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ISTOTA WSPOLDZIALANIA ORGANOW
NA GRUNCIE USTAWY PRAWO BUDOWLANE

Wprowadzenie

Instytucja wspoétdziatania organow administracji publicznej nie jest nowym
rozwigzaniem prawnym, chociaz mogloby si¢ tak wydawac po pobieznej anali-
zie przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego!, ktéry wyznacza ogol-
ng procedurg tego postgpowania. Dodany w ramach nowelizacji k.p.a. z 2017 r.2
art. 7b podnosi ide¢ wspotdziatania organéw do rangi zasady ogdlnej postepo-
wania administracyjnego®, okreslajac standardy instytucji wspotdziatania orga-
néw administracji publicznej w toku zatatwiania sprawy w drodze decyzji. Nie
jest to jednak jedyna w k.p.a. podstawa do wspotdziatania organdéw. Nie mozna
bowiem zapomina¢ roéwniez o regulacjach z art. 52, 106 i 106a k.p.a.

Poza wskazanymi przepisami ogolnymi przepisy ustaw szczegdlnych prze-
widuja wspotdziatanie organéw administracji publicznej w ramach prowadzenia
spraw indywidualnych. Obowigzek wspoétdziatania organéw musi mie¢ bowiem
swoje zrodlo w przepisach prawa materialnego®. Przykladem takiej regulacji jest
m.in. ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane®, ktorej przepisy przewi-
dujg $ciste wspotdziatanie organdéw administracji architektoniczno-budowlanych
oraz organéw nadzoru budowlanego, ale nie tylko.

Celem artykutu bedzie ukazanie charakteru i istoty wspotdziatania organow
administracji publicznej dziatajacych na podstawie przepisow Prawa budowla-
nego w ramach procesu inwestycyjnego.

1 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. 2020,
poz. 256 ze zm.), dalej k.p.a.

2 Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyj-
nego oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. 2017, poz. 935).

3 Wyrok NSA z dnia 27 lutego 2018 r., sygn. Il OSK 3116/17, Legalis nr 1762010.

4 Wyrok NSA z dnia 13 czerwca 2017 r., sygn. Il GSK 843/16, Lex nr 2325251 oraz z dnia
3 grudnia 2007 r., sygn. 1l OSK 1609/06, Legalis nr 119157.

5 Dz.U. 2020, poz. 1333 ze zm. (dalej: Pr.bud.).
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Pojecie i rodzaje wspoldzialania organow

Pojecie wspoétdziatania nie byto i nadal nie jest definiowane wprost w obo-
wigzujacych przepisach. Wystepuje natomiast coraz czgsciej w porzadku prawnym,
jednak zazwyczaj nie samodzielnie, lecz w powiazaniu z innym okre$leniem, jak
np. nakaz wspotdziatania wtadz publicznych, ktory zostat sformutowany w pre-
ambule Konstytucji RP. Dlatego tez przyjmuje si¢, ze zasada wspotdziatania
organdow stanowi konkretyzacj¢ i realizacj¢ konstytucyjnej zasady wspotdziata-
nia wiadz publiczne;j®, a aktualizuje si¢ w toku postepowania’.

Mimo iz pojecie wspotdziatania nie jest pojeciem obcym, na gruncie przepi-
sOw prawa budzi wiele watpliwosci. W literaturze wskazuje si¢, ze wspotdziatanie
to wspoluczestnictwo dwoch lub wiecej organd6w administracji umocowanych
prawem w prawnych formach dziatania®. Uzasadnieniem ustanowienia obowigz-
ku takiego wspotdziatania jest przecinanie si¢ zakresow dziatania dwoch lub
kilku podmiotéw majace na celu wiaczenie wigkszej liczby organéw do decy-
dowania o rozwigzaniu konkretnego zagadnienia®.

Przez administracyjnoprawne dzialania wspolne rozumie si¢ oswiadczenia woli
dwoch lub wigcej podmiotéw administracji publicznej dokonane w celu wywo-
tania skutkéw prawnych w sferze prawa administracyjnego®. Z zasady pojecie
to taczy si¢ z dziataniem zmierzajacym do realizacji tozsamych lub zgodnych
celéw oraz wzajemnej pomocy W tym zakresie'!. Obszar wspotdziatania wyzna-
czony jest przez cel czastkowy wspdlny wielu organom. Za szczegdlny obszar
wspotdziatania nalezy uzna¢ materi¢ okreslong w przepisach, ktore wyznaczajac
okreslony cel czastkowy, nakladaja obowigzek jego osiggniecia na wladze pu-
bliczne bez wskazania konkretnych organow!?. Organ wspotdziatajacy dziata

6 W. Brzozowski, Wspétdziatanie wiadz publicznych, ,Pafstwo i Prawo” 2010, z. 2, s. 3;
M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrobel, Komentarz aktualizowany do Kodeksu poste-
powania administracyjnego, Lex/el. 2021, komentarz do art. 7b.

" F. Elzanowski [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. R. Hauser,
M. Wierzbowski, Warszawa 2017, s. 111.

8 J. Borkowski, Wspotdziatanie organéw administracji panistwowej przy wydawaniu indywidu-
alnych decyzji administracyjnych ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu £.6dzkiego” 1963, z. 31, s. 71.

% S. Biernat, Dziatania wspélne w administracji panstwowej, Wroctaw 1979, s. 38 i 83;
B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Legalis/el. 2021,
komentarz do art. 106.

105, Biernat, Dzialania wspélne..., s. 85.

11 B. Jaworska-Debska, Wspotdziatanie organéw samorzqdu terytorialnego przy wydawaniu decy-
zji administracyjnych [w:] Prawo, administracja, obywatele, red. A. Jamro6z, Biatystok 1997, s. 111;
Z. Leonski, Nauka administracji, Warszawa 2001, s. 129; W. Goralczyk, Koordynacja i wspoldziatanie
w administracji publicznej w swietle prawa, ,Krytyka Prawa” 2018, t. X, nr 2, s. 533; M. Maczynski,
Koordynacja i wspoldziatanie w administracji (ze szczegolnym uwzglednieniem szczebla powiatowego)
[w:] Koordynacja dziatan lokalnych na rzecz bezpieczenstwa, red. J. Czapska, Krakow 2014, s. 30.

12 M. Florczak-Wator, Mozliwos¢é kontrolowania przez Trybunal Konstytucyjny swobody usta-
wodawcy w zakresie realizacji norm programowych, ,Przeglad Sejmowy” 2009, nr 4; W. Brzo-
zowski, Wspéltdziatanie wiladz..., s. 11.
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w zakresie wlasnych kompetencji i nie moze zastegpowac organu wiasciwego do
wydania decyzji®.

Jednoczesnie zwraca si¢ uwage, iz wspotdziatanie jest wigzig taczacg pod-
mioty rownorzedne i niezalezne®. Zatem dla wspodtdziatania charakterystyczny
jest zasadniczy brak mozliwosci wydawania w ramach tego wspotdziatania wig-
zacych polecen przez jeden organ administracji publicznej drugiemu. Nie ma
wigc w tym przypadku stosunku nadrzednosci i podleglosci organizacyjnej, kto-
rego istnienie prowadzitoby do zmiany natury wspoldziatania i przeksztatce-
nia go w nadzor lub inne formy nadrzedno$ci®®. Kazdy organ dziala wylgcznie
w ramach swojej wiasciwos$ci i w celu realizacji powierzonych mu zadan.

Wspotdziatanie dotyczy zarowno relacji migdzy organami nalezagcymi do
réznych wtadz, jak i relacji migdzy tymi wladzami a strukturami spoteczenstwa
obywatelskiego, a wiec podmiotami niepublicznymi®®,

Niektorzy autorzy wskazujg na towarzyszacg wspotdziataniu dobrowolnosé’,
ale wydaje sig, Ze jest ona czgsto znacznie ograniczona poprzez obowiazek reali-
zacji zadan publicznych, a czasami wrecz wytaczona przez przepisy prawa naka-
zujace wspotprace organdw administracji publicznej. Natomiast cecha towarzyszaca
stosunkom wspotdziatania jest czesto ich trwatos¢, szczegolnie jesli wspotdziata-
nie przybiera formalng posta¢ porozumienia administracyjnego®®.

W literaturze przyjmuje si¢ podziat wspotdziatania na: materialne i proce-
sowe®®., Pierwsze zwigzane jest z przyjeciem w przepisach prawa materialnego
uzaleznienia rozstrzygnigcia sprawy od zajecia stanowiska przez inny organ po-
przez wyrazenie opinii, zgody, uzgodnienia czy porozumienia (art. 106 § 1 k.p.a.).
Z Kkolei przez wspotdziatanie procesowe rozumie si¢ wspotdziatanie w ustaleniu
stanu faktycznego przez organ wlasciwy do rozpoznania sprawy. Obejmuje ono
instytucj¢ pomocy prawnej (art. 52), ale tez zagdanie przedstawienia przez organ
administracji publicznej od innego organu odpisu lub wyciagu dokumentu, jezeli

13 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 16 lutego 2006 r., sygn. V SA/Wa 2152/05, Lex nr 193340.

14 R. Michalska-Badziak, Podmioty administrujgce [W:] Prawo administracyjne. Pojecia, in-
stytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, red. M. Stahl, Warszawa 2000, s. 204. Zob. tez: J. Bor-
kowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 2004, s. 483; Z. Leonski, Nauka administracji, s. 129; W. Goéralczyk, Koordynacja
i wspoldziatanie. .., s. 533; M. Maczynski, Koordynacja i wspoldziatanie, s. 30.

15 Z. Leonski, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2004, s. 190.

16 S, Nitecki, Udzial podmiotéw niepublicznych w realizacji zadar pomocy spolecznej, ,,Roczni-
ki Administracji i Prawa. Teoria i Praktyka” 2012, R. XII, s. 109 i n.; L. Staniszewska, Zasada
wspoldziatania organow administracji publicznej jako wzorzec dziatania administracji [w:] Wzor-
ce i zasady dzialania wspdlczesnej administracji publicznej, red. B. Jaworska-Debska, P. Kledzik,
J. Shugocki, Warszawa 2020, s. 262 i n.

7S, Biernat, Dziatania wspélne w administracji paristwowej, Wroctaw 1979, s. 37-39.

18 M. Btachucki, Wspétdziatanie organéw administracji publicznej na szczeblu krajowym
i europejskim w swietle nowelizacji kpa, ,,Radca Prawny” 2017, nr 2, s. 42.

19 B, Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania. .., komentarz do art. 7a.

310



strona nie moze go uzyskaé, zadanie dostarczenia przez organ oryginatu doku-
mentu, jezeli zachodzi konieczno$¢ jego przejrzenia (art. 76a § 1). Organ admi-
nistracji publicznej majacy w swoich zasobach zadane dokumenty zobowigzany
jest do sprawnego wykonania tego obowigzku.

Formy wspoldzialania administracji

Formy wspoéldzialania administracji publicznej sg bardzo rozne, a ich kata-
log jest otwarty. Mozna je podzieli¢ na dziatania niesformalizowane, czyli takie,
dla ktérych prawo nie przewiduje okreslonej formy i ktoére powinny by¢ pode;j-
mowane nawet w przypadku braku wyraznego upowaznienia kompetencyjnego,
oraz sformalizowane, ktore dla swej skutecznosci wymagaja zachowania okre-
slonej przez przepisy prawa formy. Ze swej istoty nastawione sa wiec raczej na
wspobtdziatanie dlugotrwate, a nie na jednostkowy przejaw wspotpracy®.

W kazdym jednak przypadku wspoétdziatanie odbywa si¢ jedynie w zakresie
wlasciwos$ci organow wspotdziatajacych, a wspotdziatanie to nie zmienia zakresu
ich kompetencji. W sprawach, w ktorych ustawodawca zobligowal organ prowa-
dzacy postepowanie glowne do zasiggnigcia opinii innego organu, organ wspot-
dziatajgcy ma obowigzek dzialania jedynie w zakresie swojej wlasciwosci?.
W ramach mechanizmu wspoétdziatania mamy do czynienia z dwoma osobno
prowadzonymi postgpowaniami administracyjnymi, w ktorych stosuje si¢ prze-
pisy k.p.a., 1 na kazdym organie administracji publicznej spoczywaja odpowied-
nie obowigzki w sferze prawa proceduralnego?.

Skupiajgc si¢ na sformalizowanych formach wspoltpracy, nalezy zauwazy¢, ze
przepisy prawa materialnego, ustanawiajac obowiazek wspotdziatania przy wyda-
waniu decyzji administracyjnych, uzywaja wielu okreslen majacych znaczenie dla
oceny doniosto$ci stanowiska zajmowanego przez organ, z ktérym nalezy wspot-
dziata¢ przed wydaniem decyzji. Stanowisko organu wspotdziatajacego moze mie¢
bowiem charakter wigzacy lub niewiazacy dla organu prowadzacego sprawe.

W przepisach stanowi si¢ m.in. o wydawaniu decyzji: ,,w porozumieniu”
z innym organem, ,,p0 porozumieniu”, ,,za zgoda”, ,,w uzgodnieniu”, ,,po uzgod-
nieniu”, ,,po zasiegni¢ciu opinii”. Kazde z tych okreslen nadaje inny ci¢zar ga-
tunkowy stanowisku organu, z ktorym organ prowadzacy postepowania ma
wspotdziataé. Przy czym przyjmuje si¢, ze zwrot W porozumieniu jest tozsamy
ze zwrotem za zgodg, jest bowiem rodzajem wspoldziatania i oznacza wymog
uzyskania efektu w postaci zgodnych stanowisk organow?. Podobnie jako syno-

20 Por. szerzej: W. Goralczyk, Koordynacja i wspétdziatanie. .., s. 538.

2L Wyrok WSA z dnia 12 grudnia 2011 r., sygn. VII SA/Wa 1905/11, Legalis nr 446843.

22 \Wyrok NSA z dnia 13 stycznia 2003 r., sygn. IV SA 2085/99, Legalis nr 94337.

23 Wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 15 marca 2018 1., sygn. 1l SA/Bk 821/17, Lex nr 2467248,
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nimy traktowane sa zwroty W uzgodnieniu, w porozumieniu oraz po uzgodnieniu
i uzywane s3 w celu zobowigzania organu do dzialania, zaktadajac osiagnigcie
porozumienia®*.

Opinia organu wspéldzialajacego

Najluzniejsza forma wspotdziatania organdéw jest wspotdziatanie polegajace
na zasigganiu opinii — jeden z organéw przed podjeciem decyzji jest zobowiaza-
ny do zasiegnigcia opinii innego organu. Organ zobowigzany do zasiegnigcia
takiej opinii nie jest jednak prawnie zwigzany stanowiskiem organu opiniujace-
g0, gdyz istota tego dziatania jest jedynie wyrazenie opinii, ktdre zblizone jest do
konsultacji czy doradztwa. W orzecznictwie przyjmuje si¢, ze opinia, jezeli
szczegoOlny przepis prawa nie nadat jej innego charakteru, jest tylko oceng fak-
tow z uzyciem ustawowych lub subiektywnych kryteriow oceniajacego. Stanowi
jeden z elementéw materiatu dowodowego podlegajacego rozpatrzeniu przez
organ wydajacy decyzje w sprawie?®. Organ prowadzacy postepowanie powinien
jednak rozwazy¢ argumenty zawarte w opinii i dokona¢ ich swobodnej oceny?.

Z uwagi na fakt, ze opinia nie ma mocy wiazacej dla organu rozstrzygajace-
go sprawe?’, nie ma przeszkod do podjecia decyzji administracyjnej wbrew sta-
nowisku organu opiniujgcego?.

Uzgodnienie przez organ wspoldzialajacy

Porozumienie i uzgodnienie zarowno w jezyku potocznym, jak i prawniczym
sg zwrotami jednoznacznymi i bardziej stanowczymi niz opiniowanie. Zaktadaja
bowiem jednolito$¢ stanowiska i zgodno$¢ pogladéw organdw w danej sprawie?.

24 por. wyrok WSA w Gorzowie WIkp. z dnia 22 stycznia 2020 r., sygn. Il SA/Go 874/19,
Legalis nr 2276185.

% Uchwata sktadu 5 sedziéw NSA z dnia 18 wrze$nia 1995 r., sygn. VI SA 10/95, ONSA 1998,
nr 4, poz. 152; wyrok NSA z dnia 13 pazdziernika 1997 r., sygn. Il SA 203/97, ONSA 1998, nr 4,
poz. 120; wyrok NSA z dnia 2 grudnia 1999 r., sygn. Il SA 1001/99, Lex nr 46805; B. Adamiak,
J. Borkowski, Kodeks postgpowania..., komentarz do art. 106.

26 Wyrok NSA z dnia 13 pazdziernika 1997 r., sygn. 1l SA 203/97, ONSA 1998, nr 4, poz. 120.
Posrednio: wyrok NSA z dnia 18 kwietnia 2000 r., sygn. I SA 883/99, niepubl., majac na wzgle-
dzie zasade zawarta w art. 7 k.p.a. oraz w trybie okre§lonym w art. 77 § 1, art. 80 i art. 107 § 3 k.p.a.
Zob. uchwata NSA z dnia 18 wrzesnia 1995 r., sygn. VI SA 10/95, ONSA 1995, nr 4, poz. 152;
wyrok NSA z dnia 2 grudnia 1999 r., sygn. Il SA 1001/99, niepubl.; wyrok NSA z dnia 7 listo-
pada 2001 r., sygn. Il SA 2204/00, Legalis nr 76688.

27 postanowienie SKO w Lodzi z dnia 3 lipca 1997 r., sygn. KO 1673/97, OSS 1998, nr 1,
poz. 5; wyrok NSA z dnia 1 grudnia 2003 r., sygn. Il SA/Kr 1490/01, Legalis nr 106847.

28 Zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 15 czerwca 2007 r., sygn. VI SA/Wa 1509/06,
Legalis nr 99864.

29 Uzasadnienie uchwaty 5 sedziow NSA z dnia 15 lutego 1999 r., sygn. OPK 14/98; wyrok
WSA w Olsztynie z dnia 12 kwietnia 2016 r., sygn. 11 SA/OI 1039/15, Lex nr 2053348.
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Dlatego tez uzgodnienie, w przeciwienstwie do opinii, wigze organ decydujacy
w postepowaniu gtownym®, Tre$¢ stanowiska zajetego przez organ uzgadniajacy
moze wigc przesadzi¢ o tresci decyzji, ktoéra wydana jest po uzgodnieniu przez
organ decydujgcy®. W konsekwencji decyzja wydana w postgpowaniu glownym
nie moze by¢ sprzeczna ze stanowiskiem organu uzgadniajacego®.

W orzecznictwie sagdowoadministracyjnym przyjmuje si¢, ze zwrot po uzgod-
nieniu oznacza, ze organ prowadzacy postgpowanie glowne przygotowuje pro-
jekt rozstrzygniecia, za§ organ wspotdziatajacy ocenia dopuszczalnos¢ tego roz-
strzygnigcia w granicach swojej wlasciwosci i kompetencji®3.

Zakres uzgodnienia, ktorego dokonuje organ uzgadniajacy, obejmuje tres¢ de-
cyzji, jaka ma wyda¢ organ prowadzacy postepowanie gléwne uruchomione wnio-
skiem strony®*. Dlatego tez nalezy uznaé, ze uzgodnienie stanowi kwalifikowang
forme wspotdziatania organdéw przy wydawaniu decyzji administracyjnej, gdyz
odmowa uzgodnienia ze strony organu wspdldziatajacego ma ten skutek prawny,
ze organ decyzyjny nie moze wydaé¢ decyzji uwzgledniajacej wniosek strony®.

Wymoég uzyskania zgody

Modyfikacja uzgodnienia jest wskazany w przepisach powszechnie obowig-
zujacych wymog uzyskania zgody. W odréznieniu od uzgodnienia, gdzie organ
wspotdziatajacy uzgadnia docelowe rozwigzanie zagadnienia majacego znalez¢é
odzwierciedlenie w rozstrzygnigciu sprawy glownej, uzyskanie zgody wiaze si¢
z samodzielnym dziataniem organu wspoétdziatajacego. Z samego faktu wyraze-
nia zgody nie wynika jednak, aby organ konczacy postgpowanie w danej instan-
cji zobowigzany byt do wydania rozstrzygniecia pozytywnego. Organ wyrazajg-
cy zgode ma jednak wplyw na tres¢ rozstrzygnigcia i mozna mowi¢ w tym
przypadku o wspotdecydowaniu®®,

Pozostale formy wspoélpracy organéow

Inne formy wspotpracy organéw administracji wynikajace z przepisow pra-
wa materialnego to m.in. przekazywanie informacji i dokumentéw, informowa-

30 Zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 4 lutego 2005 r., sygn. IV SA/Wa 578/04, Legalis nr 80866.

31 Wyrok NSA z dnia 1 grudnia 2003 r., sygn. Il SK/Kr 1490/01, Lex nr 682049; wyrok WSA
w Olsztynie z dnia 9 wrze$nia 2010 r., sygn. II SA/O1 655/10, Legalis nr 440941.

32 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 24 stycznia 2008 r., sygn. IV SA/Wa 2344/07, Legalis nr 162342.

33 Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 29 maja 2013 r., sygn. || SA/Sz 318/13, Legalis nr 762351.

34 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 6 czerwca 2006 r., sygn. IV SA/Wa 140/06, Lex nr 219341;
wyrok NSA z dnia 1 grudnia 2003 r., sygn. 1l SA/Kr 1490/01, Legalis nr 106847.

35 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 19 marca 2020 r., sygn. VIl SA/Wa 33/20, Lex nr 3037016.

36 K.M. Ziemski, Zajecie stanowiska a prawo bycia strong postepowania administracyjnego
(na przykiadzie rady izby notarialnej), ,,Rejent” 1996, nr 2, s. 91.
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nie o uchybieniach, udzielanie pomocy prawnej, pomocy technicznej, pomocy
fachowej lub pomocy finansowej*’.

Wspoldzialanie organdéw na podstawie przepisow
Prawa budowlanego

Jak to zostato juz powiedziane, obowigzek wspotdziatania naktadany jest na co
najmniej dwa prawnie odrebne podmioty przepisem prawa materialnego. W przy-
padku Prawa budowlanego (dalej: Pr.bud.) takimi podmiotami sg przede wszystkim
organy administracji architektoniczno-budowlanej oraz organy nadzoru budowla-
nego. Wskazane organy zobowigzane sg do wspoétdziatania ze soba, jak i na podsta-
wie przepisow szczegdlnych z organami kontroli panstwowej, do ktorych zalicza-
my organy: Panstwowej Strazy Pozarnej, Panstwowej Inspekcji Pracy, Panstwowej
Inspekcji Sanitarnej, Pafistwowej Inspekcji Ochrony Srodowiska, Pafistwowej In-
spekcji Handlowej, Najwyzszej Izby Kontroli, ale takze organami samorzadu za-
wodowego architektow i inzynierow budownictwa®®. Formy tego wspotdziatania
sg rozne.

Wspoldzialanie na podstawie art. 85 Pr.bud.

Przepis art. 85 Pr.bud. stanowi wprost o obowigzku wspoétdziatania organéw
nadzoru budowlanego z organami administracji architektoniczno-budowlanej i orga-
nami kontroli panstwowej, okreslajac jego przyktadowy zakres obejmujacy uzgad-
nianie w miar¢ potrzeb planéw kontroli i prowadzenie wspdlnych dziatan kon-
trolnych oraz przekazywanie i wymiane informacji o wynikach kontroli%®,

Swiadczy o tym uzyty w treéci przepisu zwrot w szczegélnosci. W przypad-
ku wspotdziatania organdéw nadzoru budowlanego z organami administracji ar-
chitektoniczno-budowlanej stanowia one uzupehienie form wspoétdziatania po-
legajacego na wymianie informacji, w szczegolnosci wynikajacych z wydanych
decyzji, postanowien i otrzymanych zgtoszen®.

Wskazanie w art. 85 Pr.bud. jednocze$nie organow administracji architekto-
niczno-budowlanej i organdéw nadzoru budowlanego uzasadnione jest nieostrym
podziatem kompetencji tych organow, ktore w znacznym zakresie pokrywaja sig¢.
Potwierdzaja to m.in. przepisy art. 81 i 81c Pr.bud., ktére precyzuja kompetencje

87 M. Ofiarska, Formy publicznoprawne wspéldziatania jednostek samorzqdu terytorialnego,
Warszawa 2008, s. 18.

38 Prawo budowlane. Komentarz, red. L. Garlicki, Warszawa 2012, s. 675.

39 7. Niewiadomski, T. Asman, J. Dessoulavy-Sliwinski, E. Janiszewska-Kuropatwa, A. Plucin-
ska-Filipowicz, J. Siegiefi, Prawo budowlane. Komentarz, Legalis/el. 2021, komentarz do art. 85.

40 Por, art. 82b ust. 2 i art. 84 ust. 2 pkt 1 Pr.bud.
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tych organow. Oprocz tego organy te pozostaja w uktadach zaleznosci pozaorga-
nizacyjnej. W szczegodlnosci bowiem w zakresie kompetencji organow nadzoru
budowlanego lezy kontrola dziatania organow administracji architektoniczno-
-budowlanej (art. 84 ust. 1 pkt 2 Pr.bud.)*.

Przeptyw aktualnych informacji jest wigc niezbedny dla obu kategorii orga-
néw do prawidtowego wykonywania czynno$ci kontrolnych oraz prowadzenia
postepowan administracyjnych. Potrzeba dokonania przez organy nadzoru bu-
dowlanego oceny prawidtowosci dokumentoéw przekazywanych przez organy
administracji architektoniczno-budowlanej ma na celu uniknigcie ewentualnych
probleméw zwigzanych z zapewnieniem prawidtowego i bezpiecznego przebiegu
budowy, jej zakonczeniem oraz przekazaniem obiektu do uzytkowania. Wskaza-
ny natomiast zakres wspoOlpracy ma na celu ograniczanie uciazliwosci kontroli,
gléwnie dla kontrolowanego, poprzez eliminowanie mozliwosci prowadzenia
kontroli tego samego podmiotu przez rézne organy w tym samym terminie lub
w niewielkim odstepie czasowym.

Wspoldziatanie to dotyczy rowniez wzajemnego przekazywania informacji
o wynikach kontroli, co ma istotne znacznie z uwagi na fakt, ze wyniki kontroli
maja bezposredni wplyw na postgpowanie prowadzone przez organy administra-
cji architektoniczno-budowlanej, np. poinformowanie o wydaniu decyzji o nakazie
rozbiorki obiektu budowlanego, ktory znajduje si¢ na terenie objetym projektem
zagospodarowania dziatki, skutkuje odmowg zatwierdzenia projektu budowlane-
go 1 wydania pozwolenia na budowe*,

Wspotdziatanie organéw nadzoru budowlanego z innymi organami kontroli
panstwowej, zwlaszcza z Panstwowa Strazg Pozarng oraz Panstwowa Inspekcja
Sanitarng, wynika z przepisoOw szczegdlnych, na mocy ktorych wskazane organy
uczestniczg w uzgadnianiu rozwigzan przyjetych w projekcie budowlanym®,
a nastepnie po zakonczeniu budowy zajmujg stanowisko w sprawie zgodnosci
wykonania obiektu budowlanego z projektem budowlanym®,

Organom Panstwowej Inspekcji Sanitarnej na podstawie art. 28 ust. 1 usta-
wy o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej*® przystuguje prawo zgloszenia sprzeciwu
wobec uruchomienia wybudowanego lub przebudowanego zaktadu pracy lub in-
nego obiektu budowlanego. Natomiast organy Panstwowej Strazy Pozarnej w razie
stwierdzenia naruszenia przepisOw przeciwpozarowych sg uprawnione, w drodze

41 7. Leonski, Organy administracji architektoniczno-budowlanej i organy nadzoru budowla-
nego, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis” 1999, nr 2154, Prawo CCLXVT, s. 218-219; idem,
Zarys prawa administracyjnego. Dzialalnos¢ administracji, Warszawa 2001, s. 149-150. W kwe-
stii organizacyjnych i pozaorganizacyjnych wigzi prawnych w administracji zob. Z. Cie$lak [w:]
Prawo administracyjne. Czgs¢ ogolna, red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2002, s. 99 i 101.

42 R. Dziwinski, P. Ziemski, Prawo budowlane, Warszawa 2006, s. 321.

43 Por. art. 20 ust. 1 pkt 2 i art. 35 ust. 1 pkt 3 Pr.bud.

4 Por. art. 56 Pr.bud.

4 Ustawa z dnia 14 marca 1985 r. o Pafistwowej Inspekeji Sanitarnej (Dz.U. 2021, poz. 195).
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decyzji administracyjnej, do nakazania usunigcia stwierdzonych uchybien w usta-
lonym terminie (art. 26 ust. 1 ustawy o Panstwowej Strazy Pozarnej*®).
Jak wida¢ zatem, zakres i formy tej wspotpracy organéw sa rdzne.

Stanowisko, decyzja i pozwolenie wojewddzkiego konserwatora zabytkow

Inng forma wspolpracy, tym razem bardziej sformalizowanej, jest obowia-
zek uzyskania przed wydaniem decyzji o pozwoleniu na budowe pozwolenia na
prowadzenie robot budowlanych przy obiekcie budowlanym wpisanym do reje-
stru zabytkow lub na obszarze wpisanym do rejestru zabytkow wydanego przez
whasciwego wojewodzkiego konserwatora zabytkow. Powyzsze wynika z art. 39
ust. 1 Pr.bud.

W stosunku za$ do obiektéw budowlanych wpisanych do gminnej ewiden-
cji budynkow pozwolenie na rozbiorke wydaje whasciwy organ administracji
architektoniczno-budowlanej ,,w uzgodnieniu” z wojewodzkim konserwatorem
zabytkéw. Forma ,,uzgodnienia” zaktada wspoldzialanie organéw, tj. organu ad-
ministracji architektoniczno-budowlanej, ktory prowadzi postepowanie gtowne,
z wojewodzkim konserwatorem zabytkow, ktory prowadzi postepowanie subsy-
diarne (art. 39 ust. 3i 4 Pr.bud.).

Stanowisko wojewddzkiego konserwatora zabytkow jest wiazace dla organu
wlasciwego w sprawie pozwolenia na budowe i rozbidrke. Jezeli zatem owo sta-
nowisko jest negatywne, to fakt ten stanowi wystarczajaca podstawe odmowy udzie-
lenia inwestorowi pozwolenia na budowe lub rozbiérke, a wrecz udzielenie takie-
go pozwolenia wyklucza*’. W celu pozytywnego rozstrzygniecia postgpowania
gltdownego wymagana jest wigc zgodno$¢ stanowisk obu organow. Przy czym
organ administracji architektoniczno-budowlanej rozstrzyga sprawe w drodze
decyzji, natomiast stanowisko organu wspotdzialajacego wyrazane jest w formie
postanowienia“®.

Niezajecie stanowiska w terminie 30 dni od dnia dorgczenia uznaje si¢ za
brak zastrzezen do przedstawionych we wniosku rozwigzan projektowych. Zasada
jest zatem ustanowienie fikcji prawnej w postaci domniemania zgody organu kon-
serwatorskiego w przypadku, gdy ten nie wyraza stanowiska w terminie i formie
przewidzianych w przepisach®.

46 Ustawa z dnia 24 sierpnia 1991 r. o Panstwowej Strazy Pozarnej (Dz.U. 2020, poz. 1123 ze zm.).

47 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 25 czerwca 2015 r., sygn. IV SA/Po 280/15; wyrok WSA
w Gdansku z dnia 26 lutego 2020 r., sygn. Il SA/Gd 498/15, Legalis nr 2296703.

8 Co do zasady organ prowadzacy postepowanie gtéwne powinien wydaé decyzje administra-
cyjna dopiero wowczas, gdy postanowienie zawierajace stanowisko wojewddzkiego konserwatora
zabytkow stanie si¢ ostateczne. Por. uchwata 7 sedzidéw NSA z dnia 9 listopada 1998 r., sygn. OPS 8/89,
ONSA 1999, nr 1, poz. 7.

49 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 19 czerwca 2018 r., sygn. VII SA/Wa 1062/18, Legalis
nr 1835708; wyrok NSA z dnia 16 marca 2018 r., sygn. Il OSK 1322/16, Legalis nr 1838858.
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Organy ochrony zabytkow sg wiec nie tylko uprawnione, ale i zobowigzane
do oceny zamierzonego przedsiewziecia inwestycyjnego zard6wno w zakresie
zgodnosci z przepisami szczegdlnymi, jak i ustaleniami planu miejscowego, ale
wylgcznie w zakresie ochrony konserwatorskiej®. Powyzsze potwierdza, ze
uzgodnienie stanowi kwalifikowang forme wspotdziatania organéw przy wyda-
waniu decyzji administracyjnej, gdyz odmowa uzgodnienia ze strony organu
wspotdziatajacego ma ten skutek prawny, ze organ decyzyjny nie moze wydaé
decyzji uwzgledniajgcej wniosek inwestora®!. Natomiast wydanie decyzji o po-
zwoleniu na budowe¢ z pominigciem uzgodnienia stanowi wad¢ uzasadniajaca
wznowienie postepowania w sprawie zakonczonej decyzjg ostateczng®.

Co jest istotne i podkreslane zarowno w orzecznictwie, jak i w doktrynie, do
postgpowania przed organem ochrony zabytkow w sprawie pozwolenia na pro-
wadzenie robot budowlanych, o ktorych mowa w art. 39 ust. 1 Pr.bud., nie ma
zastosowania tryb przewidziany w art. 106 k.p.a.>® Przepis ten dotyczy bowiem
jedynie sytuacji typowej, w ktorej wydanie decyzji zalezy od opinii lub stanowi-
ska innego organu, wyrazanych w niedecyzyjnej formie rozstrzygniecia admini-
stracyjnego.

Z inng sytuacjg mamy do czynienia w przypadku uzgodnienia, o ktorym mo-
wa w art. 39 ust. 3 i 4 Pr.bud., jest ono bowiem stanowiskiem innego organu,
od ktoérego przepis prawa uzaleznia wydanie decyzji o pozwoleniu na budowe
w rozumieniu art. 106 § 1 k.p.a. Nalezy wskaza¢ w tym przypadku, ze przepis
art. 39 ust. 4 Pr.bud. stanowi lex specialis w stosunku do 106 § 3 i 6 k.p.a., wpro-
wadzajac dhuzszy termin na zajecie stanowiska przez wojewodzkiego konserwa-
tora zabytkow oraz tzw. konstrukcje milczacej zgody organu uzgadniajgcego
utozsamiajaca w skutkach prawnych niezajecie stanowiska w terminie 30 dni
z brakiem zastrzezen do przedstawionych we wniosku rozwigzan projektowych.

Obowiazek zawiadamiania o zakonczeniu budowy

Zgodnie z art. 56 Pr.bud. na inwestora, ktéry ma obowiazek uprzedniego uzy-
skania decyzji o pozwoleniu na uzytkowanie obiektu budowlanego, natozono obo-
wigzek zawiadomienia o zakonczeniu budowy obiektu budowlanego i zamiarze
przystapienia do jego uzytkowania organéw Panstwowej Inspekcji Sanitarnej oraz
Panstwowej Strazy Pozarne;.

50 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 18 listopada 2003 r., sygn. IV SA 66/02, Legalis nr 107476.

51 Na te okoliczno$¢ wskazuje trafnie wyrok WSA w Lodzi z dnia 10 pazdziernika 2018 r.,
sygn. IT SA/Ld 484/18, Legalis nr 1835189; wyrok WSA w Krakowie z dnia 14 listopada 2019 r.,
sygn. Il SA/Kr 659/19, Lex nr 2749391.

52 Wyrok NSA z dnia 29 grudnia 1986 r., sygn. 11 SA 1035/86, ONSA 1986, nr 2, poz. 72;
wyrok WSA w Lublinie z dnia 15 listopada 2018 r., sygn. Il SA/Lu 790/18, Legalis nr 1869944.

53 Por. wyrok NSA z dnia 24 kwietnia 2008 r., sygn. Il OSK 478/07, Legalis nr 128761; wy-
rok NSA z dnia 12 listopada 2009 r., sygn. Il OSK 1767/08, Legalis nr 188400.
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Wskazane organy administracji moga zajac¢ stanowisko wylacznie w kwestii
zgodnos$ci wykonania obiektu budowlanego z projektem budowlanym. Zajecie
stanowiska w jakiejkolwiek innej sprawie bedzie pozbawione podstawy prawnej
i jako takie obarczone bedzie wada prawng. W konsekwencji nie bedzie mogto
wywrze¢ skutkow prawnych®,

Niezajecie za$ stanowiska przez wyzej wymienione organy w terminie 14 dni
od dnia otrzymania zawiadomienia traktuje si¢ jak niezgloszenie sprzeciwu lub
uwag. Oswiadczenie o braku sprzeciwu lub uwag ze strony wymienionych orga-
ndéw inwestor zobowigzany jest dotaczy¢ do wniosku o udzielenie pozwolenia na
uzytkowanie (art. 57 ust. 3 Pr.bud.). Konstrukcja ta oznacza, ze pomimo przyje-
cia przez ustawodawce, iz ,,milczenie” tych organdw oznacza niezgloszenie
sprzeciwu lub uwag, istnieje koniecznos$¢ potwierdzenia na pi§mie przez te orga-
ny, ze takiego sprzeciwu lub uwag nie wnoszg™.

Omawiane przepisy nie wskazujg expressis verbis formy prawnej, w jakiej
jest wyrazane stanowisko organdéw administracji na podstawie art. 56. Stanowia
jedynie ogolnie, ze zglaszajag w tej mierze sprzeciw lub uwagi. Jezeli tak, to
o konkretnej prawnej formie wypowiedzi uprawnionego organu przesadzaja prze-
pisy prawa materialnego®® oraz przepisy o ustroju i zakresie dziatania organu.

Nie budzi watpliwosci fakt, iz umozliwienie przez ustawodawce zajecia sta-
nowiska w sprawie przystapienia do uzytkowania innym organom niz ten, ktory
wydaje decyzje o pozwoleniu na uzytkowanie, jest forma wspotdziatania orga-
noéw administracji publicznej. Jest tez oczywiste, Ze nie jest to wspoldziatanie,
o ktorym mowa w art. 106 k.p.a., co potwierdzit m.in. Wojewodzki Sad Admini-
stracyjny w Warszawie i w Gdansku, uznajac, ze w zwigzku z tym nie jest ono
z mocy prawa wigzace dla organu prowadzacego postepowanie®’.

Jak wskazat Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie®®, organy wy-
mienione w art. 56 ust. 1 Pr.bud. moga zglosi¢ swoje uwagi co do zamiaru inwe-
stora przystgpienia do uzytkowania obiektu budowlanego w skierowanym do in-
westora pismie, ktore bedzie niewatpliwie jednym z dowodow podlegajacym ocenie
wlasciwego organu w postepowaniu o wydanie pozwolenia na uzytkowanie.

Wobec powyzszego przystugujace organom administracji prawo zglaszania
sprzeciwu w stosunku do dziatan, o ktorych mowa, moze by¢ realizowane w rdz-
nych formach, w tym w formie decyzji i postanowienia. W tym tez kierunku zdaje
si¢ i8¢ orzecznictwo sagdowe®. Tam za$, gdzie w przepisach prawa nie wskazuje

5 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 24 sierpnia 2016 r., sygn. IV SA/Po 424/16, Legalis nr 1544919.

%5 G. Kuzma, R. Tymiec, Prawo budowlane. Komentarz, Legalis/el. 2020, komentarz do art. 56.

% Postanowienie SN z dnia 26 wrzesnia 1995 r., sygn. I11 ARN 33/95, OSNAPiUS 1996, nr 3,
poz. 41.

57 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 13 kwietnia 2016 r., sygn. VII SA/Wa 1149/15, Legalis
nr 1471507; wyrok WSA w Gdansku z dnia 7 kwietnia 2010 r., sygn. 1l SA/GD 774/09, Lex nr 577703.

8 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 16 stycznia 2004 r., sygn. IV SA 1982/02, Lex nr 103821.

59 Wyrok NSA z dnia 19 stycznia 1988 r., sygn. IV SA 865/87, OSP 1990, nr 7, poz. 284.
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si¢ prawnej formy dziatania organu, tam nie ma podstaw do przyjecia, ze zgto-
szenie uwag przez organy wymienione w ust. 1 pkt 2 i 4 po otrzymaniu od inwe-
stora zawiadomienia o zakonczeniu budowy obiektu budowlanego i zamiarze
przystapienia do jego uzytkowania powinno nastapi¢ w drodze postanowienia
wydanego na podstawie art. 106 k.p.a.%° Zgodnie bowiem z § 1 tego przepisu
postanowienie moze by¢ wydane wylgcznie w sytuacji, gdy przepis prawa mate-
rialnego uzaleznia wydanie decyzji od zajecia stanowiska przez inny organ, a de-
cyzje rozstrzygajaca sprawe co do istoty mozna wydac tylko po zajeciu stanowi-
ska przez organ wspotdziatajacy, ktory ma obowigzek dokonaé pozytywnego lub
negatywnego uzgodnienia.

Z art. 56 ust. 2 Pr.bud. obowiazek taki nie wynika, przepis ten nie wprowadza
bowiem obowigzku uzyskania stanowiska wskazanych w nim organdéw, a wigc
nie wprowadza trybu, o ktérym mowa w art. 106 § 1 k.p.a.5!

Mozliwos¢ wypowiedzenia si¢ przez organ wspotdziatajacy w sprawie sprzeci-
wu dotyczacego dopuszczenia obiektu do uzytkowania musi by¢ jednak podejmo-
wana przed zatatwieniem sprawy przez organ prowadzacy postepowanie glowne.
Charakter postgpowania uzgodnieniowego mozna wigc okresli¢ jako pomocniczy,
co wskazuje, ze po wydaniu decyzji przez organ zatatwiajacy sprawe gtowna odpada
podstawa prowadzenia postepowania przez organ wspotdzialajacy®?.

Podsumowanie

Wspoldziatanie wtadz publicznych jest istotnym elementem wykonywania
zadan publicznych. Pod wzgledem ustrojowym i organizacyjnym organy wspot-
dzialajace w wykonywaniu swoich uprawnien sg organami rownorzednymi, po-
siadajacymi samodzielne, autonomiczne kompetencje.

Zakres i formy wspotpracy powinny i najcze¢$ciej wynikaja z obowiazuja-
cych przepiséw. Zréznicowanie form wspoétdziatania i podmiotéw w nie zaanga-
zowanych jest bardzo duze, co pokazuje, jak wielki potencjat tkwi w tej formie
wigzi organizacyjnych w aparacie administracji publicznej. Czasami zmierza to
do zastgpowania niektorych dziatan wladczych wigziami wspotdziatania.

Obowigzek wspoldziatania organow administracji publicznej wynika nie tylko
z Konstytucji RP i k.p.a., ale tez z przepisow szczegdlnych. Przyktadem takich
przepisow jest Prawo budowlane. Celem i ideg wspotdziatania organow dziatajacych
na podstawie przedmiotowej ustawy jest zapewnienie przestrzegania przez uczest-
nikéw procesu inwestycyjno-budowlanego obowiazujacych przepisow, a w efek-

60 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 16 stycznia 2004 r., sygn.IV SA 1982-1988/02, niepubl.

61 Wyrok NSA z dnia 25 lutego 2011 r., sygn. Il OSK 1645/10, Legalis nr 348176; z dnia
3 grudnia 2007 r., sygn. Il OSK 1609/06, Legalis nr 119157.

62 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 15 lipca 2004 r., sygn. IV SA 194/03, Legalis nr 68648.
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cie zapobieganie niebezpieczenstwom dla zycia i zdrowia jednostki, ochrona $ro-
dowiska, warto$ci ekonomicznych i estetycznych w trakcie procesow budowla-
nych oraz w zakresie utrzymywania istniejgcych obiektow budowlanych®.
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Streszczenie

Wspotdziatanie wiadz publicznych jest elementem wykonywania zadan publicznych. Zakres
i formy tej wspolpracy sa zrdznicowane, a wynikajg z obowigzujacych przepiséw, szczegolnie
z Konstytucji RP, k.p.a., ale tez z przepisow szczegdlnych, np. Prawa budowlanego. Celem wspot-
dzialania organow dziatajacych na podstawie tej ustawy jest zapewnienie bezpieczenstwa dla zycia
i zdrowia jednostki, ochrony $rodowiska oraz warto$ci ekonomicznych i estetycznych.

Stowa kluczowe: wspdtdziatanie organdéw, Prawo budowlane, Kodeks postgpowania administracyjnego

THE ESSENCE OF COOPERATION OF AUTHORITIES UNDER
THE BUILDING LAW ACT

Summary

The cooperation of the public authorities is the part of performing public tasks. Both the
scope and the forms of this cooperation are varied and result from the applicable regulations, par-
ticularly the Constitution of the Republic of Poland, the Code of Administrative Procedure, but
also from specific provisions, e.g. the Building Law Act. The purpose of the public authorities’
cooperation, operating on this Act is to ensure safety for the life and health of an individual, envi-
ronmental protection, and economic and aesthetic values.

Keywords: public authorities’ cooperation, The Building Law Act, The Code of Administrative Procedure



