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WPROWADZENIE

Postgpowania administracyjne w sprawach budowlanych regulowanych
w ustawie z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane' tocza si¢ w oparciu o regula-
cje kodeksowe, tj. zawarte w ustawie z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepo-
wania administracyjnego?, oraz o regulacje odrgbne stanowigce normy procesowe
o charakterze lex specialis do regulacji kodeksowych, zawarte w Prawie budow-
lanym. Prowadzone sg przez organy administracji architektoniczno-budowlanej,
o ktérych mowa w art. 80 ust. 1 P.b., oraz przez organy nadzoru budowlanego,
o ktorych mowa w art. 80 ust. 2 P.b. W doktrynie prawa takie postepowania admi-
nistracyjne nazywa si¢ postegpowaniami jurysdykcyjnymi odrgbnymi (szczegol-
nymi)®. W pi$miennictwie procedure, w oparciu o ktorg prowadzone sg postepo-
wania w sprawach budowlanych, nazywa si¢ rowniez procedurg nieautonomiczng
z uwagi na to, ze Prawo budowlane nie reguluje w calosci zagadnien procesowych

' T,j. Dz.U. 2020, poz. 1333, dalej: Pb.

2 Tj.Dz.U. 2021, poz. 735, dalej: k.p.a.

> T. Wo$, [w:] Postepowanie administracyjne, red. T. Wos, Warszawa 2015, s. 84-87. Tak tez
A. Matan, [w:] System Prawa Administracyjnego Procesowego, t. 1: Zagadnienia ogélne, red. G. Lasz-
czyca, A. Matan, Warszawa 2017, s. 222-223.
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przy rozpatrywaniu objetych nia spraw, jak np. ordynacja podatkowa. Ustawa
Prawo budowlane zawiera jedynie szczeg6lne przepisy proceduralne regulujace
najwazniejsze dla niej zagadnienia procesowe*. W piSmiennictwie podkresla sie
rowniez, ze tego rodzaju procedury administracyjne rekonstruowane przy wyko-
rzystaniu regulacji kodeksowych oraz przepiséw odrebnych beda stanowi¢ w du-
zym stopniu wyksztatcone postepowania, bedace w istocie rzeczy szczegolnymi
wersjami postepowania administracyjnego ogdlnego’.

Celem artykutu jest analiza specyficznych cech postgpowan dowodowych
w administracyjnych postepowaniach szczegdlnych w sprawach budowlanych,
odrézniajacych je od ogdlnego jurysdykcyjnego postgpowania administracyj-
nego, oraz zbadanie przyczyn, z powodu ktorych ustawodawca zdecydowatl sie
na uregulowanie w Prawie budowlanym takich odmienno$ci. Analiza objeto
w szczeg6lnosci tok tych postgpowan, cigzar gromadzenia dowodow i ponoszenia
ich kosztow, prekluzje dowodowa oraz materialne ograniczenie zasady otwartego
systemu dowodow.

PRZYCZYNY ZAMIESZCZANIA W PRAWIE BUDOWLANYM
ODREBNYCH REGULACIJI PROCESOWYCH DOTYCZACYCH
POSTEPOWANIA DOWODOWEGO

Jak wskazuje M. Kaminski, metoda tej regulacji procesowej jest wykorzy-
stywana przede wszystkim w celu dostosowania tre$ci przepisow lub ksztattu in-
stytucji procesowych do specyfiki i charakteru spraw rozstrzyganych w ramach
postepowania administracyjnego jurysdykcyjnego®. Poszczegblne przyczyny, dla
ktorych wprowadzone zostaty w Prawie budowlanym regulacje odrgbne w zakre-
sie postepowania dowodowego, nalezy rozpatrywa¢ w kontekscie konkretnych
instytucji, dla tego wskazano je w dalszej czes$ci opracowania. Bez watpienia od-
rebnosci te w kazdym przypadku maja stuzy¢ przyspieszeniu tych postepowan
i ich profesjonalizacji, tj. oparciu ich w znacznej mierze o dowody sporzadzo-
ne przez podmioty posiadajace specjalistyczng wiedze z zakresu prawa budow-
lanego. Wydaje sig, ze ustawodawcy przyswiecata rowniez intencja odcigzenia

* Por. L.J. Kaminski, Postgpowanie administracyjne w sprawach budowlanych. Zagadnienia

proceduralne, Warszawa 2007, s. 23.

*  Zob. G. Laszczyca, A. Matan, Postgpowanie administracyjne jako przedmiot prawa admini-
stracyjnego procesowego. Propozycja systematyki, [w:] Idea kodyfikacji w nauce prawa administracyj-
nego procesowego. Ksiega pamigtkowa Profesora Janusza Borkowskiego, red. Z. Kmieciak, W. Chro-
$cielewski, Warszawa 2018, s. 207-208.

¢ M. Kaminski, Postgpowania administracyjne szczegdlne (odrebne) w sprawach z zakresu
przygotowania i realizacji inwestycji infrastrukturalnych, [w:] Przestrze# i nieruchomosci jako przed-
miot prawa administracyjnego. Publiczne prawo rzeczowe, red. 1. Niznik-Dobosz, Warszawa 2012,
s. 278-279.
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organdéw administracji od ponoszenia znacznych kosztow postgpowan admini-
stracyjnych w tych sprawach w zakresie gromadzenia materiatu dowodowego.
Przyczyna takich regulacji odrebnych jest tez zapewnienie efektywnej realizacji
jednego z podstawowych celow ustawy Prawo budowlane, czyli ochrony interesu
publicznego.

W tym miejscu nalezy wskaza¢, ze ochrona interesu publicznego dotyczy
w szczegolnosci bezpieczenstwa obywateli, dziedzictwa narodowego, ochrony
srodowiska naturalnego oraz porzadku publicznego, w tym tadu architektonicz-
no-przestrzennego. Dla ich ochrony niezbg¢dne jest funkcjonowanie w systemie
prawnym instrumentéw o odpowiednim stopniu dolegliwos$ci, takich jak kary
pieni¢zne przy samowoli uzytkowej czy nakaz rozbiorki przy samowoli budowla-
nej’. J. Szreniawski, J. Stelmasiak i M. Zdyb jako spos6b ochrony tadu przestrzen-
nego wskazuja rozbiorked. M. Szewczyk do dobr publicznych zalicza: porzadek
publiczny, bezpieczenstwo publiczne, higien¢ $rodowiska, zdrowie publiczne,
tad przestrzenny (art. 4 P.b.). Zdaniem autora ochrona tego dobra moze wyrazac¢
si¢ m.in. w upowaznieniu do nakazania w pewnych warunkach rozbiorki obiektu
budowlanego naruszajacego tad przestrzenny czy tez nakazania niezbednych dla
przywrocenia tadu przestrzennego zmian i przerobek’.

GROMADZENIE MATERIALU DOWODOWEGO PRZED FORMALNYM
WSZCZECIEM POSTEPOWAN

Charakterystyczng cechg postepowan administracyjnych w sprawach budow-
lanych jest to, ze material dowodowy na potrzeby zatatwienia tych spraw gro-
madzony jest juz przed formalnym wszczeciem postgpowan administracyjnych.
Zjawisko to ma miejsce zarowno w wypadku postepowan prowadzonych przez
organy nadzoru budowlanego z urzgdu (na podstawie art. 53a i 72a P.b.) w ,,spra-
wach deliktowych”, jak i w wypadku postepowan prowadzonych przez organy
nadzoru budowlanego czy organy administracji architektoniczno-budowlanej na
wniosek inwestora, np. w sprawach dotyczacych wydania decyzji o pozwoleniu
na budowe, decyzji o udzieleniu pozwolenia na uzytkowanie, zawiadomienia
o zakonczeniu budowy, zgloszenia budowy lub innych rob6t budowlanych.

W postepowaniach administracyjnych w ,,sprawach deliktowych” formalne
wszczecie postgpowan administracyjnych z urzgdu poprzedzane jest czynnosciami

7 Zob. R. Hauser, Z. Niewiadomski, Konstytucyjne aspekty regulacji procesu inwestycyjno-bu-

dowlanego, ,Panstwo i Prawo” 2015, z. 6, s. 3, 5, 12.

8 J. Szreniawski, J. Stelmasiak, M. Zdyb, Decyzje o rozbiorce. Dylematy samowoli budowlanej,
[w:] Procedura administracyjna wobec wyzwa#n wspolczesnosci. Profesorowi zwyczajnemu dr hab. Ja-
nuszowi Borkowskiemu przyjaciele i uczniowie, red. B. Adamiak, £6dz 2004, s. 202.

® M. Szewczyk, Nadzér w materialnym prawie administracyjnym. Administracja wobec wolno-
Sci, wlasnosci i innych praw podmiotowych jednostki, Poznan 1996, s. 85-90.
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kontrolnymi regulowanymi w art. 81 ust. 4 i art. 81a P.b. W ich toku dokony-
wana jest wstgpna ocena materialu dowodowego badz jego braku. Gromadzony
jest tez material dowodowy, np. inwestor moze zosta¢ wezwany do przedstawie-
nia dokumentoéw zwigzanych z budowa i uzytkowaniem obiektu budowlanego,
w tym pozwolenia na uzytkowanie!?, przeprowadza si¢ ,,quasi-ogledziny” obiektu
budowlanego, ktorych przebieg oraz ustalony opis i stan obiektu budowlanego
uwidaczniany jest w protokole z czynnosci kontrolnych (art. 81 ust. 4 zd. 2 P.b.).
W piSmiennictwie dostrzega sig, ze bywaja sytuacje, gdy danej okolicznosci nie
da si¢ juz po wszczeciu postgpowania ustali¢ lub jest to powaznie utrudnione, np.
w przypadku rob6t ulegajacych zakryciu!l. Z uwagi na literalne brzmienie przepi-
su art. 81 ust. 4 P.b., wskazujace na to, ze protokolarne ustalenia dokonane w toku
tych czynnosci stanowia podstawe do wydania decyzji, a takze na koniecznosc¢
sprawnego przeprowadzenia postgpowania administracyjnego w ,,sprawach de-
liktowych”, zasadne bytoby stanowisko, Zze nie ma potrzeby powtarzania czynno-
$ci dowodowych na okolicznos$ci wskazane w protokole z czynnosci kontrolnych,
np. z ,,quasi-ogledzin”. Z uwagi na ograniczony udziat podmiotow uprawnionych
do udziatu w czynnos$ciach kontrolnych, wskazany w art. 81a ust. 2—4 P.b., do-
chodzitoby jednak do sytuacji, ze czg$¢ stron postgpowania administracyjnego nie
brataby udzialu w znacznej czgsci czynnosci dowodowych. Chociaz w orzecz-
nictwie!? podkresla si¢ konieczno$¢ powtdrzenia czynnosci dowodowych doko-
nanych w toku czynnosci kontrolnych, to moim zdaniem powinno to z uwagi na
zasade szybkosSci postgpowania nastgpowac tylko woéwcezas, gdy po wszezgciu
postepowania z urzedu i po poinformowaniu o zgromadzonym materiale dowodo-
wym strony wyraznie zgloszg zgdanie powtorzenia juz dokonanych czynnosci do-
wodowych. Rowniez wedtug T. Babiela jesli wszczgcie postgpowania nastgpi na
skutek ustalen inspekcyjno-kontrolnych podejmowanych bez udziatu stron, organ
bedzie miat obowigzek umozliwié¢ stronom zapoznanie si¢ ze zgromadzonym ma-
teriatem dowodowym, a w razie uzasadnionych wnioskow — powtorzy¢ czynnosci
w trybie art. 79 k.p.a."* Wydaje si¢, ze wskazane czynnoS$ci kontrolne umozliwiajg
w sposob wilasciwy okreslenie przedmiotu spraw administracyjnych oraz zapo-
biegaja zbednemu wszczynaniu postgpowan administracyjnych, co przeciwdziata
przeciazeniu organow nadzoru budowlanego. Nalezy uzna¢, ze m.in. w tym celu
te odrebne regulacje zostaty wprowadzone do Prawa budowlanego.

10 Por. wyrok NSA z dnia 11 grudnia 2009 r., IT OSK 1108/09, CBOSA.

11 Zob. J. Kornecki, [w:] D. Kafar, A. Kornecka, J. Kornecki, K. Szocik, Prawo budowlane 2020
— proces inwestycyjny po zmianach, Warszawa 2020, s. 153-154.

2 Wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 6 marca 2013 r., II SA/Wr 731/12, CBOSA. Podobnie
wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 18 grudnia 2007 r., Il SA/Bd 807/07, CBOSA. Zob. takze: postano-
wienie NSA z dnia 5 listopada 2010 r., I OSK 2132/10, CBOSA.

3 Por. T. Babiel, Rozbieranie bez przyjemnosci, ,Rzeczpospolita — Prawo co Dnia” 2001, nr 5, s. 18.
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Swoisty charakter — z uwagi na to, ze znaczna cze$¢ materiatu dowodowego
gromadzona jest bez udziatu wszystkich stron postgpowania administracyjnego —
ma postepowanie wyjasniajace poprzedzajgce wszczgcie postepowania w sprawie
katastrofy budowlanej, ktorego ustalenia stanowia podstawe do wydania decy-
zji. Charakter prawny tego postgpowania budzi w doktrynie watpliwosci. Przede
wszystkim wskazuje si¢, ze zawiadomienie organu nadzoru budowlanego przez
kierownika budowy (wlasciciela, zarzadce lub uzytkownika obiektu) o zaistnie-
niu katastrofy budowlanej nie stanowi wniosku o wszczgcie postgpowania ad-
ministracyjnego w rozumieniu Kodeksu postepowania administracyjnego. Moze
stanowi¢ jedynie impuls do wszczecia postgpowania z urzedu, o ile organ nie
stwierdzi oczywistego braku cech katastrofy budowlanej w odniesieniu do danego
zdarzenia. Za podstawe materialnoprawng wszczecia postepowania jurysdykeyj-
nego nalezy uznac¢ art. 78 ust. 1 P.b. Powinno w §lad za tym nastapi¢ zawiadomie-
nie stron w trybie art. 61 § 4 k.p.a.!* W doktrynie wskazuje si¢ tez, ze to ,,specjalne
postepowanie”, do ktérego stosuje si¢ przepisy Kodeksu postepowania admini-
stracyjnego, jak rowniez odrgbno$ci wynikajace z Prawa budowlanego, obejmuje
takie czynnosci jak: powotanie komisji, zawiadomienie o katastrofie Glownego
Urzegdu Nadzoru Budowlanego, zlecenie ekspertyzy z art. 78 ust. 2 P.b., wyda-
nie decyzji na podstawie art. 78 ust. 1 P.b." Nalezy zauwazy¢, ze sktad komi-
sji nie pokrywa si¢ ze stronami postgpowania administracyjnego w tej sprawie.
A. Plucinska-Filipowicz i T. Filipowicz twierdza, ze postgpowanie to jest poste-
powaniem formalnym ,,szczegolnego rodzaju”. Nie jest ono prowadzone w spra-
wie administracyjnej, ktéora powinna by¢ zakonczona decyzja administracyjng.
Jest to postgpowanie, ktore musi by¢ przeprowadzone po to, aby mozliwe byto
dojscie do przyczyn, ktore doprowadzity do katastrofy budowlanej'®. Z. Leonski
zauwaza, ze postgpowanie wyjasniajgce w sprawie przyczyn katastrofy to ,,poste-
powanie”, w ktorym nalezy stosowaé przepisy Kodeksu postegpowania admini-
stracyjnego dotyczace dowodow wraz ze zmianami wprowadzonymi przez Prawo
budowlane np. co do powotania okreslonej komisji dla zbadania przyczyn i oko-
licznosci katastrofy. W wyniku tego postgpowania organ nadzoru budowlanego
wydaje decyzje, o ktorej mowa w art. 78 P.b.'” W orzecznictwie dostrzega sie, ze
jest to postepowanie prowadzone w zwigzku z zaistnieniem katastrofy budow-
lanej o wyjatkowym charakterze. Ma ono charakter dziatania w stanie wyzszej

4" Por. B. Majchrzak, Procedura prawna w sprawie katastrofy budowlanej, [w:] Patistwo - prawo
- bezpieczeristwo, red. A. Babinski, M. Jurgilewicz, N. Maleg, t. 1, Szczytno 2015, s. 135.

> D.K. Sypniewski, Teza 3 do art. 74, [w:] Prawo budowlane z umowami w dziatalnosci inwe-
stycyjnej. Komentarz, red. H. Kisilowska, LEX/el. 2010.

16 A. Plucinska-Filipowicz, T. Filipowicz, Teza 2 do art. 74, [w:] Prawo budowlane. Komentarz
aktualizowany, red. A. Plucinska-Filipowicz, M. Wierzbowski, LEX/el. 2019.

17 Zob. Z. Leonski, [w:] Z. Leonski, M. Szewczyk, Zasady prawa budowlanego i zagospodaro-
wania przestrzennego, Bydgoszcz—Poznan 2002, s. 308-309.
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koniecznosci i przede wszystkim zmierza do wyjasnienia przyczyn i okoliczno$ci
katastrofy budowlanej oraz ma na celu likwidacj¢ zagrozenia dla bezpieczenstwa
publicznego, zdrowia, zycia ludzkiego, a takze wystapienia ogromnych strat ma-
terialnych. Ten szczeg6lny tryb postepowania, wynikajacy z okolicznosci zaist-
nienia katastrofy budowlanej, ma pierwszenstwo przed og6lnymi zasadami poste-
powania administracyjnego, w tym dotyczacymi obowigzku zawiadomienia stron
0 wszczeciu postgpowania (art. 61 § 4 w zw. z art. 10 § 1 k.p.a.). Dopiero po po-
wotaniu komisji, powiadomieniu organu nadzoru budowlanego wyzszego stopnia
i Glownego Urzedu Nadzoru Budowlanego organ zatem ustala krag podmiotow
obowigzanych do wykonania niezbednych robot w celu uporzadkowania terenu
katastrofy i zabezpieczenia obiektu budowlanego do czasu wykonania robot do-
prowadzajacych obiekt do stanu wlasciwego, co w konsekwencji moze doprowa-
dzi¢ do usunigcia skutkow katastrofy budowlanej (art. 78 i 79 P.b.)'s. Regulacja
dotyczaca obowiazku powotania komisji w sprawach katastrof budowlanych bez
watpienia nie tylko przyspiesza postgpowania wyjasniajace, lecz takze sprzyja
profesjonalizacji tych postepowan z uwagi na sktad osobowy komisji, w ktorej
biorg udzial m.in. — w miare potrzeby — rzeczoznawca budowlany lub inne osoby
posiadajace wymagane kwalifikacje zawodowe oraz projektant.

Do gromadzenia materiatu dowodowego przed formalnym wszczgciem po-
stepowan administracyjnych w sprawach budowlanych dochodzi rowniez w wy-
padku postgpowan administracyjnych wszczynanych na wniosek inwestora.
W doktrynie prawa dostrzega si¢, ze zwlaszcza w istotnych sprawach budow-
lanych, inwestycyjnych czesto dochodzi do prowadzenia nieformalnych ,,przed-
-postegpowan”, w toku ktérych wyjasnia si¢ caly stan prawny sprawy i ustala si¢
»strategie” nastgpujacego potem oficjalnego postepowania administracyjnego.
Bywa nawet tak, ze wnioskodawca i urzgdnik uzgadniaja, pod jakimi warunkami
wnioskodawca uzyska zatatwienie sprawy, a czasami porozumiewaja si¢ nawet co
do tresci decyzji". Takie nieformalne ,,przed-postepowania” wystepujg rowniez
czesto aktualnie w praktyce organéw nadzoru budowlanego w sprawach o udzie-
lenie pozwolenia na uzytkowanie oraz organéw administracji architektoniczno-
-budowlanej w sprawach o udzielenie pozwolenia na budowg. Nalezy je ocenic
pozytywnie, poniewaz stuza szybszemu zalatwianiu spraw w toku wszczynanych
nastepnie formalnie postepowan administracyjnych, o ile po formalnym wnie-
sieniu wniosku przez inwestora o wszczecie postepowania administracyjnego
orzekajacy w sprawie organ administracji postapi zgodnie z wczesniejszymi ,,nie-
formalnymi ustaleniami”. W innym razie dzialanie organéw administracji moze

' Wyrok WSA w Lodzi z dnia 25 pazdziernika 2010 r., II SA/Ld 531/10, CBOSA; wyrok WSA
w Opolu z dnia 25 wrzeénia 2014 r., IT SA/Op 348/14, CBOSA.

¥ Por. ]. Letowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990,
s. 246-247.
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zosta¢ przez strony uznane jako naruszajace zasade zaufania do wladzy publicz-
nej okreslong w art. 8 k.p.a. Nalezy zauwazy¢, ze zjawisko takich nieformalnych
,»przed-postepowan” jest konsekwencja tego, ze przepisy Prawa budowlanego re-
gulujg w art. 57 1 art. 33 ust. 2 wymogi szczegolne podan o wszczecie tych poste-
powan administracyjnych. Chociaz przepisy Prawa budowlanego w sposéb kom-
pletny reguluja katalog wymaganych dokumentow zataczanych do tych podan,
to jednak wystepujaca w réznych organach administracji réznorodna praktyka,
a takze wysoki stopien skomplikowania zagadnien ze sfery Prawa budowlanego
sprawiaja, ze inwestorzy czesto z praktyki nieformalnych ,,przed-postgpowan”
korzystaja. Trzeba zaznaczy¢, ze wskazane nieformalne ,,przed-postepowanie”
moze poprzedza¢ rowniez procedure zgloszenia budowy lub wykonania innych
robdt budowlanych oraz zawiadomienia o zakonczeniu budowy, dla ktérych usta-
wodawca w art. 30 ust. 2a i art. 57 P.b. okreslit wskazane powyzej wymogi szcze-
gblne podan o wszczgcie tych postepowan administracyjnych.

Przed formalnym wszczeciem postgpowan administracyjnych o udziele-
nie pozwolenia na uzytkowanie inwestor jako ich pdzniejsza strona, kompletu-
jac wymagane w Prawie budowlanym dokumenty, dokonuje tez przewidzianych
w art. 56 P.b. uzgodnien z innymi organami: Panstwowg Inspekcja Sanitarng i Pan-
stwowg Strazg Pozarng. Badanie zgodno$ci inwestycji pod tym katem nastepuje
zatem juz przed wszczgciem postepowania administracyjnego, a dokonuja go inne
niz organ orzekajacy w sprawie organy administracji. J. Chlebny takie sytuacje,
gdy z prawa materialnego wynika obowigzek uzyskania przez strong stanowiska
innego organu (decyzji, zgod, opinii), bez ktoérego nie jest mozliwe zatatwienie
pozytywne danej sprawy, nazywa sytuacjami ,,zblizonymi do wspoétdziatania™?.
W orzecznictwie wskazuje sig, ze zaje¢cie stanowiska, o ktorym mowa w art. 56
P.b., nie stanowi zajecia stanowiska poprzedzajacego wydanie decyzji przez organ
administracji publicznej, o jakim mowa w art. 106 § 1 k.p.a.?! Poglad ten znajduje
oddzwigk réwniez w doktrynie. Przemawiajg za nim argumenty natury systemo-
wej, o braku uwag lub sprzeciwu ze strony wskazanych organow organ wlasciwy
w przedmiocie pozwolenia na uzytkowanie dowiaduje si¢ bowiem z o$wiadcze-
nia inwestora, a nie od organdow wspoétdziatajacych w rozumieniu art. 106 k.p.a.??
Analogiczna sytuacja uregulowana zostata w art. 32 ust. 1 pkt 2 P.b., ktéry obligu-
je do uprzedniego uzyskania przez inwestora wymaganych przepisami szczegol-
nymi pozwolen, uzgodnien lub opinii innych organéw w odniesieniu do ubiegania

2 Por. J. Chlebny, [w:] System Prawa Administracyjnego Procesowego, t. 2: Postgpowanie admi-
nistracyjne ogélne, cz. 1: Zakres przedmiotowy i podmiotowy postepowania administracyjnego ogolne-
g0, red. W. Chroécielewski, Warszawa 2018, s. 230-233, 218-219.

2 'Wyrok NSA z dnia 3 grudnia 2007 r., IT OSK 1609/06, CBOSA.

22 Zob. M. Wincenciak, Teza 2 do art. 56, [w:] Prawo budowlane. Komentarz, red. A. Plucinska-
-Filipowicz, M. Wierzbowski, LEX/el. 2018.
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si¢ o pozwolenia na budowg, ktéra w doktrynie ocenia si¢ jako przyktad dekody-
fikacji Kodeksu postepowania administracyjnego?®.

Gromadzenie materialu dowodowego przed formalnym wszczgciem postepo-
wania administracyjnego ma rowniez miejsce wtedy, gdy zobowigzanemu, o kto-
rym mowa w art. 61 P.b., zleca si¢ ekspertyzg na podstawie art. 81¢ P.b. jeszcze
przed wszczeciem postepowania administracyjnego w sprawie stanu techniczne-
go, w sytuacji gdy dokumenty, do ktérych prowadzenia na podstawie art. 63—65
P.b. byt zobowigzany, nie sa kompletne lub nie sg prowadzone. Taka ekspertyza
moze spowodowac wszczecie postgpowania administracyjnego, jesli wykaze nie-
prawidtowosci w stanie technicznym budynku. Dopuszczana jest wowczas jako
dowod w sprawie. Na specyfike dowodu z ekspertyzy wskazuja M. Szalewska
i M. Masternak, zauwazajac, ze regulacja ta czesto wykracza poza ramy unor-
mowan procesowych zawartych w Kodeksie postepowania administracyjnego,
np. poprzez zerwanie wigzi czasowej z tokiem postepowania administracyjnego,
co przejawia si¢ m.in. w tym, ze wiadomosci te pozyskiwane sg przed wszcze-
ciem postgpowania administracyjnego, a takze w przeniesieniu obowigzku ich
uzyskania z organu na strong*.

TOK POSTEPOWAN DOWODOWYCH W SPRAWACH BUDOWLANYCH

Analiza przepisow Prawa budowlanego prowadzi do wniosku, ze postepo-
wania dowodowe przed organami nadzoru budowlanego prowadzone sg — w za-
leznosci od rodzaju spraw — w dwojaki sposob. Pierwsze polegaja co do zasady
na zgromadzeniu i dokonywaniu oceny przedtozonych przez strong — inwestora —
dowodow dla oceny, czy przystuguje mu wnioskowane uprawnienie (tak w spra-
wach z art. 55-59¢ i art. 40 ust. 2 P.b.). Analogiczny przebieg przybiera poste-
powanie przed organami administracji architektoniczno-budowlanej w sprawach
z art. 28 1 art. 40 ust. 1 P.b. W zdecydowanej wiekszos$ci spraw przed organami
nadzoru budowlanego postgpowanie dowodowe dotyczy tzw. spraw deliktowych
(tj. z art. 48-49i, art. 50, art. 51, art. 62 ust. 3, art. 66, art. 67, art. 68, art. 71a,
art. 76 ust. 4, art. 78 P.b.). Postgpowanie dowodowe w tych sprawach toczy sie
wedhug modelu innego niz pierwszy z wymienionych. W toku tego rodzaju poste-
powan administracyjnych gromadzi si¢ dowody pozwalajace na ustalenie, czy do-
szto do popemhienia deliktu administracyjnego oraz jaki podmiot tego deliktu si¢

# Z. Janku, M. Szewczyk, M. Waligorski, K. Wojtczak, Z zagadnieri dekodyfikacji polskiego
prawa o postegpowaniu administracyjnym, [w:] Procedura administracyjna wobec wyzwan wspolcze-
snosci..., s. 142-143.

2 M. Szalewska, M. Masternak, Rola eksperta i jego opinii w postepowaniu administracyjnym,
[w:] Kodyfikacja postepowania administracyjnego na 50-lecie K.PA., red. J. Niczyporuk, Lublin 2010,
s. 795.
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dopuscit®’. Bada si¢ rowniez, jaki obowigzek (jaka sankcjg) na podmiot zobowia-
zany natozy¢. W doktrynie prawa w odniesieniu do postgpowan administracyj-
nych dotyczacych przypadkéw, w ktorych sprawowany jest monitoring, nadzor
badz uruchamiana jest procedura kontroli, a nastgpnie dokonywana jest weryfika-
cja poprawnosci okreslonych dziatan wzgledem obowigzujacych norm prawnych,
wskazuje si¢, ze dochodzi do sytuacji, w ktorej najpierw badany jest stan fak-
tyczny, a dopiero pozniej identyfikowane sg normy prawne, ktorym odpowiadaja
ustalone fakty sprawy*. M. Wincenciak, analizujac postgpowanie w przedmiocie
wymierzenia sankcji administracyjnych, twierdzi, ze istnienie faktow tworzacych
okreslong sprawe administracyjng w momencie wszczecia postepowania admi-
nistracyjnego jest domniemywane przez organ administracji publicznej, ktory
zaktada, ze znane mu informacje, ktore daty impuls do wszczecia postgpowa-
nia w sprawie, zostang pozytywnie zweryfikowane w procesie dowodzenia. Nie
wszystkie wstgpne informacje stanowiace podstawe wszczecia postepowania zo-
stang potwierdzone w procesie dowodzenia, co z kolei bedzie skutkowa¢ odpo-
wiednimi rozstrzygnigciami procesowymi?’.

Powyzszy model postepowania w sprawach deliktowych przed organami
nadzoru budowlanego nie przebiega jednak tak standardowo, gdyz przepisy Pra-
wa budowlanego przewiduja dodatkowo mozliwos$¢ legalizacji samowoli budow-
lanych. Nie lezy bowiem w interesie publicznym orzekanie o rozbiorce w kazdym
wypadku stwierdzenia popetnienia deliktu. Jezeli na wstepnym etapie badania
mozliwosci legalizacji zostanie ona odrzucona, to powyzszy schemat zostaje za-
chowany. W sytuacji natomiast, gdy okaze si¢ mozliwa legalizacja, schemat ten
poszerzony zostaje o procedure legalizacyjng, z ktorej prowadzeniem wigze si¢
juz inny przebieg postepowania dowodowego, tj. zasadniczo analogiczny do tego
z pierwszego modelu.

Cecha wyro6zniajacg postgpowania dowodowe w sprawach deliktowych
przed organami nadzoru budowlanego jest to, ze poszczegolne czynnosci dowo-
dowe przeprowadzane sg wedtug $cisle okreslonego przez ustawodawceg schema-
tu 1 kolejnosci. Wydaje sie, ze motywem wprowadzenia tych odrebnych regula-
cji bylo to, ze ustawodawca przyjal, iz taki schemat prowadzenia postgpowania
dowodowego jest najszybszy i najskuteczniejszy. Szczegolnie jaskrawym tego
przyktadem sa postgpowania dowodowe w sprawach z art. 67 P.b., tj. rozbior-
ki nieuzytkowanego lub niewykonczonego obiektu budowlanego. W sprawach
tych stosuje si¢ kolejno$¢ czynnosci w postepowaniu dowodowym przewidziang

» Wryrok NSA z dnia 27 czerwca 2017 r., II GSK 2767/15, CBOSA.

% ]. Wegner, Teza 6 do art. 6 k.p.a., [w:] Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz,
red. W. Chrd$cielewski, Z. Kmieciak, LEX/el. 2019.

¥ M. Wincenciak, Sankcje w prawie administracyjnym i procedura ich wymierzania, Warszawa
2008, s. 176-177.
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w § 2-5 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 30 sierpnia 2004 r. w spra-
wie warunkow i trybu postepowania w sprawach rozbiorek nieuzytkowanych lub
niewykonczonych obiektoéw budowlanych?, ktora obejmuje ustalenie przyczyn
niewykonania przez wlasciciela lub zarzadce obiektu budowlanego remontu, od-
budowy lub wykonczenia, ogledziny i ocene stanu technicznego, ewentualne zle-
cenie sporzadzenia ekspertyzy technicznej, rozprawe.

Réwniez w wypadku samowoli budowlanych regulowanych w art. 48 P.b.
ustawodawca S$cisle okreslit tok postepowan dowodowych w tych sprawach.
Obejmuje on najpierw wydanie postanowienia o wstrzymaniu budowy, nastep-
nie ztozenie wniosku o legalizacje, wydanie postanowienia zobowiazujacego do
przedtozenia dokumentow legalizacyjnych oraz ewentualne wydanie postanowie-
nia zobowigzujacego do usuni¢cia nieprawidtowosci w przedtozonych dokumen-
tach legalizacyjnych. Taki wprowadzony przez ustawodawce tok postepowania
umozliwia ewentualng legalizacj¢ samowoli budowlanej, co do ktorej decyzje po-
dejmuje zobowiazany juz na wstgpnym etapie postgpowania. Specyficzny prze-
bieg przybiera tez postgpowanie dowodowe w sprawie katastrofy budowlane;j,
tj. postegpowanie wyjasniajace prowadzone w trybie art. 74 P.b. w sprawie usta-
lenia przyczyn katastrofy, do ktérego stosuje si¢ przepisy Kodeksu postepowa-
nia administracyjnego dotyczace dowoddéw ze zmianami wprowadzonymi przez
Prawo budowlane (np. powotanie komisji dla zbadania przyczyn i okoliczno$ci
katastrofy). Wydaje si¢, ze wprowadzajac w Prawie budowlanym taka regulacje
odregbna, ustawodawca przyjal, iz umozliwi ona jak najszybsze i profesjonalne
ustalenie przyczyn katastrofy budowlanej. Bez watpienia takie regulacje w Pra-
wie budowlanym wptywaja na uporzadkowanie toku postepowan dowodowych
w tych sprawach budowlanych i powoduja jednoczesnie ich przyspieszenie, co
lezy w interesie publicznym.

Charakterystyczna cecha postgpowania dowodowego w wypadku postepo-
wan administracyjnych dotyczacych spraw z art. 48 P.b. w brzmieniu sprzed no-
welizacji Prawa budowlanego z dnia 13 lutego 2020 r. bylo to, ze ustawodawca
dwukrotnie kazal bada¢ organowi orzekajacemu w sprawie te same okoliczno$ci
w toku jednego postgpowania, tj. zgodnos¢ projektu zagospodarowania dziat-
ki lub terenu z przepisami o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
a w szczegblnosci z ustaleniami obowigzujgcego miejscowego planu zagospo-
darowania przestrzennego. Miato to miejsce przed wydaniem zaréwno postano-
wienia o wstrzymaniu z art. 48 ust. 2 P.b., jak i decyzji z art. 49 P.b. po przedto-
zeniu wymaganych do legalizacji dokumentéw?’. Taki wymog wynikat z art. 49
ust. 1 pkt 1 P.b. Jak podkresla J. Cztowiekowska, do podwdjnej oceny zgodnos$ci

2 Dz.U. 2004, nr 198, poz. 2043.
2 Por. Z. Niewiadomski, [w:] Prawo budowlane. Komentarz, red. Z. Niewiadomski, Warszawa
2016, s. 507-508.
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z przepisami o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym dochodzito raz
przez organ nadzoru budowlanego (w ramach kontroli przestanki wydania posta-
nowienia o wstrzymaniu robot budowlanych), a drugi raz przez organ wydajacy
zaswiadczenie o zgodnosci budowy z ustaleniami obowigzujacego planu zago-
spodarowania przestrzennego albo decyzji o warunkach zabudowy i zagospoda-
rowania terenu (dawny art. 48 ust. 3 pkt 1 P.b.). Rozwigzanie to jej zdaniem byto
niewlasciwe m.in. ze wzgledu na mozliwe rozbiezno$ci pomigdzy stanowiska-
mi organéw administracji co do zgodnosci obiektu budowlanego z przepisami
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, a takze z uwagi na ograni-
czone mozliwo$ci zbadania stanu rzeczy przez organ wydajacy zaswiadczenie®.
W wyniku powyzszej nowelizacji ust. 1 art. 48 P.b. pomija obowigzek badania
zgodnosci obiektu budowlanego z przepisami o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym przed wydaniem postanowienia o wstrzymaniu budowy oraz prze-
nosi te kontrolg na etap postepowania legalizacyjnego, co przewiduje art. 49 ust. 1
pkt 2 P.b. Zmiang te nalezy uznaé za stuszna, przyspieszy ona bowiem niewatpli-
wie postepowania administracyjne w tych sprawach.

CZESCIOWA PRYWATYZACJA POSTEPOWANIA DOWODOWEGO

Cecha charakterystyczng postepowan dowodowych w sprawach budowla-
nych jest tez obcigzanie stron zobowigzanych w tych postgpowaniach, tj. inwe-
stora, wtasciciela i zarzadce, kosztami ich prowadzenia. W doktrynie prawa do-
strzega si¢ zjawisko tzw. czgSciowej ,,prywatyzacji” postegpowania dowodowego.
Polega ono na tym, ze przeprowadzenie okreslonych dowodow o charakterze eks-
perckim i zarazem kosztownym jest powierzane stronie wnioskujacej o wydanie
decyzji okreslonej tresci’'. Na gruncie postgpowan administracyjnych przed or-
ganami nadzoru budowlanego zjawisko to wystepuje w szerszym zakresie, doty-
czy bowiem nie tylko postgpowan inicjowanych wnioskiem zainteresowanej stro-
ny, lecz takze postepowan w ,,sprawach deliktowych” wszczynanych z urzgdu.
W wypadku tych drugich wskazana prywatyzacja dotyczy etapu legalizacji czy
tez postgpowania naprawczego, ktore w efekcie maja doprowadzi¢ do zalegalizo-
wania samowolnie wykonanej budowy badz innych robét budowlanych. Na tych
etapach postepowan administracyjnych to strony zobowigzane obcigza si¢ obo-
wigzkiem przedktadania kosztownej dokumentacji, w tym projektu techniczne-
go wskazanego w art. 48b ust. 2 pkt 2 P.b., projektu zagospodarowania dziatki
lub terenu lub projektu architektoniczno-budowlanego zamiennego wskazanego

% Por. J. Czlowiekowska, Legalizacja samowoli budowlanej a zmiany w prawie budowlanym
i administracyjnym, [w:] Prawo administracyjne dzis i jutro, red. J. Jagielski, M. Wierzbowski, War-
szawa 2018, s. 270.

1 Por. . Wegner, Teza 6 do art. 7 k.p.a., [w:] Kodeks postepowania administracyjnego..., 2019.
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w art. 51 ust. 1 pkt 3 P.b. Analogiczna sytuacja wystepuje w wypadku legalizacji
samowolnej zmiany sposobu uzytkowania obiektu budowlanego, o ktérej mowa
w art. 71a ust. 1 pkt 2 P.b. Rowniez w sprawach z zakresu utrzymania obiektow
budowlanych na strony zobowigzane naktadany jest obowigzek sktadania kosz-
townych ocen 1 ekspertyz w przedmiocie stanu technicznego obiektu budowla-
nego. W tym konteks$cie za stuszng nalezy uznac teze postawiong przez L.J. Ka-
minskiego, wskazujaca na to, ze procesowe zasady dziatania opisane w Prawie
budowlanym w wielu kwestiach, przede wszystkim w sprawach dowodowych,
zasadniczo odbiegaja od regulacji kodeksowej, przenoszac na uczestnikow proce-
su budowlanego ci¢zar dowodu*?.

Analizujac zasadno$¢ obcigzania stron postgpowania administracyjnego
w sprawach budowlanych przed organami nadzoru budowlanego obowigzkiem
sporzadzenia ekspertyzy technicznej, w sytuacjach wymagajacych wiedzy spe-
cjalistycznej z danej dziedziny budownictwa, z jednej strony nalezy stwierdzic,
Ze usprawnia to postgpowanie administracyjne, poniewaz zobowigzany sam musi
znalez¢ uprawnionego eksperta i pokry¢ koszty sporzadzenia ekspertyzy, jed-
nak z drugiej strony niesie to ryzyko naruszenia interesu strony zobowigzanej
w postepowaniu. Nalezy podkresli¢, ze organy nadzoru budowlanego nie moga
w kazdym wypadku, gdy konieczna jest wiedza budowlana, zleca¢ sporzadzenia
ekspertyzy technicznej. Nalozenie obowigzku sporzadzenia ekspertyzy rozpa-
trywane byto w kontekscie naduzycia prawa do jej naktadania. W orzecznictwie
i doktrynie — w zwigzku z przerzuceniem na stron¢ kosztow sporzadzenia tej eks-
pertyzy — podkreslano, ze §rodek ten powinien by¢ wykorzystywany tylko w sy-
tuacjach wyjatkowych, kiedy organy nadzoru budowlanego nie sg w stanie przy
uzyciu posiadanej wiedzy i1 $rodkow, ktorymi dysponuja, rozstrzygna¢ powsta-
tych watpliwosci*’. Stad tez w orzecznictwie wskazuje si¢, ze organ administracji
moze natozy¢ na stron¢ obowigzek przedtozenia ekspertyzy, o ktorej mowa w art.
81c ust. 2 P.b., dopiero po przeprowadzeniu postepowania dowodowego zgodnie
zart. 7iart. 77 § 1 k.p.a. Dotyczy to rowniez art. 62 ust. 3 P.b.** Organy powinny
bada¢, czy kosztu zwigzanego ze sporzadzeniem ekspertyzy mozna unikna¢ lub
g0 ograniczy¢®.

Ze zjawiskiem prywatyzacji postgpowania dowodowego w sprawach bu-
dowlanych mamy do czynienia takze w wypadku postepowan administracyjnych

32 L.J. Kaminski, Postgpowanie administracyjne w sprawach budowlanych..., s. 23.

3 Por. J. Parchomiuk, Naduzycie prawa w prawie administracyjnym, Warszawa 2018, s. 583.
Zob. takze: wyrok WSA w Warszawie z dnia 20 grudnia 2018 r., VII SA/Wa 727/18, CBOSA.

' Zob. wyrok WSA w Olsztynie z dnia 26 sierpnia 2008 r., II SA/OIl 323/08, CBOSA; wyrok
WSA we Wroctawiu z dnia 23 stycznia 2019 r., I SA/Wr 743/18, CBOSA; wyrok WSA w Warszawie
z dnia 20 grudnia 2018 r., VII SA/Wa 727/18, CBOSA.

3 Zob. S. Jedrzejewski, Proces budowlany. Zagadnienia administracyjno-prawne, Bydgoszcz
1995, s. 136-137.
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wszczynanych na wniosek inwestora. Jak stusznie wskazuje si¢ w orzecznictwie,
wysokie koszty srodkow dowodowych Prawo budowlane przerzuca na stro-
ny w procesie inwestycyjnym, stawiajac stosowne wymagania wnioskom np.
o udzielenie pozwolenia na uzytkowanie, do ktorych nalezy dotaczy¢ dokumenty
przewidziane w art. 57 ust. 1 P.b.>® Analogiczna sytuacja zachodzi w stosunku do
wnioskow o udzielenie pozwolenia na budowe, na co wskazuje art. 33 ust. 2 P.b.
W wypadku tych postgpowan ciezar zgromadzenia i przedstawienia dowodow
przeniesiony zostal de facto na wnioskodawce®’. Modyfikacje zwigzane z trescig
podan (np. z art. 33 P.b.) wynikaja ze specyfiki Prawa budowlanego, wyrazaja-
cej si¢ gldwnie w powigzaniu probleméw prawnych z procesami technicznymi
i wiedzg budowlang oraz we wprowadzeniu norm technicznych w rozwigzaniach
prawnych. Rozwigzania procesowe musza wigc uwzgledniac¢ elementy technicz-
ne*. W powyzszych sytuacjach mamy do czynienia z wymogami szczegdlny-
mi podania, o ktorych mowa w przepisie w art. 63 § 2 k.p.a.* Z tredci art. 63
§ 2 k.p.a. wynika jednoczesnie, ze podanie musi czyni¢ zado$¢ innym wymaga-
niom ustalonym w przepisach szczeg6élnych. Takim wymaganiem, jak wskazuje
si¢ w doktrynie, moze by¢ obowigzek dostarczenia przez wnioskodawce wraz
z wnioskiem dowodow (na ogot dokumentoéw) dotyczacych stanu faktycznego,
tak aby pozniejsze postepowanie mogto by¢ skrocone do minimum*. Jak stusznie
wskazuje M. Wilbrandt-Gotowicz, tendencja naktadania przez przepisy szczegol-
ne na strony postepowania ci¢zaru udowodnienia okre$lonych faktoéw wymaga
nowego sposobu postrzegania zasady prawdy obiektywnej; w tego typu spra-
wach organ administracji ocenia materiat dowodowy w przewazajagcym zakresie
przedstawiony przez strong*'. Takie zjawisko prywatyzacji w omawianych sy-
tuacjach oceniam pozytywnie, odcigza to bowiem organy administracji zarow-
no pod wzgledem czasowym, jak i pod wzgledem kosztowym od prowadzenia
postepowan dowodowych w tych sprawach oraz przyspiesza ich prowadzenie,

% Por. wyrok NSA w Gdansku z dnia 6 grudnia 2000 r., II SA/Gd 2016/98, CBOSA.

7 Zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 7 wrze$nia 2005 r., II SA/Wa 1826/04, CBOSA. Zob.
takze: A. Gill, Sytuacja procesowa strony w ogdlnym postgpowaniu administracyjnym i postgpowaniach
wyjgtkowych, Wroctaw 2010, s. 306.

3% Z. Leonski, Elementy prawa procesowego w prawie budowlanym, [w:] Ksigga pamigtkowa
Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 1999, s. 187.

¥ R. Hauser, Podania w kodeksie postegpowania administracyjnego, [w:] Ksigga pamigtkowa...,
s. 90. Autor przepis art. 33 ust. 2 P.b. podat jako przyktad ,przepisu szczeg6lnego”.

0 Por. ]. Zimmermann, Polska jurysdykcja administracyjna, Warszawa 1996, s. 86-87. Zob.
takze: Z.R. Kmiecik, Wadliwos¢ oswiadczeri procesowych stron w postgpowaniu administracyjnym,
[w:] Nowe problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego, red. J. Bo¢, A. Chajbowicz, Wroctaw
2009, s. 819-820.

41 Zob. M. Wilbrandt-Gotowicz, Cigzar dowodu a zasada prawdy obiektywnej w postgpowaniu
administracyjnym, [w:] Jednostka wobec wladczej ingerencji administracji publicznej, red. E. Wojcic-
ka, Czestochowa 2013, s. 96-100.
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inwestor zainteresowany szybkim rozpatrzeniem wniosku sam podejmuje inicja-
tywe sprawnego zgromadzenia materiatu dowodowego.

. SWOISTA INNA FORMA PREKLUZJI DOWODOWEJ” ORAZ
MATERIALNOPRAWNE OGRANICZENIA ZASADY OTWARTEGO
SYSTEMU DOWODOW

Analizujac przebieg postgpowan dowodowych w postgpowaniach admini-
stracyjnych w sprawach budowlanych, nalezy stwierdzi¢, ze Prawo budowlane
— co prawda — nie wprowadza systemu prekluzji dowodowej skutkujacej utrata
mozliwosci powotania srodka dowodowego w pdzniejszym terminie, lecz wpro-
wadza regulacje stanowiace lex specialis wobec Kodeksu postgpowania admini-
stracyjnego, dotyczace wyznaczania terminéw dla zobowigzanych stron do przed-
ozenia $cisle okreslonych, przewidzianych w Prawie budowlanym dowodow, np.
w art. 48b ust. 1 P.b. termin na przedtozenie dokumentdéw legalizacyjnych, w art.
49g ust. 1 P.b. termin na przedtozenie dokumentéw legalizacyjnych w uproszczo-
nym postepowaniu legalizacyjnym, w art. 50 ust. 3 P.b. termin na przediozenie
ocen technicznych badz ekspertyz w postgpowaniu naprawczym, w art. 71a ust. 1
pkt 2 P.b. termin na przedtozenie dokumentow do legalizacji samowoli uzytkowe;j.
Zjawisko to mozna by okresli¢ jako ,,swoistg inng forme prekluzji dowodowej”.
Skutkiem naruszenia tych termindéw nie jest utrata mozliwosci powolywania tych
dowodow w po6zniejszym terminie. Konsekwencja ich naruszenia sa natomiast
przewidziane w Prawie budowlanym decyzje negatywne dla zobowiazanego,
tj. o rozbidrce obiektu budowlanego lub jego czgsci, o doprowadzeniu obiektu do
stanu poprzedniego, o zaniechaniu dalszych robdt budowlanych, o przywrdceniu
poprzedniego sposobu uzytkowania (art. 49¢ pkt 3, art. 49i ust. 2 pkt a, art. 50
ust. 3, art. 71a ust. 1 pkt 4 P.b.). Wskazane zjawisko ,,swoistej innej formy preklu-
zji dowodowej” nalezy oceni¢ pozytywnie z uwagi na to, ze mobilizujaco wpty-
wa na strony zobowigzane w postepowaniach administracyjnych do terminowego
przedktadania wymaganych dowodéw z dokumentoéw. Przyspiesza to tok poste-
powan administracyjnych w tych sprawach budowlanych, ktére ze swej natury sa
postepowaniami skomplikowanymi i dlugotrwatymi.

Prawo budowlane w odniesieniu do postgpowan dowodowych okresla row-
niez materialnoprawne ograniczenia zasady otwartego systemu dowodoéw. Taki-
mi ograniczeniami sg regulacje zobowigzujace organ procesowy do przeprowa-
dzenia $cisle okreslonych $rodkow dowodowych*?. Jak wskazuje Z.R. Kmiecik,
czgsto przepisy ustaw szczegélnych wymagaja dla wskazania danej okoliczno$ci
faktycznej przedlozenia przez stron¢ okreslonego srodka dowodowego (na ogét

2 Zob. R. Suwaj, Judycjalizacja postgpowania administracyjnego, Warszawa 2009, s. 214.
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dokumentu)®. W pewnego rodzaju sprawach ustawodawca przewidziat koniecz-
no$¢ wykorzystania okreslonego srodka dowodowego. W takich wypadkach sig-
gnigcie po dany dowdd nie bedzie nalezato do sfery uznania organu, lecz bedzie
jego obowigzkiem. Wynika to z wcze$niejszej oceny ustawodawcy w zakresie
przydatnosci okreslonego $rodka dowodowego wymaganego dla wyjasnienia
sprawy*. Przyktadem takiej sytuacji jest art. 68 P.b., w ktorym ustawodawca prze-
widziat, Ze jedynym dowodem, na podstawie ktorego mozna ustali¢ podstawy do
nakazu przewidzianego w tym przepisie, jest dowod z ogledzin. Do innych takich
przyktadow w Prawie budowlanym nalezy zaliczy¢ nastepujace przypadki: oko-
licznos¢ zdatnosci obiektu do uzytkowania mozna udowodni¢ tylko za pomoca
dokumentow wskazanych w art. 57 ust. 1-3 P.b.; dopuszczalno$¢ legalizacji sa-
mowoli budowlanych lub samowolnej zmiany sposobu uzytkowania mozna udo-
wodnic¢ jedynie za pomoca dokumentow wskazanych w art. 48b i art. 71a ust. 1
pkt 2 P.b. Dopuszczalnos¢ legalizacji istotnego odstapienia od zatwierdzonego
projektu zagospodarowania dziatki lub terenu, projektu architektoniczno-budow-
lanego lub innych warunkoéw decyzji o pozwoleniu na budowe mozna wykazac
projektem zagospodarowania dziatki lub terenu Iub projektem architektoniczno-
-budowlanym zamiennym, zatwierdzonym przez organ nadzoru budowlanego
(art. 51 ust. 1 pkt 3 P.b.).

W odniesieniu do art. 57 P.b. w orzecznictwie wskazuje si¢, ze organ nad-
zoru budowlanego nie moze bez tych dokumentow, w tym w szczegolnosci bez
oryginatu dziennika budowy i o$wiadczen kierownika budowy, sprawdzi¢ w wy-
niku ogledzin, czy obiekt zostal wybudowany zgodnie z zatwierdzonym projek-
tem budowlanym i udzielonym pozwoleniem na budowe. Zawiadomienie takie
sktadane jest w celu potwierdzenia zgodnos$ci budowy z projektem budowlanym
1 z przepisami oraz potwierdzenia jego zdatnosci do uzytkowania. Dokumenty
stanowiace zatgczniki do zawiadomienia o zakonczeniu budowy, okreslone w art.
57 ust. 1 Pb., stuza tej weryfikacji. Tym samym nalezy uznac, ze obowigzek ich
przediozenia jest warunkiem koniecznym, aby mozliwa byla ocena zrealizowane-
go zamierzenia budowlanego pod tym katem*®. Analogiczna sytuacja ma miejsce
w wypadku wniosku o udzielenie pozwolenia na uzytkowanie. Wskazane ma-
terialnoprawne ograniczenia zasady otwartego systemu dowodow w postepowa-
niach dowodowych w sprawach budowlanych oceniam pozytywnie. Sprzyjaja
one profesjonalizacji i jednocze$nie przyspieszeniu postepowan dowodowych

# Por. Z.R. Kmiecik, Oswiadczenia procesowe stron w ogélnym postepowaniu administracyj-
nym, Lublin 2008, s. 153. W takich sytuacjach - jak wskazuje autor - ciezar dowodu implikuje ko-
nieczno$¢ udowodnienia faktéw przez strong postepowania pod rygorem odmowy pozytywnego
zalatwienia sprawy.

* Por. R. Suwaj, op. cit., s. 215.

# Zob. wyrok WSA w Krakowie z dnia 11 marca 2015 r., IT SA/Kr 75/15, CBOSA.



114 Matgorzata Rydzewska

w tych sprawach, w wigkszosci wymagane dowody z dokumentow sporzadzane
sa bowiem przez podmioty posiadajace wiedzg z zakresu prawa budowlanego.

PODSUMOWANIE

Przeprowadzona analiza regulacji prawnych zawartych w ustawie Prawo
budowlane w zakresie postgpowania dowodowego wykazata, ze zawiera ona
odmiennosci, ktore umozliwiaja szybkie i profesjonalne prowadzenie tych po-
stepowan, przerzucenie ich kosztow w znacznej mierze na strony oraz dostoso-
wanie regulacji procesowych do regulacji materialnoprawnych zawartych w tej
ustawie. Umozliwia to skuteczng realizacje jednego z gldwnych celow ustawy,
czyli ochrony interesu publicznego. Wérdd odmiennosci tych nalezy dostrzec gro-
madzenie materialu dowodowego przez organy administracji juz przed formal-
nym wszczgciem postepowania administracyjnego, tj. w toku czynnosci kontrol-
nych poprzedzajacych wszczecie postgpowan w ,,sprawach deliktowych” czy tez
w toku postepowania wyjasniajgcego poprzedzajacego wszczecie postepowania
w sprawie katastrofy budowlanej, a takze gromadzenie materiatu dowodowego
przez same strony przed wniesieniem wnioskow o udzielenie pozwolenia na bu-
dowe czy pozwolenia na uzytkowanie. Przenoszenie czesci postgpowan dowodo-
wych w tych sprawach na etap ,,przed-procesowy”’, bez udziatu wszystkich stron
postepowania administracyjnego, rodzi jednoczesnie ryzyko naruszenia ich praw.
Wydaje si¢ wiec, ze powinno to skutkowac¢ obowigzkiem organow administracji
orzekajacych w sprawach budowlanych do informowania wszystkich stron poste-
powania o zgromadzonym na etapie ,,przed-procesowym’” materiale dowodowym
juz bezposrednio po formalnym wszczgciu postepowan administracyjnych.

Ponadto nalezy stwierdzi¢, ze w postgpowaniach tych dochodzi do zjawiska
czgsciowe] prywatyzacji postgpowania dowodowego, przejawiajacej si¢ w nakta-
daniu na strony obowigzku sporzadzenia kosztownych ekspertyz technicznych
czy obowiazku pokrycia kosztow sporzadzenia kosztownej dokumentacji budow-
lanej, jak np. projekty techniczne czy projekty architektoniczno-budowlane. Na-
lezy rowniez podkresli¢, ze poprzez wprowadzenie do ustawy Prawo budowla-
ne wielu terminéw dla zobowigzanych stron do przedtozenia $cisle okreslonych
dokumentow ustawodawca wprowadzit w tych postgpowaniach dowodowych
,,Sswoistg inng forme prekluzji dowodowe;j”, ktorej konsekwencja jest wydanie ne-
gatywnych dla zobowiazanego decyzji administracyjnych. Natomiast uregulowa-
ne w Prawie budowlanym obowiazki przedktadania $cisle okreslonych dowodow
nalezy oceni¢ jako przyktad materialnoprawnego ograniczenia zasady otwartego
systemu dowodow. Co istotne, w postepowaniach zwigzanych z popelieniem
deliktow regulowanych w Prawie budowlanym wprowadzono dodatkowy mecha-
nizm w postaci procedury legalizacyjnej, ktora ma wplyw na tok postepowania
dowodowego w tych sprawach. W niektorych z tych postgpowan ustawodawca
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przewidziat tez, ze poszczegbélne czynnosci dowodowe prowadzone sa wedlug
scisle uregulowanego w ustawie Prawo budowlane schematu i kolejnosci.

Wskazane przypadki odrgbnych regulacji procesowych w Prawie budowla-
nym w zakresie postgpowania dowodowego $wiadcza o jego specyficznym cha-
rakterze wynikajacym z tego, ze postgpowania jurysdykcyjne w sprawach budow-
lanych sg postgpowaniami szczegolnymi.
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ABSTRACT

The article concerns problems connected with the specificity of the evidence proceedings in
administrative procedures in building cases, i.e. those regulated in the Construction Law Act. Peculiar
feature of the evidence proceedings in such cases is connected with the kind of administrative procedures,
in doctrine called “special procedure”. To conduct administrative procedure in such cases authorities
use Code of Administrative Procedure and procedural regulations located in material act of law like
the Construction Law Act. The characteristic features are: course of evidence proceeding, collecting
of evidence before initiation of procedure, kind of partial privatisation of evidence proceeding, kind of
evidential time-limit, material-law limits of the rule of open evidential system.

Keywords: administrative procedure; Construction Law; procedures in building cases; eviden-
tial time-limit

ABSTRAKT

Niniejszy artykul dotyczy problematyki zwigzanej ze specyfika postepowan dowodowych
w administracyjnych postgpowaniach w sprawach budowlanych, tj. regulowanych w ustawie Pra-
wo budowlane. Wynika ona z tego, ze postgpowania w tych sprawach naleza do grupy postepo-
wan administracyjnych szczeg6élnych, w stosunku do ktorych — obok norm procesowych zawar-
tych w ustawie Kodeks postepowania administracyjnego — stosuje si¢ normy procesowe zawarte
w ustawach materialnoprawnych, w tym wypadku w Prawie budowlanym. Odmiennosci te dotycza
toku postgpowan dowodowych w tych postgpowaniach, gromadzenia materiatu dowodowego przed
formalnym wszczeciem postepowan administracyjnych, ,,cze$ciowej prywatyzacji postegpowania
dowodowego”, ,,swoistej innej formy prekluzji dowodowej” oraz materialnoprawnych ograniczen
zasady otwartego systemu dowodow.

Stowa kluczowe: postegpowanie dowodowe; Prawo budowlane; postgpowania w sprawach bu-
dowlanych; prekluzja dowodowa



