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FUNKCJE TERMINOW MATERIALNYCH
W PRAWIE BUDOWLANYM
PROBA REKONSTRUKCJI DOBR PRAWEM CHRONIONYCH

Wstep

Dobra prawem chronione mozna definiowac z nastepujacych punktow wi-
dzenia: zasad i wartos$ci istotnych dla danej galezi prawa; celéw i funkcji aktu
normatywnego'; dobr chronionych normami prawnymi ustanowionymi w akcie
normatywnym. Mozna okresla¢ zatem dobra chronione jako wlasciwe dla danej
galezi prawa oraz bedace ich uszczegdtowieniem dobra chronione na podstawie
poszczegblnych aktéw normatywnych i konkretnych norm prawnych. Powyz-
sze wynika z tego, ze kazda regulacja prawna stuzy jakiemus celowi, ktory chce
osiggng¢ prawodawca. Zatozenia tego celu mozna wywies¢, w przypadku niekto-
rych ustaw, a takze aktow prawa Unii Europejskiej, z preambut do tych aktow,
jak roéwniez z dokumentacji dotyczacej przebiegu prac legislacyjnych nad nimi.
Wypowiedzi tworcow aktu czy gremiow wspotdziatajacych przy jego tworzeniu
wskazuja na cele prawodawcy. Cel regulacji ustala si¢ takze w procesie wyktadni
i stosowania norm zawartych w akcie normatywnym. Dekodowane normy praw-
ne, ich wyktadnia, wzajemne relacje miedzy normami stanowig o przedmiocie
regulacji i funkcjach norm — daja wyobrazenie o dobrach i warto$ciach, ktore chce
chroni¢ prawodawca. Jednakze cele zamierzone przez prawodawce, artykulowane
w preambutach do aktow oraz w wypowiedziach ich twoércow — z uwagi na utom-
no$¢ regulacji prawnej — moga by¢ trudne do osiagniecia badz niewykonalne.

Truizmem jest twierdzenie, ze uptyw czasu ma znaczenie we wszystkich
stosunkach spotecznych regulowanych przepisami prawa. Istota uptywu cza-
su w kazdej gatezi prawa jest wigzanie skutkow prawnych z ta okolicznos$cia
w mniejszym lub wigkszym zakresie. Uptyw czasu moze niweczy¢ okreslone

* Dr, Zaktad Prawa Ochrony Srodowiska i Nauki Administracji Publicznej, Wydzial Prawa
Uniwersytetu w Biatymstoku.

I Np. cel przy$wiecajacy ustawie o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholi-
zmowi wynika z samej nazwy ustawy i preambuly do tej ustawy.
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prawa lub kreowa¢ nowe. Podobnie rzecz si¢ ma z ustawg Prawo budowlane®.
W ustawie tej prawodawca ustanowil szereg terminow, ktoérych uptyw moze
niweczy¢ uprawnienie do dokonania okreslonych czynnosci procesowych, po-
wodowac utrate prawa badz wreszcie utrate kompetencji do dziatania. Blizsza
analiza regulacji sktania do wniosku, ze tworcy ustawy, jak si¢ wydaje, sami nie
byli przekonani co do funkcji i charakteru niektorych terminéw. Budzi tez wat-
pliwosci dtugos¢ niektorych terminow. Wydaje sig, ze nie zawsze jest ona ade-
kwatna do charakteru i rodzaju stosunku spotecznego, ktérego dotyczy oraz celu
zamierzonego przez prawodawce. W artykule zostata podjeta analiza wybranych
terminéw, okreslanych przez judykaturg jako materialne, i préba wskazania ich
funkcji z punktu widzenia przedmiotu oraz celu regulacji. Innymi stowy, zamie-
rzam poczyni¢ refleksje nad wartosciami i dobrami, ktére prawodawca chroni,
ustanawiajac je w ustawie.

Terminy materialne i procesowe w wybranych galeziach prawa

Na gruncie prawa cywilnego z uptywem czasu wigzane sg rozne konsekwen-
cje prawne. Na przyktad posiadanie samoistne nieruchomosci skutkuje nabyciem
jej wilasnos$ci (zasiedzeniem) przez posiadacza samoistnego i w konsekwencji
utratg prawa wlasnosci przez dotychczasowego wiasciciela. Z kolei w prawie zo-
bowigzan uptyw czasu moze powodowac przeksztatcenie wierzytelnosci z kon-
traktu w zobowigzanie naturalne.

Na gruncie prawa prywatnego wprowadzenie terminu przedawnienia uza-
sadniania si¢ jego wychowawcza rolg, zmusza on bowiem do szybkiej reakcji
w zwigzku z naruszeniem prawa’. Wskazuje si¢ takze, ze okreslenie terminéw
dziata dyscyplinujaco na uczestnikow obrotu cywilnego, wywierajagc na nich
nacisk, aby terminowo dochodzili swoich roszczen®. Odnosnie do przedawnie-
nia roszczen wskazuje si¢, ze nie moze trwa¢ ono wiecznie, gdyz godzitoby to
w porzadek prawny, a takze podwazatoby tad w stosunkach gospodarczych i spo-
tecznych’. Jako uzasadnienie przedawnienia podaje si¢ rowniez czynnik uptywu
czasu jako destruktora powodujgcego trudnosci dowodowe czy tez trudnosci eg-
zekucyjne. Wskazuje si¢ ponadto, ze dlugotrwalo$¢ okreslonego stanu faktyczne-

2 Ustawa z 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (tekst jedn. Dz. U. z 2010 r., nr 243, poz. 1623
ze zm., dalej: ustawa lub p.b. ).

3 T. Zielinski, Przedawnienie i terminy zawite w prawie pracy jako problem kodyfikacyjny,
Panstwo i Prawo” 1970, nr 8-9, s. 253.

4 A. Szpunar, Naduzycie prawa w dziedzinie przedawnienia, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” 1969, nr 4, s. 43.

5 A. Brzozowski, Nowa regulacja przedawnienia w prawie cywilnym, ,Panstwo i Prawo”
1992, nr 3.
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go winna by¢ istotnym czynnikiem legalizujacym ten stan®. Wedtug T. Patdyny
przedawnienie petni funkcje: ochronna, oczyszczajaca, stabilizacyjna i animacyj-
na’. Autor wskazuje, ze jednym z celéw przedawnienia jest ochrona dtuznika.
Ochrong te uzasadniajg w szczegdlnosci trudnosci dowodowe, jakie majg miejsce
w procesie o roszczenia sprzed lat®. Z kolei funkcj¢ oczyszczajaca autor okresla
jako pozbawienie obrotu z pewnych zasztosci. Utrzymywanie niezrealizowanych
przez lata zobowigzan nie lezy w interesie wymiaru sprawiedliwo$ci. Wszczyna-
nie procesOw po latach, z uwagi na trudnosci dowodowe, prowadzi¢ moze do roz-
strzygnie¢ przypadkowych, a nie do wymierzania sprawiedliwosci®. Jesli chodzi
o funkcje stabilizacyjna, to wedtug badacza przedawnienie ma za zadanie stabili-
zowac istniejgce stosunki. Potrzeba ta (stabilizacji stosunkéw) szczegdlnie wazna
jest w obrocie gospodarczym!®. Funkcja animacyjna przedawnienia w prawie cy-
wilnym ma prowadzi¢ do usprawnienia obrotu. Oznacza pobudzenie wierzyciela
do szybkiej realizacji roszczen i ma na celu ozywianie obrotu gospodarczego''.

Z kolei na gruncie prawa karnego przedawnienie definiowane jest jako wylta-
czenie lub ograniczenie reakcji karnej z powodu uptywu czasu. Wséréd przyczyn
przedawnienia wskazuje si¢ ostabienie, a w konsekwencji brak celowosci reakcji
karnej'?. Uzasadnienia zatem przedawnienia nalezy poszukiwa¢ w celach kary.
Uplyw czasu nie daje mozliwos$ci oddzialywania karg zapobiegawczo 1 wycho-
wawczo wobec skazanego czy tez w zakresie ksztattowania Sswiadomos$ci praw-
nej spoteczenstwa. Z uptywem lat od popetnienia przestgpstwa zazwyczaj stabnie
lub zanika potrzeba zado$¢uczynienia spotecznemu poczuciu sprawiedliwosci's.
W obecnym ujeciu kodeksowym przedawnienie ma charakter stricte materialny,
kodeks wskazuje dwa rodzaje przedawnienia: karalnosci'* oraz przedawnienie
wykonania kary'’.

Jesli chodzi o terminy o charakterze procesowym, to w zasadzie w kazdej
gatezi prawa istota tych terminéw jest podobna. Terminy procesowe dzieli si¢
migdzy innymi na terminy: do dokonania czynnos$ci procesowej przez podmiot
sprawujacy jurysdykcje; terminy dokonania czynno$ci przez strong; terminy do-
konania czynno$ci przez innych uczestnikow postepowania jurysdykcyjnego.

¢ B. Kordasiewicz, [w:] Z. Radwanski (red.), System prawa prywatnego, t. 2, Prawo cywilne
— czes¢ ogolna, Warszawa 2002, s. 539-540; por. tez A. Szpunar, op. cit.

7 T. Poldyna, Przedawnienie w polskim prawie cywilnym, Warszawa 2009, s. 61.

8 [bidem, s. 61.

 Ibidem, s. 63—64.

10 Jhidem, s. 65.

" Ibidem. S. 67.

12 M. Cieslak, Polskie prawo karne. Zarys systemowego ujecia, Warszawa 1994, s. 482.

13 A. Zoll, [w:] K. Buchata, A Zoll, Kodeks karny. Czes¢ ogdlna, Krakow 2000, s. 587.

4 Art. 101 k.k.

15 Art. 102 k.k.
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Uptyw terminu procesowego do dokonania czynnosci procesowej skutkuje wyga-
$nieciem tego uprawnienia. Ztozenie $rodka zaskarzenia z uchybieniem termino-
wi powoduje odmowe merytorycznego rozpoznania sprawy przez wlasciwy organ
albo sad. Terminy procesowe ustanowione dla dokonania czynno$ci przez strong
w kodeksie postepowania administracyjnego sa terminami przywracalnymi, chy-
ba ze kodeks ten stanowi inaczej'.

Jesli chodzi o rozréznienie terminow procesowych od materialnych, to
wielokrotnie na gruncie prawa podkreslano, ze o charakterze terminu nie moze
przesadza¢ jedynie jego usytuowanie w akcie prawodawczym uznawanym za
regulacje materialnoprawna czy regulacje procesowa, gdyz takie podzialy sa
nieostre i umowne. Wskaza¢ mozna, ze w ustawach uznawanych za procesowe
znajduja sie normy materialne'’, a z kolei w ustawach dotyczacy materii prawa
wystepuja przyktady norm prawa procesowego. O charakterze terminu przesadza
istota regulacji prawnej danego stosunku spotecznego.

Uplyw czasu w prawie administracyjnym

Dla wiasciwego uksztaltowania modelu okreslonej regulacji w sferze prawa
materialnego znaczenie ma zidentyfikowanie celow i funkcji regulacji prawnej
z uwzglednieniem idei 1 zasad przyjetych w danej galezi prawa, wyinterpreto-
wanych z Konstytucji oraz z systemu prawa. Racje, dla ktorych prawodawca za-
stosowal terminy do dokonania czynno$ci prawnych oraz okreslit ich dlugosé,
nierzadko sg trudne do uchwycenia. Specyfika prawa administracyjnego oraz ob-
szerno$¢ 1 réznorodnos¢ stosunkow spolecznych regulowanych metoda admini-
stracyjno-prawng nie zawsze daja jednoznaczne odpowiedzi co do konsekwencji
prawnych uptywu czasu i ich funkcji w prawie administracyjnym. Jak wynika
z bardzo skrotowego przedstawienia konsekwencji uptywu termindw w prawie
cywilnym i w prawie karnym, funkcje uptywu czasu w obu tych gateziach pra-
wa sg diametralnie odmienne. Z uwagi na swoisto$¢ regulacji prawa administra-
cyjnego trudno czyni¢ uzytek z dorobku doktryny wspomnianych galezi prawa
w odniesieniu do charakteru i funkcji termindéw materialnych okreslonych w prze-
pisach prawa administracyjnego.

Z punktu widzenia przedmiotu regulacji administracyjnoprawnej, konse-
kwencje prawne uptywu czasu moga dotyczy¢ sytuacji prawnej podmiotow admi-
nistrowanych i podmiotow administrujgcych. Zatem problematyka konsekwencji
uptywu czasu moze by¢ rozpatrywana przynajmniej w dwoch ptaszczyznach.
Po pierwsze, jako uptyw czasu skutkujacy utrata kompetencji po stronie organu
do wydania aktu lub podjecia czynnosci oraz po drugie, poprzez uptyw czasu

16 B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Ko-
mentarz, Warszawa 3, s. 317-318.
17 Za taka uznaje si¢ w orzecznictwie por. art. 28 k.p.a.
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jako konsekwencj¢ prawna dotyczacg podmiotéw administrowanych. W ostatnim
przypadku uptyw czasu moze by¢ negatywna przestanka do uzyskania czy za-
chowania prawa przez podmiot administrowany. Ponadto moze takze skutkowaé
badz zachowaniem prawa przez podmiot administrowany, badz tez niepogorsze-
niem jego sytuacji prawne;j.

Z pierwsza sytuacja bedziemy mieli do czynienia na przyktad, gdy chodzi
o termin do wydania rozstrzygnigcia nadzorczego przez organ nadzoru'®. Przykta-
dem drugiej sytuacji — utraty prawa, korzysci lub roszczenia — moze by¢ uptyw
terminu do dochodzenia roszczen przez funkcjonariusza policji z tytutu $wiadczen
zwigzanych ze stosunkiem zatrudnienia'®. Z kolei przyktadem trzeciej kategorii
sytuacji — uzyskania swoistej gwarancji prawnej niepogarszania sytuacji podmio-
tu administrowanego — moze by¢ przedawnienie nalezno$ci z tytutu nienaleznie
pobranych $wiadczen rodzinnych®. Z pewnym uproszczeniem mozna stwierdzic,
ze uptyw terminu skutkujacy utratg kompetencji po stronie organu do dziatania
w zakresie natozenia obowigzku prawnego lub stwierdzenia jego istnienia, skut-
kuje swoistym refleksem w stosunku do podmiotu administrowanego. W jakims
sensie podmiot administrowany uzyskuje korzys¢. Niemozno$¢ bowiem dziatania
podmiotu administrujacego oznacza brak reakcji prawnej w sprawie obiektywnie
wymagajacej takiego dziatania, ale juz niedopuszczalnej z uwagi na uptyw czasu.
Dobitnym przyktadem takiej sytuacji moze by¢ art. 145 ust. 2 ustawy o gospo-
darce nieruchomosciami, w ktorym okre§lony jest termin do ustalenia przez or-
gan oplaty adiacenckiej. Uplyw tego terminu oznacza, ze organ traci kompetencje
do okreslenia tej optaty, a wlasciciel nieruchomosci uzyskuje gwarancje niewy-
mierzenia tej oplaty?®'.

'8 Por. art. 90 ust. 1 zdanie 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst
jedn. Dz. U. z 2001 r., nr 142, poz.1591 ze zm.); art. 79 ust. 1 zdanie 2. ustawy z dnia 5 czerw-
ca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (tekst jedn. Dz. U. z 2001 r., nr 142, poz.1592 ze zm.);
art. 82 ust. 1 zdanie 2. ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (tekst jedn.
Dz. U.z2001 r., nr 142, poz. 1590 ze zm.)

19 Por. np. art. 107 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o policji (tekst jedn. Dz. U. z 2011 r.
nr 287, poz. 1687 ze zm.) ,,1. Roszczenia z tytutu prawa do uposazenia i innych $wiadczen oraz na-
leznosci pienigznych ulegaja przedawnieniu z uptywem 3 lat od dnia, w ktorym roszczenie stato si¢
wymagalne. 2. Organ wlasciwy do rozpatrywania roszczen moze nie uwzgledni¢ przedawnienia, je-
zeli opoznienie w dochodzeniu roszczenia jest usprawiedliwione wyjatkowymi okoliczno$ciami. 3.
Bieg przedawnienia roszczenia z tytutu uposazenia i innych $wiadczen oraz naleznosci pienigznych
przerywa: 1) kazda czynnos$¢ przed kierownikiem jednostki organizacyjnej podleglej ministrowi
wlasciwemu do spraw wewnetrznych, wlasciwym do rozpatrywania roszczen, podj¢ta bezposrednio
w celu dochodzenia lub ustalenia albo zaspokojenia roszczenia; 2) uznanie roszczenia”.

20 Art. 30 ust. 3 ustawy z 28 listopada 2003 r. o $§wiadczeniach rodzinnych (tekst jedn.
Dz. U. z 2006 r., nr 139, poz. 992 ze zm.) stanowi ,,Naleznosci z tytutu nienaleznie pobranych
$wiadczen rodzinnych ulegajg przedawnieniu z uplywem 3 lat, liczac od dnia, w ktorym decyzja
ustalajaca te naleznosci stala si¢ ostateczna”.

2l Na temat obliczania terminéw do wymierzenia tej optaty por. uchwate 7 sedziow NSA
z27lipca20091.,1 OPS 4/09, ONSA 1 WSA2009/5/84; na temat skutkéw materialnych i procesowych
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Terminy w prawie budowlanym

W ustawie Prawo budowlane prawodawca wielokrotnie postuguje si¢ poje-
ciem terminu, faczac z jego uptywem okreslone konsekwencje prawne®?. Zgodnie
z systematyka przytoczong powyzej, terminy w prawie budowlanym mozna po-
dzieli¢ na terminy prawa procesowego i terminy prawa materialnego. Wsrod tych
pierwszych mozna wyr6zni¢ terminy do podjg¢cia czynno$ci prawnych przez: or-
gan, strony postgpowania administracyjnego czy innych jego uczestnikow. Jak juz
wspomniatem, terminy materialne — to terminy, ktore zakreslajg przedziat czasu
dla organéw administracji budowlanej do podjecia czynnosci prawnych, a takze
terminy do podjecia dziatan przez podmioty administrowane, ktorych uptyw w ja-
kim$ sensie niweczy prawo tych podmiotéw albo gwarantuje im niepogorszenie
ich sytuacji prawne;.

termindéw decyzji por. Z.R. Kmiecik, Strona jako podmiot o§wiadczen procesowych w postgpowa-
niu administracyjnym, Warszawa 2008, s. 268.

22 Por. np.: obowiazek wlasciciela lub zarzadcy budynku uzyskania swiadectwa charaktery-
styki energetycznej budynku i przekazania jego kopii nieodptatnie wtascicielowi lokalu mieszkal-
nego lub osobie, ktorej przystuguje spotdzielcze wlasnosciowe prawo do lokalu, w terminie nie
dhuzszym niz 6 miesigcy od dnia ztozenia przez niego wniosku w tej sprawie — art. 5 ust. Sa; prawo
zwrocenia si¢ do ministra wlasciwego do spraw budownictwa, lokalnego planowania i zagospoda-
rowania przestrzennego oraz mieszkalnictwa, w terminie 2 miesi¢cy od dnia dorgczenia decyzji,
z wnioskiem o ponowne rozpatrzenie sprawy — art. 5! ust. 6; wskazanie w zgtoszeniu terminu roz-
poczecia robot budowlanych — art. 30 ust. 2; okreslenie w postanowieniu terminu do uzupetnienia
brakujacych dokumentéw, a w przypadku ich nieuzupelnienia — wnosi sprzeciw, w drodze decyzji
— art. 30 ust. 2; 30-dniowy termin do wniesienia sprzeciwu w drodze decyzji — art. 30 ust. 5; nato-
Zenie postanowieniem obowigzku usunigcia wskazanych nieprawidtowosci i okreslenie terminu ich
usunigcia — art. 35 ust. 3; okreslenie 65-dniowego terminu do wydania decyzji w sprawie pozwole-
nia na budowe, przekroczenie tego terminu zagrozone jest karg w wysokosci 500 zt za kazdy dzien
zwtloki — art. 35 ust. 6; 30-dniowy termin do zajecia stanowiska przez wojewodzkiego konserwa-
tora zabytkdw w sprawie wniosku o pozwolenie na budowe lub rozbidrke obiektow budowlanych,
o ktorych mowa w ust. 3; niezajecie stanowiska w tym terminie uznaje si¢ jako brak zastrzezen
do przedstawionych we wniosku rozwigzan projektowych — art. 39 ust. 4; rozstrzygnigcie w formie
decyzji przez wlasciwy organ, w terminie 14 dni od dnia ztozenia wniosku, o niezb¢dnosci wejscia
do sasiedniego budynku, lokalu lub na teren sasiedniej nieruchomos$ci — w przypadku nieuzgod-
nienia pomi¢dzy stronami warunkow wejscia do sasiedniego budynku lub lokalu — art. 47 ust. 2;
ustalenie, w wyznaczonym terminie, wymagan dotyczacych niezbednych zabezpieczen budowy
oraz natozenie obowiazku przedstawienia, w wyznaczonym terminie, dokumentéw prawem przewi-
dzianych — art. 48 ust. 3; mozliwo$¢ nalozenia w postanowieniu o wstrzymaniu robot budowlanych
obowiazku przedstawienia, w terminie 30 dni od dnia dorg¢czenia postanowienia, inwentaryzacji
wykonanych robét budowlanych lub odpowiednich ocen technicznych badz ekspertyz — art. 50
ust. 3; utrata waznosci postanowienie o wstrzymaniu robot budowlanych traci waznos¢ po uptywie
2 miesigcy od dnia dorgczenia, chyba ze w tym terminie zostanie wydana decyzja — art. 50 ust. 4;
prawo do przystapienia do uzytkowania obiektu budowlanego, na ktdrego wzniesienie jest wyma-
gane pozwolenie na budowe, po zawiadomieniu wlasciwego organu o zakonczeniu budowy, jezeli
organ ten, w terminie 21 dni od dnia dor¢czenia zawiadomienia, nie zgltosi sprzeciwu w drodze
decyzji — art. 54.
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Nieskorzystanie, z réznych przyczyn, przez organ z przyshugujacej mu
w okreslonym czasie kompetencji, skutkuje swego rodzaju refleksem po stronie
podmiotu administrowanego — prawem do niepogorszenia jego sytuacji. Jako
przyktady terminéw prawa materialnego wskazywane sa: art. 50 ust. 4 p.b. stano-
wigcy o utracie waznos$ci postanowienia z uptywem 2 miesi¢cy od daty jego do-
reczenia® czy terminy do wniesienia sprzeciwu przez organy, okreslone w art. 30
ust. 5p.b.>* i art. 54 p.b.%.

Uplyw pierwszego ze wspomnianych terminéw — w przypadku niewydania
w tym terminie decyzji przez organ nadzoru budowlanego — powoduje utratg mocy
wigzacej postanowienia*. Oznacza to, ze inwestor ma prawo do kontynuowania
robot budowlanych wstrzymanych postanowieniem. Nakazy i zakazy wynikajace
z postanowienia tracg moc z uplywem wspomnianego terminu. Jest on zatem ter-
minem obowigzywania postanowienia w obrocie prawnym, a warunkiem prowa-
dzenia dalszych procedur administracyjnych jest wydanie decyzji, o ktdrej mowa
w art. 50a pkt 2 albo w art. 51 ust. 1. przed uptywem 2 miesi¢cy od dnia dorg-
czenia postanowienia. Wskazuje si¢, ze termin, o ktorym mowa w art. 50 ust. 4
p.b. jest terminem prawa materialnego, co oznacza, ze pojecie ,,wydanie decyzji”
nalezy rozumie¢ jako jej podjecie, a nie doreczenie?’.

W doktrynie okresla si¢, ze uptyw czasu, na ktéry zostat akt wydany, a wigc
nadej$cie terminu koncowego, ma charakter zdarzenia przysztego i nieuniknio-
nego oraz ze powoduje wygasniecie aktu. Uptyw terminu dziata automatycznie:
akt wygasa. Wraz z nadejsciem terminu koncowego decyzja przestaje obowia-
zywac, wygasa per se 1 nie ma potrzeby ani tez uzasadnienia stwierdzanie jej
wygasniecia®®,

W judykaturze wskazuje si¢, ze po uptywie terminu waznosci postanowie-
nia o wstrzymaniu rob6t budowlanych, postanowienie to traci swojg moc prawng
i dlatego tez nie jest dopuszczalna jego weryfikacja, poniewaz nie ma mozliwosci
weryfikacji aktu, ktory nie wystepuje juz w obrocie prawnym. Zatem gdy w chwi-
li orzekania przez organ drugiej instancji zaskarzone postanowienie nie wystepuje
juz w obrocie prawnym, to postepowanie drugoinstancyjne staje si¢ bezprzedmio-
towe. Organ drugiej instancji traci kompetencje do wypowiadania si¢ w przed-
miocie postanowienia, ktore nie wystepuje juz w obrocie prawnym; nie moze

2 Tak NSA w wyroku z 11 stycznia 2012 r., I OSK 2003/10, LEX nr 1121189.

24 Tak np. WSA w wyrokach: z dnia 12 kwietnia 2012 r., Il SA/Ke 55/12, LEX nr 1170776;
28 marca 2012 r., I SA/Rz 115/12, LEX nr 1138766; z dnia 26 marca 2012 r., Il SA/Kr 47/12, LEX
nr 1138599.

25 Por. np. wyroki: NSA z 18 pazdziernika 2011 r. II OSK 1447/10, LEX nr 1151879; NSA
z 12 grudnia 2008 r., I OSK 1588/07, LEX nr 515983.

26 Por. wyrok WSA w Krakowie z 12 pazdziernika 2009 r., II SA/Kr 988/09, LEX nr 573774.

27 Tak NSA w wyroku 11 stycznia 2012 r., I OSK 2003/10, LEX nr 1121189.

28 T. Wo$, Moc wigzgca aktow administracyjnych w czasie, Warszawa 1978, s. 165, tenze,
Termin, warunek i zlecenie w prawie administracyjnym, ,,Panstwo i Prawo” 1994, nr 6, s. 27.
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go z tego wilasnie wzgledu ani utrzymac¢ w mocy, ani uchyli¢. W takiej sytuacji
uzasadnione jest wydanie rozstrzygnigcia w przedmiocie umorzenia postepowa-
nia zainicjowanego zazaleniem na postanowienie organu pierwszej instancji’.
W judykaturze podnosi si¢ takze, ze uptyw terminu wazno$ci wspomnianego po-
stanowienia nie stanowi przeszkody w dokonaniu kontroli jego legalnosci przez
sad administracyjny. Podkresla si¢, ze nalezy odrozniac¢ zagadnienie waznosci po-
stanowienia wydanego na podstawie art. 50 ust. 1 p.b. od oceny legalnosci tego
rozstrzygniecia, ktorej na skutek wniesionej skargi moze dokona¢ tylko sad ad-
ministracyjny’.

Termin wymieniony w art. 50 ust. 4 p.b. ma niewatpliwie charakter gwa-
rancyjny w stosunku do strony-podmiotu, wobec ktoérego toczy sie postepowanie
naprawcze. Jego uptyw oznacza brak mozliwosci reakcji prawnej po stronie or-
ganu w postaci kontynuowania procedury, o ktorej mowa w art. 50a pkt 2 albo
w art. 51 ust. 1. Podmiot ten nie jest juz zwigzany nakazami i zakazami wynika-
jacymi z wydanego postanowienia. Prawodawca wiaze skutek utraty wazno$ci
tego postanowienia z uplywem terminu od daty doreczenia tego postanowienia.
Postanowienie wydawane w trybie art. 50 ust. 4 jest dorgczane oprocz sprawcy
naruszenia prawa, ktore bylo powodem wszczecia postegpowania, takze innym
stronom. Zatem termin dwoch miesigcy od dnia dorgczenia postanowienia moze
uplywac w roznych datach w zalezno$ci od daty skutecznego dorgczenia postano-
wienia kazdej ze stron. Wydaje si¢ jednak by¢ dos¢ oczywiste, ze uptyw dwumie-
siecznego terminu do wydania decyzji, o ktorej mowa w art. art. 50a pkt 2 i art. 51
ust. 1, nastepuje z uplywem terminu liczonego w stosunku do podmiotu, wobec
ktérego orzeczono o wstrzymaniu wykonywania dalszych robot. Dorgczenie tego
postanowienia pozostalym stronom w innych terminach nie ma znaczenia dla
ustalenia daty utraty jego waznosci. Dorgczenie postanowienia bedzie skuteczne,
jezeli nastgpi ono zgodnie z regutami k.p.a.

Podzielam poglad NSA wyrazony w wyroku z 11 stycznia 2012 r., II OSK
2003/10%, ze bieg terminu rozpoczyna sie od doreczenia postanowienia organu
podmiotowi zobowigzanemu do wstrzymania robot budowlanych, natomiast jego
uptyw nastepuje w przypadku niewydania w tym terminie decyzji przez organ.
Dorgczenie postanowienia organu oprocz skutku materialnoprawnego w posta-
ci rozpoczgcia biegu terminu do wydania decyzji administracyjnej wywotuje
rowniez skutek procesowy w postaci rozpoczecia biegu terminu do wniesienia
zazalenia na to postanowienie do organu odwolawczego. Zdarzeniem prawnie do-
niostym dla rozpoczecia biegu tego terminu jest wiec doreczenie postanowienia,
a podmiotem kreujacym ten termin jest organ nadzoru budowlanego, ktory wyda-
je to postanowienie.

2 Tak np. WSA w Krakowie w wyroku z 12 pazdziernika 2009 r., II SA/Kr 988/09, LEX
nr 573774.

30 Por. wyrok NSA z 26 sierpnia 2009 r., Il OSK 1304/08; LEX nr 526348.

3 LEX nr 1121189.
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Jak juz wspomniatem, uptyw waznos$ci postanowienia na etapie postepowa-
nia odwolawczego uzasadnia umorzenie postepowania w sprawie. Jak si¢ wydaje,
nie ma jednak przeszkod, by w stosunku do postanowienia, ktore juz nie obowig-
zuje w obrocie prawnym, prowadzi¢ postgpowanie w przedmiocie stwierdzenia
jego niewaznosci — zgodnie z art. 156 — art. 158 k.p.a. w zwiazku z art. 126 k.p.a.

Termin utraty mocy postanowienia, wymieniony w art. 50 ust. 4 p.b., ma
takze charakter dyscyplinujacy w stosunku do organu nadzoru budowlanego. Wy-
nika to z faktu, ze postgpowanie prowadzone w trybie art. 50-51 ustawy, nazy-
wane w literaturze naprawczym, rdzni si¢ istotnie od tak zwanych postgpowan
legalizacyjnych wymienionych w art. 48 i art. 48b p.b. O ile bowiem w ostatnich
dwoch przyktadach chodzi o obiekt budowlany realizowany lub zrealizowany bez
wymaganej prawem decyzji albo zgloszenia, o tyle postepowanie prowadzone
w trybie art. 50-51 ustawy dotyczy innych, co do zasady, mniej istotnych naru-
szen prawa, okreslonych w art. 50 ust. 1 tej ustawy. Postgpowania prowadzone
w trybie art. 50-51 p.b. z reguly dotyczg robot budowlanych mniej skompliko-
wanych technologicznie. Ponadto stopien naruszenia prawa z reguly nie jest tak
istotny jak w przypadkach samowoli budowlanych, okreslonych w art. 48 1 49b
p.b. Z tych zapewne wzgledow prawodawca, wazac argumenty przemawiajace za
bezwzglednym respektowaniem norm prawa budowlanego i innych przepisow,
a z drugiej strony baczac, by nie przeciaga¢ procedury naprawczej w odniesie-
niu do drobniejszych naruszen prawa w nieskonczonos¢, ustanowit dwumiesiecz-
ny termin, obligujacy organ nadzoru budowlanego do wydania rozstrzygnigcia
co do istoty. Jak juz bowiem wspomniatem, niewydanie w tym terminie decyzji,
powoduje, ze nakaz wstrzymania robot budowlanych traci moc prawna. Podkre-
$lenia wymaga, ze postanowienie o wstrzymaniu rob6t budowlanych na mocy
art. 50 p.b. dotyczy tylko robdt budowlanych realizowanych. Zakonczenie robot
nie daje podstaw do wydania postanowienia o ich wstrzymania.

W drugim z powolanych przyktadow prawodawca wigze uptyw terminu
z ustaniem kompetencji do wydania aktu administracyjnego — sprzeciwu*2. Odno-
$nie do dochowania terminu do wniesienia sprzeciwu, o ktorym mowa w art. 54
p.b., w orzecznictwie sgdow administracyjnych mozna wyodrebni¢ trzy poglady:
pierwszy, wedhug ktorego dla dochowania terminu 21 dni nie jest wymagane do-
reczenie sprzeciwu organu, a o dochowaniu terminu przesadza wydanie decyzji
w sprawie nawet w ostatnim dniu®*; drugi — przyjmujacy, ze termin do wniesienia
sprzeciwu jest dochowany gdy sprzeciw zostanie wydany a przesytka zawierajgca
sprzeciw organu zostanie nadana w tym terminie w polskiej placowce operatora

32 Analogiczng konstrukcje zawiera art. 54 Prawa budowlanego, w mysl ktérego do uzytko-
wania obiektu budowlanego, na ktdrego wzniesienie jest wymagane pozwolenie na budowe, mozna
przystapic, z zastrzezeniem art. 55 i 57, po zawiadomieniu wlasciwego organu o zakonczeniu bu-
dowy, jezeli organ ten, w terminie 21 dni od dnia dorgczenia zawiadomienia, nie zgtosi sprzeciwu
w drodze decyzji.

3 Tak np. wyrok NSA z 18 pazdziernika 2011 r., IT OSK 1447/10, CBOSA.
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publicznego; trzeci poglad stanowi, ze wydanie, a takze dorgczenie decyzji stro-
nie winno nastapi¢ w terminie 21 dni**.

Na poparcie pogladu pierwszego mozna podnies¢, iz terminy do wniesienia
sprzeciwu, o ktorych mowa w art. 54 p.b. i w art. 30 ust. 5 p.b., sa terminami
do zatatwienia sprawy — wydania orzeczenia o sprzeciwie. R6znica migdzy powo-
tanymi terminami, a terminami w k.p.a. do zatatwienia sprawy jest taka, ze uptyw
terminu do zatatwienia sprawy w powolanych przepisach prawa budowlane-
go skutkuje rownoczes$nie utratg kompetencji organu do wniesienia sprzeciwu.
Przyjecie wyktadni, ze sprzeciw musi by¢ dorgczony adresatowi w terminie 30
Iub odpowiednio 21 dni, oznaczaloby, ze organ musi wysta¢ decyzje zawierajaca
sprzeciw na 14 dni przed data jego uptywu, by mie¢ pewnos¢, ze jego decyzja zo-
stanie dorgczona w terminie — bioragc pod uwage niemozno$¢ dorgczenia przesytki
adresatowi i1 koniecznos$¢ zastosowanie instytucji fikcji dorgczenia z art. 44 k.p.a.

Ponadto zasadnie zauwaza si¢ w orzecznictwie, ze z art. 30 ust. 5 ustawy wy-
nika wprost, iz zgloszenie winno by¢ organowi ,,doreczone”, sprzeciw za$ przez
organ ,,wniesiony”. Pomiedzy terminem ,,wniesienie”, a ,,dorgczenie” brak jest toz-
samosci poje¢. Z tych tez przyczyn nie mozna naktada¢ na podmiot zobowigzany
innych obowiazkow, czy tez przypisywac stronie innych uprawnien anizeli te, ktore
wynikajg z tresci normy prawnej, o tych prawach i obowigzkach stanowiacej*>.

Akceptujac poglad, iz terminy o ktérych mowa w art. 54 p.b. i art. 30 ust. 5
p.b. majg charakter materialny, nalezy stwierdzi¢, ze wedtug wymienionych norm
organ ma uprawnienie bedace zarazem obowigzkiem do uksztattowania stosunku
prawnego za pomocg instytucji sprzeciwu, gdy uzna, ze dokonane przez inwe-
stora zgloszenie jest niezgodne z prawem. Terminy wymienione w art. 54 i 30
ust. 5 sg terminami materialnymi, ich uptyw powoduje bowiem utrat¢ kompeten-
cji do wydania decyzji.

Z.akonczenie

Rozréznienie terminéw prawa materialnego od termindw prawa procesowe-
g0 nie zawsze jest oczywiste. Z pewnoscig dla tego rozroznienia nie jest wy-
starczajace kryterium skorzystania z kompetencji przez organ do uksztattowania
prawa w drodze decyzji administracyjnej. Sama kompetencja do uksztattowania
prawa badz obowigzku w formie aktu administracyjnego w okreslonym terminie
wskazuje jedynie na zakres i charakter obowigzku organu administracji publicz-
nej. W rozroznieniu terminéw do zajecia stanowiska przez organy administracji
publicznej istotne znaczenie ma charakter aktu lub czynnosci, ktorej termin do-

3% Szerzej na temat pogladow judykatury i doktryny na temat istoty tych termindéw por.
Z. Kostka, [w:] A. Gliniecki (red.), Prawo budowlane . Komentarz, Warszawa 2012.
3 Por. na przyktad wyrok NSA z 13 wrzesnia 2011, II OSK LEX nr 965177.
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tyczy. Wydaje si¢, ze ustanowienie terminu materialnego jako swoistej gwarancji
dla podmiotow administrowanych jest wskazane w przypadkach potwierdzenia
uprawnienia podmiotu administrowanego, gdy milczenie organu wedlug przepi-
sOw prawa oznacza zgode na przyznanie, uksztattowanie czy zachowania prawa.
Woéwcezas odmowa udzielenia tej zgody w formie decyzji moze by¢ obwarowana
terminem, w ktorym organ moze i powinien w przypadku naruszenia prawa sku-
tecznie zakwestionowac¢ zamiar skorzystania z uprawnienia przez podmiot w spo-
sob niedozwolony. Analogicznie co do charakteru terminu, w ktérym organ moze
wyrazi¢ sprzeciw wobec zgloszenia z zamiaru korzystania z okreslonego upraw-
nienia, wypowiada si¢ judykatura na gruncie innych ustaw. Wskaza¢ tu chociaz-
by mozna termin do wniesienia sprzeciwu przez Prezesa Urzedu Komunikacji
Elektronicznej przewidziany w art. 48 ust. 2 ustawy Prawo telekomunikacyjne®®
czy whniesienie sprzeciwu przez Ministra Sprawiedliwosci od wpisu na liste apli-
kantow adwokackich czy listg adwokatow?’. Wspomniane przeze mnie terminy,
uznane za materialne, sg wigc terminami gwarantujgcymi niektorym stronom po-
stepowania, ze po ich uptywie organ administracji budowlanej nie moze juz sko-
rzysta¢ z kompetencji do zmiany ich sytuacji prawne;j.

Przepisy prawa budowlanego nie zawieraja regut obliczania termindw prawa
materialnego, tak jak na przyktad kodeks cywilny reguluje sposob obliczania ter-
mindéw przedawnienia®. Wspomnie¢ wypada, ze do obliczania terminéw prawa
materialnego nie moga mieé zastosowania przepisy kodeksu postepowania admi-
nistracyjnego o terminach, chyba ze z ustawy wynika odestanie do tych przepisow.

Jesli chodzi o sposdb obliczania terminéw materialnych na gruncie prawa
budowlanego opowiadam si¢ za przyjeciem stanowiska, ze termin ten jest zacho-
wany, jesli organ wyda w nim decyzj¢ administracyjng, natomiast data dorgczenia

3 Art. 48 ust. 2 ustawy z dnia 16 lipca 2004 1. Prawo telekomunikacyjne (Dz. U. nr 171,
poz. 1800 ze zm) stanowi: ,,Prezes UKE, w drodze decyzji, w terminie 30 dni od dnia przedto-
zenia projektu cennika, regulaminu §wiadczenia ustug lub ich zmiany, moze zgtosi¢ sprzeciw, je-
zeli projekt cennika lub regulaminu jest sprzeczny z decyzjami, o ktéorych mowa w art. 46 ust. 2
iart. 47 ust. 1, lub z przepisami niniejszej ustawy i zobowigzaé przedsigbiorce telekomunikacyjnego
do przedstawienia poprawionego cennika lub regulaminu, w czg¢s$ci objetej sprzeciwem”.

37 Art. 69a ust. 1 ustawy z 26 maja 1982 r. Prawo o adwokaturze (tekst jedn. Dz. U. z 2009 r.,
nr 146, poz. 1188 ze zm) stanowi: ,,Wpis na liste adwokatow lub aplikantow adwokackich uwaza si¢
za dokonany, jezeli Minister Sprawiedliwosci nie podpisze sprzeciwu od wpisu w terminie 30 dni
od dnia dor¢czenia uchwaly wraz z aktami osobowymi kandydata. W przypadku, o ktorym mowa
w art. 69 ust. 2, bieg terminu liczy si¢ wowczas od dnia ponownego dorgczenia uchwaly wraz z ak-
tami osobowymi. Minister Sprawiedliwo$ci wyraza sprzeciw w formie decyzji administracyjnej”.
Analogiczne rozwigzanie zawiera ustawa o radcach prawnych.

3 Na gruncie prawa cywilnego art. 120 §1 k.c. bieg przedawnienia rozpoczyna si¢ od dnia,
w ktérym roszczenie stato si¢ wymagalne. Jezeli wymagalno$¢ roszczenia zalezy od podjecia okre-
$lonej czynnosci przez uprawnionego, bieg terminu rozpoczyna si¢ od dnia, w ktorym roszcze-
nie statoby si¢ wymagalne, gdyby uprawniony podjat czynnos¢ w najwczes$niej mozliwym termi-
nie.§ 2. Bieg przedawnienia roszczen o zaniechanie rozpoczyna si¢ od dnia, w ktorym ten, przeciw-
ko komu roszczenie przystuguje, nie zastosowat si¢ do tresci roszczenia.
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decyzji organu nie ma znaczenia dla zachowania tego terminu. Z punktu widzenia
celu regulacji nie znajduj¢ uzasadnienia, by przyja¢ stanowisko, ze termin jest
dochowany jedynie wowczas, gdy decyzja organu zostanie dorgczona stronie
przed uptywem tego terminu®’. Takie rozumienie powolywanych przepiséw jest
niezgodne z wyktadnig literalng, systemowa i funkcjonalng. Reguta wynikajaca
z przepisOw k.p.a. jest miesieczny termin do zatatwienia sprawy wymagajacej
przeprowadzenia postgpowania wyjasniajacego — art. 35 § 3 k.p.a. Bioragc pod
uwage cel 1 przedmiot regulacji, nie znajduje uzasadnienia ku temu, by w istocie
tak znaczgco skraca¢ te terminy w porownaniu do terminu miesi¢gcznego do za-
latwienia sprawy wymagajacej przeprowadzenia postgpowania wyjasniajacego
— przewidzianego w art. 35 § 3 k.p.a. Szybkie podejmowanie dziatan organdéw ad-
ministracji w procesie budowlanym jest niewatpliwie pozadane. Nie moze jednak
odbywac si¢ kosztem ograniczenia kompetencji organu w zakresie oceny zgodno-
$ci z prawem dziatania podmiotu administrowanego.

Podjecie przez organ administracji budowlanej decyzji*’ przerywa bieg ter-
minu materialnego, o ile zostat on przez organ dochowany, i jednoczes$nie urucha-
mia termin procesowy do wniesienia $rodka zaskarzenia przez strony od wydanej
decyzji. Zatem akt organu administracji budowlanej powoduje dwojakie konse-
kwencje: zanegowanie uprawnienia*' albo natozenie obowigzku*? i jednoczesnie
uruchomienie postepowania instancyjnego.

Omawianym terminom materialnym w prawie budowlanym mozna przypi-
sa¢ funkcje: ochrona, dyscyplinujaca i stabilizacyjng. Jak juz wspominatem, funk-
cja ochronna termindéw materialnych przejawia si¢ w tym, ze uptyw tego terminu
stanowi gwarancj¢ dla stron postgpowania administracyjnego, iz z uplywem tego
termin organ nie moze zgodnie z prawem zmieni¢ ich sytuacji prawnej. Uptyw
terminu materialnego w jakims sensie petryfikuje sytuacje prawng podmiotéw
procesu budowlanego. Z kolei funkcja dyscyplinujaca termindéw materialnych sta-
nowi bodziec dla organéw administracji budowlanej do skorzystania ze swoich
kompetencji wladczych, w przypadku dostrzezenia naruszenia prawa, pod rygo-
rem ich utraty z uwagi wlasnie na uptyw czasu. Natomiast funkcja stabilizujaca
polega na ochronie status quo inwestorow w procesie budowlanym poprzez to,
ze nieskorzystanie przez organ z kompetencji w terminie prawem przewidzianym
legitymizuje w jakim$ zakresie wykonane roboty budowlane.

3% Musze wyjasni¢, ze w komentarzu mojego piora do art. 54 p.b. pod red. M. Wierzbowskiego
i A. Filipowicz-Plucinskiej (tekst w druku), stwierdzam, ze sprzeciw wyrazany w trybie art. 54 tej
ustawy jest skuteczny, o ile zostanie dorgczony stronie przed uptywem 21 dni. Jest to poglad wyra-
zany przez wigkszo$¢ autoréw tego komentarza.

40 Art. 30 ust. 5, art. 54 ustawy; albo decyzji o ktorej mowa w art. 50 ust. 4 ustawy.

41 Art. 30 ust. 5, art. 54 ustawy.

4 Wydanie decyzji o ktorej mowa w art. 50a pkt 2 albo w art. 51 ust. 1.
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