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ODSTEPSTWA OD WARUNKOW TECHNICZNYCH
W REGULACJI USTAWY PRAWO BUDOWLANE
I USTAWY O TRANSPORCIE KOLEJOWYM

Streszczenie

Artykut dotyczy uwarunkowan prawnych zgody na odstepstwo
od warunkoéw technicznych udzielanej przez organy administracji
techniczno-budowlanej. Autor wskazuje podstawy prawne, ana-
logie i réznice miedzy dwoma trybami postepowania w sprawie
zgody na odstepstwo. Artykul opiera sie na przepisach ustawy
Prawo budowlane i ustawy o transporcie kolejowym oraz aktual-
nym orzecznictwie sqadow administracyjnych.

Stowa kluczowe: odstepstwo, rozporzadzenie, ustawa, nor-
ma prawna, organ administracji, zarzadca infrastruktury kolejo-
wej, zgoda, postanowienie, warunki techniczne

1. Warunki techniczne a instytucja odstepstwa

Czym saq warunki techniczne?

Proces budowlany to caly splot czynnosci, gtownie technicznych,
ktore w dos¢ szerokim zakresie zostaly uregulowane przez obowia-
zujace normy prawne. Zakres tej regulacji jest obszerny i skompli-
kowany, zas glowny jej ciezar spoczywa na ustawie z dnia 7 lipca
1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. z 2010r. Nr 243, poz. 1623, z p6zn.
zm.), ale rowniez na aktach wykonawczych, a w szczego6lnosci przepi-
sach techniczno-budowlanych. Zgodnie z definicja legalna, okreslo-
na w art. 7 ustawy Prawo budowlane, przez przepisy techniczno-bu-
dowlane nalezy rozumie¢ warunki techniczne uzytkowania obiektow
budowlanych oraz warunki techniczne, jakim powinny odpowiadac

1 Glowny Specjalista, Departament Inwestycji Kolejowych, Ministerstwo Infrastruktury, ul. Chatubinskiego 4/6, 00-928 Warszawa, fel. +48 22
63019 97, fax. +48 22 630 19 30, msabalski@mi.gov.pl
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obiekty budowlane i ich usytuowanie, uwzgledniajace wymagania,
o ktorych mowa w art. 5 prawa budowlanego. Oznacza to, ze warun-
ki techniczne (normy techniczne) musza gwarantowac to by obiekt
budowlany wraz ze zwiazanymi z nim urzadzeniami budowlanymi
zostal - biorac przy tym pod uwage przewidywany okres uzytkowania
- zaprojektowany i wybudowany w sposéb okreslony w przepisach
prawa, oraz zgodnie z zasadami wiedzy technicznej. Warunki powin-
ny zapewnic przy tym:

1) Spelnienie wymagan podstawowych dotyczacych:

a) bezpieczenstwa konstrukcji,

b) bezpieczenstwa pozarowego,

c) bezpieczenstwa uzytkowania,

d) odpowiednich warunkéw higienicznych i zdrowotnych oraz
ochrony srodowiska,

e) ochrony przed hatasem i drganiami,

f) odpowiedniej charakterystyki energetycznej budynku oraz
racjonalizacji uzytkowania energii.

2) Warunki uzytkowe zgodne z przeznaczeniem obiektu, w szcze-
g6lnosci w zakresie:

a) zaopatrzenia w wode i energie elektryczng oraz, odpowiednio
do potrzeb, w energie cieplna i paliwa, przy zalozeniu efek-
tywnego wykorzystania tych czynnikow,

b) usuwania Sciekow, wody opadowej i odpadow.

3) Mozliwos¢ dostepu do ushug telekomunikacyjnych, w szczegol-
nosci w zakresie szerokopasmowego dostepu do Internetu.

4) Mozliwos¢ utrzymania wlasciwego stanu technicznego.

5) Niezbedne warunki do korzystania z obiektow uzytecznosci
publicznej i mieszkaniowego budownictwa wielorodzinnego
przez osoby niepelnosprawne, w szczegolnosci poruszajace sie
na wozkach inwalidzkich.

6) Warunki bezpieczenstwa i higieny pracy.

7) Ochrone ludnosci, zgodnie z wymaganiami obrony cywilne;j.

8) Ochrone obiektow wpisanych do rejestru zabytkow oraz obiek-
tow objetych ochrong konserwatorska.

9) Odpowiednie usytuowanie na dziatce budowlane;j.

10) Poszanowanie, wystepujacych w obszarze oddziatywania obiek-
tu, uzasadnionych intereséw osob trzecich, w tym zapewnienie
dostepu do drogi publiczne;j.
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11) Warunki bezpieczenstwa i ochrony zdrowia osob przebywaja-
cych na terenie budowy.

Warunki techniczne - dlaczego rozporzadzenie?

Nasuwa sie pytanie - dlaczego prawodawca zdecydowal, co expres-
sis verbis wynika z tresci art. 7 ust. 2 i 3 ustawy Prawo budowlane, iz
beda mialy one forme regulacji podustawowej?

Jednym z zasadniczych wymogéw, jakimi powinny charakteryzo-
wac sie skuteczne regulacje prawne jest ich maksymalne dopasowa-
nie do charakterystyki procesow, ktore poddane zostaly regulacji. Rola
rozporzadzen jest odciazenie prawodawcy od wydawania regulacji na-
zbyt szczegbélowej. W przypadku regulacji ustawowej, nieustanny po-
step techniczny wywolywalby permanentng niemal jej nieaktualnosc
i konieczno$¢ zmiany ustawy, co narusza zasade pewnosci prawa,
ktora stanowi istotny element konstytucyjnej zasady panstwa pra-
wa?. Rozporzadzenie jest tym aktem prawnym, ktéry w stosunku do
ustawy istotnie moze by¢ bardzo tatwo nowelizowany. Uznac je nalezy
za ten element katalogu zrédel prawa powszechnie obowiazujacego,
ktory zapewnia najwyzsza elastycznosc prawa. Oznacza to, ze w tresci
rozporzadzenia nalezy umieszczac te rozwigzania normatywne, ktore
podlegaja najczestszym zmianom. Dla rangi regulacji ustawowej nale-
zy natomiast pozostawi¢ pewne nienaruszalne i niezmienne generalia
i kanony.

Czy potrzebna jest nam instytucja odstepstwa?

Majac na uwadze szybkie tempo wspolczesnego postepu technicz-
nego oraz dlugotrwaltosc¢ procedury legislacyjnej opracowanie przepi-
s6w, z jednej strony respektujace zasade pewnosci i bezpieczenstwa
prawa, a z drugiej zapewniajace mozliwos¢ elastycznego dokonywa-
nia ich zmiany wraz z nowymi osiagnieciami wiedzy technicznej, nie
jest wlasciwie osiagalne. Obowiazek ciaglego analizowania zmian za-
chodzacych w zyciu spotecznym i gospodarczym oraz ich wplywu na
funkcjonowanie administracji angazowalby prawodawce tak mocno,
ze wiekszos¢ swojej aktywnosci poswiecalby on nowelizowaniu aktow
prawnych, na mocy ktérych podmioty podejmuja swoja dziatania.
Zaangazowanie takie wiazaloby sie z licznymi kosztami spotecznymi

2 por. szerzej: Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 14 czerwca 2000r.; sygn. P. 3/00; wyrok dostgpny jest pod adresem internetowym:
http://www.trybunal.gov.pl/OTK/teksty/otkpdf/2000/p_03_00.pdf; Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 25 czerwca 2002r.; sygn. K.
45/01; wyrok dostepny jest pod adresem internetowym: http://www.irybunal.gov.pl/OTK/teksty/otkpdf/2002/K_45_01.pdf
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i gospodarczymi, a takze rodziloby powazne ryzyko, ze do systemu
prawa beda wdrazane, wraz ze zmianami jakim podlega zycie spotecz-
ne i gospodarcze, regulacje przypadkowe albo nawet bledne.

Z kolei przyjecie w takim wypadku zasady nienaruszalnosci czesto
kazuistycznych przepisow prawa, mogloby prowadzi¢ do wystapienia
dwoch wysoce negatywnych sytuacji. Po pierwsze, obowiazek projek-
towania i budowania Scisle wedlug zasad okreslonych w przepisach
prawnych nie pozwalatbym uwzglednic projektantom, budujacym, in-
westorom zdobyczy nowoczesnej techniki i nauki, ktéra zawsze bedzie
wyprzedzac akty prawne. Po drugie, podmioty te chcac mimo wszyst-
ko wykorzystywac stan wspoélczesnej wiedzy technicznej w praktyce
zmuszone bylyby do naruszania przepiséow techniczno-budowlanych,
co musialoby z jednej strony skutkowaloby wydaniem decyzji nega-
tywnej w zakresie pozwolenia na budowe ze strony administracji pub-
licznej, a z drugiej szerzeniem si¢ samowoli budowlanej. Dziatanie ta-
kie nie shuzyloby ani prawu, ani podmiotom je stosujacym, ani tym
bardziej adresatom norm prawnych.

W swietle konstytucyjno-prawnej zasady praworzadnosci organy
administracji publicznej moga dziala¢ wylacznie w tych sytuacjach,
gdy takie dziatanie jest im wyraznie nakazane lub przyzwolone w tre-
Sci regulacji prawnych. Wyraznie widac¢ wiec, ze instytucja odstepstwa
od warunkow technicznych, w swietle dokonujacych sie przemian go-
spodarczych, technicznych i przy jednoczesnej statosci regulacji praw-
nych, jest niezbedna dla skutecznego i prawidtowego funkcjonowania
procesu budowlanego oraz organéw administracji publicznej w nim
usytuowanych.

2. Odstepstwo w ustawie z dnia 7 lipca 1994 roku Prawo bu-
dowlane

Dopuszczalnosé odstepstwa

Prawo budowlane w art. 9 sankcjonuje dopuszczalnos¢ odstepstwa
od warunkow technicznych (przepisow techniczno - budowlanych),
tzn. zezwala na odstgpienie od obowigzku ich stosowania. W mys$l
wymienionego przepisu odstepstwo jest dopuszczalne w ,szczegolnie
uzasadnionych przypadkach”. Ustawodawca nie wyjasnil wprawdzie
jak nalezy rozumiec¢ okreslenie ,przypadki szczegolnie uzasadnione”,
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jednakze racjonalne jest przyjecie, iz chodzi o niecodzienne, wyjatkowe
sytuacje, kiedy zbyt rygorystyczne stosowanie przepisow techniczno-
budowlanych byloby sprzeczne z charakterem obiektu lub zasadami
zdrowego rozsadku. Weryfikacja nastepuje w toku postepowania, bo-
wiem ocena, czy w danej sytuacji zachodza przypadki szczeg6lnie uza-
sadnione nalezy do organéw administracji architektoniczno-budowla-
nej oraz ministra, ktéry ustanowil odpowiednie przepisy techniczno-
budowlane. Odstepstwo, po spelnieniu warunkéw zamiennych, nie
moze w jakimkolwiek przypadku powodowac zagrozenia zycia ludzi
i bezpieczenstwa mienia, zas w stosunku do obiektow uzytecznosci
publicznej i mieszkaniowego budownictwa wielorodzinnego nie moze
powodowac ograniczenia dostepnosci obiektu dla oséb niepetnospraw-
nych oraz nie powinno powodowac pogorszenia warunkéw zdrowotno-
sanitarnych, uzytkowych, a takze pogorszenia stanu srodowiska.

Przepisy ustawy nie wyjasniaja jednak na czym polegac¢ powinny owe
swarunki zamienne”, ktére maja byc¢ spelnione w wypadku odstepstwa
od warunkéw techniczno-budowlanych powszechnie obowiazujacych.
Trzeba wiec przyjac, ze chodzi o wskazanie norm techniczno-budow-
lanych, ktore beda zastosowane zamiast tych wynikajacych z przepi-
s6w prawa. Przy tym nalezy oczywiScie wskazad, ze ich zastosowanie
nie bedzie powodowalo zagrozenia bezpieczenstwa zycia ludzi i mienia,
co jest podstawowa przestanka dopuszczalnosci odstepstwa. Trzeba
w tym miejscu podkreslic¢ role projektanta - profesjonalisty, ktory - choc
nie jest organem administracji - powinien informowac¢ swojego klienta
o mozliwosci, czy tez koniecznosci, zastosowania rozwiazan odbiegaja-
cych od przepisow prawa powszechnie obowigzujacego, a tym samym
o koniecznosci zwrocenia sie o zgode na odstepstwo. Zasada jest wiec
przyjecie, ze obowiazek ten spoczywa na projektancie, ktéry odstepstwo
powinien ,wymysli¢”, tzn. powinien przewidzie¢ koniecznosc jego wysta-
pienia, odpowiednio jg uzasadnic i przedstawic¢ inwestorowi, z uwagi na
jego (inwestora) role w procesie budowlanym. Oczywiscie uczestnikami
procesu budowlanego, oprocz inwestora, sg rowniez: inspektor nadzo-
ru inwestorskiego, projektant i kierownik budowy lub kierownik robét.
Nie byloby jednakze ich udzialu w tymze procesie bez udzialu inwesto-
ra, ktorego rola jest wyraznie wiodaca. To on odpowiada za organizacje
procesu budowlanego i do niego nalezy uprawnienie do ustanowienia
inspektora nadzoru inwestorskiego oraz zobowigzania projektanta do
sprawowania nadzoru autorskiego.
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Inwestor jest dysponentem i decydentem realizacji konkretnej inwe-
stycji. On wystepuje z inicjatywa zrealizowania inwestycji, przeznacza
na ten cel niezbedne srodki, wykonuje badz zleca wszystkie niezbedne
czynnosci prowadzace do zrealizowania zamierzonej inwestycji i pod-
jecia jej uzytkowania. Jego dzialania zalezne sa od wielu czynnikéw
zewnetrznych, m.in. dziatan i decyzji organéw administracji architekto-
niczno-budowlanej, organéw nadzoru budowlanego, organéw ochrony
konserwatorskiej i wielu innych. Zawsze jednak moze on podjac¢ decyzje
o wstrzymaniu realizacji konkretnego zamierzenia budowlanego, pomi-
mo juz poniesionych kosztow rozpoczetych prac, mimo pozytywnych
decyzji organoéw administracji. OczywisScie decyzje taka moga rowniez
podja¢ organy administracji, ale tylko w okreslonych prawem przypad-
kach. W stosunku do nich mozemy powiedzie¢, ze inwestor w swojej
decyzji o wstrzymaniu inwestycji jest niezalezny.

Administracja architektoniczno-budowlana

Przepis art. 80 ust. 1 ustawy Prawo budowlane stanowi, ze organa-
mi administracji architektoniczno-budowlanej sa:

= wojewoda,

= starosta (prezydent miasta na prawach powiatu),

= Glowny Inspektor Nadzoru Budowlanego.

W mysl art. 82 ust. 2 prawa budowlanego, starosta jest organem
administracji architektoniczno-budowlanej pierwszej instancji, z za-
strzezeniem ust. 3 i 4 tego przepisu, okreslajacych wltasciwosé woje-
wody jako organu pierwszej instancji w konkretnych sprawach. Do
zakresu zadan starosty naleza sprawy nie bedace zadaniami powiato-
wego inspektora nadzoru budowlanego, a wsrod nich przede wszyst-
kim prowadzenie postepowania i dokonywanie rozstrzygnie¢ w proce-
sie przygotowania inwestycji budowlanych do realizacji - w sprawach
projektu budowlanego, odstepstwa od przepisow techniczno-budow-
lanych, ale - co trzeba podkresli¢ - juz nie odpowiedzi w sprawach
odstepstwa od projektu budowlanego, pozwolenia na budowe lub roz-
biorke oraz zgloszenia o zamiarze podjecia takich robét budowlanych.
Zgodnie z art. 82a prawa budowlanego, starosta (prezydent w mia-
stach na prawach powiatu) nie moze juz powierzy¢ gminom, w dro-
dze porozumienia, prowadzenia spraw z zakresu swojej wlasciwosci
jako organu administracji architektoniczno-budowlanej, w tym wyda-
wania w jego imieniu decyzji administracyjnych, z wyjatkiem spraw,
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w ktérych inwestorem jest gmina, komunalna osoba prawna lub inna
komunalna jednostka organizacyjna.

Stosowanie art. 5 ust. 2 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samo-
rzadzie powiatowym (Dz. U. 2001r. Nr 142 poz. 1592), ktéry wprowa-
dza mozliwo$¢ zawierania porozumienia w sprawie powierzenia pro-
wadzenia zadan publicznych przez powiat z jednostkami lokalnego
samorzadu terytorialnego, jest rowniez wylaczone. Tym samym sta-
rosta jest wylacznie uprawnionym organem przede wszystkim, jezeli
chodzi o wydawanie pozwolenia na budowe.

Wojewoda jest organem administracji architektoniczno-budowlanej
wyzszego stopnia w stosunku do starosty. Jest takze, zgodnie z art.
82 ust. 3 prawa budowlanego, organem I instancji w sprawach obiek-
tow i robot budowlanych:

= usytuowanych na terenie pasa technicznego, portéw i przysta-

ni morskich, morskich wod wewnetrznych, morza terytorialne-
go i wylacznej strefy ekonomicznej, a takze na innych terenach
przeznaczonych do utrzymania ruchu i transportu morskiego,
= hydrotechnicznych, pietrzacych, upustowych, regulacyjnych,
melioracji podstawowych oraz kanaléw i innych obiektow shuza-
cych ksztaltowaniu zasoboéw wodnych i korzystania z nich, wraz
z obiektami towarzyszacymi,

= drég publicznych krajowych i wojewodzkich, wraz z obiektami
i urzadzeniami stuzacymi do utrzymania tych drog i transportu
drogowego oraz sytuowanymi w granicach pasa drogowego sie-
ciami uzbrojenia terenu - niezwiazanymi z uzytkowaniem drogi,
a w odniesieniu do dréog ekspresowych i autostrad - wraz z obiek-
tami i urzadzeniami obstugi podroznych, pojazdow i przesylek?,

» usytuowanych na obszarze kolejowym,

» lotnisk cywilnych wraz z obiektami i urzadzeniami towarzysza-

cymi,

= na terenach zamknietych.

Przepis art. 82 ust. 4 Prawa budowlanego upowaznia Rade Mini-
strow do okreslenia, w drodze rozporzadzenia, takze innych niz wy-
mienione powyzej obiektow i robot budowlanych, w sprawach, ktoé-
rych organem pierwszej instancji bytby wojewoda. I tak, na mocy roz-

3w przypadku robot zwigzanych z syluowanymi w granicach pasa drogowego sieciami uzbrojenia terenu - niezwigzanymi z uzytkowaniem
drogi, wojewoda jest organem wiasciwym od dnia 31 maja 2004 r. Wezesniej nakladaty sie tutaj kompetencje starosty jako organu pierwszej
instancji w zakresie np. wydawania pozwolenia na usytuowanie sieci oraz wojewody na np. przebudowg drogi. Obecnie wlasciwos¢ wojewody
rozcigga sig takze na sieci w granicach pasa drogowego.
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porzadzenia z dnia 25 listopada 2010 r. w sprawie obiektow i robot
budowlanych, w sprawach, ktorych organem pierwszej instancji jest
wojewoda (Dz. U. Nr 235, poz. 1539) wojewoda jest rowniez organem
administracji architektoniczno-budowlanej pierwszej instancji w spra-
wach dotyczacych nastepujacych obiektow i robot budowlanych:

" metra wraz ze zwiazanymi z nimi urzadzeniami budowlanymi
oraz sieciami uzbrojenia terenu, jezeli koniecznos¢ ich budowy
lub przebudowy wynika z budowy lub przebudowy metra,

= sieci uzbrojenia terenu sytuowanych poza pasem drogowym
drogi krajowej lub wojewodzkiej, jezeli koniecznos¢ ich budowy
lub przebudowy wynika z budowy lub przebudowy tej drogi,

» drogowych obiektow inzynierskich sytuowanych w granicach
pasa drogowego drogi krajowej lub wojewodzkiej, niezwiazanych
z tymi drogami,

» drog gminnych lub powiatowych, jezeli koniecznos¢ ich budowy
lub przebudowy wynika z budowy lub przebudowy drogi krajo-
wej lub wojewdodzkiej,

= zjazdoéw, w rozumieniu art. 4 pkt 8 ustawy z dnia 21 marca
1985 r. o drogach publicznych (Dz. U. z 2007r. Nr 19, poz. 115,
z pozn. zm.), z drég krajowych i wojewodzkich,

= sieci przesylowych, w rozumieniu art. 3 pkt 11a ustawy z dnia
10 kwietnia 1997 r. - Prawo energetyczne (Dz. U. z 2006r. Nr 89,
poz. 625, z pézn. zm.),

» rurociggéw przesylowych dalekosieznych shuzacych do trans-
portu ropy naftowej i produktow naftowych.

Centralnym organem administracji rzadowej w sprawach admini-
stracji architektoniczno-budowlanej (art. 88 prawa budowlanego) jest
Glowny Inspektor Nadzoru Budowlanego. Do jego zadan nalezy m.in.
kontrola przestrzegania i stosowania przepisow prawa budowlanego,
jak rowniez kontrola dziatalnosci organéw administracji architekto-
niczno-budowlanej i nadzoru budowlanego. Kontrola ta polega na
badaniu prawidlowosci postepowania administracyjnego przed orga-
nami administracji architektoniczno-budowlanej oraz wydawanych
w jego toku decyzji i postanowien.

Wniosek o udzielenie odstepstwa
Ustawa nie okresla kto i kiedy moze ztozy¢ wniosek o udzielenie
zgody na odstepstwo, nie okresla réowniez elementow tego wniosku.
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Watpliwosci budzi réwniez tak zasadnicza kwestia, jak to, czy to po-
stepowanie jest postepowaniem ,wpadkowym?”, ,incydentalnym”, pro-
wadzonym w toku postepowania w sprawie udzielenia pozwolenia na
budowe, czy tez moze by¢ postepowaniem samodzielnym.

Przyjmujac przewazajace w orzecznictwie sadowo-administracyj-
nym stanowisko, ze jest to postepowanie ,wpadkowe”, trzeba sobie
odpowiedzie¢ na pytanie, jakie decyzje powinien podja¢ organ archi-
tektoniczno-budowlany, ktory badajac wniosek o udzielenie pozwole-
nia na budowe oraz przedlozong tacznie z nim dokumentacje projek-
towa stwierdza, ze projektowany obiekt jest niezgodny z przepisami
techniczno-budowlanymi. Czy w tej sytuacji nie moze odmoéwic¢ wy-
dania pozwolenia na budowe i zatwierdzenia projektu budowlanego,
lecz zobowigzany jest z urzedu wszczac procedure okreslong w art. 9
prawa budowlanego?

Takie rozwigzanie wydaje sie trudne do zaakceptowania. Mogloby
wowczas dochodzi¢ do absurdalnych sytuacji, w ktérych to wniosko-
dawca przedstawia do zatwierdzenia projekt zupelnie odbiegajacy od
przepis6w techniczno-budowlanych, zas organ administracji musiat-
by kazda niezgodnos¢ potraktowac jako podstawe do wszczecia poste-
powania w sprawie udzielenia zgody na odstepstwo.

Warto w tym miejscu odwolac¢ sie do argumentow systemowych.
Postepowanie w sprawie udzielenia pozwolenia na budowe i zatwier-
dzenia projektu technicznego jest typowym postepowaniem admini-
stracyjnym, ktoére moze by¢ prowadzone tylko i wylacznie na wniosek
jednostki. Zatem, a contrario, nie moze by¢ postepowaniem prowa-
dzonym z urzedu. W tym kontekscie nalezy zwroci¢ szczegbdlna uwage
na elementy wniosku o udzielenie upowaznienia do udzielenia zgo-
dy na odstepstwo, ktory w istocie musi by¢ traktowany jako przepis
okreslajacy rowniez wymogi samego wniosku o udzielenie zgody na
odstepstwo kierowanego do organu administracji. Art. 9 ust. 3 Pra-
wa budowlanego wskazuje in extenso elementy wniosku sktadane-
go przez organ architektoniczno-budowlany do wlasciwego ministra
o udzielenie upowaznienia do udzielenia zgody na odstepstwo. Wnio-
sek o udzielenie zgody na odstepstwo powinien wiec per analogiam
zawieraC przede wszystkim szczegolowe uzasadnienie koniecznosci
wprowadzenia odstepstwa oraz propozycje rozwiazan zamiennych. To
uzasadnienie oraz propozycje rozwigzan zamiennych moze by¢ okre-
$lone tylko przez inwestora, przy udziale projektanta.
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Wniosek o wydanie upowaznienia do wyrazenia zgody na odstep-
stwo sklada organ administracji architektoniczno-budowlanej do
wlasciwego ministra, co jednoznacznie wynika z przepisu art. 9 ust. 3
prawa budowlanego. Zlozenie takiego wniosku jest obowiazkiem, row-
niez w takim przypadku, gdy zdaniem organu zgoda nie moze byc¢
udzielona. Ewentualne uchybienia w zakresie wymagan formalnych
wniosku, okreslonych w pkt 1-5 ust. 3 moga by¢ usuniete w trybie
art. 64 § 2 kodeksu postepowania administracyjnego. Wniosek kie-
rowany do ministra organ architektoniczno-budowlany sktada przed
wydaniem decyzji o pozwoleniu na budowe. Nie jest on uzalezniony od
wniosku inwestorow o takie wystapienie*. Ocena, czy w danej sytua-
cji zachodza przestanki do zastosowania art. 9 prawa budowlanego
nalezy zatem do organu administracji architektoniczno-budowlanej,
a nie zalezy od tego czy przepis szczegolny przewiduje mozliwos¢ od-
stepstwa. Organ ten powinien dokonac¢ wstepnej weryfikacji wniosku
inwestora pod wzgledem formalnym i merytorycznym, bowiem moze
stwierdzi¢ konieczno$¢ wyrazenia zgody na odstepstwo od warunkow
technicznych zupelnie innych niz te, ktore wskazal inwestor (projek-
tant).

Upowaznienie wlasciwego ministra

Prawo budowlane nie okresla formy prawnej upowaznienia mini-
stra, nie wskazujac w szczegbdlnosci, czy jest ono decyzja administracyj-
na, postanowieniem, czy tez innego rodzaju aktem. Istotne znaczenie
w omawianej kwestii ma to, ze organem, ktéry udziela upowaznienia do
udzielenia zgody na odstepstwo od przepisow techniczno-budowlanych
jest organ, ktéry owe przepisy utworzyt. W orzeczeniu Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 5 maja 1985r. (sygn. II SA 2019/85, nie-
publ.), ktore wprawdzie wyrazone zostato na gruncie nieobowiazujacej
juz ustawy z dnia 24 pazdziernika 1974r. Prawo budowlane (Dz. U. Nr
38 poz. 229), lecz do dzis zastluguje na uwage, gdyz instytucja odstep-
stwa byla uksztaltowana w bardzo podobny sposéb, sad stwierdzit, ze
»upowaznienie do udzielenia zgody na odstepstwo, pomimo wyraznego
rozstrzygania indywidualnej sprawy z zakresu administracji publicznej,
nie jest ani decyzja administracyjnag, ani postanowieniem, a ma zna-
czenie przepisu prawa. Skutkiem udzielenia upowaznienia jest bowiem
zaistnienie stanu, w ktérym organ rozstrzygajacy sprawe dziala nie

4 wyrok Naczelnego Sqdu Administracyjnego z dnia 5 pazdziernika 2006r., sygn. Il 0SK 1194/05.
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tylko na podstawie obowiazujacego prawa, ale réwniez, a nawet prze-
de wszystkim na podstawie uzyskanego upowaznienia.” W tym sensie
upowaznienie ministra ma charakter ,doraznej podstawy materialno-
prawnej”, ktora determinuje rozstrzygniecie w sprawie (udzielenia zgo-
dy na odstepstwo). Z tych oto wzgledow Naczelny Sad Administracyj-
ny uznal, ze udzielenie tego upowaznienia nie moze podlegac¢ kontroli
sadowej. Aktualnie, w piSmiennictwie wskazuje sie, ze o ile stosunek
prawny pomiedzy inwestorem a organem wlasciwym do wydania po-
zwolenia na budowe jest formalnym stosunkiem administracyjno-praw-
nym, do ktérego maja zastosowanie przepisy kodeksu postepowania
administracyjnego oraz art. 9 Prawa budowlanego, to charakter sto-
sunku prawnego zachodzacego pomiedzy organem a ministrem nie jest
do konca jasny. Pomiedzy tymi podmiotami tworzy sie stosunek praw-
ny, ktory ze wzgledu na fakt, ze jego stronami sg organy administracji
niepodporzadkowanie sobie organizacyjnie, ma charakter wewnetrzny.
Zdaniem T. Asmana®, z tego powodu trudno uznac, ze akt ministra
majacy za przedmiot udzielenie badz odmowe udzielenia upowaznienia
ma charakter samodzielnego rozstrzygniecia w rozumieniu kodeksu
postepowania administracyjnego. Autor ten podnosi, ze akt ministra
stanowi , atypowy, wewnetrzny akt administracyjny, niebedacy decyzja
administracyjng ani postanowieniem”. Udzielenie upowaznienia naste-
puje bowiem na wniosek organu administracji kierowany do ministra,
ktory nie wszczyna nowego postepowania administracyjnego. Nie przy-
shuguja wobec niego srodki odwotawcze okreslone w procedurze admi-
nistracyjnej i sadowo-administracyjnej. Akt ten nie pozostaje jednak-
ze catkowicie poza kontrola sadu administracyjnego, bowiem podlega
j€j, gdy zaskarzona zostanie decyzja w sprawie pozwolenia na budowe.
Stanowisko takie przewaza réwniez w orzecznictwie sadow administra-
cyjnych®, w tym np. rowniez Naczelny Sad Administracyjny w wyroku
z dnia 13 grudnia 2001r. (sygn. II SA/Gd 1634/00 niepubl.)” wskazal,
ze upowaznienie ministra, ktéry ustanowil przepisy techniczno-budow-
lane, do udzielenia zgody na odstepstwo od tych przepiséw nie jest de-
cyzja administracyjna w rozumieniu art. 104 kodeksu postepowania
administracyjnego, a stanowi jedynie podstawe, z ktorej wlasciwy or-
gan moze skorzystac przy wydaniu pozwolenia na budowe.

5 T. Asman, w: Prawo budowlane. Komentarz, Z. Niewiadomski (red.), Warszawa 2006, s. 166.

6 porownaj: Wyrok WSA w Warszawie z dnia 30 stycznia 2008r. sygn. VIl SA/Wa 1783/2007, Wyrok WSA w Warszawie z dnia 8 grudnia
2006r., sygn. VIl SA/Wa 1272/06, Wyrok WSA w Lublinie z dnia 21 pazdziernika 2008r. sygn. Il SA/Lu 455/2008 i inne.

7 10b. A. Gliniecki (red.), Prawo budowlane. Orzecznictwo sqdow administracyjnych, Warszawa 2007, s. 86.
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Prawo budowlane nie reguluje kwestii odmowy wydania upowaznie-
nia przez wlasciwego ministra, jednak nalezy przyjac, iz sytuacja taka
moze wystapic, kiedy w ocenie ministra nie bedzie mozliwe spetnienie
przestanek odstepstwa okreslonych w art. 9 ust. 1. W takiej sytuacji
organ administracji architektoniczno-budowlanej jest zobowigzany do
wydania postanowienia o odmowie zgody na odstepstwo od przepisow
techniczno-budowlanych.

Postanowienie o odstepstwie

Zgode na odstepstwo oraz decyzje negatywna tj. odmawiajaca
udzielenia zgody na odstepstwo wydaje wtasciwy w danej sprawie or-
gan administracji architektoniczno-budowlanej w formie postanowie-
nia (art. 9 ust. 2 prawa budowlanego). Nalezy sie zgodzi¢ z dominuja-
cym w doktrynie i orzecznictwie pogladem, iz udzielenie lub odmowa
udzielenia zgody na odstepstwo nastepuje w toku sprawy o wydanie
decyzji o pozwoleniu na budowe, a nie w toku odrebnego postepo-
wania.® Zgodnie z art. 126 k.p.a. do postanowien stosuje sie rowniez
art. 107 § 2-5 k.p.a., a zatem przedmiotowe postanowienie powinno
zawierac uzasadnienie faktyczne decyzji, a w szczeg6lnosci wskazanie
faktow, ktore organ uznatl za udowodnione, dowodow, na ktorych sie
opart, oraz przyczyn, z powodu ktoérych innym dowodom odmoéwit wia-
rygodnosci i mocy dowodowej. Mozna odstapi¢ od uzasadnienia, gdy
uwzglednione zostalo w calosci zadanie strony; nie dotyczy to jednak
decyzji i postanowien rozstrzygajacych sporne interesy stron oraz wy-
danych na skutek odwotania.

Minister moze réwniez uzalezni¢ upowaznienie do wyrazenia zgody
na odstepstwo od spelienia dodatkowych warunkow (art. 9 ust. 4
prawa budowlanego). W przypadku okreslenia tych warunkéw w upo-
waznieniu, wlasciwy organ administracji architektoniczno-budowla-
nej, uwzgledniajac wniosek, bedzie zobowigzany zamiescic¢ je w posta-
nowieniu o udzieleniu zgody na odstepstwo.

Zgoda na odstepstwo od przepisow techniczno-budowlanych ma
charakter indywidualny, to znaczy dotyczy Scisle oznaczonego inwe-
stora i konkretnie wskazanej inwestycji. Nie jest mozliwe wykorzysta-
nie przez inwestora udzielonej mu zgody na odstepstwo w stosunku
do jednej inwestycji do odstepstwa w drugiej prowadzonej przez tego
samego inwestora.

8 por. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 19.01.2006r. sygn. Il SA/G 750/04, wyrok NSA z dnia 19.12.2001r., sygn. Il Sa/Gd 2027/99, wyrok
NSA z dnia 24.05.2006r., sygn. II OSK 875/05.
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Mimo, iz pojawiaja sie orzeczenia sadéw administracyjnych, ktore
wskazuja, ze orzeczenie w sprawie odstepstwa podlega zaskarzeniu do
sgadu administracyjnego, jako postanowienie konczace postepowanie
w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002r. Pra-
wo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153,
poz. 1270, z p6zn. zm.), to jednak w orzecznictwie lepiej ugruntowany
jest poglad, iz postanowienie o udzieleniu zgody na odstepstwo nie
podlega odrebnemu zaskarzeniu i moze by¢ zaskarzone jedynie wraz
z decyzja w przedmiocie pozwolenia na budowe®.

3. Odstepstwo od warunkéw technicznych w regulacji ustawy
z 28 marca 2003 roku o transporcie kolejowym

Istnieja rowniez takie normy techniczno-budowlane, ktore wyni-
kaja z regulacji ustaw innych niz Prawo budowlane, a takze z regula-
cji aktow wydanych na podstawie tych ustaw. One rowniez stanowig
podstawe wydawanych w procesie budowlanym decyzji i rozstrzyg-
nie¢ administracyjnych. Jako przyktad takich aktow mozna wskazac
np. rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 25 czerwca 2003r.
w sprawie warunkow, jakie powinny spetnia¢ obiekty budowlane oraz
naturalne w otoczeniu lotniska (Dz. U. Nr 130, poz. 1192), czy rozpo-
rzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 7 sierpnia 2008r. w sprawie
wymagan w zakresie odleglosci i warunkow dopuszczajacych usytu-
owanie drzew i krzewow, elementow ochrony akustycznej i wykony-
wania robot ziemnych w sasiedztwie linii kolejowej, a takze sposobu
urzadzania i utrzymywania zaston odsSnieznych oraz pasow przeciw-
pozarowych (Dz. U. Nr 153, poz. 955).

Przyktadem ustawowych unormowan techniczno-budowlanych sa
przepisy rozdziatu 9 ustawy z dnia 28 marca 2003 r. o transporcie ko-
lejowym okreslajace warunki usytuowania budowli, budynkoéw, drzew
i krzewow oraz wykonywanie robot ziemnych w sasiedztwie linii kole-
jowych, bocznic kolejowych i przejazdéow kolejowych, a w szczegdlno-
Sci art. 53 tej ustawy, ktory stanowi:

1) ,,Usytuowanie budowli, budynkéw, drzew i krzewow oraz wyko-

nywanie robét ziemnych w sqgsiedztwie linii kolejowych, bocznic

9 por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 28.09.2005r. sygn. VIl SA/Wa 12/05, wyrok WSA w Warszawie z dnia 8.12.2006r. sygn. VII SA/Wa
1272/06.
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kolejowych i przejazdéw kolejowych moze mieé¢ miejsce w odle-
glosci niezaktoécajacej ich eksploatacji, dziatania urzadzen zwiq-
zanych z prowadzeniem ruchu kolejowego, a takze niepowodujq-
cej zagrozenia bezpieczeristwa ruchu kolejowego.

2) Budowle i budynki moga byé¢ usytuowane w odleglosci nie mniej-
szej niz 10 m od granicy obszaru kolejowego, z tym ze odlegtosé
ta od osi skrajnego toru nie moze byé mniejsza niz 20 m, z za-
strzezeniem ust. 4.

3) Odlegtosci, o ktérych mowa w ust. 2, dla budynkéw mieszkal-
nych, szpitali, domoéw opieki spotecznej, obiektéw rekreacyjno-
sportowych, budynkéw zwiazanych z wielogodzinnym pobytem
dzieci i miodziezy powinny byé zwiekszone, w zaleznosci od
przeznaczenia budynku, w celu zachowania norm dopuszczalne-
go hatasu w Srodowisku, okreslonych w odrebnych przepisach.

4) Przepisu ust. 2 nie stosuje sie do budynkoéw i budowli przezna-
czonych do prowadzenia ruchu kolejowego i utrzymania linii ko-
lejowej oraz do obstugi przewozu 0séb i rzeczy”.

Tres¢ przepisu ewidentnie wskazuje, iz mamy do czynienia z nor-
ma techniczno-budowlana dotyczaca regulacji procesu budowlanego,
umiejscowiong w akcie rangi ustawy - jednakze poza ustawa Prawo
budowlane. Jak zatem wyglada kwestia dopuszczalnosci odstepstwa
w tym przypadku?

Dopuszczalnosé odstepstwa

Nie jest niestety mozliwe zastosowanie wprost instytucji odstep-
stwa w trybie okreslonym w przepisach prawa budowlanego. Po
pierwsze dlatego, ze powyzsze przepisy nie stanowia przepisow tech-
niczno-budowlanych w rozumieniu art. 7 ustawy z dnia 7 lipca 1994r.
Prawo budowlane, a wiec tryb wyrazenia zgody na odstepstwo okre-
Slony w art. 9 tejze ustawy, we wskazanym powyzej przypadku nie
ma zastosowania (to samo dotyczy¢ bedzie odstepstwa od uregulowan
rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 7 sierpnia 2008r.). Po
drugie, jezeli nawet przyjelibySmy wyktadnie, ktora uznaje przepisy
innych ustaw za przepisy techniczno-budowlane, to o niemozliwosci
zastosowania tego trybu przesadza wymog art. 9 ust. 2 nakazujacy
organowi uzyskanie upowaznienia autora przepisu techniczno - bu-
dowlanego - w omawianym przypadku bylby to Sejm RP.
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Problem niejako rozwiazuje sie sam, bowiem ustawa o transporcie
kolejowym, a konkretnie jej art. 57, dopuszcza udzielenie odstepstwa
zarowno od warunkow usytuowania budynkéw i budowli okreslonych
w art. 53, jak i wykonywania robot ziemnych okreslonych w przepi-
sach wydanych na podstawie art. 54 tejze ustawy. Analogicznie jak
w prawie budowlanym odstepstwo nie moze powodowac zagrozenia
zycia ludzi lub bezpieczenstwa mienia. Mamy jednak rowniez kolejne
przesltanki — odstepstwo to nie moze réwniez powodowac zagrozenia
bezpieczenstwa i prawidlowego ruchu kolejowego, a takze nie moze
zaklocac dzialania urzadzen stuzacych do prowadzenia tego ruchu.

Wreszcie porownujac przepis art. 57 ust. 2 ustawy o transporcie
kolejowym z art. 9 ust. 2 Prawa budowlanego nalezy dojs¢ do wniosku,
iz stanowi on lex specialis wobec przepisow prawa budowlanego jako
lex generali. Obydwa powyzsze przepisy maja range ustawowa, jednak
ustawa o transporcie kolejowym weszla w Zycie p6zniej niz ustawa
Prawo budowlane, a takze oba przepisy reguluja analogiczny przed-
miot, ale w r6znym stopniu szczegotowosci. Art. 9 prawa budowlanego
dotyczy ogolnie trybu udzielenia zgody na odstepstwo od warunkow
technicznych, zas art. 57 ustawy o transporcie kolejowym dotyczy wy-
lacznie udzielenia zgody na odstepstwo od warunkéw technicznych
dotyczacych usytuowania budowli, budynkéw, drzew i krzewow oraz
wykonywanie rob6t ziemnych w sasiedztwie linii kolejowych, bocznic
kolejowych i przejazdow kolejowych. Zastosowanie regutl kolizyjnych,
a w szczegolnosci zasady prawnej lex specialis derogat legi generali, tj.
ustawe o wiekszym stopniu szczegdlowosci stosuje sie przed ustawg
ogoblna, pozwala na bezsporne wskazanie pierwszenstwa stosowania
regulacji art. 57 ustawy o transporcie kolejowym przed art. 9 prawa
budowlanego.

Wlasciwe organy

Zgodnie z art. 57 ust. 2 ustawy o transporcie kolejowym wtasciwy
organ administracji architektoniczno-budowlanej w rozumieniu prze-
pisow prawa budowlanego, udziela badz odmawia zgody na odstep-
stwo po uzyskaniu opinii wlasciwego zarzadcy. Tak wiec wlasciwosc
organu nalezy ustali¢ w oparciu o przepisy prawa omowione powyzej,
co pozwala jednoznacznie przyjac, ze organem administracji architek-
toniczno-budowlanej wlasciwym w sprawach obiektow i robot budow-
lanych usytuowanych na obszarze kolejowym i terenie zamknietym
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jest wojewoda (art. 82 ust. 3 pkt 3a i 5 ustawy Prawo budowlane), zas
na pozostalych terenach, w tym w sasiedztwie obszaru kolejowego,
wlasciwym organem jest starosta (art. 82 ust. 2).

Opinia zarzadcy infrastruktury kolejowej

Zgodnie z przepisem art. 57 ust. 2 ustawy o transporcie kolejowym
do udzielenia zgody na odstepstwo od warunkoéw usytuowania budyn-
kow i budowli okreslonych w art. 53, jak i wykonywania robét ziem-
nych okreslonych w przepisach wydanych na podstawie art. 54 nie
jest juz konieczne uzyskanie przez organ administracji architektonicz-
no-budowlanej upowaznienia wlasciwego ministra. Jednakze powyz-
szy przepis wprowadza inny wymog — w przedmiocie tego odstepstwa
rozstrzyga on po uzyskaniu opinii wltasciwego zarzadcy infrastruktury
kolejowej. Wedlug art. 4 pkt 7 ustawy o transporcie kolejowym za-
rzadca infrastruktury jest podmiot wykonujacy dziatalnos¢ polegaja-
ca na zarzadzaniu infrastruktura kolejowa na zasadach okreslonych
w ustawie, przy czym funkcje zarzadcy infrastruktury kolejowej lub jej
czesci moga wykonywac rozne podmioty.

Skoro ustawodawca powierzyt zarzadcom infrastruktury kolejowe;j
wyrazanie opinii dotyczacej udzielenia zgody na odstepstwo od wa-
runkow okreslonych w art. 53 ustawy o transporcie kolejowym, a or-
ganem orzekajacym w tym przedmiocie jest organ administracji archi-
tektoniczno-budowlanej, to opinia ta wyrazana jest w trybie art. 106
k.p.a. Zarzadca infrastruktury, niezaleznie od tego jakie wykonuje
zasadnicze dzialania i jak jest usytuowany organizacyjnie, w zakresie
wyrazania opinii niezbednej do wyrazenia zgody na odstepstwo, z woli
ustawodawcy pelni funkcje publiczna. Zatem dziatanie na podstawie
art. 106 k.p.a. jest forma wspétdzialania w okreslonym zakresie mie-
dzy dwoma podmiotami, z ktérych jeden jest umiejscowiony w syste-
mie organow administracji publicznej, zas drugi (zarzadca infrastruk-
tury), wykonuje poza wlasnymi zasadniczymi obowiazkami, réwniez
zadania powierzone ustawa z zakresu publicznego prawa administra-
cyjnego - wyrazenie opinii co do zasadnosci wniosku o odstepstwo!®.
Przedmiotowa opinia zarzadcy infrastruktury kolejowej, jako podmio-
tu odpowiedzialnego za utrzymywanie infrastruktury i bezpieczne
prowadzenie ruchu kolejowego, powinna zawiera¢ stanowisko doty-
czace potencjalnych zaklocen eksploatacji linii kolejowych, bocznic

10 por. postanowienie Naczelnego Sqdu Administracyjnego w Warszawie z 29.12.2010r. sygn. Il OW 74/10.
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kolejowych i przejazdow kolejowych, dziatania urzadzen zwiazanych
z prowadzeniem ruchu kolejowego, a takze ewentualnego wystapienia
zagrozenia bezpieczenstwa ruchu kolejowego, zwiazanych z zastoso-
waniem warunkow zamiennych do tych okreslonych w obowiazuja-
cych przepisach.

Forma rozstrzygniecia

Przepisy ustawy o transporcie kolejowym, w odroznieniu od Prawa
budowlanego, nie wskazuja formy w jakiej organ administracji archi-
tektoniczno-budowlanej rozstrzyga o odstepstwie. Nalezy zwroci¢ na
przyjeta w doktrynie i orzecznictwie teorie domniemania decyzji admi-
nistracyjnej, zgodnie z ktéra przyjmuje sie, ze w razie watpliwosci co
do formy zalatwienia sprawy administracyjnej w sposob wladczy przez
dany organ administracji publicznej, zalatwienie to powinno nastapic
w formie prawnej decyzji administracyjnej''.

Zgodnie z utrwalonym, tak w orzecznictwie!? jak i w doktrynie, po-
gladem uzycie takiej czy innej nazwy nie ma znaczenia dla charakte-
ru prawnego danego aktu, jako decyzji administracyjnej. Nie nalezy
jednoczesnie zapominaé¢ o wystepujacej w piSmiennictwie teorii do-
mniemania decyzji administracyjnej, zgodnie, z ktora przyjmuje sie,
ze w razie watpliwosci, co do formy zalatwienia sprawy administra-

11 por. szerzej: Borkowski J. [w:] Adamiak B., Borkowski J., Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2008, s. 484-477;
Janowicz Z., Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1999, s. 279; zob. takze: Wrébel A. [w:] Jaskowska M., Wrobel
A., Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Krakéw 2005, s. 601 610; Jaskowska M., Zwigzanie decyzji administracyjnej usta-
w, Torui 1998, 5. 36-37; Wyrok Naczelnego Sqdu Administracyjnego - Osrodek Zamiejscowy we Wroctawiu z dnia 31 sierpnia 1984r.; SA/Wr
430/84; LexPolonica nr 297385; Uchwata Skiadu Pieciu Sedziéw Naczelnego Sqdu Administracyjnego z dnia 15 listopada 1999r.; sygnatura:
OPK 24/99; LexPolonica nr 345682; Glosa 2000/11 s. 45; Uchwata Skfadu Pigciu Sedziow Naczelnego Sqdu Administracyinego z dnia 15
listopada 1999r.; sygn. OPK 25/99; LexPolonica nr 343965; Janowicz Z., Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa
1999, 5. 279; zob. takie: Wrobel A. [w:] Jaskowska M., Wrobel A., Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Krakéw 2005, s. 601
i 610; Jaskowska M., Zwigzanie decyzji administracyjnej ustawg, Torui 1998, s. 36-37. Powyisze stanowisko znalazlo swoje potwierdzenie
w orzecznictwie TK, TK w uchwale z dnia 25 wrzesnia 1991r.; sygn. W. 1/91, wskazal, ze o ile nie stoi temu na przeszkodzie wyrainy przepis
prawa, wykladnia winna zmierzaé w kierunku rozszerzenia gwarancji procesowych strony i przyjmowania formy prawnej decyzji administra-
cyinej. Z drugiej strony nalezy jednakze pamietac, e wydanie decyzji w sprawie, co do ktérej przepis prawa przewiduje jej zalatwienie w inny
sposob niz przez wydanie decyzji, oznacza, ze decyzja zostata wydana bez podstawy prawnej; por. szerzej: Wyrok NSA z dnia 10 czerwca
1983r.; sygn. | SA 217/83. Naleiy réwnoczesnie zaakcentowat, e w orzeczniciwie sgdow administracyjnych reprezentowana jest réwniei
linia orzecznicza, kidra kwestionuje wskazang powyiej teorig domniemania decyzji administracyjnej. Przyktadowo NSA w orzeczeniu z dnia
23 lutego 1981r.; sygn. SA 109/81; wskaza, 7e decyzja administracyjna wydana w sprawie, kidrej zatatwienie w formie decyzji przepisy
nie przewidujg, podlega stwierdzeniu niewaznosci, jako wydana bez podstawy prawnej. Majqc jednakie na uwadze koniecznosé ochrony dla
sfery praw i interesow podmiotow administrowanych nalezatoby wypowiedzie sig za przyjgciem teorii domniemania decyzji administracyjnej.
Dodatkowo nalezy wskaza¢, ze w jednym z orzeczen NSA wyrazit poglgd, ze w przypadkach, gdy pewne uprawnienie strony nie powstaje
hezposrednio z mocy prawa, lecz w wyniku konkretyzacji normy prawnej, organ adminisiracji publicznej — o ile nie jest przewidziana inna
forma prawna jego dziatai — obowigzany jest dokonac tej konkretyzacji w drodze wydania decyzji administracyinej; por. szerzej: Wyrok NSA
z dnia 31 sierpnia 1984r.; sygn. SA/Wr 430/84; Orzecznictwo Sqdow Polskich i Komisji Arbitrazowych 4/1984, Poz. 176.

12, Jezeli w sprawie podlegajgcej zatatwieniv w drodze decyzji rozstrzygnigcia organu administracji nazwane zostafo blednie postanowieniem,
ale odpowiada ono istocie decyzji administracyjnej rozstrzygniecie takie podlega zaskarzeniv do sqdu administracyjnego.” — por. szerzej:
Postanowienie NSA oz. we Wroctawiu z dnia 11 lipca 1984r.; sygn. SA/WR 309/84; zob. takze: Postanowienie NSA z dnia 20 listopada 1981r.;
sygn. Il SA 848/81; tak tez Uchwala Skladu Siedmiu Sedziéw NSA z dnia 4 kwietnia 2000r.; sygn. FPS 13/00.
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cyjnej w sposob wladczy przez dany organ administracji publicznej,
zalatwienie to powinno nastapi¢ w formie prawnej decyzji administra-
cyjnej. Analizujac powyzsze poglady doktryny jak i tezy zaczerpniete
z orzecznictwa wydaje sie, ze z powodzeniem mozna zaryzykowac teze,
ze dominujacy jest kierunek wyktadni przepisow prawa, ktory zaktada
rozszerzajace ujmowanie decyzji administracyjnej. Z punktu widzenia
koniecznosci ochrony sfery praw i interesow adresata rozstrzygniec wy-
dawanych przez uprawnione organy administracji wysoce korzystne
jest bowiem to by rozstrzygniecia te zapadaly w formie prawnej decyzji
administracyjnej*, wydawanej na mocy Scisle uregulowanych przepi-
sow proceduralnych'*, a nie w jakiejkolwiek innej formie prawnej wyko-
rzystywanej przez administracje publiczna w jej dziatalnosci®s.

W zwiazku z powyzszym uzasadnione wydawaloby sie stwierdzenie,
iz udzielenie zgody na odstepstwo od warunkow usytuowania budyn-
kow i budowli okreslonych w art. 53 winno nastapi¢ w formie decy-
zji organu administracji architektoniczno-budowlanej. Jednak majac
na uwadze zasade koherentnosci systemu prawa oraz incydentalny
charakter zagadnienia odstepstwa, jak rowniez fakt, iz przedmiotowe
odstepstwo, mimo umiejscowienia poza przepisami prawa budowla-
nego, dotyczy regulacji procesu budowlanego, mozna takze przyjac,
iz celowe i uzasadnione jest rozstrzygniecie o dopuszczalnosci przed-
miotowego odstepstwa w drodze postanowienia, przez zastosowanie
zasady analogii do instytucji art. 9 ust. 2 prawa budowlanego, ktory
to poglad pojawia sie rowniez w orzecznictwie!®. Niewatpliwie wyda-

13 W pismiennictwie podnosi sig, ze uwzglednienie takiego domniemania moze w najgorszym przypadku skutkowat stwierdzeniem niewaznoici
decyzji administracyjnej, ale nigdy nie pozbawi strony postepowania mozliwosci obrony, jakq daje skorzystanie z okre¢lonego érodka praw-
nego zaskarzenia; por. szerzej: Zimmermann J., Polska jurysdykcja administracyjna, Warszawa 1996, s. 139. Majgc powyisze na uwadze
nie mozna zgodzi sig z tezq jednego z orzeczen NSA, w kiérego fresci NSA explicife wskazal, ze warunkiem dopuszczalnosci wydania decyzji
administracyjnej jest istnienie przepisu prawa materialnego przewidujgcego zatatwienie sprawy w takiej formie. Wydanie decyzji w sytuacji,
gdy brakuie takiej podstawy prawnej powoduje, 7e dziatanie organu jest naruszeniem prawa takiej rangi, iz skutkuje stwierdzenie niewaznosci
decyzji w przypadku, gdy stala sig ona ostateczna; por. szerzej: Wyrok NSA z dnia 8 lutego 1996r.; Sygn. SA/Ka 2786/94;. Przyjgcie takiego
zaweiajgeego stanowiska prowadzitoby do ograniczenia moiliwosci ochrony sfery praw i interesow adresatéw rozstrzygnig¢ administracyjnych,
a tym samym statoby w opozycji do porzqdku konstytucyjnoprawnego jak i do systemowej roli administracji publicznej.

14 Potwierdzeniem powyiszej tezy jest jeden z wyrokow NSA, w kiérego tresci NSA wskazaf, ze: prawo do rzetelnej i sprawiedliwej procedury, ze
wzgledu na jego istotne znaczenie w procesie urzeczywistniania praw i wolnosci obywatelskich, miesci si w tresci zasady paristwa prawnego /art.
1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. W paristwie prawnym wymagane jest nie tylko zrozumiate, precyzyjne i zgodne z innymi regutami, wyni-
kajgeymi z istoty takiego paristwa, unormowanie procedury, lecz réwniez prawidlowe i éciste jej stosowanie w prakiyce, w szczegélnos zas tych
iej przepiséw, kidre okreslajg uprawnienia procesowe uczestnikéw postepowania; por. szerzej: Wyrok NSA z dnia 19 pazdziernika 1993r.; sygn.
V SA 250/93; Biskupr., Ganczar M., Przedsighiorca jako strona postgpowania administracyjnego — uwagi na tle ustawy o swobodzie dziafalnosci
gospodarczej [w:] Niczyporuk J. (red.), Kodyfikacja Postgpowania Administracyjnego Na 50-lecie K.P.A., Lublin 2010, s. 32.

15 W powyiszym kontekscie warto wskaza¢, e w paristwie prawa, respekivjgcym zasadg zaufania obywatela do paristwa, obywatel bedgcy
podmiotem konstytucyjnie okreslonych praw, wolnosci i obowigzkow, nie moie byé trakiowany jako podmiot adminisirowany, zdany na
organizatorskg aktywnos¢ organéw administracyjnych; por. szerzej: Duniewska Z., Jaworska-Dgbska B., Michalska-Badziakr., Olejniczak-
Szatowska E., Stahl M., Prawo administracyjne. Pojgcia, instytucje, zasady w feorii i orzecznictwie, Warszawa 2002, s. 95.

16 por. postanowienie Naczelnego Sqdu Administracyjnego z 29.12.2010r. sygn. Il OW 74/10, LEX nr 743505.
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nie postanowienia, obwarowane mniejszymi ,wymaganiami” od de-
cyzji administracyjnej, wydatnie wplywa na szybkosc¢ rozstrzygniecia
w przedmiocie uzyskania odstepstwa i sprawnos¢ catego postepowa-
nia w sprawie pozwolenia na budowe.

4. Uwagi koficowe

Instytucja odstepstwa, mimo wieloletniego juz funkcjonowania
w systemie prawa budowlanego, wciaz posiada jeszcze ,potencjal” nie
w pelni wykorzystywany przez organy administracji architektoniczno-
budowlanej oraz projektantow i inwestorow. W procesie budowlanym,
w szczegolnosci w poczatkowym jego stadium, na etapie pomystu lub
projektu, nie jesteSmy w stanie przewidzie¢ wszystkich okolicznosci,
ktore zastaniemy ,w terenie”.

Wyjasnienia wymagaja rowniez niektore kwestie natury prawne;j.
Ustawodawca nie wskazatl ani w przepisach Prawa budowlanego ani
w przepisach ustawy o transporcie kolejowym, kto i kiedy moze ztozyc
wniosek o udzielenie zgody na odstepstwo. W ocenie autora uzasad-
nione jest przyznanie tego uprawnienia na rzecz inwestora lub dzia-
lajacego z jego upowaznienia projektanta, jako tych uczestnikow pro-
cesu budowlanego, ktorzy odpowiadaja za przygotowanie propozycji
odstepstwa.

Wobec braku wyraznego wskazania przez ustawodawce od kiedy
dopuszczalne jest wystapienie o udzielenie zgody na odstepstwo, na-
lezy wskazac iz nie ma przeciwwskazan formalnoprawnych do rozpo-
znania wniosku o odstepstwo jeszcze przed wystapieniem przez inwe-
stora o pozwolenie na budowe. Majac jednak na uwadze sprawnosc¢
procesu nie mozna takich wystapien inwestora (projektanta) uznac za
uzasadnione. Przede wszystkim za niezasadne i niedopuszczalne nale-
zy uznac wystapienia o odstepstwo na etapie przygotowania projektu,
a niekiedy na etapie przygotowania studium wykonalnosci przedmio-
towej inwestycji. Moze to prowadzi¢ do niepozadanej sytuacji, kiedy
to organ administracji architektoniczno-budowlanej byltby zajety zata-
twianiem wnioskoéw o kolejno zglaszane odstepstwa w ramach jednej
inwestycji, a w przypadku rozstrzygnie¢ wynikajacych z art. 9 prawa
budowlanego réwniez uzyskaniem upowaznienia wlasciwego mini-
stra, podczas gdy brak jest calkowicie opracowanego projektu. Taka
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sytuacja nierzadko moze prowadzi¢ do zajecia btednego stanowiska,
co do zasadnosci odstepstwa.

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem rozpoznanie wniosku o od-
stepstwo i czynnosci zmierzajace do jego zalatwienia organ admini-
stracji przeprowadza w toku postepowania o wydanie decyzji o po-
zwoleniu na budowe. Decyzja o pozwoleniu na budowe koniczy poste-
powanie rozstrzygajac o istocie sprawy w tym takze w kwestii odstep-
stwa od przepiséw techniczno-budowlanych!’. Przyjac nalezy zatem,
iz dopuszczalne i racjonalne jest zlozenie wniosku o udzielenie zgody
na odstepstwo wraz z wnioskiem w przedmiocie zatwierdzenia projek-
tu budowlanego i udzielenia pozwolenia na budowe. Wowczas dajemy
organowi architektoniczno-budowlanemu calos¢ wiedzy niezbednej
do rozstrzygniecia sprawy.

Warto pamietac, ze projektowanie i budowanie sg procesem twor-
czym. Zbyt rygorystyczne trzymanie sie¢ warunkéw technicznych
okreslonych w przepisach prawa, sprowadzitoby budowanie jedynie
do procesu odtworczego polegajacego na przetworzeniu i zastosowa-
niu normy prawnej, nie pozwalajac nam jednoczesnie na skorzystanie
z postepu i wiedzy technicznej, ktéra zawsze bedzie wyprzedzac pro-
ces stanowienia prawa. Instytucja odstepstwa stuzy tagodzeniu tych
rygorow i umozliwieniu wykorzystania peini wiedzy przez projektanta
i budujacego.

EXEMPTIONS FROM TECHNICAL CONDITIONS
IN THE REGULATIONS OF THE BUILDING LAW
AND THE RAILWAY TRANSPORT ACT

Summary

This article is about some legal requirements of the architec-
tural-building administrative body’s permit to the exemption from
the technical conditions. The autor has pointed at the legal basis,
analogies and differences between two procedures on providing
permit to the exemption from the technical conditions. The artic-
le is based on the regulations of the Building Law, the Railway
Transport Act and the current adjudications of the administrative
courts.

17 por. Wyrok NSA w Warszawie z dnia 25 lipca 2008r. sygn. 1 0SK 905/07, LEX nr 485010.
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