozpoczynajacy prace budowlane
legitymuje si¢ pozwoleniem na budowe opatrzonym ostatecznoscia.
Takie materialnoprawne oddzialywanie klauzuli uzasadnione jest za-
ufaniem inwestoréw do dzialania organéw administracji (art. 8 k.p.a.).
Wskazywat on jednoczes$nie, ze w sprawach tych, respektujac zasade

%7 Z. Niewiadomski [w:] Prawo budowlane..., red. Z. Niewiadomski, s. 568.

% Por. A. Plucinska-Filipowicz, A. Kosicki, T. Filipowicz, Problematyka postepo-
wania naprawczego [w:] Proces inwestycji budowlanych, red. A. Plucinska-Filipowicz,
M. Wierzbowski, Warszawa 2015, s. 149.

" Por. T. Dziuk, Klauzula ostatecznosci decyzji administracyjnej, PiP 2014/6, s. 53-54,
57,59, 62. Autor nie traktuje jej jako dodatkowego elementu decyzji administracyjnej,
o ktorym mowa w art. 107 § 2 k.p.a., gdyz zaden przepis prawa nie przewiduje obowiazku
jej nadania, natomiast co do formy tej klauzuli autor wskazuje na zasadne odpowiednie
stosowanie art. 107 § 1 k.p.a., dopuszcza tez umieszczenie jej na odrebnym od decyzji
administracyjnej dokumencie.

19 Wyrok NSA z 5.03.2009 r., IT OSK 289/08, CBOSA; wyrok WSA w Warszawie
219.08.2009 r., VII SA/Wa 345/09, CBOSA; wyrok NSA z 19.12.2006 r., Il OSK 116/06,
CBOSA; wyrok WSA w Warszawie z 23.05.2006 r., VII SA/Wa 174/06, CBOSA.
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zaufania w stosunku do jednej strony, traci sie¢ zaufanie innej strony
postepowania, np. gdy klauzule ostatecznosci nadano mimo wniesienia
odwolania przez inng strone postepowania'®’.

Wydaje sig, ze instytucja, ktora w pewnym zakresie ,,przypomina” klau-
zule ostateczno$ci, jest wprowadzona do Kodeksu postepowania admi-
nistracyjnego w art. 122e adnotacja o milczacym zalatwieniu sprawy.
Jest ona sporzadzana z urzedu przez organ nadzoru budowlanego, i jak
wskazuje J. Wegner, stuzy przede wszystkim organowi prowadzacemu
postepowanie. Stronie postepowania stuzy natomiast postanowienie

w przedmiocie zas§wiadczenia o milczacym zalatwieniu sprawy'®%.

1.2.5. Zasada informowania stron (art. 9 k.p.a.)

W zwigzku z zasadg informowania stron organy administracyjne zostaty
zobowigzane do tego, aby nieznajomo$¢ prawa nie szkodzita uczestni-
kom postepowania administracyjnego'®. Zasada ta ma szczegélne zna-
czenie w postepowaniach administracyjnych przed organami nadzoru
budowlanego z uwagi na specyfike ustawy — Prawo budowlane i tych
postepowan nacechowanych wiedzg specjalistyczng i techniczng. Jesli
strony dziatajg w tych postepowaniach bez wsparcia 0séb posiadaja-
cych uprawnienia budowlane, np. kierownikéw budéw, projektantéw
iinnych, to trudno jest im podejmowacé wlasciwe czynnosci procesowe,
przedktada¢ prawidlowe i kompletne dokumenty wymagane przepisa-
mi Prawa budowlanego. Dlatego tez zaréwno podczas poszczegolnych
czynnosci procesowych, jak i w tre§ci wydawanych przez organy nadzoru
budowlanego postanowien i decyzji administracyjnych, organy te po-
winny zamieszczaé pouczenia co do konsekwencji materialnoprawnych,
np. niewykonania nakladanych obowiazkdw, i konsekwencji proceso-
wych, np. naruszenia terminéw. Postulat ten realizuje przykltadowo

01 Por. T. Dziuk, Klauzula..., s. 62-64.

192 Por. J. Wegner, Instytucja milczgcego..., s. 178.

103 E. Ochendowski, Rozdzial II. Postgpowanie administracyjne, Zasada udzielania
informacji prawnej stronom [w:] E. Ochendowski, Postgpowanie administracyjne ogolne,
egzekucyjne i sgdowoadministracyjne. Wybor orzecznictwa, Torun 2014.
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znowelizowany'™ przepis art. 48 ust. 3 p.b., wprowadzajacy obowigzek
zamieszczania w tre$ci postanowienia o wstrzymaniu budowy informa-
cji o mozliwosci zlozenia wniosku o legalizacje obiektu budowlanego
lub jego czesci wraz z koniecznoscig wniesienia optaty legalizacyjnej
w celu uzyskania decyzji o legalizacji obiektu budowlanego lub jego
czedci oraz o zasadach obliczania oplaty legalizacyjnej. Taka informa-
cja na tym etapie umozliwia zobowigzanemu podjecie decyzji o tym,
czy do legalizacji przystepowac i ponosi¢ skutki finansowe zwigzane
z opracowaniem dokumentacji koniecznej do legalizacji i oplaty lega-
lizacyjnej. Analogiczne pouczenia powinny, moim zdaniem, znalez¢ si¢
w pozostaly przewidzianych w Prawie budowlanym postanowieniach
o wstrzymaniu robét budowlanych, tj. co do konsekwencji wskazanych
w art. 50a i art. 71a ust. 4 p.b. w sytuacji naruszenia tego zakazu.

W orzecznictwie jako przyklad naruszenia tej zasady wskazano brak
pouczenia strony o skutkach uchybienia terminowi do zlozenia do-
kumentéw w razie podejmowania postanowienia w trybie nieobowig-
zujacego juz art. 49b ust. 2 p.b.!*® Jak wskazywala K. Malysa-Sulinska,
w postanowieniach wydanych na podstawie art. 48 ust. 2 czy z art. 49b
ust. 2 p.b. powinno by¢ zawarte pouczenie o skutkach — odpowiednio
- spelnienia badz niespelnienia w zakre§lonym terminie nalozonych
obowigzkow!.

Zasada informowania w procesie budowlanym szczegélnie istotna jest
w kwestii pouczenia inwestora o skutkach podjecia realizacji inwesty-

1% Ustawg z 13.02.2020 r. o zmianie ustawy — Prawo budowlane oraz niektérych
innych ustaw.

1% Wyrok WSA w Krakowie z 16.11.2010 r., IT SA/Kr 548/10, CBOSA. Przepis
art. 49b p.b. uchylony zostat ustawg z 13.02.2020 r. o zmianie ustawy — Prawo budowlane
oraz niektérych innych ustaw.

1% K. Malysa-Sulinska, 4.5.2.Wstrzymanie prowadzenia robét budowlanych przy
obiekcie budowlanym bez wymaganego pozwolenia na budowe, oraz 4.6.2. Wstrzymanie
prowadzenia robét budowlanych przy obiekcie budowlanym bez wymaganego zgloszenia
[w:] Administracyjnoprawne aspekty..., LEX 2012. Autorka odnosita si¢ do przepisu art. 48
ust. 2 i art. 49b p.b. sprzed nowelizacji Prawa budowlanego ustawa z 13.02.2020 r.
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cji na podstawie nieostatecznej decyzji o pozwoleniu na budowe oraz
informowania, czy decyzja o pozwoleniu na budowe jest ostateczna'®.

Zasada informowania na gruncie postepowan administracyjnych przed
organami nadzoru budowlanego byla szczegdlnie istotna juz na etapie
wnoszenia podania o wszczecie postepowania. W podaniach tych pod-
mioty czesto niejednoznacznie okreslaly tres¢ zadania. Problem ten stra-
cit na aktualnosci w zwigzku z wprowadzeniem przepisu art. 53a ust. 1
iart. 72a p.b.'%, przewidujacych wszczynanie postepowan administra-
cyjnych tam wskazanych z urzedu. W stosunku jednak i do postepowan
wszczynanych przez organy nadzoru budowlanego z urzedu w pismien-
nictwie podkresla sie, ze ze wzgledu na obowiazujaca w art. 9 k.p.a.
zasade informowania, w tre$ci zawiadomienia o wszczeciu postepowania
nalezy okresli¢ przedmiot tego postepowania poprzez wskazanie, o jaki
obiekt chodzi, oraz przepis prawa budowlanego, w oparciu o ktéry organ
zamierza prowadzi¢ postepowanie. Zawiadomienie o wszczeciu poste-
powania jest rdwniez szczegolnie istotne dla tego, aby strona postepo-
wania mogla rozréznié, czy prowadzone jest postegpowanie kontrolne
czy tez postepowanie jurysdykcyjne'®. W wypadku spraw zatatwianych
milczgco, jak wskazuje . Wegner, hipotezg art. 122d § 1 k.p.a. objeto
trzy paragrafy art. 10 k.p.a., pozostawiajac poza nig inne zasady, w tym
zasade informowania unormowang w art. 9 k.p.a. Autorka postuluje,
aby na podstawie art. 9 k.p.a., pomimo wylaczenia wynikajacej z art. 79a
§ 1 k.p.a. takiej powinnosci organu udzielal on stronom niezbednych po-
uczen takze o lukach w materiale dowodowym. Ewentualna informacja
musialaby by¢ kierowana do strony niemal natychmiast, by mozliwos¢
uzupelnienia dowodéw nie okazala si¢ pozorna. Zapobiegnie to bez-
zasadnemu wydaniu decyzji i koniecznosci sktadania odwotania. Wraz
z zawiadomieniem o wszczeciu postgpowania, ktore moze zakonczy¢ sig
milczgco, strony powinny zostaé zawiadomione o przystugujacych im

107 7. Malanowski, D. Polarczyk, Zasady ogélne kodeksu postepowania administra-
cyjnego w procesie inwestycyjnym [w:] Prawne aspekty..., red. M. Cherka, F. Elzanowski,
K. Wasowski, M. Cherka, s. 158.

108 Ustawg z 13.02.2020 r. o zmianie ustawy — Prawo budowlane oraz niektérych
innych ustaw.

1% Por. J. Kornecki [w:] D. Kafar, A. Kornecka, J. Kornecki, K. Szocik, Prawo bu-
dowlane 2020 - proces inwestycyjny po zmianach, Warszawa 2020, s. 152-153.
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prawach procesowych, o terminie zatatwienia sprawy milczaco, o prawie
ubiegania si¢ o wydanie postanowienia zawierajacego zaswiadczenie

o milczacym zalatwieniu sprawy!''°.

1.2.6. Zasada czynnego udziatu stron
w postepowaniu (art. 10 k.p.a.)

JuzS. Jedrzejewski zwracal uwage na to, ze organy nadzoru budowlanego
obarczone licznymi zadaniami z trudem mogg im podota¢. Starajg sie
wigc ulatwi¢, uprosci¢ dzialanie, gtéwnie przez ograniczanie zakresu
uprawnien strony''!. Z uwagi na charakter tych spraw, réwniez przepi-
sy prawa dopuszczaja odstepstwo od zasady czynnego udziatu strony
w postepowaniach zwigzanych z katastrofami budowlanymi oraz sta-
nami technicznymi.

W wypadku zawiadomienia o zakonczeniu budowy przepis art. 122d
§ 1 k.p.a. wskazuje, ze do spraw zalatwianych milczgco nie stosuje
sie przepisow art. 10 k.p.a. i art. 79a k.p.a. Wprowadzone w art. 122d
§ 1 k.p.a. ograniczenie uprawnien procesowych stron w sprawach za-
tatwianych milczgco spotkalo si¢ w doktrynie prawa z krytycznymi
opiniami m.in. za to, Ze jest rozwigzaniem naruszajagcym powszechny
i przyjety standard nowoczesnego procesu''>. Rozwigzanie to budzilo
watpliwosci zwlaszcza w sytuaciji wielo$ci stron w takim postepowaniu'**.

110 Zob. J. Wegner, Instytucja milczgcego..., s. 105, 212-213.

1S, Jedrzejewski, Postepowanie administracyjne w procesie budowlanym [w:] Ksigga
Pamigtkowa profesora Eugeniusza Ochendowskiego..., s. 160.

112 Np. Z. Czarnik, Rozdzial 17. Kodeksowe modele odformalizowania postepowa-
nia. 17.1.4.7. Postepowanie administracyjne w sprawie zalatwianej milczgco [w:] System
Prawa Administracyjnego Procesowego, red. G. Laszczyca, A. Matan, t. 2. Dynamika
postepowania administracyjnego, cze$¢ 4, red. Cz. Martysz, Warszawa 2021. Na ten temat
zob. tez Z. Kmieciak, Teza 1 do art. 122d [w:] Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, red. W. Chré$cielewski, Z. Kmieciak, LEX 2019.

3 Na ten temat zob. np. M. Szewczyk, E. Szewczyk. Rozdzial IV. 4.4.2. W sprawach
zatatwianych milczgco [w:] System Prawa Administracyjnego Procesowego, red. G. Lasz-
czyca, A. Matan, t. 2. Postgpowanie administracyjne ogélne, cze$¢ 1. Zakres przedmiotowy
i podmiotowy postepowania administracyjnego ogolnego, red. W. Chréscielewski, LEX
2018.
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Podkreslano, ze wytaczenie stosowania art. 10 k.p.a. w przypadku spraw
zalatwianych milczaco dodatkowo podkresla brak ochrony proceso-
wej dla stron postepowania innych niz wnioskodawca''. Postulowano
uzupelnienie art. 122d § 1 k.p.a. o zastrzezenie o niedopuszczalnosci
odstapienia od art. 10 k.p.a. w razie ujawnienia si¢ wiecej niz jednej
strony postepowania'®. Wedlug K. Klonowskiego wprowadzenie ta-
kiego ograniczenia wynika z tego, Ze postegpowanie wyjasniajace w tych
sprawach sprowadza si¢ zasadniczo do analizy dowodoéw przedtozonych
przez strone. Podejmowanie wiec dziatan, ktére stanowityby realizacje
zasady z art. 10 k.p.a., byloby ponawianiem aktywnosci organu wobec
wnioskodawcy, przez co niweczono by efekt ekonomii procesowe;j za-
kodowany w tym mechanizmie'®. Wylaczenie stosowania wskazanych
przepisow jest uzasadnione z uwagi na bieg terminu materialnego,
z uplywem ktdrego nastepuje uksztaltowanie uprawnien jednostki''’.

W doktrynie prawa zwrocono uwage na watpliwosci zwigzane z stosowa-
niem wylaczenia art. 101 art. 79a k.p.a. w sytuacji, w ktorej organ bedzie
chcial wnie$¢ sprzeciw w drodze decyzji. W takiej bowiem sytuacji nie
mamy do czynienia ze sprawg zalatwiang milczgco'®. Przykltadowo
A. Wrébel wskazal, Ze wylgczenie, o ktérym mowa wart. 122d § 1 k.p.a.,
dotyczy wylacznie postepowania, ktore od dnia dorgczenia zagdania
strony do dnia uptywu terminu jest prowadzone w celu milczgcego zata-
twienia sprawy'"”. Zdaniem Z. Kmieciaka zawarcie w art. 122d$§ 1 k.p.a.
sformutowania ,,do spraw zalatwianych milczaco’, a nie sformutowa-

» s

niem: ,,do spraw, ktore moga by¢ zatatwione milczaco” §wiadczy o woli

14 J. Lemanska, Modyfikacja srodkéw zaskarzenia w kodeksie postepowania admi-
nistracyjnego po nowelizacji, R. Pr. 2017/2, 5. 70.

15 Z. Kmieciak, Teza 1 do art. 122d [w:] Kodeks postgpowania administracyjnego.
Komentarz, red. W. Chré$cielewski, Z. Kmieciak, Warszawa 2019, LEX.

16 Por. K. Klonowski, Komentarz do art. 122d [w:] Kodeks postepowania admini-
stracyjnego. Komentarz. red. H. Knysiak-Sudyka, Warszawa 2019, LEX.

177, Piecha, Rozdzial III. Sprzeciw jako element konstrukcyjny instytucji milczgcej
zgody. 4.2.2. Postepowanie administracyjne w przedmiocie wniesienia sprzeciwu [w:] J. Pie-
cha, Sprzeciw w prawie administracyjnym, LEX 2021.

18 J. Piecha, Rozdziat III. Sprzeciw jako element konstrukcyjny instytucji milczgcej
zgody. 4.2.2. Postgpowanie administracyjne w przedmiocie wniesienia sprzeciwu...

19 A, Wrébel, Teza 2 art. 122d [w:] M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel,
Komentarz aktualizowany do kodeksu postepowania administracyjnego, LEX 2020.
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ustawodawcy objecia wprowadzonym ograniczeniem jedynie przy-
padkow, w ktorych nie doszto do wydania zmaterializowanego aktu.
W razie wykorzystania jednej z tych form dzialania przepisy art. 10179a
powinny znajdowac pelne zastosowanie'?. Z. Kmieciak wskazuje jednak
na niebezpieczenstwo niedochowania tych zasad, gdy podstawy do
whiesienia sprzeciwu pojawiajg si¢ na dalszym etapie postepowania, gdy
nie bedzie czasu z uwagi na bieg terminu materialnego na zapewnienie
stronie realnej mozliwo$ci realizacji uprawnien z art. 10 iart. 79a k.p.a.,
zauwaza tez, ze do milczgcego zalatwienia sprawy moze dojs¢ w sposdb
niezamierzony'?'. Podobnie J. Piecha wskazuje, ze w sytuacji gdy organ
bedzie chcial wnies$¢ sprzeciw, bedzie stal przed dylematem, czy w $wiet-
le uplywajacego materialnego terminu wnie$¢ sprzeciw, naruszajac przy
tym reguly procesowe. Jego zdaniem, wylaczenie stosowania art. 10 oraz
art. 79a k.p.a. nalezaloby odnosi¢ rzeczywiscie do wszystkich spraw,
ktore potencjalnie mogg zakonczy¢ sie milczaco'*.

Poniewaz prowadzone przez organy nadzoru budowlanego postepo-
wania administracyjne w sprawie stanéw technicznych czesto dotycza
sytuacji zagrazajacych ,,bezpieczenstwu dla zycia lub zdrowia ludzkiego’,
w postepowaniach tych na podstawie art. 10 § 2 k.p.a. czgsto odstepuje
sie od zasady czynnego udziatu stron. Stan ten wynika juz z literalnego
brzmienia przepiséw, takich jak np. art. 66 ust. 1 pkt 112 p.b. (,,moze
zagrazac zyciu lub zdrowiu ludzi, bezpieczenstwu mienia badz $rodo-
wiska’, ,jest uzytkowany w sposob zagrazajacy zyciu lub zdrowiu ludzi,
bezpieczenstwu mienia lub §rodowisku”) czy art. 68 p.b. (,budynek
przeznaczony na pobyt ludzi, bezposrednio grozacy zawaleniem”).

1207, Kmieciak, Teza 2 art. 122d [w:] Kodeks..., red. W. Chrodscielewski, Z. Kmieciak,
LEX 2019. Zob. tez ]. Piecha, Milczgce zatatwienie sprawy w kodeksie postepowania admi-
nistracyjnego — rewolucja czy nie?, R. Pr. 2017/2, s. 92-93. Zob. tez A. Wrébel, Teza 2 do
art. 122d [w:] M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrdobel, Komentarz aktualizo-
wany do kodeksu postepowania administracyjnego, Warszawa 2020, LEX. Autor wskazuje,
ze wylaczenie stosowania art. 10 k.p.a. dotyczy wylacznie postepowania, ktére od dnia
doreczenia zadania strony do dnia uptywu terminu jest prowadzone w celu milczgcego
zalatwienia sprawy.

1217, Kmieciak, Teza 2 do art. 122d [w:] Kodeks..., red. W. Chréscielewski, Z. Kmie-
ciak, LEX 2019.

122 7. Piecha, Rozdzial II1. Sprzeciw jako element konstrukcyjny instytucji milczgcej
zgody. 4.2.2. Postgpowanie administracyjne w przedmiocie wniesienia sprzeciwu...
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W doktrynie wskazuje sie, ze rowniez postepowania jurysdykcyjne
prowadzone przez organy nadzoru budowlanego w ramach procedury
usuwania skutkéw katastrofy budowlanej maja charakter dziatania w sta-
nie wyzszej konieczno$ci. Ten szczegolny tryb postepowania wynikajacy
z okolicznosci istnienia katastrofy budowlanej ma pierwszenstwo przed
ogolnymi zasadami postepowania administracyjnego, w tym dotyczacy-
mi obowigzku zawiadamiania stron o wszczeciu postepowania (art. 61
§4wzw.zart. 10§ 1 k.p.a.)'®.

1.2.7. Zasada szybkosci postepowania
(art. 12 k.p.a.)

Zasada, o ktorej mowa w art. 12 k.p.a., jest istotna zwlaszcza w poste-
powaniach administracyjnych prowadzonych przez organy nadzoru
budowlanego, dotycza one bowiem bezpieczenstwa. W doktrynie pod-
kresla si¢, ze szybko$¢ i sprawno$¢ postepowania w sprawach sankcyj-
nych, w tym zalatwianych przez nadzér budowlany, lezy faktycznie
wylacznie w interesie publicznym'*.

S. Jedrzejewski, dostrzegajac problem przewlekltosci zatatwiania spraw
z zakresu procesu budowlanego, zwraca uwage na to, ze zatatwianie nie-
ktorych spraw, np. wymagajacych wykonania ekspertyzy, z samej natury
nie jest mozliwe ,niezwlocznie”'*. Bez watpienia nawet termin wskazany
w art. 35 § 3 k.p.a. (2 miesigce) z istoty tych spraw nie zostanie zacho-
wany. W zwigzku z tym nalezaloby postulowa¢ zamieszczenie w Prawie
budowlanym w stosunku do spraw zwigzanych zwlaszcza z samowolami
budowlanymi wprowadzenie - jako legis specialis — terminu dtuzszego
niz przewiduja to przepisy Kodeksu postegpowania administracyjne-
go. Szybkiemu zalatwianiu tych spraw nie sprzyja bowiem obowiazek

12 Por. B. Majchrzak, Procedura prawna... [w:] Paristwo-Prawo-Bezpieczeti-
stwo, red. A. Babinski, M. Jurgilewicz, N. Malec, s. 134. Zob. tez wyrok WSA w Lodzi
225.10.2010 r., IT SA/Ed 531/10, CBOSA.

124 A. Despot-Mtadanowicz, A. Plucinska-Filipowicz, Wszczecie postepowania
w sprawach inwestycji budowlanych [w:] Proces inwestycji budowlanych, red. A. Plucinska-
-Filipowicz, M. Wierzbowski, Warszawa 2015, s. 65.

125§, Jedrzejewski, Proces budowlany..., s. 137.
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okreslony wart. 36 k.p.a., a takze prowadzenie przez organy II instancji
spraw dotyczacych rozpatrzenia ponaglen. Koniecznos¢ dokonywania
zawiadomien stron, kserowania akt spraw celem przekazania ich do
organu II instancji skutkuje wydtuzaniem ich rozpatrywania.

W postepowaniach administracyjnych w sprawach katastrofy budowlanej
Prawo budowlane zawiera regulacje stanowiacg lex specialis w stosunku do
art. 35 k.p.a.: organ nadzoru budowlanego po zakonczeniu prac komisji
podejmuje decyzje ,,niezwlocznie” po zakonczeniu prac komisji (art. 78
ust. 1 p.b.). Zatem nie bedg tu mialy zastosowania przepisy Kodeksu po-
stepowania administracyjnego o terminie zalatwienia sprawy przez organ
Iinstancji'*. Nakaz ,,niezwlocznego” zalatwienia sprawy obowiazuje wiec
mimo konieczno$ci uprzedniego dokonania ustalen i przeprowadze-
nia dowoddéw przez komisje — co wykracza poza przypadek wskazany
w art. 35 § 2 k.p.a. — jednak nalezy zwroci¢ uwage, ze obowigzuje on
dopiero od momentu zakonczenia prac komisji, a nie od momentu
wszczecia postepowania.

W Prawie budowlanym, a takze w Kodeksie postepowania admini-
stracyjnego, przewidziano regulacje, ktére maja na celu przyspieszenie
postepowan administracyjnych w sprawach przed organami nadzoru
budowlanego. W doktrynie prawa jako gwarancje skierowane na osiag-
niecie celu zasady szybko$ci i prostoty postepowania wskazuje sie m.in.:
przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego dotyczace terminéw,
instytucje wspoluczestnictwa stron (art. 62 k.p.a.), mozliwo$¢ przyje-
cia przez organ o$wiadczenia strony zamiast za§wiadczenia (art. 75
§ 2 k.p.a.), konstrukcje milczacego zalatwienia sprawy, fikcje, domnie-
mania, uprawdopodobnienia, instytucje rozprawy (art. 89 § 1 k.p.a.)'?".
Na gruncie Prawa budowlanego regulacje te obejmujg terminy mate-
rialnoprawne i procesowe dla czynnoéci organéw nadzoru budowla-

126 Z. Leonski [w:] Z. Leonski, M. Szewczyk, Zasady prawa..., s. 312.

127" Por. M. Kotulska [w:] System Prawa Administracyjnego Procesowego, red. G. Lasz-
czyca, A. Matan, t. 2, Postepowanie administracyjne ogélne, cze$¢ 2. Zasady ogolne
postepowania administracyjnego, Warszawa 2018, s. 421-422. Zob. tez M. Kotulska,
Gwarancje zasady szybkosci postepowania w ogdlnym postepowaniu administracyjnym
[w:] Studia administracyjne i cywilne, red. D. Fleszer, A. Rogacka-Lukasik, Sosnowiec
2016, s. 145-147.
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nego oraz strony zobowiazanej, natychmiastowa wykonalnos¢ decyzji
administracyjnych ipso iure (np. w sytuacjach przewidzianych w art. 66
ust. 1 pkt 112 iart. 76 p.b.) oraz mozliwo$¢ ustnego ogloszenia decy-
zji'®. Przyspieszeniu postepowania w sprawie udzielenia pozwolenia
na uzytkowanie czy zawiadomienia o zakonczeniu budowy stuzy¢ maja
w Prawie budowlanym regulacje, o ktorych mowa w art. 63 § 2 k.p.a.,
dotyczace szczegdlnych wymogéw podania o udzielenie pozwolenia
na uzytkowanie'?’ czy zawiadomienia o zakonczeniu budowy, obcia-
zenie inwestora obowigzkiem dokonania uzgodnien, o ktérych mowa
wart. 56 p.b., jeszcze przed wniesieniem wnioskdw np. o pozwolenie na
uzytkowanie, dopuszczenie jako dowdd w postepowaniu administra-
cyjnym protokotu z czynnosci kontrolnych, o ktérym mowa w art. 81
ust. 4 p.b., zlecenie na koszt zobowigzanego sporzadzenia ekspertyzy
(art. 81c p.b.). Przyspieszeniu postepowania stuza rowniez oswiadczenia
inwestora: o prawie do dysponowania nieruchomoscia na cele budow-
lane, a takze o$wiadczenia z art. 57 ust. 3, art. 57 ust. 1 pkt 3 p.b. oraz
o$wiadczenia kierownika budowy z art. 57 ust. 2 pktaib p.b.

Szczegélnie jednak mobilizujaco na orzekajace w sprawie organy oddzia-
tujg terminy materialnoprawne, tj. te, ktore nie moga by¢ przywracane.
Jako przyktad takiego terminu podaje si¢ termin z art. 50 ust. 4 p.b. (ktory
ma na celu niewstrzymywanie inwestora zbyt dfugo z robotami i niena-
razanie go na ewentualne szkody z tego tytutu, a ktérego uptyw skutkuje
prawem inwestora po tym czasie do wznowienia robét budowlanych)'*

128 Zob. szerzej E. Janiszewska-Kuropatwa [w:] Prawo budowlane. Komentarz,
red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2016, s. 658 i 693.

12 Na ten temat zob. A. Gill, Sytuacja procesowa strony w ogélnym postgpowaniu
administracyjnym i postepowaniach wyjgtkowych, Wroctaw 2010, s. 306-307. Zob. tez
E. Ochendowski, Kodeks procedury prawnej w administracji czy kodeks postepowania
administracyjnego? [w:] Procedura administracyjna wobec wyzwarn wspélczesnosci.
Profesorowi zwyczajnemu dr. hab. Januszowi Borkowskiemu przyjaciele i uczniowie,
red. B. Adamiak, £6dz 2004, s. 188. Autor uwage te odnosil do podania o udzielenie
pozwolenia na budowe.

130 Zob. np. wyrok NSA z 16.01.2008 r., II OSK 1833/06, CBOSA. W uzasadnieniu
wyroku wskazano, ze materialnoprawny charakter tego terminu wynika z tego, ze okresla
on ramy czasowe dopuszczalnoséci wydania decyzji z art. 51 ust. 1 p.b., obowiazywanie
postanowienia o wstrzymaniu robot budowlanych wygasa z mocy prawa w terminie
wskazanym w art. 50 ust. 4 p.b., jest to zatem termin, ktérego dochowanie pozwala na
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iz art. 54 p.b. (ktorego uptyw skutkuje prawem inwestora do rozpocze-
cia uzytkowania wybudowanego obiektu)''. Jak wskazuje W. Sawczyn,
do spraw zatatwianych milczaco nie bedg mialy zastosowania przepisy
art. 35iart. 36 k.p.a.; termin, po ktérym nastepuje milczace zalatwienie
sprawy, jest bowiem instytucjg prawa materialnego, a tym samym nie
stosuje sie do niego przepiséw o przedluzaniu terminéw procedural-
nych'* Przepis art. 54 p.b. przewidujacy 14-dniowy termin na zgloszenie
sprzeciwu do zawiadomienia o zakonczeniu budowy stanowi wiec lex
specialis w stosunku do art. 35 k.p.a.

Jednoczesnie w odniesieniu do terminu z art. 54 p.b. zauwaza si¢
w doktrynie, zZe nieprecyzyjne okreslenie wymogéw obowiazujacych
zglaszajacego, brak ujednoliconych formularzy dokumentéw wymu-
sza na inwestorze, dla sprostania terminowi, podejmowanie dziatan
nieformalnych zmierzajacych do ustalenia sposobu rozumienia tych
wymogow w konkretnym urzedzie, w ktorym rozpatrywane jest jego
zawiadomienie'®.

Uplyw terminu materialnoprawnego z art. 50 ust. 4 p.b. skutkuje wy-
gasnieciem (,,utratg waznosci’) postanowienia o wstrzymaniu robot
budowlanych'*. Bieg dwumiesiecznego terminu utraty waznosci po-
stanowienia o wstrzymaniu rob6t budowlanych rozpoczyna si¢ w dniu
jego otrzymania przez adresata, czyli inwestora, ktory jest podmiotem
natozonego obowiazku. Postanowienie takie staje si¢ ostateczne, jezeli
strona, ktorej je doreczono, nie wniosta zazalenia, nawet jesli wlasciwy
organ nie doreczyl takiego postanowienia wszystkim stronom postepo-

skorzystanie z uprawnien przewidzianych w przepisach prawa materialnego, taka funkcje
spelniaja przepisy prawa materialnego.

P11, Czlowiekowska, Materialnoprane aspekty milczgcego zalatwienia sprawy w swietle
instytucji prawa budowlanego [w:] Milczgce zalatwienie sprawy przez organ administracji
publicznej, red. M. Gajda-Durlik, Z. Kmieciak, Warszawa 2019, s. 333. Zob. tez wyrok NSA
2 18.10.2011 r., IT OSK 1447/10, CBOSA; wyrok NSA z 12.12.2008 r., IT OSK 1588/07,
CBOSA; wyrok NSA z 11.01.2012 r., I OSK 2003/10, CBOSA.

132 W. Sawczyn [w:] System Prawa Administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewia-
domski, A. Wrébel, t. 9. Prawo procesowe administracyjne, Warszawa 2020, s. 221.

133 ], Czlowiekowska, Materialnoprane aspekty... [w:] Milczgce..., red. M. Gajda-
-Durlik, Z. Kmieciak, s. 334.

3 Wyrok WSA we Wroctawiu z 26.10.2012 r., IT SA/Wr 418/12, CBOSA.
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