Ius et Administratio 3/2013 Wydziat Prawa i Administracji Uniwersytetu Rzeszowskiego

Mgr Stawomir Zwolak
Wydzial Prawa, Prawa Kanonicznego i Administracji

Katolicki Uniwersytet Lubelski Jana Pawla II

Rozdzial kompetencji i zadan organéw

administracji architektoniczno-budowlanej i nadzoru budowlanego
Streszczenie

Niniejszy artykut dotyka problematyki rozdziatu zadan i kompetencji organow
administracji architektoniczno-budowlanej i nadzoru budowlanego. Istniejgce uregulowanie
zadan i kompetencji tych organow administracyjnych moze powodowac trudnosci
w okresleniu wtasciwosci danego organu. Problem w znacznej mierze odnosi sie do
przewidywanego charakteru czynnosci dla tych organow, co moze stanowic¢ trudnosc
w rozgraniczeniu uprawnien nadzorczych i kontrolnych.

Wprowadzony podziat organow administracji budowlanej wynika przede wszystkim
z oddzielenia funkcji administracyjno-prawnych od funkcji inspekcyjno-kontrolnych. W tej
koncepcji dostrzec mozna, ze organy administracji architektoniczno-budowlanej sq wtasciwe
w sprawach uprawnien do wykonywania robot budowlanych, a wtasciwos¢ organow nadzoru
budowlanego zostata przyznana w sprawach nadzoru nad wykonywaniem robot budowlanych.
Wazng kwestiq dla problematyki podjetej w opracowaniu jest istniejgcy styk kompetencji
organow administracji architektoniczno-budowlanej i nadzoru budowlanego na polu
czynnosci kontrolnych. Uprawnienia kontrolne obu organow wykonywane sq w ramach
odmiennosci ich charakteru zadan. Wydaje si¢ zatem, Ze rozdziat organow w obecnym
uregulowaniu jest wyrazem rozdzielnosci funkcji tych dwoch organow.

Stowa kluczowe: kompetencja, zadania, wtasciwos¢, organ administracji publicznej,

nadzor i kontrola.
The Separation of Competences and Tasks of the Organs
of Architecture and Building Administration and Building Supervision
Abstract

This article touches the issue of the separation of tasks and competences of
architecture and building administration and building supervision. Existing regulation of the

tasks and competences of these administrative bodies may cause difficulty in determining the
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properties of the organ. The problem largely refers to the expected nature of the activities for
these organs, which may be difficult in the division of powers of supervision and control.

The introduced division of the organs of building administration is mainly the effect of
the separation of administrative and legal functions from the inspection and control functions.
In this concept there can be seen that the administration organs of architecture and building
are competent for permissions to carry out construction works and construction supervisors
are empowered in the matters of the supervision over the construction works. An important
issue for the problems taken in the elaboration is an existing there connection of the
competences of architecture and construction administration with construction supervision
control organs in the field of control activities. Control competences of both organs are
performed in the sphere of diversity of their tasks’ nature. It seems, therefore, that the organs’

separation in the present regulation is an expression of the separation of their functions.

Key words: competence, task, public administration, supervision and control.

Koncepcja struktury administracji w sferze budownictwa jest wynikiem
przeprowadzonej w 1998 r. reformy administracji publicznej. Dokonana woéwczas
nowelizacja ustawy Prawo budowlane', przez tzw. ustawe kompetencyjna’, wprowadzita
dualistyczny podziat administracji budowlanej na organy administracji architektoniczno-

budowlanej i organy nadzoru budowlanego”.

Zasadnicze zadania organéw administracji budowlanej to sprawowanie funkcji
kontrolnych i nadzorczych wobec podmiotéw organizacyjnie niezaleznych od administracji

publicznej. Ponadto organy administracji architektoniczno-budowlanej i organy nadzoru

" Tekst jedn. Dz. U. z 2010 r. Nr 243, poz. 1623 z pézn. zm.

? Ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. 0 zmianie niektérych ustaw okreslajacych kompetencje organéw administracji
publicznej — w zwigzku z reformg ustrojowa panstwa (Dz. U. Nr 106, poz. 668 z pézn. zm.).

? Jak zauwaza W. Szwajdler, przy rozréznieniu dwéch typéw organéw administracji budowlanej ograniczono
okreslenie ,,nadzér budowlany” do jednego z nich. Nadzorem budowlanym okreslany jest ogél czynno$ci
prawnych, ktérych celem jest zapobieganie wszelkim niebezpieczenstwom dla Zycia, zdrowia i mienia
obywatela oraz dla porzadku publicznego, ktére moga zagraza¢ w zwigzku z niewlasciwym wykonywaniem
rob6t budowlanych i utrzymanie budynkéw. (W. Brzezinski, Polskie prawo budowlane, Warszawa 1955, s. 33).
Jak dalej wskazuje z punktu widzenia przyje¢tego zakresu pojecia, nadzér budowlany obejmuje zaréwno zadania
zZwigzane z organami noszgcymi t¢ nazwe, jak réwniez zadania wykonywane przez organy administracji
architektoniczno-budowlanej. Takie rozréznienie organéw administracji architektoniczno-budowlanej i nadzoru
budowlanego budzi zastrzezenia i proponuje, jako bardziej odpowiedni, podzial zastosowany w ustawie Prawo
budowlane z 1974 r. (Dz. U. Nr 38, poz. 229) — na organy nadzoru architektoniczno-budowlanego oraz nadzoru
techniczno-budowlanego, badz jak uwaza, mozliwy bylby podzial na organy administracji architektoniczno-
budowlanej oraz organy inspekcji budowlanej. W. Szwajdler, Struktura nadzoru budowlanego po reformie
samorzqdu terytorialnego, ,,Gdanskie Studia Prawnicze” 2002, t. 8, s. 146.
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budowlanego pozostajg w uktadach zaleznos$ci poza organizacyjnej. W szczegdlnosci bowiem
w zakresie kompetencji organéw nadzoru budowlanego lezy kontrola dziatania organéow
administracji architektoniczno-budowlanej*.

W literaturze przedmiotu przewaza poglad, ze dokonany podzial na organy
administracji architektoniczno-budowlanej i1 organy nadzoru budowlanego nie jest
wystarczajagco ostry w zwigzku ze wspdlnym okresleniem ich pewnych zadan
1 kompetencjiS. Zastrzezenia do przeprowadzonego podzialu kompetencji organdéw
administracji ma T. Babiel, uwazajac, ze bez istotnych zmian przepisow materialnych
dokonany podziat nie jest sposobem kompleksowego rozwigzania problemu, poniewaz
pozostawia istotne sfery administrowania bez wyraznego rozgraniczenia kompetencyjnego,
ktére moga prowadzi¢ do trudnych od strony proceduralnej rozwigzan w sprawach
indywidualnych®. Z kolei E. Radziszewski jest zdania, ze rozgraniczenia kompetenciji
organéw administracji architektoniczno-budowlanej i nadzoru budowlanego nie dokonano
pod katem przewidywanego dla nich charakteru czynnos$ci. Bowiem, jak stwierdza, okreslone
obowiazki tychze organdéw, w sposéb taczny, identyczny dla obu tych stuzb mogg rodzic¢
watpliwosci co do zakresu ich dziatania, dlatego wskazuje, ze organy administracji
budowlanej mogg spelnia¢ skutecznie swojg rolg, jezeli czytelnie s3a okreslone ich
kompetencje’.

Rozwazania na temat organéw administracji architektoniczno-budowlanej i organéw
nadzoru budowlanego zacza¢ wypada od ustalenia podstawowych poje¢ zwigzanych
z podejmowang tematyka. Pojecie administracji etymologicznie wywodzi si¢ od lacinskiego
administratio, administrare — co oznacza ,,prowadzenie spraw, zarzadzanie, wykonywanie
okreslonego dziatania”, oraz ,,petnienie stuzby”, od tacifiskiego ministrare. Administracja
polega na prowadzeniu w ramach organizacji panstwowej spraw publicznych, wykonywanych
w formach wtadczych, do jednostronnego ksztalttowania sytuacji prawnej podmiotu
administrowanego z réwnoczesnym prawem do stosowania przymusu. W najprostszym,
a jednocze$nie negatywno-podmiotowym ujeciu, administracja to dziatalnos¢ tych organéw
publicznych, ktére nie sa organami ustawodawczymi i sadowymi®. Konstytucyjna zasada

demokratycznego panstwa prawa stanowi, ze wszelka dziatalno$¢ organéw jest zwigzana

* Zob. B. Majchrzak, Kontrola dziatania organéw administracji architektoniczno-budowlanej sprawowana przez
organy nadzoru budowlanego, KPP 2004, nr 3, s. 112.

> 7. Leonski [w:] Zasady prawa budowlanego i zagospodarowania przestrzennego, Z. Leonski, M. Szewczyk,
Bydgoszcz—Poznan 2002, s. 234.

% T. B. Babiel, Nadzér budowlany. Kompetencje organdw administracji. Wzory. Akty prawne, Warszawa 2001,
s. 13.

"B. Radziszewski, Prawo budowlane. Przepisy i komentarz, Warszawa 2005, s. 201.

8 Por. Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2004, s. 13.
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z prawem. Oznacza to, ze organy wiladzy publicznej dzialajg tylko i wylgcznie na podstawie
przepisOw prawa, a wiec, by podejmujac jakiekolwiek akty, organy witadzy panstwowe]
muszg byé w stanie wykazaé sie wyrazng legitymacja prawng do dziatania’. Nastepnie nalezy
wskaza¢, ze organ administracji publicznej, przyjmujac definicja podmiotows, to ,,czlowiek
(lub grupa ludzi) znajdujacy si¢ w strukturze organizacyjnej panstwa lub samorzadu
terytorialnego, powotany w celu realizacji norm prawa administracyjnego
w sposob 1 ze skutkami wlasciwymi temu prawu, dzialajacy w granicach przyznanych mu
przez prawo kompetencji”'’. Cecha charakterystyczna organu administracji publicznej jest
posiadanie uprawnienia do wyrazania woli w imieniu panstwa i w zakresie prawa
administracyjnego. Uprawnienie to polega na okresleniu w ustawie zakresu dziatan, nadaniu
okreslonej wlasciwosci oraz przyznaniu odpowiednich kompetencji do realizacji tych zadan''.

Objasnienia réwniez wymagaja pojecia ,,zadan” 1 ,kompetencji’, ktére czesto
utrudniajg uchwycenie ich odmiennos$ci, waznych dla okreslenia sytuacji organu administracji
publicznej. Ich rozréznienie jest problemem rozwigzywanym przez okreslone koncepcje
teoretyczne, ktére wskazuja na zroznicowany charakter tych instytucji. W doktrynie
przyjmuje si¢, ze pojecie zadan w odrdznieniu od kompetencji zawiera w sobie element
obowiazku cigzacego na okre§lonym organie'”, natomiast kompetencja definiowana jest jako
mozno§¢ dziatania, jako upowaznienie, oraz jako zespt obowiazkéw i uprawnien'.
Wskazuje si¢ na trzy cechy, ktére r6znicuja pojecie kompetencji od zadan. Po pierwsze, tylko
kompetencje stanowig podstaw¢ do wchodzenia w stosunki prawne; po drugie, pojecie
kompetencji zawiera w sobie element obowigzku i1 uprawnienia; po trzecie, kompetencje sg
jednym z elementéw wykonywania zadan, co wskazuje na sluzebng rol¢ w stosunku do
zadan'®. Kompetencje sa jednym z instrumentéw wykonywania zadafh organu administracji
publicznej, ktéry rozumiany jest jako obowigzek administracyjny stanowigcy konkretyzacje
celu dzialania organu administracji'’. Na tym tle nalezy réwniez zwréci¢ uwage na pojecie
,wlasciwosci”, ktére bywa czasem utozsamiane z ,kompetencjami”. Jak juz byla mowa,
kompetencja to upowaznienie do podj¢cia konkretnego dziatania, natomiast wtasciwos¢ to

powinno$¢ zajecia si¢ okreslona sprawg. Wiasciwos¢ okresla, jaki organ administracji jest

® Prawo konstytucyjne, red. Z. Witkowski, Torun, 2006, s. 77-78.

' Prawo administracyjne..., s. 135.

""" Por. Z. Leonski, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2006, s. 65-66.

2 K. Plonka-Bielenin, Zakres pojecia ,zadania publiczne” i proba okreslenia istoty ich realizacji
przez organizacje pozytku publicznego, ,,Administracja Teoria — Dydaktyka — Praktyka” 2011, nr 2, s. 149.

3 M. Matczak, Kompetencja organu administracji publicznej, Krakéw 2004, s. 41-42. W kwestii kompetencji
wypowiedziat si¢ NSA w wyroku z 6.05.1998 r., I SA/Kr 1409/97, OSP 1998, Nr 3, poz. 104.

14 K. Plonka-Bielenin, Zakres pojecia..., s. 149.

15 L. Zacharko, Prywatyzacja zadar publicznych gminy. Studium administracyjnoprawne, Katowice 2000, s. 16.
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powotany do zatatwienia spraw administracyjnych. Okre$lenie wlasciwosci organu jest
konieczne, gdyz zapobiega sporom kompetencyjnym, zbgdnym dzialaniom oraz stuzy
interesom obywateli, informujac, jaki organ ma obowiagzek zatatwi¢ sprawe. Przestrzeganie
wlasciwosci stanowi bezwzgledny obowiazek organu administracji publicznej'®.

Dualistyczny podzial organéw administracji budowlanej opiera si¢ na strukturze
dwoch pionéw organizacyjnych, w ktéorym zadania administracji architektoniczno-
budowlanej, z wylaczeniem specyficznej dziedziny goérnictwa, wykonuje w pierwszej
instancji starosta lub, w przypadku zaistnienia przestanek z art. 82 ust. 3 i 4 u.p.b., wojewoda.
Wojewoda jest takze organem wyzszego stopnia w stosunku do starosty. Role organu
odwotawczego od decyzji wydanych w pierwszej instancji przez wojewodg, a zarazem
organem wyzszego stopnia w rozumieniu kodeksu postepowania administracyjnego, jest
Gtéwny Inspektor Nadzoru Budowlanego'”.

Na analogicznych zasadach funkcjonuje nadz6ér budowlany, ktéry wykonujg
nastepujgce organy: powiatowy inspektor nadzoru budowlanego, wojewoda przy pomocy
wojewddzkiego inspektora nadzoru budowlanego jako kierownika wojewddzkiego nadzoru
budowlanego, ktéry wchodzi w skiad zespolonej administracji wojewodzkiej, oraz Gtowny
Inspektor Nadzoru Budowlanego jako wspolny organ dla obu pionéw administracji
budowlane;j.

Szczegblny charakter kompetencyjny ma art. 81 ust.1 u.p.b, w ktérym ustawodawca
okreslit w sposéb ogélny podstawowe zadania organéw administracji architektoniczno-
budowlanej i nadzoru budowlanego'®. Jego gléwnym motywem jest wykazanie tacznego
charakteru zadan dla obu tych organéw. Zadania te obejmuja dwie kategorie: sprawowanie
nadzoru i1 kontroli nad przestrzeganiem przepisOw prawa budowlanego oraz wydawanie
decyzji administracyjnych w sprawach okreslonych ustawa.

W zakres kontroli i nadzoru wchodzi:

e zapewnienie zgodnos$ci zagospodarowania terenu z miejscowymi planami
zagospodarowania przestrzennego oraz wymaganiami ochrony srodowiska,

e zagwarantowanie warunkéw bezpieczenstwa ludzi 1 mienia w rozwigzaniach
przyjetych w projektach budowlanych przy wykonywaniu rob6t budowlanych oraz

utrzymywaniu obiektéw budowlanych,

' Por. E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogélna, Torun 2004, s. 234.
7 Zob. art. 80 u.p.b.
'* Zob. wyrok NSA z 14.11.2006 r., I OSK 1338/05, Lex nr 353225.
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e zapewnienie zgodnosci rozwigzan architektoniczno-budowlanych z przepisami
techniczno-budowlanymi oraz zasadami wiedzy technicznej,
e zagwarantowanie wlasciwego wykonywania samodzielnych funkcji technicznych

w budownictwie,

¢ dopilnowanie stosowania odpowiednich wyrobéw budowlanychlg.

Powyzszy zakres wspdlnych obowigzkéw okreslony dla organdéw administracji
architektoniczno-budowlanej oraz organéw nadzoru budowlanego moze powodowac
trudnosci w wyraznym rozdziale kompetencyjnym. E. Janiszewska-Kuropatwa stwierdza, ze
przepis art. 81 ust. 1 u.p.b. wyznaczajacy zakres dziatalnosci wtasciwych organéw nie jest
catkowicie spéjny z pozostatymi przepisami rozdziatu 8 u.p.b., bowiem wskazuje, ze nadzér
1 kontrola dotycza wyltacznie przestrzegania prawa, czyli zachowania si¢ okreslonych
podmiotéw zgodnie z dyspozycjami norm prawnych zawartych w ustawie i przepisach
odrebnych. Do kompetencji organéw nadzoru budowlanego nalezy natomiast réwniez
kontrola procesu stosowania prawa’’. Z kolei S. Serafin, w odniesieniu do powyzszego
przepisu, wyraza poglad o trudno$ci w wyraznym rozgraniczeniu uprawnien o typowym
charakterze nadzorczym i kontrolnym?',

Na tle stosowania art. 81 u.p.b. zauwazy¢ nalezy odmiennie uksztalttowany zakres
obowigzkéw organéw administracji architektoniczno-budowlanej i nadzoru budowlanego
wobec budownictwa doswiadczalnego na zamknigtych terenach badawczych. Z uwagi na
specyficzny charakter budownictwa doswiadczalnego z obszaru podlegajacego kontroli
1 nadzorowi wylaczono warunki bezpieczenstwa ludzi 1 mienia, warunki techniczno-
budowlane oraz stosowanie przepiséw. Jednakze ze wzgledu na ochrong interesu publicznego
oraz uzasadnionego interesu o0séb trzecich, budownictwo doswiadczalne nie zostalo
catkowicie wylaczone spod kontroli organéw administracji budowlanej pod wzgledem
zgodnos$ci  zagospodarowania terenu z miejscowymi planami  zagospodarowania
przestrzennego oraz wymaganiami ochrony S$rodowiska. Ponadto organy administracji
budowlanej kontrolujg przestrzeganie prawa przez osoby wykonujace samodzielne funkcje
techniczne w budownictwie. Zakres tej kontroli obejmuje wilasciwe wykonywanie

samodzielnych funkcji technicznych w budownictwie oraz sprawdzanie, czy osoby

" Organami wiasciwymi w sprawach wyrobéw budowlanych wprowadzonych do obrotu sa wojewddzki
inspektor nadzoru budowlanego oraz Gléwny Inspektor Nadzoru Budowlanego. Zob. Ustawa z 16.04.2004 r.
o wyrobach budowlanych , Dz. U. Nr 92, poz. 881 z p6zn. zm.

O E. Janiszewska-Kurpatwa, Organy administracji architektoniczno-budowlanej i nadzoru budowlanego, [w:]
Prawo budowlane. Komentarz, red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2011, s. 712.

2 7ob. S. Serafin, Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa 2006, s. 473-474.
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wykonujace samodzielne funkcje techniczne w budownictwie posiadajg odpowiednie
uprawnienia do petnienia tych funkcjizz.

Jesli chodzi o wykonywanie czynnosci kontrolnych, to ustawodawca wskazuje, ze
organy administracji budowlanej moga w szczegdélnosci zada¢ od uczestnikéw procesu
budowlanego informacji lub udostepnienia dokumentéw inwestora, wilasciciela lub zarzadcy
obiektu budowlanego, udzielania informacji oraz udostgpniania dokumentéw zwigzanych
z prowadzeniem robdt budowlanych, przekazaniem obiektu budowlanego do uzytkowania,
utrzymaniem i uzytkowaniem obiektu budowlanego. W razie powstania uzasadnionych
watpliwosci co do jakosci wyrobow budowlanych, a takze stanu technicznego obiektu
budowlanego, organy te moga natozy¢ na uczestnikéw procesu budowlanego, w drodze
postanowienia, obowigzek dostarczenia w okreslonym terminie odpowiednich ocen
technicznych i ekspertyz”’. Uprawnienie to ma na celu umozliwienie prawidtowego
przeprowadzenia postgpowania wyjaéniajacego”".

Natomiast wyrazone w art. 81a u.p.b. kompetencje kontrolne wyraznie upowazniaja
organy nadzoru budowlanego oraz osoby dziatajace z ich upowaznienia do wstgpu do obiektu
budowlanego, a takze na teren budowy lub zaktadu pracy. Z tego wzgledu kompetencje
kontrolne nie przystuguja organom administracji architektoniczno-budowlanej oraz osobom
dziatajacym z ich upowaZnieniaZS. Taki stan prawny powoduje, Ze wobec wyraznego
brzmienia przepisow nalezy przyja¢, ze czynnoSci kontrolne organy administracji
architektoniczno-budowlanej moga wykonywac tylko poza obiektami budowlanymi oraz poza
terenem budowy i zaktadu pracy”®. A zatem takie ograniczenie uprawnief kontrolnych
organéw administracji architektoniczno-budowlanej wydaje si¢ by¢ uzasadnione charakterem
zadan tych organéw, ktore sg z reguly wtasciwe do udzielania uprawnienia do wykonywania
rob6t budowlanych, natomiast organy nadzoru budowlanego wtasciwe sa do kontroli
wykonania 1 uzytkowania obiektow budowlanych. W zwigzku z tym uznano, ze organy

administracji architektoniczno-budowlanej nie musza posiada¢ uprawnien do wejscia do

* D. Sypniewski, Organy administracji architektoniczno-budowlanej i nadzoru budowlanego, [w:] Prawo
budowlane. Komentarz, red. H. Kisilowska, Warszawa 2010, s. 365-366.

» Zob. wyrok NSA z 12.10.2006 r., Il OSK 1192/05, Lex nr 289261.

**B. Bodziony, P. Gniadzik, Prawo budowlane 7 komentarzem, Warszawa — Jaktoréw 2003, s. 225.

» Ustawg z 27.03.2003 r. 0 zmianie ustawy — Prawo budowlane oraz o zmianie niekt6rych ustaw (Dz. U. Nr
80, poz. 718 z pdézn. zm.) nastgpita utrata kompetencji organéw administracji architektoniczno-budowlanej
uprawniajaca do wstgpu na teren budowy, zwiazane z kompetencja do wydawania decyzji o pozwoleniu na
uzytkowanie.

% 7. Kostka, Organy administracji architektoniczno-budowlanej i nadzoru budowlanego, [w:] Prawo
budowlane. Komentarz, red. A. Gliniecki, Warszawa 2012, s. 650.
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obiektu budowlanego lub na teren budowy. Wplyw na takie rozwigzanie legislacyjne miat
zakres kompetencji powiatowego inspektora nadzoru budowlanego”.

Przechodzac do problemu kompetencji tytutowych organéw, nalezy stwierdzi¢, ze
rozréznienie zakresu kompetencji pomiedzy organami administracji architektoniczno-
budowlanej a organami nadzoru budowlanego opiera si¢ na domniemaniu wiasciwosci
rzeczowe] organOw administracji architektoniczno-budowlanej. A zatem do wlasciwosci
organéw administracji architektoniczno-budowlanej nalezg sprawy okreslone w ustawie
i niezastrzezone do wlasciwosci innych organéw?. Oznacza to, ze kompetencje innych
organéw, w tym przede wszystkim organéw nadzoru budowlanego, musza by¢ wprost
okreslone w ustawie. Jednakze poszczegdlne przepisy ustawy moga powtarza¢, ze dane
uprawnienie stuzy organowi administracji architektoniczno-budowlanej. Nalezy w tym
miejscu podkresli¢, ze szczegétowe kompetencje do podjecia okreslonych czynnosci musza,
zgodnie z zasada legalizmu, wynikaé z konkretnych przepiséw ustawy> .

Do kompetencji organéw administracji architektoniczno-budowlanej nalezy zaliczy¢:

¢ wydawanie pozwolenia na budowe,

e przyjmowanie zgloszenia budowy lub rob6t budowlanych oraz zgloszenia zmiany
sposobu uzytkowania obiektu budowlanego,

e wnoszenie sprzeciwu w stosunku do zgtoszenia budowy lub rob6t budowlanych oraz
zmiany sposobu uzytkowania obiektu budowlanego,

e wydawanie postanowienia o obowigzku uzupetnienia zgloszenia budowy lub robdt
budowlanych oraz zmiany sposobu uzytkowania obiektu budowlanego,

e wydawanie postanowienia o obowigzku usunigcia wskazanych nieprawidlowosci we
wniosku o wydanie pozwolenia na budowe,

® przenoszenie decyzji o pozwoleniu na budowg na rzecz innego podmiotu,

e wydawanie dziennika budowy,

e rozstrzyganie o niezbednosci wejscia do sgsiedniego budynku, lokalu lub na teren
sgsiedniej nieruchomosci, jezeli wymagaja tego prace przygotowawcze lub roboty
budowlane.

Poza kompetencjami do podejmowania wiadczych rozstrzygnie¢ w indywidualnych

sprawach organy administracji architektoniczno-budowlanej zajmujg si¢ takze prowadzeniem

7w, Szwajdler, T. Bakowski, Proces inwestycyjno-budowlany. Zagadnienia administracyjno-prawne, Torun
2004, s. 2009.

8 Zob. art. 82 ust.1 u.p.b.

¥ D. Sypniewski, Organy administracji architektoniczno-budowlanej i nadzoru budowlanego [w:] Prawo
budowlane z umowami w dziatalnosci inwestycyjnej. Komentarz, red. H. Kisilowska, Warszawa 2010, s. 372.
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rejestru wnioskéw i decyzji o pozwoleniu na budowe. Do ich obowigzkéw nalezy réwniez
wspotpraca z organami nadzoru budowlanego, ktéra obejmuje przekazywanie do organéw
nadzoru budowlanego kopii ostatecznych decyzji, postanowien i zgloszen wydawanych
W czasie procesu inwestycyjnego-budowlanego.

Ponadto celowe wydaje si¢ przedstawienie, ze w ramach struktury pionu administracji
architektoniczno-budowlanej ustawodawca wskazal okreslone sytuacje, kiedy wojewoda staje
si¢ organem pierwszej instancji w sprawach obiektow i1 robot budowlanych:

e usytuowanych na terenie pasa technicznego, portéw i przystani morskich, morskich
wod wewnetrznych, morza terytorialnego i wylacznej strefy ekonomicznej, a takze na
innych terenach przeznaczonych do utrzymania ruchu i transportu,

¢ hydrotechnicznych pigtrzacych, upustowych, regulacyjnych, melioracji podstawowych
oraz kanatéw 1 innych obiektéw stuzacych ksztaltowaniu zasobéw wodnych
1 korzystaniu z nich, wraz z obiektami towarzyszacymi,

e drég publicznych krajowych i wojewddzkich wraz z obiektami i urzadzeniami
stuzacymi do utrzymania tych drég i1 transportu drogowego oraz sytuowanymi
w granicach pasa drogowego sieciami uzbrojenia terenu — niezwigzanymi
z uzytkowaniem drogi, a w odniesieniu do drég ekspresowych i autostrad — wraz
z obiektami i urzadzeniami obstugi podréznych, pojazdéw i przesytek,

e usytuowanych na obszarze olejowym,

¢ lotnisk cywilnych wraz z obiektami 1 urzagdzeniami towarzyszacymi,

e usytuowanych na terenach zamknigtych.

Réwnoczesnie Rada Ministrow w drodze rozporzadzenia moze okresli¢, ktére obiekty

i roboty budowlane beda przynalezne wojewodzie jako organu pierwszej instancji.

Przyjecie zasady domniemania wlasciwosci na rzecz organéw administracji

architektoniczno-budowlanej spowodowalo konieczno$¢ enumeratywnego wyliczenia
o , . . 30

kompetencji 1 zadan nalezacych do organéw nadzoru budowlanego™. Ustawodawca

zastosowal w tym przypadku technike legislacyjna polegajaca na wyraznym wskazaniu spraw

% Art. 83 ust. 1 u.p.b. wylicza, ze do whasciwosci powiatowego inspektora nadzoru budowlanego jako organu
pierwszej instancji nalezg zadania i kompetencje, o ktérych mowa w art. 40 ust. 2, art. 41 ust. 4, art. 44 ust. 1,
art. 48-51, art. 54, art. 55, art. 57 ust. 4, 71 8, art. 59, art. 59a, art. 59c ust 1, art. 59d ust 1, art. 59g ust. 1, art. 62
ust.1 pkt 3 i ust. 3, art. 65, art. 66, art. 67 ust. 1 i 3, art. 68, art. 69, art. 70 ust. 2, art. 71a, art. 74, art. 75 ust. 1
pkt 3 lit. a, art. 76, art. 78 oraz art. 97 ust. 1. Natomiast wedlug art. 83 ust. 3 u.p.b. do wlasciwosci
wojewodzkiego inspektora nadzoru budowlanego jako organu pierwszej instancji naleza zadania i kompetencje
w sprawach, o ktérych mowa w art. 82 ust. 31 4.
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nalezacych do wtasciwosci nadzoru budowlanego poprzez konstrukcje przepisow
odsylajacych do przepisow materialnych ustawy31.

Zakres zadan 1 szczegétowych kompetencji organdw nadzoru budowlanego okresla
art. 84 u.p.b., ktéry obejmuje:

¢ kontrole przestrzegania i stosowania przepiséw prawa budowlanego,

e kontrole dziatania organéw administracji architektoniczno-budowlanej,
¢ Dbadanie przyczyn powstawania katastrof budowlanych,

e wspoéldziatanie z organami kontroli panstwowe;.

Réwnoczesnie organy nadzoru budowlanego sg obowigzane do:

e bezzwlocznego przesytania organom administracji architektoniczno-budowlanej kopii
decyzji i postanowien wynikajacych z przepiséw prawa budowlanego,

e prowadzenia ewidencji decyzji o pozwoleniu na budowe, decyzji o zatwierdzeniu
projektu, a takze innych postanowien i zgloszen wynikajacych z prawa budowlanego,

e prowadzenia ewidencji rozpoczynanych i oddawanych do uzytkowania obiektow
budowlanych,

e prowadzenia ewidencji zawiadomien o kontrolach obiektéw budowlanych.

Wsréd powyzszych zadan, ktére sg doprecyzowane w innych przepisach, mozna
wskaza¢ dwie grupy. Pierwsza z nich obejmuje funkcjonowanie na zewnatrz administracji,
a wiec kontrolowanie przestrzegania i stosowania przepiséw prawa budowlanego przez
uczestnikOw procesu budowlanego oraz badanie przyczyn katastrof budowlanych. Druga
grupa zwigzana jest z funkcjonowaniem wewnatrz administracji i obejmuje kontrole dziatania
administracji  architektoniczno-budowlanej 1 wspétdziatanie 2z organami kontroli
panstwowej’~.

Ponadto organy nadzoru budowlanego posiadaja uprawnienie do naktadania grzywien
w drodze mandatu karneg03 y

Dokonany podziat organéw administracji budowlanej wskazuje na rozdzielne funkcje
wzgledem organéw administracji architektoniczno-budowlanej a organami nadzoru
budowlanego. Oznacza to, ze pion organdéw administracji architektoniczno-budowlane;j
realizuje zadania w przewazajacej wigkszosci nakierowane na reglamentacje okreslonych

sfer, zachowan 1 czynnosci podmiotéw administrowanych. Zadania te bazuja na

*! Zob. wyrok NSA z 22.02.2007 r., Il OSK 379/06, Lex nr 503753.

2D, Sypniewski, Organy administracji ..., s. 382.

3 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z 16.10.2002 r. w sprawie nadania pracownikom organéw nadzoru
budowlanego uprawnien do naktadania grzywien w drodze mandatu karnego, Dz. U. Nr 174, poz. 1423.
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kompetencjach polegajacych na dozwalaniu czy nadawaniu praw, postugujac si¢ wiadczymi
formami wypowiedzi o charakterze aktow administracyjnych uprawniajacych, zasadniczo bez
uzywania klasycznych form nakazéw czy egzekucji. Jedynie incydentalnie przepisy prawa
poddajg organom administracji architektoniczno-budowlanej rozstrzyganie ~w formie sankcji
(np. uchylenie pozwolenia na budowe’*) czy represji (odpowiedzialno$é zawodowa 0s6b
wykonujacych samodzielne funkcje techniczne)™.

Natomiast pion organdw nadzoru budowlanego nakierowany jest na osiagnigcie
wspdlnego dla prawa budowlanego celu, wyraznie odr6zniajagcego si¢ od kompetencji wyzej
wskazanego pionu organéw sprawujacych administracje w sferze budownictwa.

Nalezy réwniez wskazac¢, ze administracja architektoniczno-budowlana, co do zasady,
przyzwala, uprawnia, czy akceptuje, zas organy nadzoru budowlanego przede wszystkim
nakazujg lub zakazuja. Kompetencje organéw administracji architektoniczno-budowlane;j
uruchamiane sg gléwnie na wniosek zainteresowanego podmiotu, natomiast organy nadzoru
budowlanego realizuja swe zadania przy wykorzystaniu kompetencji uruchamianych
z urzedu®®. Ponadto oba typy organdéw administracji budowlanej w wykonywaniu swych
funkcji sg uprawnione do wydawania decyzji administracyjnych na podstawie KPA
w sprawach obejmujacych dziatalno$¢ projektowania, budowy, utrzymania i rozbidrki
obiektéw budowlalnych3 7.

Mozna zatozy¢, ze zasada przyjetego podziatu kompetencji pomiedzy organami
administracji budowlanej polega na przydawaniu uprawnien w sferze podejmowanej
dziatalnosci inwestycyjno-budowlanej w zakresie wtasciwosci organéw administracji
architektoniczno-budowlanej, ktore realizuje si¢ gtdwnie w drodze wydawanych pozwolen,
natomiast rola organéw nadzoru budowlanego sprowadzona zostata do spraw nadzoru nad
wykonywaniem rob6t budowlanych®®. Zdaniem M. Krusia podzial ten odpowiada
dwuzakresowej policyjnej roli przepisow ustawy, ktéra wprowadza kontrolg¢ prewencyjng
inwestycji oraz nadz6r w ramach procesu budowlanego™.

W konsekwencji przyjecie takiej zasady spowodowalo oddzielenie funkcji
reglamentacyjno-prawnych od funkcji inspekcyjno-kontrolnych wykonywanych przez organy
nadzoru budowlanego. Cho¢, jak zauwaza D. Sypniewski, organy nadzoru budowlanego

wykonujg bardzo zréznicowane funkcje, obejmujace nie tylko nadzér i Kkontrolg

¥ Zob. art. 36a u.p.b.

35T, Babiel, Nadzér..., s. 37.

3% Tamze, s. 103.

TE. Janiszewska-Kuroptwa, Organy administracji ..., s. 718.

7. Kostka, Organy administracji ..., s. 643.

¥ M. Krus$, Podstawowe instytucje i zasady prawa budowlanego, LEX/el 2009, (dostep 30.09.2013 r.).
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(przestrzeganie prawa), ale takze ochron¢ débr policyjnych (bezpieczenstwo ludzi i mienia),
oraz funkcje reglamentacyjne (wprowadzenie wyrobow budowlanych)40.

Nalezy zauwazy¢, ze wydzielenie w ustawie zadan reglamentacyjno-prawnych
i inspekcyjno-kontrolnych w konteks$cie wspdélnego obowigzku sprawowania nadzoru
i kontroli nad przestrzeganiem przepisow prawa budowlanego powoduje koniecznos¢
ciggltego wspotdziatania tych organéw. Wspétdziatanie to jest formg wspolpracy zmierzajaca
do osiagnigcia wspdlnego celu. Pojecie wspotdziatania bywa odnoszone do nakazu wspdlnego
osiagniecia jakiego$ stanu rzeczy przez wykonywanie wspélnej (podzielnej) kompetencji*'.
Zachodzi ono wéwczas, gdy rozwigzanie danego problemu, miesci si¢ w zakresie dziatania
dwoéch pionéw organizacyjnych administracji budowlanej traktowanych tacznie*”. Okreslony
w art. 85 u.p.b. zakres wspotdziatania organéw nadzoru budowlanego z organami
administracji architektoniczno-budowlanej i organami kontroli panstwowej odnosi si¢ do
uzgadniania planéw kontroli i prowadzenia wspdlnych kontroli, co ma na celu ograniczenie
ucigzliwosci kontroli, gléwnie dla kontrolowanego, poprzez eliminowanie prowadzenia
kontroli tego samego podmiotu przez rézne organy rownocze$nie w tym samym terminie lub
niewielkim odstepie czasowym. Wspodldziatanie to dotyczy réwniez potrzeby wzajemnego
przekazywania informacji o wynikach kontroli. Nalezy podkresli¢ wage prowadzenia Scistej
wspltpracy w tym zakresie pomigdzy organami nadzoru budowlanego i1 organami
administracji architektoniczno-budowlanej w odniesieniu do przekazywania w szczegdlnosci
informacji o wynikach kontroli, ktére majg bezposredni wptyw na postgpowanie prowadzone
przez organy administracji architektoniczno-budowlanej*. Jednakze nalozony na organy
nadzoru budowlanego obowigzek wspotdziatania nie pozostaje adekwatny do przewidzianych
w tym zakresie obowigzkéw organdéw administracji architektoniczno-budowlanej. Nalezy
uzna¢ koniecznos¢ przekazywania organom administracji architektoniczno-budowlanej
wydawanych przez organy nadzoru budowlanego kopii decyzji i postanowien, a takze
zawiadamiania ich o stwierdzonych nieprawidlowosciach przy wykonywaniu robét
budowlanych44. Niezwykle waznym w tym miejscu jest wskazanie Kkoniecznosci
niezwlocznego  informowania  organéw  administracji  architektoniczno-budowlanej

o wszystkich decyzjach o nakazie rozbidrki.

“p. Sypniewski, Funkcje administracji publicznej w budownictwie, [w:] Rola administracji publicznej, rynek
finansowy oaz niektore aspekty filozoficzno-kulturowe, red. S. Marciniak, Warszawa 2007, T. 25, s. 54.

M, Brzozowski, Wspdtdziatanie wtadz publicznych, PiP 2010, Nr 2, s. 12.

2 K. Strzepek, Wspdtdziatanie organow w stosowaniu prawa, ZNSA 2010, Nr 4, s. 61.

B E. Janiszewska-Kuropatwa, Organy administracji..., s. 772.

*S. Serafin, Prawo..., s. 492-493.
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Podziat kompetencji powinien opiera¢ si¢ na jednolitym, wyraznym kryterium. Jest to
podstawowy warunek sprawnego dzialania organéw administracji architektoniczno-
budowlanej 1 organéw nadzoru budowlaneg045. Od jego spelnienia zalezy realizacja zadan
zwigzanych z ochrong okreslonych doébr, z ktérych za najwazniejsze nalezy uznaé zycie
i zdrowie ludzkie, bezpieczenstwo publiczne, ochrona s$rodowiska, wartosci estetyczne
1 zapewnienie fadu przestrzennego. W zwiazku z tym nalezy postawi¢ pytanie: czy dokonany
rozdziat kompetencji pomig¢dzy organami administracji budowlanej jest wystarczajaco
czytelny?

Istotng dla wtasciwej interpretacji zadan i kompetencji organdéw administracji
architektoniczno-budowlanej 1 nadzoru budowlanego jest kwestia podziatu ich kompetencji
wedle wpisanego schematu oddzielenia funkcji administracyjno-prawnych od funkcji
inspekcyjno-kontrolnej. Mozna powiedzie¢, ze ogdlna zasada kompetencji administracji
budowlanej wskazuje, ze wszystko, co dzieje si¢ przed wydaniem decyzji pozwolenia na
budowe, zatwierdzenie projektu budowlanego, jak i wydanie pozwolenia na budowe, oraz
zmiana sposobu uzytkowania obiektu budowlanego naleza do wlasciwosci organéw
administracji architektoniczno-budowlanej. Natomiast wszystkie czynnosci w trakcie
wykonywania rob6t budowlanych, ich odbioru i wydania pozwolenia na uzytkowanie oraz
w czasie uzytkowania nalezg do wilasciwosci organéw nadzoru budowlanego. Jednakze
przyjete rozwigzania rozgraniczenia zadan 1 kompetencji pomiedzy organy administracji
budowlanej nie zawsze w trakcie stosowania mogg wydawac si¢ dosy¢ jasne. Z pewnoscig
jasnego charakteru nie ma art. 81 u.p.b., w ktérym zostaly uregulowane podstawowe zadania
w sposéb taczny dla obu organéw administracji architektoniczno-budowlanej i organéw
nadzoru budowlanego. W szczegdlnosci zawarta wspdlna formuta podstawowych
obowiagzkéw dotyczaca nadzoru i kontroli nad przestrzeganiem przepisOw prawa
budowlanego. Aby okresli¢ wtasciwy organ administracji budowlanej, uprawniony do
realizacji tych obowigzkéw nie ma innej mozliwosci, jak tylko zastosowanie art. 83 ust.1
u.p.b., w ktérym przypisane zostaly zadania i kompetencje organéw nadzoru budowlanego
w zwiazku z art. 82 ust. 1 u.p.b., ustanawiajgcym domniemanie na rzecz wlasciwosci organoéw
administracji architektoniczno-budowlanej. Rozwigzanie tego podzialu przy pomocy klauzuli
generalnej nie stanowi klarownego rozdzielenia zadan i kompetencji pomi¢dzy organami
administracji budowlanej. Sporo watpliwosci budzi za$ art. 81 ust. 4 u.p.b.,, w ktérym

przyznano tacznie organom administracji architektoniczno-budowlanej 1 organom nadzoru

'S, Wrzosek, Problematyka podziatu kompetencji terenowych organéw administracji pahistwowej w zakresie
nadzoru budowlanego, PUG 1986, nr 1,s. 13.
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budowlanego uprawnienie do dokonywania czynno$ci  kontrolnych. Jednakze
w uszczegOlowiajacym art. 8la u.p.b. odnoszacym si¢ do wykonywania czynno$ci
kontrolnych ustawodawca wymienia tylko organy nadzoru budowlanego, ktérym przyznano
uprawnienia kontrolne, jednocze$nie milczgc w przypadku organéw administracji
architektoniczno-budowlanej. Takie uregulowanie wskazujagce komu przynalezag w danej
kwestii czynnosci kontrolne zastuguje na negatywna ocen¢ z punktu widzenia stosowania
przepiséw 1 ich przejrzystosci. Wobec tego nalezy wyraznie zaakcentowac¢ role organow
administracji architektoniczno-budowlanej w sprawowaniu czynnosci kontrolnych™.
Poprawienie powyzszych rozwigzan legislacyjnych zmierzatoby do bardziej jasnego podziatu
kompetencji w tonie organéw administracji budowlanej, przeciwdziatajac ewentualnym
konfliktom, do jakich mogloby dojs¢ w przypadku stosowania przepisOw prawa
budowlanego.

Na zakonczenie nalezy podkresli¢, ze podjete rozwazania sg jedynie przyczynkiem do
dyskusji nad problematyka. Zaden z oméwionych organéw nie moze realizowaé swoich
dziatan w sposéb dowolny, bowiem muszg one wynika¢ z przepiséw ustawy okreslajagcych
ich kompetencje. Nalezy jednak zachowaé pewien realizm w doprecyzowaniu dokonanego
rozdziatu kompetencji i zadan w ustawie, majac na wzgledzie to, ze zadne zmiany, cho¢by
najbardziej skrupulatne, odnoszace si¢ do zadan i kompetencji oraz ich wzajemnych relacji
nie s3 w stanie wykreowac idealnego rozwigzania dla wlasciwego rozumienia i stosowania

przepisOw obowigzujacej ustawy.

* Tak Z. Kostka, Organy administracji. .., s. 650.
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