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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.



L.1. Postgpowania administracyjne przed organami nadzoru... 21

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.



Ksigzka stanowi synteze przepiséw, pogladéow doktryny i orzecznictwa zwigzanych

z prowadzeniem postepowan administracyjnych przed organami nadzoru budow-

lanego. Zawiera szczegolowy opis specyficznych regulacji procesowych na réznych

etapach postepowan, w tym dotyczgcych m.in.:

o instytucji czynnosci kontrolnych,

o postepowania wyjasniajacego w sprawie katastrofy budowlanej,

o zroznicowanych obowigzkéw procesowych stron tych postepowan w zaleznosci
od tego, czy sa to strony gtéwne czy uboczne,

o dodatkowych elementéw wnioskéw wszczynajacych postepowania w sprawach
o udzielenie pozwolenia na uzytkowanie,

« zawiadomienia o zakonczeniu budowy.

W publikacji oméwiono takze przebieg postepowania dowodowego w postepowaniach
administracyjnych przed organami nadzoru budowlanego. Zwrécono uwage na spe-
cyficzne rodzaje dowodow przewidzianych w ustawie — Prawo budowlane, takie jak
np.: obowigzkowa kontrola, ekspertyza techniczna, zaswiadczenia, dziennik budowy,
projekt budowlany, o$wiadczenia inwestora oraz oswiadczenie kierownika budowy.
Oceniono ich charakter prawny i poddano analizie rozklad ciezaru dowodéw w tych
postepowaniach.

Opracowanie bedzie szczegélnie przydatne radcom prawnym i adwokatom reprezen-
tujgcym inwestorow, wlascicieli i zarzagdcdw obiektéw budowlanych w postepowaniach
administracyjnych przed organami nadzoru budowlanego oraz sedziom sagdow admini-
stracyjnych. Zainteresuje réwniez kierownikéw budéw i architektow, a takze pracownikéw
organéw nadzoru budowlanego oraz organow administracji architektoniczno-budowlane;.

Malgorzata Rydzewska — doktor nauk prawnych; radca prawny specjalizujacy sie
w dziedzinie prawa administracyjnego, w tym w obsludze organéw administracji,
m.in. organéw nadzoru budowlanego; czlonek samorzadowego kolegium odwotaw-
czego; autor publikacji z zakresu prawa budowlanego.
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