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1. UWAGI WSTEPNE

Nieodzownym elementem towarzyszgcym wspolczesnej admi-
nistracji publicznej jest kontrola. Zgodnie przyjmuje sie, iz bez nale-
zytej kontroli niemozliwym staje sie zapewnienie prawidlowego funk-
cjonowania administracji, a co za tym idzie uczynienie z niej spraw-
nego i efektywnego mechanizmu realizacji zadan. Jak slusznie zauwa-
za J. Jagielski, samo pojecie ,kontrola administracji” moze by¢ rozu-
miane dwojako: kontrola nad administracjg oraz kontrola wykony-
wana przez samg administracje (wobec siebie i swoich ogniw oraz
wobec podmiotéw spoza aparatu administracyjnego)’. To stwierdze-
nie nalezy odnies¢ rowniez do sfery dzialania organdéw administracji
publicznej funkcjonujgcych w zakresie prawa budowlanego.

Ustawa z 7.7.1994 r. — Prawo budowlane? (cytowana dalej jako
pr.bud.) dokonuje rozdzialu kompetencji wynikajgcych z jej przepisow
pomiedzy dwa piony organdow administracyjnych: organy administra-
¢ji architektoniczno-budowlanej i organy nadzoru budowlanego. Sto-
sownie do brzmienia art. 80 ust. 11 2 pr.bud., zadania administracji

* Mgr Bartosz Majchrzak — asystent w Katedrze Postepowania Administracyjne-
go Uniwersytetu Kardynala Stefana Wyszynskiego w Warszawie

1 J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 1999, s. 4.

2 Tj.: Dz. U. z 2003 r., Nr 207, poz. 2016, z p6zn. zm.
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architektoniczno-budowlanej (z wylgczeniem dziedziny gérnictwa) wy-
konuja: starosta, wojewoda oraz Glowny Inspektor Nadzoru Budowla-
nego; natomiast zadania nadzoru budowlanego: powiatowy inspektor
nadzoru budowlanego, wojewoda przy pomocy wojewddzkiego inspek-
tora nadzoru budowlanego oraz Giéwny Inspektor Nadzoru Budowla-
nego. Zasadnicze zadanie wyzej wskazanych pionéw organéw admini-
stracji budowlanej to sprawowanie funkcji kontrolnych i nadzorczych
wobec podmiotéw organizacyjnie niezaleznych od administracji publicz-
nej. Celem tych dzialan jest zapewnienie przestrzegania przez uczest-
nikéw procesu inwestycyjno-budowlanego przepiséw prawa budowla-
nego, a w efekcie zapobieganie niebezpieczenstwom dla zycia i zdro-
wia jednostki, ochrona srodowiska, wartosci ekonomicznych i estetycz-
nych w trakcie proceséw budowlanych oraz w zakresie utrzymywania
istniejacych obiektow budowlanych (por. zwlaszcza art. 81 pr.bud.).
Oprocz tego, organy administracji architektoniczno-budowlanej i or-
gany nadzoru budowlanego pozostajg w ukladach zaleznosci pozaor-
ganizacyjnej. W szczeg6lnosci bowiem w zakresie kompetencji orga-
néw nadzoru budowlanego lezy kontrola dzialania organéw admini-
stracji architektoniczno-budowlanej (art. 84 ust. 1 pkt 2 pr.bud.)?.

2. KONTROLA W RAMACH ORGANOW
ADMINISTRACJI BUDOWLANEJ
A SYSTEM KONTROLI ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ

Kontrola rozumiana jest zazwyczaj jako funkcja obejmujgca: a) ba-
danie danej dzialalnosci lub istniejacego stanu rzeczy, b) ocene tej dzia-
Yalnosci lub stanu przez zestawienie tego, co istnieje z tym, co by¢é po-
winno, co przewidujg odpowiednie wzorce czy normy postepowania,
c¢) w przypadku istnienia nieprawidlowosci w tym zakresie, ustalenie
przyczyn ich powstania oraz sformulowanie zalecenn majgcych na celu
wskazanie sposobow usunigcia niepozgdanych zjawisk ujawnionych
przez kontrole oraz metod przeciwdzialania ich powstawaniu w przy-

% Por. Z. Leonski, Organy administracji architektoniczno-budowlanej i organy
nadzoru budowlanego, ,Acta Universitatis Wratislaviensis” Nr 2154, Prawo CCLXVI,
Wroctaw 1999, s. 218-219; tenze, Zarys prawa administracyjnego. Dziatalnosé admi-
nistracji, Warszawa 2001, s. 149-150; w kwestii organizacyjnych i pozaorganizacyj-
nych wiezi prawnych w administracji zob. Z. Cieslak [w:] Z. Niewiadomski (red.), Pra-
wo administracyjne. Cze$é ogélna, Warszawa 2002, s. 99 i 101.
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szloscit. Przyjmuje sie, iz zesp6l wszystkich organéw panstwowych
iinnych jednostek wykonujgcych kontrole nad dzialaniem admini-
stracji tworzy ,system kontroli administracji publicznej™. Liczebnos¢
i réznorodno$é podmiotéw i instytucji skladajacych sie na 6w system
powoduje, ze uzytecznym wydaje sie dokonanie pewnych zabiegéw
porzgdkujgcych. Sg one podejmowane w szerokim zakresie w litera-
turze przedmiotu i przybierajg posta¢ réznorodnych klasyfikacji®.
Kazda klasyfikacja w ramach systemu kontroli ma charakter
konwencjonalny i wyraza subiektywne podejs$cie autora. Niemniej jed-
nak wiekszo$é sposrod nich wprowadza dychotomiczny podzial oma-
wianego systemu na kontrolg zewnetrzng i wewnetrzng (wewnatrzad-
ministracyjng)’. Rozréznienie to opiera si¢ na kryterium usytuowania
jednostki kontrolujgcej w stosunku do kontrolowanej. Tak wigc kon-
trola zewnetrzna bedzie obejmowaé podmioty i instytucje kontroli, kto-
re znajdujg si¢ poza systemem organizacyjnym administracji publicz-
nej i nie sg z nim powigzane strukturalnie (kontrola parlamentarna,
kontrola Trybunalu Stanu i Trybunatu Konstytucyjnego, kontrola Rzecz-
nika Praw Obywatelskich, kontrola Najwyzszej Izby Kontroli, kontro-
la sgdowa, kontrola Panstwowej Inspekcji Pracy oraz kontrola obywa-
telska)®. Natomiast jako kontrole wewngtrzadministracyjna nalezy trak-
towaé zesp6t réznorakich kontroli sprawowanych przez okreslone pod-
mioty usytuowane organizacyjnie w ramach aparatu administracyjne-
go i skierowanych (aczkolwiek nie wylgcznie) wobec innych podmiotéw
znajdujgcych sie w strukturze administracji®. Stanowi ona pion syste-
mu kontroli bardziej zlozony i trudniej poddajgcy sie jednoznacznym
klasyfikacjom. Trudno zatem odnosi¢ si¢ do nich w ocennych katego-

4 Por. W. Dawidowicz, Zagadnienia ustroju administracji paristwowej w Polsce,
Warszawa 1970, s. 34; J. Jagielski, Z problematyki procedur kontrolnych, ,Kontrola
Panstwowa” 2002, nr 1, s. 9; E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Cze$é ogélna,
Torun 1995, s. 237.

5 S. Jedrzejewski [w:] S. Jedrzejewski, H. Nowicki, Kontrola administracji pu-
blicznej, Torun 1995, s. 22.

§ Zob. np.: S. Jedrzejewski, Kontrola administracji, Poznan 2000, s. 44-47;J. Lang
[w:] M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, s. 331-355; J. Letowski, J. Szre-
niawski, Kontrola administracji [w:] T. Rabska, J. Letowski (red.), System prawa ad-
ministracyjnego, t. 111, Wroclaw—Warszawa—Krakow—Gdansk 1978, s. 354-358; E. Ura,
E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2002, s. 209-228.

7 Zob. np.: W. Dawidowicz, op. cit., s. 35; J. Drachal, E. Mzyk [w:] Z. Niewiadom-
ski (red.), Prawo administracyjne. Czgéé procesowa, Warszawa 2002, s. 151; J. Jagiel-
ski, Kontrola..., s. 62-63; S. Jedrzejewski, Kontrola..., s. 40; J. Lang, op. cit., s. 329~
~331; E. Ura, E. Ura, op. cit., s. 208.

8 J. Jagielski, Kontrola..., s. 62.

% Ibidem, s. 171.
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riach prawidlowosci czy nieprawidlowosci. Przy ewentualnych oce-
nach mozna co najwyzej bra¢ pod uwage zupelnosé proponowanych
podzialéw, tzn. odzwierciedlenie w nich wszystkich instytucji kon-
trolnych funkcjonujgcych w danym czasie!®.

Moim zdaniem, jedng z najpelniejszych, a przez to jedng z najbar-
dziej wartosciowych klasyfikacji elementow skladajacych si¢ na sfere
kontroli wewnatrzadministracyjnej prezentuje J. Jagielski. W jej ra-
mach wyréznia on bowiem: a) kontrole ogélnoadministracyjng, cha-
rakteryzujacg sie tym, iz nie jest ona wyprofilowana pod okreslonym
katem merytorycznym (w szczegblnosci w zakresie jakiej$ Scislej spe-
cjalizacji), lecz odzwierciedla kompleksowy i wieloaspektowy charak-
ter i ogblng optyke sprawdzania i oceniania!, b) kontrole specjali-
styczna, ktéora nastawiona jest na sprawdzanie i ocenianie dzialalno-
Sci podmiotow kontrolowanych w okreslonych, relatywnie waskich
i wyspecjalizowanych dziedzinach'?, c) kontrole wewnetrzng w Scistym
znaczeniu, wykonywang w obrebie podstawowych jednostek i komoé-
rek organizacyjnych wchodzgcych w sktad aparatu administracyjnego
(swoista ,kontrola kierownicza”), d) kontrole prokuratorskg's.

W tym momencie nalezy odpowiedzie¢ sobie na pytanie: jakie miej-
sce zajmuje kontrola dzialania organéw administracji architektoniczno-
budowlanej sprawowana przez organy nadzoru budowlanego w ramach
w/w podzialéw systemu kontroli administracji publicznej. Niewatpli-
wie stanowi ona element skladowy kontroli wewngtrzadministracyjne;j,
gdyz jest wykonywana przez organy administracji publicznej w znacze-
niu ustrojowym, a wiec podmioty bedgce ogniwami struktury aparatu
administracyjnego. Ponadto mozna stwierdzi¢, iz kontrola sprawowana
przez organy nadzoru budowlanego ma w tym wypadku shuzyé uchwy-
ceniu oraz ujawnieniu bledéw i niedostatkow na wyspecjalizowanym
polu dzialalnosci administracji, tj. w dziedzinie budownictwa. Skutkiem
tego bedzie zaliczenie omawianej funkcji do kontroli specjalistyczne;.
Podsumowujgc: na tle systemu kontroli administracji publicznej kon-
trola dzialania organéw administracji architektoniczno-budowlanej spra-
wowana przez organy nadzoru budowlanego jawi sie jako kontrola we-
wngtrzadministracyjna, specjalistyczna.

10 Por. ibidem, s. 61.

' W jej ramach J. Jagielski wyrdznia: a) kontrole rzagdows, b) kontrole resorto-
wa, c) kontrole terenowg w ramach administracji rzadowej, d) kontrole w administra-
¢ji samorzadowej (ibidem, s. 63).

2 Do tego pionu kontroli J. Jagielski zalicza: a) kontrole inspekcji specjalnych
(nadzoréw, dozoréw), b) kontrole wykonywana przez niektére organy centralne i ich
agendy terenowe, stuzby administracyjne oraz wyodrebnione organizacyjnie straze,
¢) kontrole finansowg (ibidem, s. 63 i 233).

13 Ibidem, s. 63, 175, 214 i 253.
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3. POSTEPOWANIE KONTROLNE

3.1. POJECIE I CELE POSTEPOWANIA KONTROLNEGO

Procedura kontrolna w ramach organéw administracji budow-
lanej zostala unormowana w art. 84b pr.bud. oraz w rozporzadzeniu
Ministra Infrastruktury z 9.10.2002 r. w sprawie szczegélowego try-
bu przeprowadzania kontroli dzialania organéw administracji archi-
tektoniczno-budowlanej oraz wzoru protokolu kontroli i sposobu jego
sporzgdzania'* (cytowane dalej jako rozporzadzenie). Drugi z ww.
aktow prawnych zostal wydany w wykonaniu delegacji ustawowej
zawartej w ust. 4 art. 84b pr.bud.

Zgodnie z § 1 pkt 1 rozporzadzenia, pod pojeciem postepowania
kontrolnego nalezy rozumie¢ czynnosci podejmowane przez upowaz-
nione osoby w ramach prowadzonej przez nie kontroli, majgce na celu
ustalenie stanu faktycznego w zakresie dzialalnosci podmiotéow kon-
trolowanych, rzetelne jego udokumentowanie i dokonanie oceny kon-
trolowanej dzialalnosci. Na tym tle watpliwos¢é budzi tak waskie po-
strzeganie procedury kontrolnej. Moim zdaniem, postgpowanie kon-
trolne nalezy rozumieé szerzej, tj. jako cigg czynnosci podejmowa-
nych nie tylko przez kontrolujgcego, ale rowniez przez kontrolowa-
nego. Inne ujecie zagadnienia implikuje wniosek, iz dzialania podej-
mowane przez jednostke kontrolowang pozostaja na marginesie, poza
oddzialywaniem procedury, a przeciez bez ich uwzglednienia poste-
powanie kontrolne nie realizowalaby w pelni swoich celow, w szcze-
gblnosci zasady dochodzenia prawdy obiektywnej®.

Wyzej wspomniany przepis § 1 pkt 1 rozporzadzenia okresla
rowniez cele zasadniczych etapow postepowania kontrolnego: gro-
madzenia materialu dowodowego (ustalenie stanu faktycznego), spo-
rzgdzenia czesSci pierwszej protokolu kontroli (rzetelne udokumen-
towanie stanu faktycznego) oraz sporzgdzenia dokumentéw pokon-
trolnych, w tym przede wszystkim czesci drugiej protokotu kontroli
(dokonanie oceny kontrolowanej dziatalnosci). Trudno oprzeé sie
jednak wrazeniu, ze kontrola przeprowadzana przez organy nadzoru

14 Dz. U. z 2002 r., Nr 179, poz. 1494,

15 Por. J. Jagielski, Z problematyki..., s. 9-10.

16 Por. W. Robaczynski [w:] E. Jarzecka-Siwik, T. Liszcz, M. Niezgodka-Medkova,
W. Robaczynski, Komentarz do ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli, Warszawa 2000, s. 76.
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budowlanego powinna mie¢ walor nie tylko poznawczy. Mozna zatem
wskazaé na inng jeszcze jej funkcje, a mianowicie spowodowanie sa-
nacji dzialalnosci organéw administracji architektoniczno-budowla-
nej'”. W tym kontekscie na uwage zastuguje tutaj zwlaszcza: art. 84b
ust. 21 3 pr.bud.!®

Natomiast szczegélowe cele poszczegblnych kontroli przeprowa-
dzanych przez organy nadzoru budowlanego wymieniane sg w czesci
pierwszej protokotu kontroli (§ 10 ust. 3 pkt 7 rozporzgdzenia). W prak-
tyce w wiekszo$ci przypadkéw obejmujg one badanie prawidlowosci
prowadzonych przez organy administracji architektoniczno-budowla-
nej postepowan administracyjnych oraz wydawanych w ich toku decy-
zji i postanowien.

3.2. ORGAN KONTROLUJACY I PODMIOT KONTROLOWANY

Definicje legalng organéw kontrolujgcych dzialalno$é¢ organow
administracji architektoniczno-budowlanej zawiera § 1 pkt 2 rozpo-
rzgdzenia stanowigc, iz sg nimi organy wymienione w art. 84b ust. 1
pr.bud., a zatem Gléwny Inspektor Nadzoru Budowlanego oraz woje-
wodzki inspektor nadzoru budowlanego, ktéry wykonuje kontrole
w stosunku do starosty. Z powyzszego wynika, ze ustawodawca upo-
waznia pracownikéw Gléwnego Urzedu Nadzoru Budowlanego do
przeprowadzania kontroli dzialania zaréwno wojewody, jak i staro-
sty; natomiast pracownikow wojewoddzkiego inspektoratu nadzoru
budowlanego jedynie do przeprowadzania kontroli dzialania staro-
sty. Taka regulacja obowigzuje od 30.3.2001 r., tj. dnia wejscia w zycie
art. 53 pkt 8 ustawy z 22.12.2000 r. o zmianie niektérych upowaznien
ustawowych do wydawania aktow normatywnych oraz o zmianie nie-
ktorych ustaw!®. Do tego momentu Gléwny Inspektor Nadzoru Bu-
dowlanego wykonywat kontrole tylko w stosunku do wojewody, a wo-
jewédzki inspektor nadzoru budowlanego w stosunku do starosty
(por. art. 84b pr.bud. w poprzednim brzmienip).

Oczywiscie méwigc o wojewodzie i starosdie jako podmiotach kon-
trolowanych mamy na mysli nie tylko organ, ald takze wlasciwa w spra-
wach administracji architektoniczno-budowlahej komoérke organiza-
cyjna urzedu wojewédzkiego lub starostwa powiatowego. Przepis § 1

17 Por. Z. Doda, Wezlowe problemy postgpowania kontrolnego w $wietle ustawy o Naj-
wyzszej Izbie Kontroli, ,Kontrola Panstwowa” 1995, nr 5, s. 16.

18 Przepisy te zostang oméwione w punkcie 3.4. niniejszego opracowania.

19 Dz. U. z 2000 r. nr 120, poz. 1268.
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pkt. 7 rozporzadzenia wspomina ponadto o urzedzie gminy, ktory, w za-
kresie zawartego porozumienia, moze by¢ traktowany rowniez jako
podmiot kontrolowany. Wymaga to jednak pewnego komentarza. Taka
pozycja tej ostatniej jednostki organizacyjnej wynikala z dopuszczal-
no$ci powierzenia gminom przez starostg, w drodze porozumienia,
prowadzenia spraw z zakresu jego wilasciwosci jako organu admini-
stracji architektoniczno-budowlanej (art. 82a pr.bud. w starym brzmie-
niu)®. W tym wypadku decyzje administracyjne (np. pozwolenia na
budowe czy rozbiérke obiektu budowlanego) wydawal wojt, burmistrz
albo prezydent miasta (art. 39 ust. 1 ustawy z 8.3.1990 r. o samorzadzie
gminnym?!). Jednak z dniem 11.7.2003 r., tj. dniem wejscia w Zycie art. 1
pkt 60 ustawy z 27.3.2003 r. 0 zmianie ustawy — Prawo budowlane oraz
o zmianie niektérych ustaw?, wylgczono mozliwo$¢ zawierania poro-
zumien omawianego typu. Obecnie bowiem art. 82a ab initio pr.bud.
stanowi: ,Starosta nie moze powierzy¢ gminom, w drodze porozumie-
nia, sprawy z zakresu swojej wlasciwosci jako organu administracji
architektoniczno-budowlanej”. Zas te porozumienia, ktore obowigzy-
waly w dniu wejscia w zycie ustawy nowelizujgcej (tj. 11.7.2003 r.) wy-
gasty 31.12.2003 r.2 Zatem wojt, burmistrz albo prezydent miasta oraz
wlasciwe komorki organizacyjne urzedéw gmin (miast) podlegaly kon-
troli, w zakresie zawartych porozumien, tylko do kofica 2003 roku. De
lege ferenda konieczna jest wiec korekta brzmienia § 1 pkt 7 rozporzg-
dzenia w omawianym aspekcie.

Pamieta¢ nalezy ponadto o istotnej kwestii, a mianowicie: ponie-
waz organy wykonawcze gmin oraz urzedy gmin realizowaly w tym przy-
padku funkcje administracji architektoniczno-budowlanej z upowaznie-
nia starosty, to kontroli ich dzialania mogli dokonywaé zaréwno pra-
cownicy Gléwnego Urzedu Nadzoru Budowlanego, jak i wojewddzkiego
inspektoratu nadzoru budowlanego (por. art. 84b ust. 1 pr.bud.).

Obecnie jedyny przypadek, kiedy podmiotem kontrolowanym
moze byé prezydent miasta oraz wlasciwa komorka organizacyjna
urzedu miasta dotyczy gmin o statusie miasta na prawach powiatu.

20 Moim zdaniem, wojewoda nie byl i nadal nie jest uprawniony do powierzenia
gminie, w drodze porozumienia, prowadzenia spraw z zakresu jego wlasciwosci jako
organu administracji architektoniczno-budowlanej (por. art. 33 ustawy z 5.6.1998 r.
o administracji rzadowej w wojewédztwie, tj.: Dz. U. z 2001 r., Nr 80, poz. 872, z
pézn. zm.). Brakuje bowiem ku temu zaréwno podstaw materialnoprawnych (wyma-
ganych w tym wypadku), jak i argument6w o charakterze celowosciowym.

21 Tj.: Dz. U. z 2001 r., Nr 142, poz. 1591, z pézn. zm.

22 Dz. U. z 2003 r., Nr 80, poz. 718.

2 Art. 7 ust. 5 ustawy z 27.3.2003 r. 0 zmianie ustawy — Prawo budowlane oraz
o zmianie niektorych ustaw.
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Woéwczas bowiem kompetencje starosty jako organu administracji ar-
chitektoniczno-budowlanej wykonuje prezydent miasta (art. 92 usta-
wy z 5.6.1998 r. 0 samorzgdzie powiatowym?*).

Kontrole przeprowadza zespét kontrolujgcych (co najmniej dwie
osoby)? na podstawie legitymacji stuzbowych i imiennych upowaznien,
ktoére wydajg: Glowny Inspektor Nadzoru Budowlanego — dla pracow-
nikéw Gléownego Urzedu Nadzoru Budowlanego oraz wojewddzki in-
spektor nadzoru budowlanego — dla pracownikéw wojewoddzkiego in-
spektoratu nadzoru budowlanego (§ 2 ust. 11i 2 rozporzadzenia). Z ust. 3
§ 2 rozporzadzenia wynika, ze wzor upowaznien okresla zalgcznik nr 1
do tego rozporzadzenia. Zgodnie z tym wzorem w tresci upowaznienia
powinny znalezé sie nastepujgce elementy: miejsce i data wydania;
nazwa organu kontrolujgcego; podstawa prawna kontroli; imie¢, nazwi-
sko 1 stanowisko stuzbowe kontrolujgcego; oznaczenie kontroli; nazwa
i adres podmiotu kontrolowanego; termin kontroli; data waznosci upo-
waznienia; pieczeé i podpis organu upowazniajgcego; klauzula o ewen-
tualnym przedluzeniu waznos$ci upowaznienia.

Postepowanie kontrolne prowadzone jest w siedzibie podmio-
tu kontrolowanego oraz w siedzibie organu kontrolujgcego (§ 4 roz-
porzgdzenia). Przepis § 5 ust. 1 rozporzadzenia upowaznia kontrolu-
jacego do poruszania sie na terenie podmiotu kontrolowanego bez
obowigzku uzyskiwania przepustki. Stanowi to wyraz szczegélnego
zaufania jakim obdarza sie¢ osobe kontrolujgcego. Wigzg sie z tym row-
niez obowigzki kierownika podmiotu kontrolowanego?® polegajace na
zapewnieniu kontrolujgcemu warunkéw niezbednych do przeprowa-
dzenia kontroli, w szczegdlnosci chodzi tutaj o niezwloczne przed-
stawianie zgdanych dokumentow i materialow oraz udzielanie wyja-
$nien (§ 5 ust. 2 rozporzgdzenia).

3.3. POSTEPOWANIE DOWODOWE

Jedng z naczelnych zasad postepowania kontrolnego jest zasada
prawdy obiektywnej (materialnej), ktora znalazla odbicie w § 1 pkt 1
rozporzadzenia, okreslajgcym cel tego postepowania. Istota tej zasady
sprowadza sie do tego, ze na kontrolujagcym cigzy obowigzek dokonania
ustalen zgodnych z rzeczywistoscig, czyli odpowiadajgcych praw-

2¢ Tj.: Dz. U. z 2001 r. nr 142, poz. 1592, z p6zn. zm.

2§ 1 pkt 4 rozporzgdzenia.

% Pojecie ,kierownika podmiotu kontrolowanego” omawiam w punkcie 3d) niniej-
szego opracowania.
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dzie?”. Bowiem dopiero wowczas, gdy stan faktyczny zostanie poznany
irzetelnie udokumentowany bedzie mozna dokonaé¢ odpowiednich ocen.

Ustaleniu prawdy obiektywnej stuzy przewidziany w rozporzg-
dzeniu Ministra Infrastruktury katalog srodkéw dowodowych, z kto-
rych kontrolujgcy moze korzystaé realizujgc ww. cele (por. § 6 ust. 1
rozporzadzenia). Zawarte w § 6 ust. 2 rozporzgdzenia wyliczenie Srod-
kéw dowodowych nie jest enumeratywne. Swiadezy o tym uzycie w tek-
$cie przepisu zwrotu ,,w szczegolnosci” oraz wnioski ptynace z wyklad-
ni celowos$ciowej. Mozna w tym miejscu przytoczyc rozwigzanie przyje-
te w art. 75 § 1 zd. 1 Kodeksu postepowania administracyjnego?, zgod-
nie z ktorym jako dowod nalezy dopusci¢ wszystko, co moze przyczynic¢
si¢ do wyjasnienia sprawy, a nie jest sprzeczne z prawem. Rozporzg-
dzenie Ministra Infrastruktury nie zawiera wprawdzie wyraznie sfor-
mulowanej analogicznej dyrektywy, niemniej jednak analiza wszyst-
kich jego przepisow w powigzaniu z celami postepowania kontrolnego
nakazuje przyjecie identycznego stanowiska takze w odniesieniu do
postepowania dowodowego prowadzonego w ramach kontroli organéw
administracji architektoniczno-budowlanej?.

Zgodnie z § 6 ust. 2 rozporzgdzenia, materialami dowodowymi
sg w szczegoblnosci: dokumenty, pisemne wyjasnienia i o§wiadczenia.
Na tle brzmienia tego przepisu mozna doj§¢ do wniosku, iz zostal on
sformulowany nieprecyzyjnie. W doktrynie prawa procesowego panuje
powszechny poglad, ze przez zwrot ,material dowodowy” nalezy rozu-
mie¢ sume konkretnych §rodkéw dowodowych (dowodow) przeprowa-
dzonych w postepowaniu®. Srodkami dowodowymi albo, méwigc kro-
cej, dowodami sg natomiast takie Srodki, ktére umozliwiajg dowo-
dzenie, a wiec pozwalajg na przekonanie si¢ o istnieniu lub nieist-
nieniu oznaczonych faktéow3!. W konsekwencji §rodkami dowodowy-
mi bedg w szczegdlnosci: o§wiadczenia, wyjasnienia stron, zeznania
Swiadkow, opinie bieglych, wyniki ogledzin, tre$¢ dokumentéw (do-
wody z dokumentow)32. Ponadto literatura przedmiotu wyréznia po-

27 Por. E. Jarzecka-Siwik, Stosowanie srodkéw dowodowych w postepowaniu kon-
trolnym Najwyzszej Izby Kontroli, ,Kontrola Pahstwowa” 1996, nr 4, s. 4.

28 Ustawa z 14.6.1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego, t.j.: Dz. U.
z 2000 r., Nr 98, poz. 1071, z p6zn. zm.

2 Por. W. Robaczynski [w:} Komentarz..., s. 93.

3 Por. Cz. Martysz [w:] G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Postepowanie admi-
nistracyjne ogélne, Warszawa 2003, s. 505.

3t T. Misiuk-Jodlowska [w:] J. Jodlowski, Z. Resich, J. Lapierre, T. Misiuk-Jo-
dlowska, Postepowanie cywilne, Warszawa 2000, s. 371.

32 Por. B. Sygit, Kwestie dowodowe w kodeksie postepowania administracyjnego,
»Samorzgd Terytorialny” 1999, nr 7-8, s. 125-126.
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jecie ,zrodla dowodowego”. Skladajg sie nan: osoby dostarczajgce $rod-
kow dowodowych oraz rzeczy, z ktorych wynika okreslony srodek
dowodowy®. Zrédtami dowodowymi sg zatem np.: dokumenty, $wiad-
kowie, strony postepowania, biegli, przedmioty ogledzin3.

Odnoszac to, co zostalo wyzej powiedziane do obecnej konstrukeji
przepisu § 6 ust. 2 rozporzgdzenia mozna sformulowaé nastepujgcy po-
stulat de lege ferenda: poniewaz utworzeniu (zgromadzeniu) materialu
dowodowego w danym postepowaniu stuzg $rodki dowodowe (dowody)
to wspomniany przepis powinien wymienia¢ tylko $rodki dowodowe
(,materialami dowodowymi sg w szczegoélnosci: tres¢ dokumentéw (do-
wody z dokumentow)®, pisemne wyjasnienia i o§wiadczenia”), a nie jak
dotychczas zaréwno $rodki dowodowe, jak i zZrdédla dowodowe.

Zebrany w toku postepowania kontrolnego material dowodo-
wy powinien zosta¢ odpowiednio zabezpieczony. Rozporzgdzenie
Ministra Infrastruktury wylicza enumeratywnie tryby zabezpiecza-
nia dowod6éw. Sg nimi:

— oddanie na przechowanie kierownikowi lub innemu upowaznio-
nemu pracownikowi podmiotu kontrolowanego za pokwitowaniem,

— przechowanie w podmiocie kontrolowanym w oddzielnym, za-
mknietym i opieczetowanym pomieszczeniu,

— pobranie z podmiotu kontrolowanego za pokwitowaniem (§ 7 ust. 1
rozporzgdzenia).

Nadzér nad zabezpieczonym materialem dowodowym nalezy do
obowigzkéw kontrolujgcego, ktory decyduje o sposobie jego wykorzy-
stania w postepowaniu kontrolnym. Plynie stagd wniosek, iz po zrobie-
niu z niego uzytku (czyli sporzadzeniu zalecen pokontrolnych) po-
winna zostaé podjeta decyzja o uchyleniu zabezpieczenia®.

Przejdzmy teraz do omoéwienia poszczegblnych srodkéw dowo-
dowych nazwanych, czyli takich, ktére zostaly wprost uregulowane
rozporzadzeniem Ministra Infrastruktury (w omawianym postepo-
waniu kontrolnym dopuszczalne sg réwniez inne $rodki dowodowe,
co wynika ze sformulowania ,w szczegélnosci” zawartego w § 6 ust. 2
rozporzadzenia). Pierwszym z nich jest dow6d z dokumentéw. Prak-

33 Cz. Martysz, op. cit., s. 504.

3 Por. B. Sygit, op. cit., s. 124-125.

% Dotyczy sytuacji, gdy przedmiotem zainteresowania w postepowaniu dowodo-
wym jest tzw. idealna strona dokumentu (tresé). Jezeli przedmiotem zainteresowania
jest materialna strona dokumentu (material, na ktérym jest spisany, litery itp.), to
organ zapoznaje sie z tymi elementami dokumentu w drodze ogledzin (§rodkiem dowo-
dowym bedzie w tym przypadku wynik ogledzin dokumentu) (B. Sygit, op. cit., s. 129).

36 Por. W. Robaczynski [w:] Komentarz..., s. 98-99.

120



Kontrola dziatania organéw administracji architektoniczno-budowlanej...

tycznie nie mozna wyobrazié sobie zadnego postgpowania kontrolne-
go bez wykorzystania dokumentéw. Przyjmuje sie, iz przez to pojecie
nalezy rozumieé akt pisemny, stanowigcy wyrazenie okreslonych mysli
lub wiadomosci®’.

Zasadg postepowania dowodowego jest niewlgczanie oryginalow
dokumentéw do akt kontroli. Gdy wiec zaistnieje taka potrzeba, kon-
trolujacy wlacza poswiadczony odpis dokumentu lub jego cze$ci. W tym
celu kierownik zespotu kontrolujacych® wystepuje do kierownika pod-
miotu kontrolowanego z zadaniem sporzadzenia niezbednych dla kon-
troli odpiséw lub wyciggéw. Kontrolujacy moze réwniez samodzielnie
sporzgdzié taki odpis lub wyciag z dokumentu. Wymagajg one jednak
potwierdzenia zgodnosci z oryginalnymi materialami dokonanego przez
kierownika komorki organizacyjnej urzedu wojewodzkiego lub staro-
stwa powiatowego, w ktérej materialy si¢ znajdujg, lub przez osobe do
tego upowazniong (§ 8 ust. 11 2 rozporzgdzenia).

Niektore dokumenty funkcjonujg jednak w postepowaniu kon-
trolnym tylko jako oryginaly. Chodzi w tym wypadku o dokumenty
stworzone w toku postepowania, wedtug procedury okreslonej w rozpo-
rzgdzeniu Ministra Infrastruktury. Bedg nimi w szczegdlnosci: poswiad-
czone zestawienia i obliczenia sporzgdzone na podstawie dokumentow
(§ 8 ust. 1 in fine rozporzadzenia), notatki stuzbowe z ustnych wyja-
$nien pracownikow podmiotu kontrolowanego (§ 9 ust. 2 rozporzadze-
nia), pisma zawierajgce wyjasnienia pracownikow podmiotu kontrolo-
wanego (§ 9 ust. 1 rozporzadzenia), notatki stuzbowe z ustnych oswiad-
czen (analogia z § 9 ust. 2 w zw. z § 9 ust. 4 rozporzgdzenia), pisma
zawierajgce o§wiadczenia (§ 9 ust. 4 rozporzadzenia).

Przeprowadzone wyzej rozwazania uzasadniajg przyjecie wnio-
sku, iz jedng z zasad funkcjonujgcych w omawianym postepowaniu
kontrolnym jest zasada pisemnosci. Jej istota polega na koniecznosci
utrwalenia kazdej przeprowadzonej czynnosci badawczej w formie pi-
semnej. Umozliwia to zainteresowanemu wczesniejsze zapoznanie sig
z trescig pism i przygotowanie argumentéw do polemiki z podniesiony-
mi zarzutami®. Co wiecej, dopuszczalne jest sporzgdzanie odpisow i wy-
ciggéw z zabezpieczonego materialu dowodowego, ale tylko za zgodg

37 B. Graczyk, Postgpowanie administracyjne. Zarys systemu z dodaniem tekstéw
podstawowych przepiséw prawnych, Warszawa 1953, s. 112.

3 Przez ,kierownika zespolu” nalezy rozumiec¢ osobg kierujgca pracami zespotu,
wyznaczong przez kierownika kontroli (§ 1 pkt 5 rozporzadzenia); natomiast ,kierow-
nikiem kontroli” jest osoba bezposrednio nadzorujacg zespél, wyznaczona przez organ
kontrolujacy (§ 1 pkt 6 rozporzadzenia).

3 Por. E. Jarzecka-Siwik, op. cit., s. 6.
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iw obecnosci kontrolujgcego, ktéry potwierdza ich zgodnosé z orygi-
natem i wydaje je za pokwitowaniem (§ 7 ust. 2 rozporzadzenia).

Kolejnym $rodkiem dowodowym nazwanym sg wyjasnienia. Zgod-
nie z § 9 ust. 1 rozporzgdzenia, kontrolujacy ma prawo zadaé od pra-
cownikéw podmiotu kontrolowanego ustnych i pisemnych wyjasnien
w sprawach dotyczacych przedmiotu kontroli. Termin ich zlozenia okre-
s§la kontrolujacy. Ze wzgledu na obowigzujgcg w postepowaniu kontro-
Inym zasade pisemnosci, wyjasnienia zlozone ustnie muszg zostaé
utrwalone w postaci odpowiedniego dokumentu (notatki stuzbowej —
§ 9 ust. 2 rozporzadzenia), ktory nastepnie zostaje wlaczony do akt
kontroli. Z punktu widzenia realizacji zasady prawdy obiektywnej na-
lezy przyja¢, iz osoba skladajgca wyjasnienia powinna zostaé zapozna-
na z trescig takiej notatki stuzbowej w celu potwierdzenia jej zgodnosci
ze stanem faktycznym®*,

Omawiane rozporzgdzenie Ministra Infrastruktury w § 9 ust. 3
stanowi: ,Flakt odmowy udzielenia wyjasnien i jej przyczyny kontrolu-
jacy wpisuje do protokolu kontroli”. Na tym tle pojawia sie kolejna
kwestia watpliwa, a mianowicie: z jakich powodéw pracownik podmio-
tu kontrolowanego moze odméwi¢ wyjasnien? Nalezy przyjac, iz taka
sytuacja dopuszczalna jest jedynie w przypadku zaistnienia uzasad-
nionych przyczyn, ktérych ocena zajmuje si¢ kontrolujacy. Opowiedze-
nie si¢ za takim poglagdem wynika z wykladni celowosciowej. Niczym
nieograniczone prawo odmowy udzielenia wyjasnien staloby na prze-
szkodzie realizacji zasadniczych celéw kontroli — ustaleniu stanu fak-
tycznego, rzetelnemu jego udokumentowaniu i dokonaniu oceny kon-
trolowanej dzialalnosci (§ 1 pkt 1 rozporzgdzenia).

Ostatnim srodkiem dowodowym uregulowanym w rozporzgdze-
niu Ministra Infrastruktury sg o§wiadczenia. Podobnie jak wyjasnie-
nia, mogg zosta¢ zlozone ustnie lub pisemnie. Nie okreslono jednak
wprost w jakiej formie powinny byé¢ utrwalane o$wiadczenia ustne.
Stusznym w tym wypadku wydaje si¢ sporzadzenie przez kontrolujg-
cego notatki stuzbowej (analogia z § 9 ust. 2 rozporzgdzenia), o ile
oczywiscie w jego ocenie zaslugujg one na przyjecie. W przeciwien-
stwie do wyjasnien, o§wiadczenia sg niejako ,dobrowolne”, tj. kon-
trolujgcy nie moze zgdaé ich skladania*'. Nie moze rowniez odméwié
ich przyjecia, jezeli majg zwigzek z przedmiotem kontroli (§ 9 ust. 4
rozporzadzenia). Jesli zas dotycza innych spraw, kontrolujgcy moze,
lecz nie musi ich przyjgé. Odmiennie niz w odniesieniu do wyjasnien

40 Por. ibidem, s. 7.
41 Por. ibidem, s. 8.
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ustalono réwniez krag podmiotéw uprawnionych do skiladania
o$wiadczen. Przepisy nie wprowadzajg tutaj bowiem zadnych ogra-
niczen — moze je zlozy¢ kazdy.

3.4. PROTOKOL KONTROLI I ZALECENIA POKONTROLNE

Fundamentalne znaczenie dla postepowania kontrolnego w ra-
mach organéw administracji budowlanej ma protokot kontroli. W tym
dokumencie znajduje odzwierciedlenie efekt pracy zespolu kontro-
lujgcych. Zgodnie z § 10 ust. 2 rozporzadzenia, protokét kontroli skta-
da sie z dwéch czesci: pierwszej — ustalen, drugiej — oceny ustalen
i wnioskow. Jest on sporzgdzany dwuetapowo, a mianowicie najpierw
zespol przeprowadzajgcy kontrole dzialania organu administracji ar-
chitektoniczno-budowlanej przygotowuje czesé¢ pierwszg protokotlu,
ktéra zawiera wszelkie ustalenia faktyczne, niezaleznie od tego, czy
$§wiadczg one o istnieniu nieprawidlowosci w dzialaniu podmiotu kon-
trolowanego, czy tez nie*?. Nastepnie, po uprzednim podpisaniu przez
kierownika i czlonkéw zespolu, przekazuje sie jg bezzwlocznie kie-
rownikowi podmiotu kontrolowanego w celu zapoznania si¢ z jej tre-
§cig (§ 11 ust. 1 rozporzadzenia). Dopiero w terminie 14 dni od dnia
przedlozenia kierownikowi kontrolowanej komoérki organizacyjnej
czesci pierwszej zespot dokonuje oceny ustalen w niej zawartych (§ 11
ust. 3 rozporzgdzenia). Ocena ta oraz wnioski z niej wynikajgce sta-
nowig zasadnicze elementy tresci czesci drugiej protokolu kontro-
1i*3. Po zatwierdzeniu czesci drugiej protokotu kontroli przez kierow-

42 Elementy tresci czesci pierwszej protokotu kontroli szczegéltowo okresla § 10
ust. 3 rozporzadzenia. Sg nimi: 1) data i miejsce przeprowadzonej kontroli; 2) nazwa
organu kontrolujacego; 3) nazwa i adres podmiotu kontrolowanego; 4) imi¢ i nazwisko
kierownika podmiotu kontrolowanego; 5) podstawa prawna przeprowadzenia kontro-
li; 6) imiona, nazwiska, stanowiska stluzbowe i podpisy kierownika oraz czlonkéw
zespolu; 7) cel i zakres przeprowadzonej kontroli; 8) wskazanie dokumentéw, na pod-
stawie ktorych dokonano ustalen; 9) opis stanu faktycznego, stwierdzonego w toku
kontroli dzialalnosci podmiotu kontrolowanego; 10) adnotacja o zgloszeniu zastrze-
zen przez kierownika podmiotu kontrolowanego do ustalen stanu faktycznego.

43 Zgodnie z § 10 ust. 4 rozporzgdzenia czesé druga protokotu kontroli zawiera: 1) oceng
przedstawionego stanu faktycznego; 2) wnioski wynikajgce z oceny, o ktérej mowa
w pkt 1; 3) adnotacje o zgloszeniu zastrzezen przez kierownika podmiotu kontrolowane-
go; 4) wskazanie zmian dokonanych w protokole w wyniku uwzglednienia zastrzezen
zgloszonych przez kierownika podmiotu kontrolowanego; 5) adnotacje o zgloszeniu za-
strzezen przez organ administracji architektoniczno-budowlanej; 6) wskazanie zmian
dokonanych w protokole w wyniku uwzglednienia zastrzezen zgloszonych przez organ
administracji architektoniczno-budowlanej; 7) adnotacje o odmowie i przyczynach odmo-
wy podpisania protokotu przez organ administracji architektoniczno-budowlane;j.
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nika kontroli przekazuje si¢ jg bezzwlocznie do podpisu kierowniko-
wi kontrolowanej komorki organizacyjnej (§ 12 ust. 1 rozporzadze-
nia). Wreszcie w ostatnim etapie caly protokét kontroli (cze§é pierw-
sza i druga) jest doreczany organowi administracji architektoniczno-
budowlanej (§ 13 ust. 1 rozporzadzenia), ktory go podpisuje bgdz od-
mawia jego podpisu, jezeli nie zgadza sie z ustaleniami wen zawarty-
mi (§ 13 ust. 4 rozporzagdzenia). Podpis w tym wypadku ma do spel-
nienia istotng role, gdyz stanowi on potwierdzenie rzetelnosci, kom-
pletnosci i obiektywizmu dokonanych ustalen i ocen.

Zgodnie z przepisami § 11 ust. 1, § 12 ust. 1 i § 13 ust. 1 rozpo-
rzadzenia, adresatem protokotu kontroli (zaréwno czesci pierwszej,
jak idrugiej) jest, mowigc najogélniej, kierownik podmiotu kontrolo-
wanego. Jak juz zostalo powiedziane, przez ,podmiot kontrolowany”
nalezy rozumie¢ organ (wojewode lub staroste) oraz wlasciwg w spra-
wach administracji architektoniczno-budowlanej komérke organiza-
cyjng urzedu wojewodzkiego lub starostwa powiatowego (§ 1 pkt 7
rozporzgdzenia). Stosownie do tego ,kierownikiem podmiotu kon-
trolowanego” bedzie odpowiednio: wojewoda, starosta oraz kierow-
nik kontrolowanej komoérki organizacyjnej urzedu. O tym, kto jest
ykierownikiem komoérki organizacyjnej” przesgdzajg przepisy regu-
lujagce ustrdj i funkcjonowanie tej jednostki, a zatem statut urzedu
wojewodzkiego®* i regulamin organizacyjny starostwa powiatowego?®.
Zazwyczaj wiec bedzie nim odpowiednio: dyrektor wlasciwego w spra-
wach administracji architektoniczno-budowlanej wydzialu urzedu
wojewodzkiego lub dyrektor (naczelnik) wlasciwego w tych sprawach
wydzialu starostwa powiatowego.

Istotne uprawnienie organéw nadzoru budowlanego zwigzane
z przeprowadzong kontrolg przewiduje art. 84b ust. 2 pr.bud. Stanowi
on mianowicie, iz organy te, w wyniku kontroli dzialania organéw ad-
ministracji architektoniczno-budowlanej, mogg kierowaé do wlasci-
wych organow (a zatem nie tylko do podmiotéw kontrolowanych) zale-
cenia pokontrolne, z wyznaczeniem terminu ich wykonania (zd. 1).
O wykonaniu zalecen oraz o innych dzialaniach podjetych w zwigzku
z ujawnionymi nieprawidlowosciami organy te zawiadamiajg nie-
zwlocznie wtasciwe organy nadzoru budowlanego (zd. 2). Przepis
art. 84b ust. 2 zd. 2 jest przykladem lex imperfectae, poniewaz organy
nadzoru budowlanego nie majg w zasadzie zadnych srodkéw prawnych,
ktore umozliwilyby wyegzekwowanie tego obowigzku. Tak wiec na
gruncie unormowan dotyczacych postepowania kontrolnego w ramach

4 Art. 29 ust. 3 ustawy z 5.6.1998 r. 0 administracji rzadowej w wojewddztwie.
45 Art. 35 ust. 1 ustawy z 5.6.1998 r. 0 samorzgdzie powiatowym.
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organéw administracji budowlanej mamy do czynienia z dwoma doku-
mentami zwigzanymi z fazg zakonczenia kontroli i oddzialywaniem po-
kontrolnym — protokotem kontroli oraz zaleceniami pokontrolnymi.
Na tle tego co zostalo wyzej powiedziane pojawia sie pytanie:
czym sg owe zalecenia pokontrolne? Ani bowiem ustawa — Prawo bu-
dowlane, ani rozporzadzenie Ministra Infrastruktury nie precyzuja
tego pojecia. Co wiecej rozporzgdzenie w ogéle nie postluguje sie tym
terminem. Tradycyjnie przyjmuje sie, iz zasadniczg trescig zalecen
pokontrolnych jest okreslenie kierunkow i sposobéw naprawczych
kontrolowanej dzialalnosci, w ktorej stwierdzono nieprawidlowosci.
Obok tego jednak w owych zaleceniach mogg miesci¢ si¢ inne jeszcze
kwestie, jak np.: ustalenie przyczyn nieprawidlowosci, wskazanie
0s6b winnych powstania nieprawidlowosci, sugestie dotyczgce po-
ciggniecia okreslonych osob do odpowiedzialnosci itd. Decydujaca role
w okre§leniu ich elementow tresciowych odgrywajg przepisy praw-
ne normujgce poszczegdlne instytucje kontroli*s. Dla przejrzystosci
regulacji postulowalbym zatem, aby w ustawie — Prawo budowlane
wyraznie okreslono jakie elementy owe zalecenia powinny zawierac.
Na koniec nalezy ponadto podkresli¢, iz w szczegblnoSci tresé
zalecen pokontrolnych moze stanowi¢ nalozenie na wtasciwy organ
administracji architektoniczno-budowlanej (organ kontrolowany lub
organ wyzszego stopnia) obowigzku wznowienia postepowania ad-
ministracyjnego albo wszczecia z urzedu postepowania w celu stwier-
dzenia niewazno$ci decyzji administracyjnej. Taka sytuacja zaistnie-
je w przypadku ustalenia w ramach kontroli, ze decyzja wydana przez
organ administracji architektoniczno-budowlanej dotknieta jest wada
skutkujgcg wznowieniem postepowania (art. 145 § 1 pkt 1-3 oraz 5-
8 Kodeksu postepowania administracyjnego*”) albo stwierdzeniem
jej niewaznosci (art. 156 § 1 Kodeksu postepowania administracyjne-
go) (art. 84b ust. 3 pr.bud.). Odmienny poglad reprezentuje jednak dJ.
Siegien, zgodnie z ktorym nalozenie omawianego obowigzku nie przy-
biera formy zalecenia pokontrolnego. Takie zalecenie, zdaniem Au-
tora, moze by¢ kierowane do kontrolowanego organu w innych przy-
padkach niz ustalenie przez kontrolujgcego wystgpienia przestanek
okreslonych w art. 145 § 1 pkt 1-3 i 5-8 oraz art. 156 § 1 Kodeksu

4 J. Jagielski, Kontrola..., s. 36.

47 W przypadku zaistnienia przestanek z art. 145 § 1 pkt 4 i art. 145a § 1 K.p.a.
postepowanie nie moze by¢ wznowienie z urzedu — por. art. 147 K.p.a.; odmiennie:
M. Jaskowska [w:] M. Jaskowska, A. Wrobel, Kodeks postepowania administracyjne-
go. Komentarz, Krakow 2000, s. 825.
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postepowania administracyjnego*®. Przeciwko takiemu ujeciu proble-
mu opowiedziala sie przede wszystkim praktyka. Przykladowo mia-
nowicie zalecenie pokontrolne Dolnoslgskiego Wojewodzkiego In-
spektora Nadzoru Budowlanego z 26.3.2003 r. skierowane do Prezy-
denta Miasta Wroclawia zawiera w szczegdlnos$ci nastepujgce ele-
menty: wskazanie uchybien procedury administracyjnej (braki w za-
wiadamianiu stron, nieterminowe zalatwianie spraw, niezgodnosé
decyzji z miejscowymi planami zagospodarowania przestrzennego
itp.) oraz informacje dotyczgce czterech decyzji wymagajacych wzru-
szenia (z wyszczegolnieniem numeréw i dat ich wydania)*®,

3.5. POSTEPOWANIE ZASTRZEZENIOWES®

Na poczatek warto podkresli¢ pewien truizm, a mianowicie to,
ze zadna procedura nie stwarza niezawodnych zabezpieczen przed
bledami, kazda zatem musi przewidywaé mozliwo$¢ ich korygowa-
nia. Istotnym wiec ogniwem postepowania kontrolnego w ramach
administracji budowlanej sg rozwigzania dotyczgce mozliwosci kwe-
stionowania trafnosci (zasadnosci) ustalen zawartych w czesci pierw-
szej protokotu kontroli oraz ocen i wnioskéw zawartych w czesci dru-
giej tego protokolu. Unormowania te majg stuzy¢ z jednej strony —
ochronie intereséw podmiotu kontrolowanego, z drugiej zas§ — usta-
leniu faktéw i sgdéw prawdziwych (realizacji zasady prawdy obiek-
tywnej)*’. Rozporzgdzenie Ministra Infrastruktury przewiduje naste-
pujace $rodki korygowania tresci protokotu kontroli:

— zastrzezenia do ustalen stanu faktycznego (wobec czesci pierw-
szej protokolu) kierowane do zespotu kontrolujacych (§ 11 ust. 2
rozporzgdzenia);

— zastrzezenia do calego protokotu kontroli (wobec czesci pierwszej
i drugiej) kierowane do zespolu kontrolujgcych (§ 12 ust. 2 rozpo-
rzgdzenia);

48 J. Siegien, Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa 2000, s. 335.

* Kontrola przeprowadzona przez Dolnoslaskiego Wojewddzkiego Inspektora
Nadzoru Budowlanego w dniach 2.9.-31.12.2002 r. dotyczyla dzialalnosci Wydziatu
Gospodarki Przestrzennej i Administracji Budowlanej Urzedu Miejskiego we Wrocla-
wiu (dane dostgpne w siedzibie Gléwnego Urzedu Nadzoru Budowlanego ~ Wydzial
Kontroli Administracji Terenowe;j).

%0 W. Robaczynski, Wybrane zagadnienia postgpowania odwotawczego w Najwyz-
szej Izbie Kontroli (Glos w dyskusji na marginesie artykutu R. Padraka), ,Kontrola
Panstwowa” 2003, nr 1, s. 26, przyp. 1.

51 A, Sylwestrzak, Prawdy i mity. NIK, czyli instytucjonalna gwarancja prawo-
rzqdnosci, ,Rzeczpospolita” z 31.10.2000 r.
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— zastrzezenia do calego protokotu kontroli kierowane do orga-
nu kontrolujgcego (§ 13 ust. 2 rozporzgdzenia).

Podstawg ich wnoszenia mogg by¢ zarzuty: przekroczenia przed-
miotowego lub podmiotowego zakresu kontroli, prowadzenia kontroli
przez osobe nieuprawniong (np. ze wzgledu na brak upowaznienia do
kontroli), blednego ustalenia stanu faktycznego (wadliwe przeprowa-
dzenie okreslonych czynnosci dowodowych, oparcie si¢ na dokumen-
tach, wyjasnieniach itp. zawierajgcych nieprawdziwe informacje, nie-
wyjasnienie wszystkich okolicznosci sprawy albo bledna interpretacja
zgromadzonego prawidlowo materialu dowodowego), pojawienia sie
nowych faktow i dowodow, czy tez blednego zastosowania normy praw-
nej wyznaczajacej wzorzec dzialania (w przypadku stwierdzenia w pro-
tokole kontroli nieprawidtowosci w postaci postepowania niezgodnego
z prawem)®2. Wszelkie zastrzezenia majg by¢ ,umotywowane” (por. § 11
ust. 2, § 12 ust. 21 § 13 ust. 2 rozporzadzenia), a zatem winny powoty-
wac si¢ na chocby jedng z ww. podstaw.

Srodki wskazane w punkcie 1) i 2) wykazuja sie wieloma podo-
bieAstwami. Uprawnionym do ich zglaszania jest kierownik kontrolo-
wanej komérki organizacyjnej urzedu wojewoédzkiego lub starostwa
powiatowego. Termin do ich wniesienia wynosi 7 dni od dnia otrzyma-
nia czesci pierwszej protokotu lub calego protokotu kontroli (czesci pierw-
szej 1 drugiej) (§ 11 ust. 21 § 12 ust. 2 rozporzgdzenia). Nalezy zauwa-
zy¢, ze rozporzadzenie nie przewiduje mozliwosci przywrdcenia tego
terminu, a uchybienie jemu skutkuje odmowg przyjecia zastrzezen.
Ich analizy dokonuje, w terminie 7 dni od dnia ich wniesienia, zespét
kontrolujacych® (tzw. samokontrola). Moze w tym celu podjaé dodat-
kowe czynnosci kontrolne (§ 12 ust. 3 zd. 1 rozporzadzenia). W przy-
padku stwierdzenia zasadnosci wniesionych zastrzezen w protokole
dokonuje si¢ odpowiednich zmian, podajac uzasadnienie ich wprowa-
dzenia (§ 12 ust. 3 zd. 2 rozporzgdzenia). Natomiast w sytuacji ich
nieuwzglednienia w calosci lub w czesci kierownik kontroli przekazuje
bezzwlocznie na pi$mie swoje stanowisko zglaszajgcemu zastrzezenia
(§ 12 ust. 5 rozporzadzenia), ktéremu odtgd nie przystuguje prawo
wnoszenia dalszych srodkow.

Oproécz kierownika kontrolowanej komorki organizacyjnej,
uprawnionym do zgloszenia zastrzezen jest kontrolowany organ ad-
ministracji architektoniczno-budowlanej. Na ich wniesienie § 13 ust. 2

52 Por. R. Padrak, Postgpowanie odwotawcze w postepowaniu kontrolnym Najwyz-
szej Izby Kontroli (Cze$é 1), ,Kontrola Panistwowa” 2002, Nr 5, s. 33-38; W. Robaczynh-
ski [w:] Komentarz..., s. 149.

% Co do pojecia ,zespotu kontrolujacych” zob. § 1 pkt 4 rozporzadzenia.
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rozporzgdzenia przewiduje réwniez termin 7 dni, liczony od dnia otrzy-
mania protokohu kontroli przez 6w organ. Wniesienie tego Srodka moze
nastgpi¢ tylko przed podpisaniem protokolu kontroli. Podpisanie pro-
tokolu kontroli przez organ administracji architektoniczno-budowla-
nej stanowi bowiem potwierdzenie ustalen i ocen dokonanych przez
kontrolujagcych i tym samym wylgeza mozliwosé ich kwestionowania.
Badania zasadnosci zgloszenia zastrzezen dokonuje, w terminie 7 dni,
kontrolujgcy organ nadzoru budowlanego (§ 13 ust. 3 ab initio rozpo-
rzadzenia). W przypadku ich uwzglednienia w protokole dokonuje sie
odpowiednich zmian, podajgc uzasadnienie ich wprowadzenia®. Nie-
zaleznie od tego, czy zastrzezenia zostaly uwzglednione, czy tez nie
protokél kontroli jest ponownie przedkiadany do podpisu kontrolo-
wanemu organowi (§ 13 ust. 3 in fine rozporzadzenia). Ow organ admi-
nistragji architektoniczno-budowlanej, w terminie 7 dni od dnia przed-
stawienia protokotu kontroli, albo podpisuje protokét kontroli i prze-
kazuje do organu kontrolujgcego albo przekazuje do tego organu od-
mowe podpisania wraz z uzasadnieniem (§ 13 ust. 4 rozporzgdzenia).
Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury nie okresla przestanek do-
puszczalnosci tej odmowy. Wydaje si¢ wiec, iz wobec ich braku, zgda-
nie uzasadnienia ma w tej sytuacji znaczenie tylko formalne. Nie ma
bowiem podstaw do badania zasadnos$ci odmowy. Moze ona jedynie,
choé¢ nie musi, wskazywac na istnienie okreslonych wad protokotu.
Jesli nawet tak jest w istocie, to odmowa podpisu ani nie uruchamia
mechanizmu umozliwiajgcego weryfikacje tresci protokotu, ani nie sta-
nowi przeszkody do tzw. realizacji ustalen kontroli, czyli w szczegdl-
nosci sporzgdzenia zalecenn pokontrolnych®,

4. UWAGI KONCOWE

Rozwazania zawarte w ramach niniejszego opracowania mialy
przyblizy¢ problematyke kontroli dzialania organdéw administracji ar-
chitektoniczno-budowlanej sprawowanej przez organy nadzoru budow-
lanego. Jest to kwestia niezbyt czesto poruszana w literaturze prawni-
czej, czego przyczyna lezy niewatpliwie w przekonaniu, iz w sferze pra-
wa budowlanego najistotniejsze znaczenie z punktu widzenia jednost-

54 Zob. wzér czesci drugiej protokolu kontroli znajdujacy sie w zalgezniku do
rozporzgdzenia Ministra Infrastruktury.
% W. Robaczynski [w:] Komentarz..., s. 159-160.
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ki majg regulacje zwigzane z samym procesem inwestycyjno-budow-
lanym. Tymczasem trudno nie uzna¢ za stuszny pogladu, zgodnie z kté-
rym postepowanie kontrolne w ramach organéw administracji bu-
dowlanej posrednio réwniez stuzy ochronie praw uczestnikéw tego
procesu. Ma ono bowiem przede wszystkim na wzgledzie badanie
przestrzegania przez organy administracji architektoniczno-budow-
lanej przepisow prawa budowlanego, w szczegélnosci prawidlowosci
prowadzonych postepowan administracyjnych oraz wydawanych
w ich toku decyzji administracyjnych.

Zgodnie z zasadg praworzgdnosci, zawarta w art. 7 Konstytucji
RP, wszystkie organy wladzy publicznej dzialajg na podstawie i w gra-
nicach prawa. Dotyczy to, rzecz jasna, takze dzialalnosci instytucji
kontroli, ktére w wykonywaniu swoich zadan i kompetencji nie moga
postepowaé w sposob dowolny i wedlug ustanowionych przez siebie
regul, lecz muszg kierowac sie okreslonymi zasadami ustalonymi w prze-
pisach prawnych®. W odniesieniu do omawianego postepowania kon-
trolnego takie normy zostaly ustalone w ustawie z 7.7.1994 r.
— Prawo budowlane i rozporzgdzeniu Ministra Infrastruktury
2 9.10.2002 r. w sprawie szczegélowego trybu przeprowadzania kontro-
li dzialania organéw administracji architektoniczno-budowlanej oraz
wzoru protokotu kontroli i sposobu jego sporzadzania. Z tego punktu
widzenia pozytywnie nalezy ocenié regulacje zawarte w tych aktach
prawnych, a zwigzane z okresleniem ogélnych celéw postgpowania kon-
trolnego, Srodkéw dowodowych stuzgcych ustaleniu stanu faktycznego
oraz etapéw przygotowania protokotu kontroli. Na szczegolng uwage
zastuguje ponadto precyzyjne unormowanie trybu wnoszenia i roz-
patrywania zastrzezen do tego protokolu. Nie oznacza to jednak, iz
omawiana procedura kontrolna jest idealna i nie nastrecza zadnych
problemow.

Wazng role w kazdym postepowaniu kontrolnym odgrywaja kry-
teria, wedle ktorych dokonuje sie sprawdzania i oceny dzialania pod-
miotow kontrolowanych. Do najczesciej spotykanych nalezg: legalnosé,
celowosé, rzetelnosé i gospodarnosé. Tymczasem na gruncie obowigzu-
jacych przepisow brakuje wyraznego wskazania, jakie kryteria powin-
ny by¢ stosowane przez organy nadzoru budowlanego w przypadku
badania dzialan organéw administracji architektoniczno-budowlanej.
Shusznym wydaje sie przyjecie pogladu, zgodnie z ktorym skoro usta-
wodawca nie okresla kryteriow kontroli, to nie ogranicza w tym wzgle-
dzie organow kontrolujgcych, a zatem mogg one stosowac pelen ich

56 J. Jagielski, Z problematyki..., s. 6.
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wachlarz. Niemniej jednak przejrzystosé regulacji wymaga precyzyj-
nego okreslenia kryteriow kontroli w przepisach prawa.

Jedng z podstawowych zasad procedury kontrolnej jest zasada
prawdy obiektywnej (materialnej). Jej realizacji shuzg m.in. przepisy
gwarantujgce bezstronno$c¢ kontrolujgcego w ustalaniu stanu faktycz-
nego, rzetelnym jego dokumentowaniu oraz ocenie kontrolowane;j dzia-
lalnosci. Chodzi tutaj zwlaszcza o do§é szczegdlowe okreélenie przy-
padkow, kiedy kontrolujgcy podlega wylgczeniu z postepowania kon-
trolnego z uwagi na zwigzek z jego podmiotem lub przedmiotem. Ta-
kich regulacji niestety brakuje zar6wno w ustawie — Prawo budowla-
ne, jak i w rozporzgdzeniu Ministra Infrastruktury.

Na krytyke zasluguje wreszcie oszczedne i niejasne unormowa-
nie jednego z dwéoch najwazniejszych, obok protokotu kontroli, doku-
mentéw tworzonych w ramach postepowania kontrolnego, a mianowi-
cie zalecen pokontrolnych. Ustawodawca nie okresla bowiem ani ele-
mentéw tresci takich zalecen, ani procedury ich przygotowywania
i ewentualnego kwestionowania. Niewatpliwie jest to sprzeczne z za-
sadg praworzgdnosci i nie zapewnia nalezytej ochrony podmiotowi kon-
trolowanemu.



