Nowelizacja Kodeksu postepowania administracyjnego - skutki prawne i
praktyczne dla przebiegu postepowania administracyjnego. Ustawa z dnia 7
kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy - Kodeks postepowania administracyjnego
oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. z 2017 r. poz. 935). Opracowanie na
zlecenie Wojewody Opolskiego, Opolskiego Wojewoddzkiego Inspektora

Nadzoru Budowlanego oraz Opolskiej Okregowej Izby Inzynieréw Budownictwa

Pokrzywna, dnia 26 wrzesnia 2019 r.

l. Rozstrzyganie watpliwosci prawnych i faktycznych na korzys¢ strony.
1) Rozstrzyganie watpliwosci prawnych na korzys¢ strony.

W mysl art. 7a § 1 K.p.a., jezeli przedmiotem postepowania administracyjnego
jest natozenie na strone obowigzku bagdz ograniczenie lub odebranie stronie
uprawnienia, a w sprawie pozostajg watpliwosci co do tresci normy prawnej,
watpliwosci te sg rozstrzygane na korzysc¢ strony, chyba Zze sprzeciwiajg sie temu
sporne interesy stron albo interesy oséb trzecich, na ktére wynik postepowania ma
bezposredni wptyw.

Zasada in dubio pro libertate (dostownie: w razie watpliwosci na rzecz
wolnosci).

Zasada ta znajduje zastosowanie gdy przepis prawa materialnego budzi

niedajgce sie usung¢ watpliwosci. Sg to watpliwosci, ktérych nie da sie rozwigzaé za
pomocg dostepnych regut wykfadni albo gdy przy zastosowaniu tych regut mozliwe
jest wyciagniecie réznych, sprzecznych ze sobg wnioskéw. Oznacza to, ze zasada
przyjaznej interpretacji przepisbw prawa moze by¢ stosowana dopiero na ostatnim
etapie procesu wyktadni, czyli petni role uzupetniajgcg w stosunku do podstawowych
regut wyktadni przepiséw (jezykowej, celowosciowej, systemowej) — Elzbieta Kremer
,Rozstrzyganie watpliwosci prawnych i faktycznych na korzys¢ strony” Materiat na
Konferencje Sedziéw Ogdlnoadministracyjnej NSA 21-23 maja 2018 r.

Istotne sg ograniczenia w stosowaniu tej zasady, zawarte w art. 7a § 1 in fine
oraz w art. 7a § 2 K.p.a. Jak sie wydaje, w stosowaniu szeroko rozumianego prawa
budowlanego normujgcego naktadanie obowigzkéw, wystepujg najczesciej
ograniczenia w postaci spornych intereséw stron albo intereséw oséb trzecich, na

ktére wynik postepowania ma bezposredni wptyw.



W dotychczasowej praktyce odnotowa¢ mozna, wynikajgce z przyjaznej dla
inwestora interpretacji, ze w razie stwierdzenia niewaznosci pozwolenia na budowe
zastosowanie znajdujg przepisy o trybie naprawczym (inwestor dysponowat w
okresie budowy pozwoleniem na budowe), a nie trybu z art. 48, ttumaczonego tym,
ze stwierdzenie niewaznosci dziata ex tunc, a wiec pozwolenia na budowe nie byto.
Przyjazna interpretacja art. 48 ust. 1 doprowadzita jednak do wniosku, ze w
rzeczywistosci, w okresie wykonywania rob6t budowlanych, inwestor dysponowat
pozwoleniem na budowe.

Z omawianym zagadnieniem wigze sie problem noweli art. 28 ust. 1 Prawa
budowlanego, po ktérej przepis ten brzmi: Roboty budowlane mozna rozpoczgc
jedynie na podstawie decyzji o pozwoleniu na budowe, z zastrzezeniem art. 29-31.

Z przepisu usunieto stowo ,ostatecznej”.

Jak argumentuje Anna Ostrowska [w:] ,Prawo budowlane. Komentarz”, pod
red. Andrzeja Glinieckiego, chcac zinterpretowaé art. 28 ust. 1 w nowym brzmieniu
zgodnie z rozwigzaniami systemowymi, wynikajgcymi gtownie z Kodeksu
postepowania administracyjnego, nalezy przyjg¢, ze przepis ten wyraza przede
wszystkim zasade, ze podstawowym srodkiem reglamentacji prawnobudowlanej w
Polsce pozostaje pozwolenie na budowe, a wyjatki od tej zasady przewidujg art. 29—
30. Nie mozna natomiast przyjmowac, ze od wejscia w zycie nowelizacji zasadg stata
sie wykonalnos¢ pozwolenia na budowe przed uzyskaniem przez te decyzje
przymiotu ostateczno$ci.

Do decyzji o pozwoleniu na budowe nalezy obecnie stosowaé¢ art. 130 § 1
K.p.a., zgodnie z ktérym przed uptywem terminu do wniesienia odwotania decyzja nie
ulega wykonaniu, a takze art. 130 § 2 K.p.a., ktory stanowi, ze wniesienie odwotania
wstrzymuje wykonanie decyzji. Oznacza to w istocie, ze mimo wyeliminowania z art.
28 ust. 1 okreslenia ,ostatecznej” nadal obowigzuje zasada, wedtug ktorej roboty
budowlane objete decyzjg o pozwoleniu na budowe mozna rozpoczg¢ wowczas, gdy
decyzja ta stanie sie ostateczna. Zasada ta nie obowigzuje jedynie w przypadkach
wymienionych w art. 130 § 3 pkt 1i 2 oraz § 4 K.p.a. (skoro bowiem z tresci art. 28
ust. 1 wyeliminowano stowo ,ostatecznej”, to nie ma juz przeszkdd, by do decyzji o
pozwoleniu na budowe te przepisy zastosowac).

W mysl art. 130 § 3 pkt 1i 2 oraz § 4 K.p.a. decyzja podlega wykonaniu przed
uptywem terminu do wniesienia odwofania, gdy:

1) nadano jej rygor natychmiastowej wykonalnosci,



2) podlega natychmiastowemu wykonaniu z mocy ustawy,

3) jest zgodna z zgdaniem wszystkich stron (a zatem réwniez wéwczas, gdy
jedyng strong postepowania jest inwestor).

Wobec wczesniejszego brzmienia art. 28 ust. 1, ktéry zezwalat na rozpoczecie
i realizacje rob6t budowlanych na podstawie ostatecznej decyzji o pozwoleniu na
budowe, podstawg rozpoczecia robot budowlanych nie mogta by¢é decyzja
nieostateczna, ktora podlegataby natychmiastowemu wykonaniu. Artykut 28 ust. 1,
jako przepis materialnego prawa administracyjnego, nie moze by¢ bowiem
modyfikowany przez normy o charakterze procesowym zawarte w kodeksie
postepowania administracyjnego, ktore petnig stuzebng role w stosunku do norm
materialnych, regulujgc proces polegajgcy na skonkretyzowaniu tresci normy
materialnoprawnej w stosunku do indywidualnego podmiotu. Nadanie decyzji o
pozwoleniu na budowe rygoru natychmiastowej wykonalnosci przed wejsciem w
zycie nowelizacji z dnia 20 lutego 2015 r. stanowito zatem razgce naruszenie art. 28
ust. 1, skutkujgce stwierdzeniem niewaznosci decyzji w zakresie nadania rygoru
(wyroki NSA w Poznaniu z dnia 29 czerwca 2000 r., Il SA/Po 1925/99, LEX nr
1258937, oraz z dnia 23 kwietnia 1998 r., Il SA/Po 881/97, CBOSA; W.
Chréscielewski, glosa do wyroku NSA w Szczecinie z dnia 5 wrzesnia 2001 r., SA/Sz
2652/00, OSP 2002, z. 12, poz. 155, s. 617). Powyzsza zasada nie obowigzywata
jednak w stosunku do decyzji zezwalajgcych na realizacje publicznych inwestyciji
infrastrukturalnych, wydawanych na podstawie tzw. specustaw, gdzie regutg jest
wykonalnos¢ decyzji przed uzyskaniem przez nig przymiotu ostatecznej, o czym
nizej.

Aktualnie decyzji o pozwolenie na budowe moze by¢ nadany rygor
natychmiastowej wykonalnosci na zasadach okreslonych w art. 108 K.p.a., tj.
woéwczas, gdy jest to niezbedne ze wzgledu na ochrone zdrowia lub zycia ludzkiego
albo dla zabezpieczenia gospodarstwa narodowego przed ciezkimi stratami badz tez
ze wzgledu na inny interes spoteczny lub wyjgtkowo wazny interes strony. W tym
ostatnim przypadku organ moze w drodze postanowienia zgda¢ od strony
stosownego zabezpieczenia. Rygor natychmiastowej wykonalnosci moze by¢ nadany
decyzji réwniez po jej wydaniu. W tym przypadku organ wydaje postanowienie, na
ktére stuzy stronie zazalenie.

Przypadek, w ktérym decyzja o pozwoleniu na budowe podlega

natychmiastowemu wykonaniu w drodze ustawy, przewiduje art. 13 ustawy z dnia 11



sierpnia 2001 r. o szczegdlnych zasadach odbudowy, remontow i rozbiérek obiektow
budowlanych zniszczonych lub uszkodzonych w wyniku dziatania zywiotu (tekst
jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 1067), zgodnie z ktérym decyzji o pozwoleniu na budowe
w zakresie odbudowy obiektu budowlanego nadaje sie rygor natychmiastowej
wykonalnosci.

Podsumowujgc, poza przypadkami okreslonymi w art. 130 § 3 pkt 1i 2 oraz §
4 K.p.a., decyzja o pozwoleniu na budowe nie ulega wykonaniu przed uptywem
terminu do wniesienia odwotania, zas wniesienie odwotania wstrzymuje jej
wykonanie. Regutg pozostaje zatem rozpoczecie robot budowlanych na podstawie

ostatecznej decyzji o pozwoleniu na budowe.

2) Rozstrzyganie watpliwosci faktycznych na korzys¢ strony.

Zgodnie z art. 81 K.p.a.:

§ 1. Jezeli przedmiotem postepowania administracyjnego jest natozenie na
strone obowigzku bgdz ograniczenie lub odebranie stronie uprawnienia, a w tym
zakresie pozostajg niedajgce sie usung¢ watpliwosci co do stanu faktycznego,
watpliwosci te sg rozstrzygane na korzysc¢ strony.

§ 2. Przepisu § 1 nie stosuje sie:

1) jezeli w sprawie uczestniczg strony o spornych interesach lub wynik
postepowania ma bezposredni wptyw na interesy oséb trzecich;

2) jezeli przepisy odrebne wymagajg od strony wykazania okreslonych faktow;

3) jezeli wymaga tego wazny interes publiczny, w tym istotne interesy
panstwa, a w szczegolnosci jego bezpieczenstwa, obronnosci lub porzadku
publicznego;

4) w sprawach osobowych funkcjonariuszy oraz zotnierzy zawodowych.

Zasada ta ma zastosowanie, gdy na podstawie materiatu dowodowego, po
przeprowadzeniu prawidtowo postepowania dowodowego, nie mozna przyjac, ze
dana okolicznos¢ nie zostata jednoznacznie wyjasniona. Regufa z art. 81a K.p.a.
uzupetnia zasade prawdy obiektywnej, ktora zobowigzuje organ do ustalenia
wszelkich okoliczno$ci faktycznych istotnych z punktu widzenia prawa materialnego —
podobnie: Elzbieta Kremer ,Rozstrzyganie watpliwosci prawnych i faktycznych na
korzys¢ strony” Materiat na Konferencje Sedziow Ogdélnoadministracyjnej NSA 21-23
maja 2018 r.



Joanna Smarz ,Zasada in dubio pro libertate w przepisach Kodeksu
postepowania administracyjnego” St.Prawn. 2017/4/57-74 - Nalezy zgodzi¢ sie z
tezg, zgodnie z ktéra, przepis art. 8la K.p.a. uzupetnia zawartg w art. 7 K.p.a.
zasade prawdy obiektywnej, ktéra zobowigzuje organ do ustalenia wszelkich
okolicznosci faktycznych waznych w sprawie w sposob niebudzgcy watpliwosci.

Kontrowersyjne jest stanowisko autorki, wedlug ktérego, jezeli po
przeprowadzeniu wnikliwego postepowania dowodowego, zgodnie z art. 7 K.p.a.,
organ bedzie starat sie ustali¢ wszelkie okolicznosci, w tym fakty wazne dla sprawy, i
znajdzie pewien zakres faktow, ktére nie zostang w petni wyjasnione, ale bedg
istotne z punktu widzenia korzystnego rozstrzygniecia dla strony, to zobowigzany
bedzie zakwalifikowac te fakty jako istniejgce.

Niewatpliwe jest natomiast, ze z przepisu art. 81a § 1 K.p.a. wynika zakaz
przyjmowania przez organ, ze okolicznosci faktyczne niekorzystne dla strony miaty
miejsce, mimo ze nie wynikajg one w sposodb niebudzgcy watpliwosci z zebranego
materiatu dowodowego.

Przyktadem okolicznosci, o ktérych mowa w art. 81a K.p.a. na tle szeroko
rozumianego prawa budowlanego moze by¢ okres wykonania obiektu budowlanego,
istotny z punktu widzenia zmieniajgcych sie norm regulujgcych zwalczanie samowoli
budowlanych.

Podobnie sporny moze byc¢ fakt uzyskania przez inwestora pozwolenia na
budowe, jesli roboty zostalty wykonane wiele lat temu, a inwestor ktéry nie miat
obowigzku przechowywania dokumentu twierdzi, ze takie pozwolenie uzyskat i
dysponuje dowodami posrednimi w tym zakresie. Sytuacja taka byta przedmiotem
wyroku NSA z dnia 8 lutego 2018 r., sygn. akt Il OSK 947/16 - Obowigzywaty
wowczas przepisy ustawy z dnia 24 pazdziernika 1974 r. — Prawo budowlane (Dz. U.
Nr 38, poz. 229 ze zm.). W mysl art. 29 ust. 1 tej ustawy, roboty budowlane, z
wyjatkiem rozbiérek, mozna byto rozpoczgé po uzyskaniu pozwolenia na budowe.
Organy ustality, na podstawie decyzji Naczelnika Miasta w Cz. z wrzesnia 1977 r., ze
zatwierdzono plan realizacyjny dla budynkow mieszkalnych dla budynkéw
mieszkalnych przy ul. M. w Cz. Natomiast decyzjg z grudnia 1977 r. udzielono KWK
w Cz. pozwolenia na budowe budynkéw mieszkalnych przy ul. M. Ponadto, organy
dysponowaty innymi dokumentami (pismem Wojewddzkiego Przedsiebiorstwa i
Kanalizacji w K. z dnia 20 pazdziernika 1976 r., pismem Urzedu Miejskiego w Cz. a

dnia 23 listopada 1976 r. uzgadniajgcym wigczenie $ciekdw z projektowanych



budynkow, pismem SRK S.A. Oddziat w B. z dnia 28 pazdziernika 2014 r. o zapisach
w ksiegach inwentarzowych o budowie budynkéw w latach 1978-1980 wraz z
kanalizacjg). Oparcie ustalen faktycznych na tak zebranym materiale dowodowym
nie naruszyto przepiséw art. 7, art. 77 § 1 i art. 80 K.p.a. W odniesieniu do
okolicznosci istotnych w Swietle art. 28 ust. 1 Prawa budowlanego, organy
wyczerpujgco zebraty materiat dowodowy. Materiat ten uznano za wystarczajacy

zaréwno dla przyjecia, czy przytacza kanalizacyjne zostaty wykonane na podstawie

wymaganego pozwolenia, jak i dla oceny, czy wykonanie to nastgpito w sposédb

nienaruszajgcy prawa. Ocena ta jest powigzana =z analizg kwestii

materialnoprawnych.
Dokumentacja przedstawiona wyzej uprawniata organy i Sad pierwszej

instancji do przyjecia, ze przytgcza kanalizacyjne zostaty wykonane na podstawie

wymaganego pozwolenia na budowe, a wiec nie byly rezultatem samowoli

budowlanej. Nie wchodzit zatem w gre tryb usuwania samowoli budowlanej na
podstawie art. 103 ust. 2 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz. U. z
2013 r. poz. 1409 ze zm. — obecnie: Dz. U. z 2017 r. poz. 1332 ze zm.) w zwigzku z
art. 37 ust. 1 Prawa budowlanego z 1974 r.

Pozostawanie w obrocie prawnym decyzji o pozwoleniu na budowe oznacza,

ze bedace przedmiotem pozwolenia roboty budowlane byly zgodne z prawem.

Ewentualne naruszenia prawa zwigzane z wykonaniem tych robét mogg byc¢
usuwane w trybie art. 50-51 w zwigzku z art. 103 ust. 2 Prawa budowlanego z 1994 r.
W podstawie kasacji zarzucany byt brak zgodnosci realizacji rob6t z prawem moze
by¢ rozumiany, w mys$| art. 50 ust. 1 pkt 4 oraz art. 51 ust. 1 pkt 3 Prawa
budowlanego z 1994 r., jako istotne odstgpienie od zatwierdzonego projektu
budowlanego lub innych warunkéw pozwolenia na budowe. Badanie zgodnosci
wykonania, robot objetych pozostajgcym w obrocie prawnym pozwoleniem na
budowe, z prawem, w oderwaniu od warunkéw pozwolenia oraz projektu
budowlanego, stanowitoby niedopuszczalne weryfikowanie ostatecznej decyzji
administracyjnej. W niniejszej sprawie z zadnego dowodu nie wynika wykonanie
robét w sposoéb niezgodny z pozwoleniem. Natomiast dowdd z Kkopii ksigg
inwentarzowych wskazuje na to, ze budynki wraz z kanalizacjg zostaty przekazane

wiascicielowi (KWK Saturn) po wybudowaniu w 1980 r. Przekazanie obiektéw do

uzytkowania, bez koniecznosci uzyskania pozwolenia na uzytkowanie (patrz art. 41 i

art. 42 Prawa budowlaneqgo z 1974 r.) pozwala na domniemanie, ze w trakcie




przekazania budynkéw do uzytkowania wiascicielowi nie stwierdzono odstepstw od

warunkoéw pozwolenia na budowe i projektu budowlanego.

Grzegorz Rzgsa, glosa do wyroku NSA z dnia 4 listopada 2016 r., sygn. akt I
OSK 558/15, OSP 2018/11/117 - art. 81a § 1 K.p.a. ma chroni¢ strone przed
nieprawidtowosciami ze strony organow w postepowaniu dowodowym, w tym
stosowaniem nieuzasadnionych uproszczeh Iub zaniechan w trakcie tego
postepowania. Chodzi o to, aby organy skutkow swoich zaniechan lub uchybieh w
trakcie postepowania dowodowego nie przerzucaty na strone. Cel taki nie jest
realizowany w sytuacji, w ktorej to strona uniemozliwia przeprowadzenie czynnosci
dowodowych.

Wyrok NSA z dnia 31 maja 2019 r., sygn. akt Il OSK 1838/17 — problem
rozstrzygania na korzy$¢ strony w przypadku uptywu znacznego okresu czasu od
wykonania robét budowlanych, a znaczenie wyroku TK z dnia 12 maja 2015 r., sygn.
akt P 46/13. Wyrok ten odnosi sie do przepisu art. 156 § 2 K.p.a. W mysl| art. 156 § 2
K.p.a., nie stwierdza sie niewaznosci decyzji z przyczyn wymienionych w § 1 pkt 1, 3,
417, jezeli od dnia jej doreczenia lub ogtoszenia uptyneto 10 lat, takze gdy decyzja
wywotata nieodwracalne skutki prawne. Trybunat stwierdzit, ze art. 156 § 2 K.p.a., w
zakresie, w jakim nie wylgcza dopuszczalnosci stwierdzenia niewaznosci decyzji

wydanej z razgcym naruszeniem prawa, gdy od wydania decyzji nastgpit znaczny

uptyw czasu, a decyzja byta podstawg nabycia prawa lub ekspektatywy, jest
niezgodny z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Wyrok ten nie ma zastosowania do sytuacji, gdy przedmiotem kontroli sgdowe;j
nie jest decyzja wydana w trybie stwierdzenia niewaznosci, ale decyzja nakazujgca
rozbiérke obiektu budowlanego wydana w trybie zwyklym. Decyzja ta nie jest objeta
hipotezg przepisow art. 156 § 1i 2 K.p.a.

Zagadnienie  dotyczy  przedawnienia  odpowiedzialnosci za  delikt

administracyjny. Wyrok TK nie weryfikowat konstytucyjnosci stanu prawnego w

zakresie przedawnienia tej odpowiedzialnosci. Przepisy prawa materialnego

stosowane w analizowanej sprawie nie ustanawiajg instytucji przedawnienia deliktow
stanowigcych naruszenia prawa budowlanego (wynika to z art. 103 ust. 1 i 2 Prawa
budowlanego z 1994 r.).

Mozna zgodzi¢ sie z pogladem, wedtug ktérego, uptyw czasu nie moze by¢, w

sytuacjach kontrowersyjnych, wykorzystywany przeciwko inwestorowi, np. jesli brak




jednoznacznych dowoddéw naruszen prawa z jeqo strony, a legalnosé obiektu nie

byta przez wiele lat kwestionowana (por. wyrok NSA z dnia 19 wrze$nia 2013 r.,
sygn. akt Il OSK 1004/12).

Tak sytuacja nie miata jednak miejsca w powotanej sprawie. Koniecznosc

usuniecia obiektu budowlanego w postaci pojemnika na nieczystosci nie stanowi
jedynie biurokratycznej odpowiedzi na naruszenie o charakterze formalnym. Skutki

naruszenia trwajg do chwili _obecnej. Uzytkowanie zbiornika powoduje

niedopuszczalne pogorszenie warunkéw zdrowotnych lub uzytkowych dla otoczenia.

Il. Wspétdziatanie organéw.

Art. 7b K.p.a.

W toku postepowania organy administracji publicznej wspétdziatajg ze sobg w
zakresie niezbednym do doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego i prawnego
sprawy, majgc na wzgledzie interes spoteczny i stuszny interes obywateli oraz
sprawnos¢ postepowania, przy pomocy srodkow adekwatnych do charakteru,
okolicznosci i stopnia ztozonosci sprawy.

Nadto, instytucja wspotdziatania organéw jest unormowana w przepisach art.
106-106a K.p.a.

Czym innym, niz wspotdziatanie organéw, sg natomiast obowigzki okreslone w

art. 32 ust. 1 pkt 1 i 2 Prawa budowlanego, ktére obcigzajg inwestora. W mys| art. 32
ust. 2 Prawa budowlanego, uzgodnienie, wyrazenie zgody lub opinii, o ktérych mowa
w ust. 1 pkt 2, powinny nastgpi¢ w terminie 14 dni od dnia przedstawienia
proponowanych rozwigzan. Niezajecie przez organ stanowiska w tym terminie uznaje
sie jako brak zastrzezen do przedstawionych rozwigzan.

Uwaga: Przepis ust. 2 nie dotyczy przypadkéw, w ktérych stanowisko
powinno byC wyrazone w drodze decyzji, oraz uzgodnienia i opiniowania
przeprowadzanego w ramach oceny oddziatywania przedsiewziecia na srodowisko
albo oceny oddziatywania przedsiewziecia na obszar Natura 2000 (art. 32 ust. 3
Prawa budowlanego).

Powtorzy¢é zatem mozna, ze okreslone w art. 32 ust. 1 pkt 2 i ust. 2 Prawa
budowlanego, uzyskanie przez inwestora wymaganych przepisami szczegolnymi
pozwolen, uzgodnien lub opinii innych organow nie stanowi wspétdziatania, o ktérym
mowa w art. 106 § 1-6 K.p.a.



Z omawianym zagadnieniem mozna powigzac kwestie wezwania do usuniecia
brakéw. Wyrok NSA z dnia 29 sierpnia 2019 r., sygn. akt Il OSK 796/19 - w sytuacji

zidentyfikowania brakéw materialnoprawnych wniosku o wydanie decyzji o

pozwolenie na budowe organ powinien zastosowac art. 35 ust. 3 ustawy z dnia 7
lipca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz. U. z 2017 r. poz. 1332 ze zm. — obecnie: Dz.
U. z 2019 r. poz. 1186). Braki projektu budowlanego bedgcego obligatoryjnym
zatgcznikiem do takiego wniosku majg charakter materialnoprawny i organ moze je
badaC na etapie pdzniejszym, niz wstepne sprawdzenie formalnej kompletnosci
whniosku, oparte o przepisy art. 63 § 2 i 3 K.p.a. W mysl| przepisu art. 33 ust. 6 Prawa
budowlanego, dodanego do art. 33 przepisem art. 1 pkt 11 lit. b ustawy z 20 lutego
2015 r. o zmianie ustawy — Prawo budowlane oraz niektérych innych ustaw, w
przypadku wezwania do usuniecia brakéw innych niz braki, o ktérych mowa w art. 35
ust. 1, stosuje sie art. 64 § 2 K.p.a., z tym Zze wezwanie wnoszgcego do usuniecia
brakéw nie powinno nastgpi¢ pozniej, niz po uptywie 14 dni od dnia wptywu wniosku.
Przepis ten porzadkuje tryb usuwania brakéw wniosku o wydanie pozwolenia na
budowe, wskazujgc wyraznie, ze art. 64 § 2 K.p.a. stosuje sie do brakow innych niz
braki, o ktérych mowa w art. 35 ust. 1 Prawa budowlanego.

Analize trybu usuwania brakéw innych, niz braki formalne, rozpoczac¢ trzeba
od przytoczenia tresci art. 35 ust. 3 Prawa budowlanego. W mys$I tego przepisu, w
razie stwierdzenia naruszen, w zakresie okreslonym w art. 35 ust. 1, wtasciwy organ
naktada postanowieniem obowigzek usuniecia wskazanych nieprawidtowosci
okreslajgc termin ich usuniecia, a po jego bezskutecznym uptywie wydaje decyzje o
odmowie zatwierdzenia projektu i udzielenia pozwolenia na budowe. Nalezy zgodzi¢
sie z pogladem, ze chodzi tu o braki o charakterze materialnoprawnym. Dopiero w
przypadku zidentyfikowania brakéw innych, niz okre$lone w art. 35 ust. 1 Prawa
budowlanego, przepis art. 33 ust. 6 Prawa budowlanego zezwala na zastosowania
art. 64 K.p.a. (por. red. Zygmunt Niewiadomski, ,Prawo budowlane. Komentarz”,
Warszawa 2015; wyrok NSA z dnia 18 pazdziernika 2018 r., sygn. akt Il OSK
1888/17).

Zgodnos¢ projektowanej inwestycji z planem miejscowym lub decyzjg o
warunkach zabudowy i zagospodarowania  terenu  jest  wymogiem
materialnoprawnym. Art. 35 ust. 1 pkt 1 Prawa budowlanego wyraznie wskazuje, ze
przed wydaniem decyzji o pozwoleniu na budowe, organ sprawdza zgodnos$é

projektu budowlanego m.in. z ustaleniami miejscowego planu zagospodarowania



przestrzennego albo decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu w
przypadku braku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Przepis ten
nie daje zatem podstawy do uznania, ze brak dotgczenia takiej decyzji stanowi brak
formalnoprawny. Omawiany przepis art. 35 wust. 3 Prawa budowlanego
doprecyzowuje, ze w razie stwierdzenia na dalszym etapie postepowania braku takiej
decyzji organ powinien postanowieniem natozy¢ obowigzek uzupetnienia
dokumentacji o takg decyzje, a po bezskutecznym uptywie terminu do usuniecia
braku powinien wyda¢ decyzje o odmowie zatwierdzenia projektu i udzielenia
pozwolenia na budowe.

Skoro badanie zgodnosci projektu budowlanego z decyzja o warunkach

zabudowy i zagospodarowania terenu jest uzaleznione od konkretnych okolicznosci

danej sprawy i nie w kazdej sprawie wydanie decyzji o pozwoleniu na budowe musi

by¢ poprzedzone wydaniem decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania

terenu, to wynika z teqo jednoznacznie, ze ewentualna koniecznos¢ przedstawienia

decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu nalezy do merytorycznej

oceny okoliczno$ci danej sprawy. Jest to wiec kwestia materialna, a nie procesowa
(por. wyrok NSA z dnia 28 pazdziernika 2010 r., sygn. akt Il OSK 917/10; wyrok NSA
z dnia 18 pazdziernika 2018 r., sygn. akt Il OSK 1888/17).

lll. Zasada pogtebiania zaufania uczestnikow postepowania do wiladzy
publicznej.
Art.8§1i2Kp.a.

Utrwalony jest poglad, wedtug ktérego, dziataniem zgodnym z zasadg
pogtebiania zaufania obywateli do organdéw panstwa jest przede wszystkim
prowadzenie postepowania zgodnie z przepisami prawa procesowego oraz
prawidtowe stosowanie przepiséw prawa materialnego (patrz: B. Adamiak [w:[ B.
Adamiak, J. Borkowski ,Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz”, C.H.
Beck 2017, s. 85). Nadto, nie kazde naruszenie prawa oznacza prowadzenie
postepowania w sposob podwazajgcy zaufanie jego uczestnikdbw do wiadzy
publicznej (patrz m.in. wyrok NSA z dnia 9 listopada 2018 r., sygn. akt 1l OSK
2722/16).

Réwnego traktowania i nieodstepowania od utrwalonej praktyki orzeczniczej
dotyczyt wyrok NSA z dnia 31 maja 2019 r., sygn. akt Il OSK 1782/17, w sprawie

pozwolenia Wojewoddzkiego Konserwatora Zabytkbw na wykonanie robdét
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budowlanych (art. 36 ust. 1 ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami).
Istota sporu sprowadzata sie do tego, czy budynek przy ul. K. w Warszawie podlega
ochronie konserwatorskiej jedynie jako czes¢ historycznego uktadu urbanistycznego,
czy tez jako element historycznego zespotu budowlanego. W skardze kasacyjnej
zakwestionowano ustalenie w zakresie podlegania  budynku ochronie
konserwatorskiej jedynie jako elementu uktadu urbanistycznego, a w konsekwencji
btedne zastosowanie norm 36 ust. 1 w zwigzku z art. 3 pkt 12 i art. 3 pkt 13 ustawy z
dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami (Dz. U. z 2014 r.
poz. 1446 ze zm.).

Na mocy decyzji Prezydenta m.st. Warszawy z dnia 30 wrzesnia 1980 r.,
zostata wpisana do rejestru zabytkow strefa ochrony konserwatorskiej (uktad ulic i
zabudowa) ,Zoliborz Historyczny” w granicach (oznaczonych na zatgczonym planie):
od wschodu: Drohicka — Matgoska — Promyka — Wybrzeze Gdanskie, od potudnia:
Krajewskiego — Zajgczka, od zachodu: Stoteczna, od pétnocy: Potocka. W
uzasadnieniu decyzji stwierdzono: ,wartos¢ zabytkowa i historyczna: poszczegolne
kolonie o osiedla Zoliborza stanowigce jednolite zamkniete catosci dajg obraz
osiggniec¢ polskiej architektury awangardowej lat miedzywojennych XX w.”

Wopis do rejestru dokonany zostat pod rzgdami ustawy z 15 lutego 1962 r. o
ochronie dobr kultury (Dz. U. Nr 10, poz. 48 ze zm.). Na mocy art. 140 ustawy o
ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami, decyzje ostateczne wydane na podstawie
przepiséw ustawy z dnia 15 lutego 1962 r. o ochronie doébr kultury zachowujg
waznosé. Oznacza to, ze takze wpis do rejestru zabytkéw, dokonany na podstawie
ustawy o ochronie dobr kultury, jest wpisem, o ktérym mowa w art. 36 ust. 1 ustawy o
ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami. Z uwagi na brak zdefiniowania instytuc;ji
materialnoprawnych uktadu urbanistycznego i zespotu budowlanego w ustawie o
ochronie débr kultury, kwestia wymagajgcg dostosowania zakresu dokonanych
wpisdw do obecnego rozumienia tych pojec jest ustalenie rzeczywistego zakresu
rozstrzygnie¢ poprzednich. Zgodnie z art. 5 pkt 1 ustawy o ochronie débr kultury, pod
wzgledem rzeczowym przedmiotem ochrony mogg by¢ w szczegdlnosci dzieta
budownictwa, urbanistyki i architektury, niezaleznie od ich stanu zachowania, jak
historyczne zatozenia urbanistyczne miast i osiedli, parki i ogrody dekoracyjne,
cmentarze, budowle i ich wnetrza wraz z otoczeniem oraz zespoty budowlane o
wartosci architektonicznej, a takze budowle majgce znaczenie dla historii

budownictwa. W sSwietle tego przepisu, uzycie w rozstrzygnieciu decyzji okreslenia
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,=uktad ulic i zabudowa” swiadczy o objeciu ochrong uktadu urbanistycznego oraz

zespotu budowlanego w strefie objetej wpisem. Doda¢é mozna, ze objety ochrong

uktad ulic i zabudowa stanowig uktad urbanistyczny oraz zespdét budowlany takze w
Swietle obecnie obowigzujgcych przepisow art. 3 pkt 12 i pkt 13 ustawy o ochronie
zabytkow i opiece nad zabytkami.

W konsekwencji, pozwolenia wojewddzkiego konserwatora zabytkow wymaga
prowadzenie robot budowlanych przy uktadzie urbanistycznym oraz przy zespole
budowlanym, do ktérego nalezy budynek przy ul. K. w Warszawie.

Stanowisko, wedtug ktérego, w zakresie wpisania strefy ochrony
konserwatorskiej ,Zoliborz Historyczny” do rejestru zabytkéw, dokonanego pod
rzgdami ustawy z 15 lutego 1962 r. o ochronie dobr kultury (Dz. U. Nr 10, poz. 58 ze
zm.), pozostaje zarowno ukitad urbanistyczny, jak i zespdt budowlany, zostato
utrwalone w orzecznictwie (patrz: wyrok NSA z dnia 27 wrzes$nia 2012 r., sygn. akt I
OSK 886/11; wyrok NSA z dnia 31 marca 2015 r., sygn. akt [l OSK 2067/13; wyrok
NSA z dnia 1 wrzesnia 2015 r., sygn. akt Il OSK 3074/13).

W zwigzku z udzieleniem poprzednio i zrealizowaniem pozwolen na

docieplenie dwoéch innych budynkéw przy ul. K., ocena zgodnosci docieplenia

przedmiotoweqgo budynku nie moze abstrahowaé¢ od wymogu zachowania zasady

sformutowanej w art. 8 § 1 K.p.a. Zagadnienie to zostato rozwazone w decyzji

Prezydenta m.st. Warszawy - Stotecznego Konserwatora Zabytkow, ale nie zostato
poddane analizie w zaskarzonej decyzji. Niezaleznie od ewentualnego podobiehstwa
zakresu i rodzaju projektowanych robot oraz juz udzielonych pozwolen, pamietac
trzeba, ze kazda sprawa powinna by¢ zbadana i rozpatrzona indywidualnie, wedtug
stanu prawnego i faktycznego z daty wydania decyzji. Do tego stanu faktycznego
niewatpliwie nalezy istnienie w bezposredniej bliskosci spornego budynku dwdch

budynkdéw, w ktorych docieplenie zostato legalnie zrealizowane.

IV. Terminy zatatwiania spraw, bezczynnos¢ i przewlekle prowadzenie
postepowania.

UWAGA: nowela z dnia 3 grudnia 2010 r. — od wejscia w zycie noweli
funkcjonuje nie tylko instytucja bezczynnosci ale takze przewlektego prowadzenia

postepowania.
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Przepisami ustawy z dnia 7 kwietnia 2017 r. znowelizowano przepisy Kodeksu
postepowania administracyjnego dotyczgce termindw zatatwiania spraw (art. 35 i
nast. K.p.a.).

W nawigzaniu do art. 35 § 5 K.p.a. mozna przytoczy¢ stanowisko zajete w
wyroku NSA z dnia 24 wrzesnia 2019 r., sygn. akt || OSK 2331/17. Sprawa dotyczyta
nakazu rozbiérki budowli, tj. parkingu, wykonanego przez gmine bez wymaganego
pozwolenia na budowe (gmina prezentowata poglad o wykonaniu jedynie
utwardzenia terenu). W trybie art. 48 ust. 3 Prawa budowlanego natozono obowigzek

przedstawienia w_wyznaczonym terminie okreslonych dokumentéw. Nastepnie

postepowanie zostato zawieszone. Gmina nie przedifozyta dokumentéw po podjeciu
zawieszonego postepowania. Zostat wydany nakaz rozbiorki. W skardze gmina
zarzucita, ze termin do przedstawienia dokumentow, po podjeciu postepowania,
powinien biec od nowa. Zarzut ten zostat uznany przez sgdy administracyjne obu

instancji za bezzasadny w $wietle art. 103 K.p.a.

Nastgpita takze gruntowna zmiana przepiséw art. 37 K.p.a.

§ 1. Stronie stuzy prawo do wniesienia ponaglenia, jezeli:

1) nie zatatwiono sprawy w terminie okreslonym w art. 35 lub przepisach
szczegolnych ani w terminie wskazanym zgodnie z art. 36 § 1 (bezczynnosc);

2) postepowanie jest prowadzone dtuzej niz jest to niezbedne do zatatwienia
sprawy (przewlektos¢).

§ 2. Ponaglenie zawiera uzasadnienie.

§ 3. Ponaglenie wnosi sie:

1) do organu wyzszego stopnia za posrednictwem organu prowadzgcego
postepowanie;

2) do organu prowadzgcego postepowanie - jezeli nie ma organu wyzszego
stopnia.

§ 4. Organ prowadzgcy postepowanie jest obowigzany przekaza¢ ponaglenie
organowi wyzszego stopnia bez zbednej zwtoki, nie pdzniej niz w terminie siedmiu
dni od dnia jego otrzymania. Organ przekazuje ponaglenie wraz z niezbednymi
odpisami akt sprawy. Odpisy mogg zostaé¢ sporzgdzone w formie dokumentu
elektronicznego. Przekazujgc ponaglenie, organ jest obowigzany ustosunkowacé sie

do niego.
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§ 5. Organ, o ktéorym mowa w § 3, rozpatruje ponaglenie w terminie siedmiu
dni od dnia jego otrzymania.

§ 6. Organ rozpatrujgcy ponaglenie wydaje postanowienie, w ktérym:

1) wskazuje, czy organ rozpatrujgcy sprawe dopuscit sie bezczynnosci lub
przewlektego prowadzenia postepowania, stwierdzajgc jednoczes$nie, czy miato ono
miejsce z razgcym naruszeniem prawa;

2) w przypadku stwierdzenia bezczynnosci lub przewlektosci:

a) zobowigzuje organ rozpatrujgcy sprawe do zatatwienia sprawy,
wyznaczajgc termin do jej zatatwienia, jezeli postepowanie jest niezakorczone,

b) zarzgdza wyjasnienie przyczyn i ustalenie os6b winnych bezczynnosci lub
przewlektosci, a w razie potrzeby takze podjecie Srodkoéw zapobiegajgcych
bezczynnosci lub przewlektosci w przyszitosci.

§ 7. Organ rozpatrujgcy ponaglenie moze z urzedu zmieni¢ postanowienie, o
ktérym mowa w § 6, wyznaczajgc dtuzszy termin zakonczenia postepowania, jezeli
wyjdg na jaw istotne dla sprawy nowe okolicznosci faktyczne lub nowe dowody,
wymagajgce diuzszego postepowania, nieznane w momencie wyznaczania terminu.

§ 8. W przypadku, o ktérym mowa w § 3 pkt 2, przepiséw § 4, 6 i 7 nie
stosuje sie. W przypadku stwierdzenia bezczynnosci lub przewlektosci organ
prowadzgcy postepowanie niezwtocznie zatatwia sprawe oraz zarzgdza wyjasnienie
przyczyn i ustalenie oséb winnych bezczynno$ci lub przewlektosci, a w razie
potrzeby takze podjecie srodkow zapobiegajgcych bezczynnosci lub przewlektosci w

przysztosci.

Skarga na bezczynnos¢ i przewlekle prowadzenie postepowania jest

urequlowana w przepisach art. 149 § 1-2 P.p.s.a.

Jak wynika z powyzszych uwag, po noweli z dnia 7 kwietnia 2017 r. bezczynnos¢ i
przewlekte prowadzenie postepowania zostaty zdefiniowane.

Wedtug art. 37 § 1 pkt 1 K.p.a., bezczynno$¢ ma miejsce, gdy nie zatatwiono sprawy

w terminie okreslonym w art. 35 lub przepisach szczegdlnych ani w terminie
wskazanym zgodnie z art. 36 § 1.

Zgodnie natomiast z art. 37 § 1 pkt 2 K.p.a., przewlekto$¢ to sytuacja, gdy

postepowanie jest prowadzone dtuzej niz jest to niezbedne do zatatwienia sprawy.
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Przypomnie¢ warto, ze w noweli z dnia 9 kwietnia 2015 r. znowelizowane jest takze
brzmienie art. 3 § 2 pkt 8-9 P.p.s.a.

Pkt 8: bezczynne Ilub przewlekie prowadzenie postepowania w przypadkach
okreslonych w art. 3 § 2 pkt 1 — 4 lub przewlekte prowadzenie postepowania w
przypadku okreslonym w pkt 4a.

Wytgczono zatem bezczynnos¢ w przypadku interpretaciji podatkowej (4a).

W zwigzku bowiem z przyjeta na gruncie Ordynacji podatkowej zasadg tzw.
,milczacej interpretacji” bezprzedmiotowe byto stwarzanie w obecnym brzmieniu art.
3 § 2 pkt 8 P.p.s.a. mozliwosci zaskarzenia do sgdu bezczynnosci w zatatwieniu
wniosku o udzielenie indywidualnej interpretacji podatkowej. (patrz: A. Kabat ,P.p.s.a.
Komentarz”, teza 60 do art. 3 — WKP 2018).

Pkt 9: bezczynnos¢ lub przewlekie prowadzenie postepowania w sprawach
dotyczgcych innych niz okreslone w pkt 1 — 3 aktéw lub czynnosci z zakresu
administracji publicznej dotyczgcych uprawnien lub obowigzkéw wynikajgcych z
przepisow prawa podjetych w ramach postepowania administracyjnego okreslonego
w K.p.a. oraz postepowan okreslonych w dziatach IV, V, VI Ordynacji podatkowej
oraz postepowan, do ktérych majg zastosowanie przepisy powotanych ustaw.

Sg to przypadki wskazane w uwagach do art. 3 § 2 pkt 4 P.p.s.a.

Skarge te mozna wnies¢ tylko w przypadku, gdy sprawa administracyjna

dotyczy aktu, co do ktérego mozna zaskarzyé bezczynno$¢ na podstawie pkt 8.

Art. 149 P.p.s.a. — sad zobowigzuje do wydania aktu w okreslonym terminie! Liczony
od dnia doreczenia akt organowi - art. 286 § 2 P.p.s.a.

Nowela w zakresie art. 149 powigzana jestzart. 38 2 pkt 8i 9 P.p.s.a.

W poprzednim stanie prawnym sad, rozpatrujgc skarge na bezczynnos¢ lub
przewlektos¢, rozstrzygat wedtug stanu sprawy na dzieh orzekania (patrz: T. Wos.
P.p.s.a. Komentarz. 2005 r., str. 467; wyrok WSA w Opolu z dnia 7 listopada 2005 r.,
sygn. akt Il SAB/Op 13/05, ONSA i wsa 2006/4/104).

Regulacja ta rodzita problemy w zakresie dochodzenia odszkodowania w
trybie ustawy z dnia 20 stycznia 2011 r. o odpowiedzialnosci majgtkowej
funkcjonariuszy publicznych za razgce naruszenie prawa (Dz. U. Nr 34, poz. 173 ze
zm.) poniewaz strony nie mogly uzyska¢ orzeczenia sgdu potwierdzajgcego, ze

doszto do razacej bezczynnoéci czy przewlektosci postepowania (art. 5 pkt 1 w
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zwigzku z art. 6 pkt 8 w/w ustawy - prawomocne stwierdzenie razgcego naruszenia
(przez funkcjonariusza) prawa na podstawie art. 149 P.p.s.a.
Orzecznictwo przed nowela:

Uchwata NSA z dnia 26 listopada 2008 r., sygn. akt | OPS 6/08. Przepis art.
161 § 1 pkt 3 P.p.s.a. ma zastosowanie takze w przypadku, gdy po wniesieniu skargi
na bezczynnosc¢ organu — w sprawach okreslonych w art. 3 § 2 pkt 1 — 4a tej ustawy
— organ wyda akt lub dokona czynnosci z zakresu administracji publicznej —
dotyczacych uprawnien lub obowigzkow wynikajgcych z przepisow prawa, co do
ktorych pozostawat w bezczynnosci.

W 2011 r. po zasadniczej noweli z dnia 3 grudnia 2010 r., ktéra weszta w zycie
w dniu 11 kwietnia 2011 r., jeszcze dwukrotnie znowelizowano art. 149.

Ustawg z dnia 20 stycznia 2011 r. o odpowiedzialnosci majgtkowej
funkcjonariuszy publicznych za razgce naruszenia prawa (art. 14), ktéra weszta w
zycie z dniem 17 maja 2011 r., do art. 149 dodano zdanie drugie: ,Jednoczesnie sad
stwierdza, czy bezczynnosc¢ lub przewlekte prowadzenie postepowania miaty miejsce
Z razgcym naruszeniem prawa’.

Ustawg z dnia 25 marca 2011 r. o zmianie P.p.s.a., ktéra weszta w zycie z
dniem 12 lipca 2011 r., do art. 149 dodano § 2 ,Sad, w przypadku o ktérym mowa w
§ 1, moze ponadto orzec z urzedu albo na wniosek strony o wymierzeniu organowi

grzywny w wysokosci okreslonej w art. 154 § 6”.

Pojawity sie orzeczenia dopuszczajgce mozliwos¢ stwierdzenia przewlektosci
po wydaniu decyzji, np. wyrok NSA z dnia 5 lipca 2012 r., sygn. akt [l OSK 1031/12.
Dotyczyto to takze mozliwosci stwierdzenia razgcego naruszenia prawa.

Postanowienie NSA z dnia 26 lipca 2012 r., sygn. akt Il OSK 1360/12, ONSA i
wsa 2013/1/7. Wydanie przez organ decyzji po wniesieniu przez strone do sgdu
skargi na bezczynnosc¢ lub przewlekte prowadzenie postepowania administracyjnego
nie powoduje, stosownie do art. 149 § 1 P.p.s.a., Zze w zakresie rozstrzygniecia o
tym, czy bezczynno$¢ lub przewlekte prowadzenie postepowania nastgpito z
razgcym naruszeniem prawa, postepowanie sgdowe stato sie bezprzedmiotowe i

podlega umorzeniu na podstawie art. 161 § 1 pkt 3 tej ustawy.

W takiej sytuacji w noweli zmieniono tres¢ zaréwno art. 149 § 1, jak i art. 149 §

2 P.p.s.a.
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Art. 149 § 1 — w hipotezie rozrdézniono bezczynnos¢ i przewlektos¢ w sprawach art. 3
§2pkt1—-4i wart. 3§ 2 pkt4a, tak jak w art. 3 § 2 pkt 8.

Oprocz dotychczasowych dyspozyciji:

- zobowigzanie do wydania aktu itd. (1)

- zobowigzanie do stwierdzenia albo uznania uprawnienia lub obowigzku ... (2)
dodano:

- stwierdza, ze organ dopuscit sie bezczynnosci lub przewlekiego prowadzenia
postepowania (3).

Poprzednie zdanie drugie art. 149 § 1 obecnie stanowi art. 149 § 1a: ,Jednoczesnie
sad stwierdza, czy bezczynnos¢ organu lub przewlekte prowadzenie postepowania

przez organ miaty miejsce z razgcym naruszeniem prawa.”

Dodano art. 149 § 1b. ,Sad, w przypadku, o ktérym mowa w § 1 pkt 1 i 2, moze

ponadto orzec o istnieniu lub nieistnieniu uprawnienia lub obowigzku, jezeli pozwala
na to charakter sprawy oraz niebudzgce uzasadnionych watpliwosci okolicznosci jej
stanu faktycznego i prawnego.”

Jest to jeden z wyjatkdw (nastgpito poszerzenie) wytgcznie kasacyjnego charakteru
sgdowej kontroli administracji sprawowanej przez sady administracyjne pod
wzgledem zgodnosci z prawem.

Wydaje sie, ze art. 149 § 1b P.p.s.a. uprawnia nie tylko do ,wskazania sposobu
zatatwienia sprawy”, jak art. 145a, ale stanowi podstawe wydania orzeczenia

zastepujgcego akt administracyjny ,.sgd morze orzec.”

Nowa tres¢ art. 149 § 2 P.p.s.a. Oprdocz mozliwosci wymierzenia grzywny, sad moze

przyzna¢ od organu na rzecz skarzgcego sume pieniezng do wysokosci potowy
kwoty okreslonej w art. 154 § 6 P.p.s.a.
Podobnie znowelizowano art. 154 (dodano § 7).

Przykitady w orzecznictwie:
Wyrok NSA z dnia 11 lipca 2019 r., sygn. akt [l OSK 996/19. W sprawie ze

skargi na przewlekte prowadzenie postepowania Sad ustalit, ze na pewnym etapie

postepowania administracyjnego przed PINB nastgpity dziatania skarzgcej nie tylko
utrudniajgce zatatwienie sprawy, ale wrecz zmierzajgce do zatamowania

merytorycznych czynnosci organu. Informowata ona o niemoznosci uczestniczenia w
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ogledzinach (pismo z dnia 14 czerwca 2009 r.). W pisSmie z dnia 21 grudnia 2009 r.
whniosta 0 niewyznaczanie kolejnych ogledzin w jej sprawach, w tym takze w sprawie
budynku (...), do czasu rozpoznania jej wnioskéw. W pismie z dnia 1 lutego 2010 r.
wniosta o odwotanie ogledzin wyznaczonych na dzien 9 lutego 2010 r. i wyznaczenie
tej czynnosci w marcu, ttumaczgc to chorobg stawow kolanowych i odlegtoscig z Cz.
do A. (okoto 3 km).

W dalszym okresie skarzgca domagata sie zawieszenia postepowania.
Pierwszy wniosek zawierajgcy takie zadanie zostat rozpoznany odmownie
postanowieniem PINB z dnia 15 czerwca 2010 r. Kwestia ta byta, jak trafnie zauwazyt
Sad pierwszej instancji, jedng z przyczyn dtugotrwatego postepowania. Nie chodzi
przy tym o korzystanie przez strone z jej uprawnien procesowych. Problemem byto
nagromadzenie wnioskdw o zawieszenie postepowania, sktadanych kolejno mimo
trwajgcych postepowan zazaleniowych i sgdowych w tym zakresie, a takze sktadanie
zazalen, mimo wypowiedzi zawartych w wyrokach sgdowych wskazujgcych na
niedopuszczalnos¢ skfadanych srodkéw odwotawczych. Przyktadem takiego
dziatania skarzgcej sg: pismo z dnia 27 lipca 2013 r., pismo z dnia 30 pazdziernika
2013 r., zazalenie z dnia 11 grudnia 2013 r., zazalenie z dnia 12 grudnia 2014 r.,
pismo z dnia 18 lutego 2017 r., pismo z dnia 29 kwietnia 2017 r., pismo z dnia 19
pazdziernika 2017 r. Niezaleznie od tego, skarzgca przez szereg lat sktadata wnioski
o wylgczenie pracownikow PINB w N. Skutkiem pism skarzgcej byty orzeczenia
incydentalne, postepowania odwotawcze i sgdowe, ktére utrudniaty merytoryczne
zatatwienie sprawy.

Konieczne jest odnotowanie, ze w sprawach odmowy zawieszenia
postepowania, ktérego to zawieszenia skarzgca domagata sie, zostaty wydane
wyroki WSA w Warszawie: z dnia 21 maja 2014 r., sygn. akt VIl SA/Wa 1756/13, z
dnia 13 listopada 2014 r., sygn. akt VIl SA/wa 710/14 i z dnia 23 marca 2016 r., sygn.
akt VIl SA/Wa 873/15. Z akt sprawy wynika, ze PINB w N. prowadzi szereg spraw, w
ktérych skarzgca domaga sie kontroli legalnosci robét na dziatkach potozonych na
tamtym terenie, tj. przy ulicy B. w A. W odniesieniu do A. G. (sgsiada skarzgcej) sg to
dwie sprawy rozpoznawane w Naczelnym Sgdzie Administracyjnym w dniu 11 lipca
2019 r. (budynku i ogrodzenia).

Ocena organu nie moze abstrahowac o tego, ze prowadzenie okreslonego
postepowania, przy znacznej ilosci spraw z udziatem skarzgcej, pism sktadanych

przez strone tgcznie do wielu spraw i odrebnie do poszczegdinych spraw,
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przekazywaniu akt do organu wyzszego stopnia oraz do sadu, wielosci zgdan
nalezgcych do wiasciwosci roznych organdéw, wymagato kazdorazowo po
przeprowadzeniu czynnosci instancyjnych i czynnosci z zakresu kontroli sgdowe;j,
ustalenia stanu sprawy i podejmowania dziatan po rozwazeniu przez pracownikow
koniecznych dalszych czynnosci, w odniesieniu do wymagan prawa materialnego
oraz procesowych uwarunkowan zwigzanych z kolejnymi zgdaniami materialnymi i
procesowymi skarzgcej.

Materiat zgromadzony w aktach administracyjnych, na podstawie ktérego,
niezaleznie od uzasadnienia zaskarzonego wyroku, przedstawiono powyzsze
spostrzezenia, pozwala na ocene, wedtug ktorej, przedtuzanie postepowania nie byto
zawinione przez pracownikow PINB w N. Mozna nawet oceni¢, ze organ, wbrew
dziataniom skarzgcej, starat sie zakonczy¢ postepowanie. Taka sytuacja procesowa
oznacza, ze skarzgca nie wymagata objecia jej ochrong przewidziang przepisem art.
45 ust. 1 Konstytucji RP, art. 6 Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych
wolnosci oraz art. 149 P.p.s.a.

Sad pierwszej instancji trafnie wiec uznat, ze naduzywanie procedur prawnych

przez strone, ktéra zainicjowata postepowanie przed zaskarzonym organem nadzoru
budowlanego, nie moze by¢ w konsekwencji uznane za zawinione zachowanie
organu, w stopniu skutkujgcym stwierdzenie przewlektosci postepowania, ktore jest

Srodkiem ochrony podmiotu zainteresowanego szybkim zakoriczeniem sprawy.

Wyrok NSA dnia 29 marca 2019 r., sygn. akt Il OSK 3219/18.

Wielomiesieczna zwioka w podejmowaniu czynnosci procesowych (wezwanie do

usuniecia brakéw wniosku po uptywie okoto 6 miesiecy od daty ztozenia wniosku,
zwrocenie sie 0 wymagane przepisami prawa informacje po kolejnych Kkilku
miesigcach od daty usuniecia brakow, dopiero po ztozeniu ponaglenia, wskazujg na
razgcy charakter bezczynnosci. Okolicznosci podane przez organ nie sanujg zwtoki i
jej charakteru. Istota razgcego naruszenia w niniejszej sprawie nie polega na tym, ze
oczekiwano na informacje wymagane przepisem art. 109 ust. 1 ustawy z dnia 12
grudnia 2013 r. o cudzoziemcach (Dz. U. z 2016 r. poz. 1990 ze zm. — obecnie: Dz.
U. 22018 r. poz. 2094 ze zm.), ale na tym, ze przez wiele miesiecy nie podjeto proby
uzyskania wymaganej informaciji.

Nie zastuguje na uwzglednienie zarzut zasgdzenia zbyt wysokiej sumy

pienieznej, o ktérej mowa w art. 149 § 2 P.p.s.a. Zarzut ten zostat rozwiniety w
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uzasadnieniu argumentacja, wedtug ktérej, skarzgca nie doznata w postepowaniu
administracyjnym zadnej szkody.

Najpierw stwierdzi¢ nalezy, ze przyznanie sumy pienieznej na podstawie art.

149 § 2 P.p.s.a. jest jednym ze srodkow stuzacych realizacji postulatu szybkosci

postepowania przed organami panstwa (sadami, organami administracii).

Wskazujgc inne instytucje materialnoprawne w tym zakresie, zauwazy¢ w
pierwszej kolejnosci mozna, ze przyznanie sumy pienieznej przewiduje takze art. 154
§ 7 P.p.s.a. Nadto, odnotowac nalezy przepis art. 12 ust. 4 ustawy z dnia z dnia 17
czerwca 2004 r. o skardze na naruszenie prawa strony do rozpoznania sprawy w
postepowaniu  przygotowawczym prowadzonym lub nadzorowanym przez
prokuratora i postepowaniu sgdowym bez nieuzasadnionej zwtoki (Dz. U. Nr 179,
poz. 1843 ze zm. — obecnie: Dz. U. z 2018 r. poz. 75). Do tej dziedziny nalezy takze
przepis art. 417 § 3 Kodeksu cywilnego. Z unormowaniami tymi sg za$ powigzane
przepisy ustawy z dnia 20 stycznia 2011 r. o odpowiedzialnosci majgtkowej
funkcjonariuszy publicznych za razgce naruszenie prawa (Dz. U. Nr 34, poz. 173 ze
zm. — obecnie: Dz. U. z 2016 r. poz. 1169), w tym zwlaszcza przepis art. 6 pkt 8 tej
ustawy.

Analiza przywotanych przepiséw prowadzi do wniosku, ze ich wspdlng cechg

jest cel, ktéorym jest zwalczanie bezczynnosci i przewlekiosci w postepowaniach

prowadzonych przez organy panstwa. Jednak wprowadzone tymi przepisami SrodKi

zwalczania bezczynnosci, mimo podobienstwa, powinny by¢ stosowane z
uwzglednieniem odrebnosci charakteryzujgcych poszczegdlne unormowania. Jest
oczywiste, ze odpowiedzialno$¢ za szkode przewidziana w art. 417t § 3 K.c.
wyklucza traktowanie sumy pienieznej, o ktérej mowa w art. 149 § 2 in fine P.p.s.a,,
jako odszkodowania. Nie mozna takze utozsamiac tej instytucji z przyznaniem sumy
pienieznej na podstawie art. 12 ust. 4 ustawy o skardze na naruszenie prawa strony
do rozpoznania sprawy w postepowaniu przygotowawczym prowadzonym lub
nadzorowanym przez prokuratora i postepowaniu sgdowym bez nieuzasadnionej
zwtoki. Postepowania te roznig sie przedmiotem. Skarga na bezczynnosc¢ z art. 149
P.p.s.a. dotyczy postepowanie administracyjnego. Skarga sktadana w trybie ustawy o
skardze na naruszenie prawa strony do rozpoznania sprawy w postepowaniu
przygotowawczym prowadzonym |lub nadzorowanym przez prokuratora i
postepowaniu sgdowym bez nieuzasadnionej zwioki odnosi sie do postepowania

sgdowego, prokuratorskiego i komorniczego. Zasadnicza réznica polega jednak na
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czyms innym. W przeciwienstwie do art. 12 ust. 4, suma pieniezna o ktérej mowa w
art. 149 § 2 P.p.s.a., jest jednym z dwoch alternatywnych srodkéw o charakterze
finansowym, ktére mogg by¢ orzeczone w razie uwzglednienia skargi. Tres¢ przepisu

wskazuje na to, ze wybdr $rodka (grzywna lub suma pieniezna) nalezy do sadu, przy

czym od razu warto zauwazy¢, ze srodki te wystepujg wobec siebie w ramach
alternatywy zwyktej. Wybér sgdu powinien by¢ w pierwszym rzedzie uwarunkowany
celem skargi na bezczynnosc, ktérym jest zwalczenie bezczynnosci i doprowadzenie
do zakonczenia postepowania, a takze zapobieganie bezczynnosci lub przewlektemu
prowadzeniu postepowania. W tym kontekscie widzie¢ takze nalezy dyscyplinowanie
organu. Dopiero gdy sad uzna, ze dla realizacji powyzszego celu nie wystarczy
wymierzenie organowi grzywny, moze przyznac¢ skarzgcemu sume pieniezng. To, ze
przyznanie sumy pienieznej ma charakter kompensacyjny, nie podwaza stanowiska,
ze moze by¢ ona przyznana tylko w sytuacji, gdy to przyznanie jest potrzebne dla
osiggniecia celu orzeczenia rozstrzygajgcego skarge na bezczynno$¢: zwalczenia

bezczynnosci organu oraz zdyscyplinowania organu.

Wyrok NSA z dnia 18 stycznia 2019 r., sygn. akt Il OSK 1818/18. Ocena 0

stanie bezczynnosci lub przewlektosci jest uwarunkowana nie tylko wydaniem aktu.
Oczekiwana przez wnioskodawce decyzja powinna nadto wej$¢ do obrotu prawnego.
W mysl art. 110 K.p.a., organ administracji publicznej, ktory wydat decyzje, jest nig
zwigzany od chwili jej doreczenia lub ogtoszenia, o ile kodeks nie stanowi inacze;.
Utrwalony jest poglad, ze doreczenie lub ogtoszenie decyzji stanowi wprowadzenie
jej do obrotu prawnego (patrz: Janusz Borkowski/Barbara Adamiak [w:] B. Adamiak,
J. Borkowski "Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz", C.H. Beck
2017, s. 608). Co do zasady, skuteczne doreczenie przynajmniej jednej ze stron
postepowania powoduje, ze akt administracyjny wywotuje skutki prawne, wobec jego
wejscia do obrotu prawnego (patrz: Czestaw Martysz [w:] G. Laszczyca, A. Matan,
Cz. Martysz "Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz. Tom I,
Zakamycze 2005, s. 188; wyrok NSA z dnia 11 grudnia 2007 r., sygn. akt Il OSK
1650/06; wyrok NSA z dnia 22 czerwca 2007 r., sygn. akt Il OSK 239/07; wyrok NSA
z dnia 5 marca 2009 r., sygn. akt | OSK 453/08; wyrok NSA z dnia 25 wrzes$nia 2009
r., sygn. akt | OSK 81/09; wyrok NSA z dnia 14 marca 2012 r., sygn. akt Il OSK
2541/10). Czym innym jest jednak zwigzanie organu i wszystkich stron decyzjg, ktora

weszta do obrotu prawnego, a czym innym jest relacja miedzy organem a strong,
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ktorej decyzji nie doreczono. Stosunek ten polega na tym, ze wobec takiej strony
organ nie wywigzat sie z obowigzku zatatwienia sprawy i zawiadomienia o tym
rozpatrzeniu. Nalezy opowiedzieC za wyrazonym w orzecznictwie na tle
nieobowigzujgcej procedury sgdowoadministracyjnej, ale majgcym wymiar
uniwersalny z uwagi na odniesienie sie do hipotezy art. 110 K.p.a. poglagdem, wedtug

ktérego, nie powinna by¢ uwzgledniona skarga na bezczynnos¢, gdy zostata

whniesiona przez strone po wydaniu i doreczeniu jej decyzji (patrz: wyrok NSA z dnia
14 stycznia 1987 r., sygn. akt IV SAB 14/86, ONSA 1987/1/7).

W stanie prawnym ustalonym ustawg z dnia 9 kwietnia 2015 r. o zmianie
ustawy - Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. z 2015 r.
poz. 658), przepis art. 149 § 1 P.p.s.a. sktada sie trzech punktow, zawierajgcych trzy
dyspozycje. W mysl art. 149 § 1 P.p.s.a., sad, uwzgledniajgc skarge na bezczynnos¢
lub przewlekte prowadzenie postepowania przez organy w sprawach okreslonych w
art. 3 § 2 pkt 1-4 albo na przewlekte prowadzenie postepowania w sprawach
okreslonych w art. 3 § 2 pkt 4a:

1) zobowigzuje organ do wydania w okreslonym terminie aktu, interpretacji
albo do dokonania czynnosci;

2) zobowigzuje organ do stwierdzenia albo uznania uprawnienia lub
obowigzku wynikajgcych z przepiséw prawa;

3) stwierdza, ze organ dopuscit sie bezczynnosci Ilub przewlekiego
prowadzenia postepowania.

Jedli zatem, z uwagi na wydanie Zzgdanego aktu, nie jest mozliwe
zobowigzanie do wydania decyzji, to w tym zakresie postepowanie ze skargi na
bezczynno$¢ podlega umorzeniu. W zakresie stwierdzenia bezczynnosci Iub
przewlektosci, w warunkach wniesienia skargi przed doreczeniem skazanemu
zaskarzonej decyzji, skarga powinna zosta¢ merytorycznie rozpoznana, a
uwzglednienie skargi polega na wydaniu wyroku opartego na art. 149 § 1 pkt 3
P.p.s.a.

Wyrok NSA z dnia 2 lutego 2018 r., sygn. akt Il OSK 2717/17. Ocena prawna
tych faktow podjeta przez Sad pierwszej instancji, polegajgca na przyjeciu, ze

okolicznosci swiadczg o przewlektym prowadzeniu postepowania, jest prawidtowa.

Niestosowanie sie do zalecen kolejnych decyzji organu odwotawczego sprawiato, ze
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wydawane decyzje w sposéb w oczywisty nie moglty doprowadzi¢ do zatatwienia

sprawy. Tak samo, zawiadomienie strony o niezatatwieniu sprawy w_terminie i

wskazanie nowego terminu zatatwienia sprawy jest czynnoscia nie usuwajaca stanu

przewlekiosci, jesli nastepnie bez Zzadnego wytlumaczenia nowy termin nie jest

dochowany. Za czynnos¢ wytgczajgcg przewlektos¢ organu nie moze by¢ takze
przeprowadzenie dowodu z zeznan swiadka, jesli wniosek dowodowy w tym zakresie
zostat ztozony wiele miesiecy wczesniej i nic nie stato na przeszkodzie aby dowdd
ten przeprowadzi¢. O przewlektym prowadzeniu postepowania Swiadczg takze dwie
przerwy w jakiejkolwiek aktywnosci procesowej organu. Niezaleznie zatem od oceny,
czy organ z punktu widzenia formalnego pozostawat bezczynny, czy tej bezczynnosci
nie mozna mu zarzuci¢, wyczerpane sg przestanki do przyjecia, ze prowadzit
postepowanie w sposéb przewlekly. Nie wykazat, ze do przewlekto$ci rozumianej
jako podejmowanie dziatan nieefektywych Ilub pozornie zmierzajgcych do
zakonczenia postepowania, doszto z winy strony albo z przyczyn niezaleznych od
organu (art. 35 § 5 K.p.a.). Z uzasadnienia zaskarzonego wyroku wynika, ze Sad
pierwszej instancji dokonat prawidtowej wyktadni pojecia przewlekiego prowadzenia
postepowania w $wietle art. 3 § 2 pkt 8 P.p.s.a. oraz art. 149 § 1 P.p.s.a. oraz
wiasciwie zastosowat te przepisy art. 3 § 2 pkt 8 oraz art. 149 § 1 pkt 3 P.p.s.a. do
stanu faktycznego ustalonego w sprawie. Na skutek braku wymaganej aktywnosci
organu, podejmowania przezen dziatan nieefektywnych lub pozornych mozna
organowi skutecznie postawi¢ zarzut niedochowania nalezytej starannosci w takim

zorganizowaniu postepowania administracyjnego by zakonczyto sie _ono w

rozsadnym terminie.

Uwaga: w obecnym stanie prawnym wyraznie wskazano, ze organ przekazuje

ponaglenie do organu wyzszego stopnia z niezbednymi odpisami akt sprawy (art. 37

§ 4 zdanie drugie K.p.a.), przy czym odpisy mogg zosta¢ sporzgdzone w formie

dokumentu elektronicznego (art. 37 § 4 zdanie trzecie K.p.a.). Oznacza to, ze

ztozenie przez strone ponaglenia nie stanowi przeszkody dla zatatwienia sprawy.

V. Milczace zalatwienie sprawy
Przepisy Rozdziatu 8a K.p.a.
Art. 122a § 1. Sprawa moze by¢ zatatwiona milczaco, jezeli przepis szczegdlny tak

stanowi.
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Tylko jezeli przepis szczegolny ustawy materialnej expressis verbis stanowi o
zatatwieniu sprawy milczgco, uznanie ze doszto do milczgcego zatatwienia sprawy
jest dopuszczalne. Brak takiej regulacji w przepisie szczegolnym wytgcza przyjecie,
ze sprawa zostata zatatwiona milczgco (patrz: Barbara Adamiak [w:] B. Adamiak, J.
Borkowski ,Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz”, C.H. Beck 2017”
Propozycja wprowadzenia instytucji "milczgcego zatatwienia sprawy" do K.p.a.
wyrosta z proby walki z przewlektoscig i bezczynnoscig organdw w postepowaniu
administracyjnym.

Termin na zatatwienie sprawy wskazany w art. 122a § 2 K.p.a. jest terminem
materialnym, jego uptyw wywotuje skutek materialny milczgcego zatatwienia sprawy.

W konsekwencji nie jest wiec mozliwa zadna forma jego przywrocenia.
Termin ten liczy sie od dnia doreczenia zgdania strony wiasciwemu organowi
administracji publicznej. Nie ma chyba mozliwosci uzupetniania zgtoszenia po
uptywie terminu - por. wyrok WSA w todzi z 20 pazdziernika 2015 r., sygn. akt Il
SA/kd 540/15.

Nalezy w tym zakresie rozrézniaé milczgce zakohczenie postepowania (art.
122a § 2 pkt 1) od milczagcej zgody (art. 122a § 2 pkt 2).

Poczgtkowym dniem terminu jest dzien nastepny po dniu, w ktérym nastgpito
dokonanie zgtoszenia (por. dotyczacy art. 30 ust. 5 Prawa budowlanego - wyrok
NSA z 12 grudnia 2006 r., sygn. akt Il OSK 79/06).

Termin biegnie od dnia doreczenia wiasciwemu organowi - wyrok NSA z 11
kwietnia 2000 r., sygn. akt SA/Gd 84/99; uzasadnienie wyroku NSA z dnia 25 lipca
2006 r., sygn. akt Il OSK 956/05, ONSA i wsa 2007/1/12.

Uwaga: nalezy znowu odrézni¢ obie postaci milczgcego zatatwienia sprawy.

W przypadku art. 122a § 2 pkt 1 - jest to z pewnoscig data z art. 61 § 3 K.p.a.

Uwaga: nowy przepis art. 110 § 2 K.p.a. - organ administracji publicznej, w
przypadku milczgcego zatatwienia sprawy, jest zwigzany wydanym w tym trybie
rozstrzygnieciem od dnia nastepujgcego po dniu, w ktorym uptywa termin
przewidziany na wydanie decyzji lub postanowienia konczgacego postepowanie albo

whniesienie sprzeciwu, o ile kodeks nie stanowi inaczej.
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Art. 122b. Dzien wydania decyzji, postanowienia konczgcego postepowanie w
sprawie albo wniesienia sprzeciwu.

Trzy sposoby:

a) nadanie za pokwitowaniem przez operatora pocztowego (inaczej, nizw art. 57 § 5
pkt 2 - polska placowka pocztowa operatora wyznaczonego),

b) za pokwitowaniem przez pracownikéw lub wyznaczone osoby,

c) wprowadzenie do systemu teleinformatycznego w przypadkach, o ktérych mowa w
art. 391, 39?2

Uwaga:

Wedtug art. 30 ust. 6a Prawa budowlanego, za dzien wniesienia sprzeciwu uznaje
sie dzien nadania decyzji w placowce pocztowej operatora wyznaczonego w
rozumieniu art. 3 pkt 13 ustawy z dnia 23 listopada 2012 r. - Prawo pocztowe (Dz. U.
z 2012 r. poz. 1529 ze zm. - obecnie: Dz. U. z 2017 r. poz. 1481 ze zm.) albo, w
przypadku o ktéorym mowa w art. 39!, dzien wprowadzenia do systemu
teleinformatycznego.

Dla poréwnania: art. 83 § 3 P.p.s.a. w brzmieniu obowigzujgcym od dnia 22
wrzesnia 2015 r. Oddanie pisma w polskiej placéwce pocztowej operatora
wyznaczonego w rozumieniu ustawy z dnia 23 listopada 2012 r. Prawo pocztowe
albo placowce pocztowej operatora swiadczgcego pocztowe ustugi powszechne w
innym panstwie czionkowskim UE, Konfederacji Szwajcarskiej lub panstwie
cztonkowskim Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA) - stronie
umowy o EOG, albo polskim urzedzie konsularnym jest réwnoznaczne z
whniesieniem go do sadu.

Uwaga: uchwata NSA z 19 pazdziernika 2015 r., sygn. akt | OPS 1/15 -
oddanie przed uptywem przewidzianego prawem terminu pisma procesowego w
polskiej placowce pocztowej innego operatora, niz operator wyznaczony w
rozumieniu art. 83 § 3 P.p.s.a., w zwigzku z art. 178 ust. 1 Prawa pocztowego nie
skutkuje zachowaniem terminu w sytuacji, gdy pismo dostarczono sgdowi po jego
uptywie.

W przypadku Prawa budowlaneqo w dalszym ciggu nalezy stosowacé art. 30

ust. 6a.

Art. 122c. Data milczgcego zatatwienia sprawy.
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Art. 122c § 1. Milczace zatatwienie sprawy nastepuje w dniu nastepujgcym po dniu,
w ktorym uptywa termin przewidziany do wydania decyzji lub postanowienia albo
whniesienia sprzeciwu. W przypadku, gdy organ przed uptywem terminu do
zatatwienia sprawy zawiadomi strone o braku sprzeciwu, milczgce zatatwienie

sprawy nastepuje w dniu doreczenia tego zawiadomienia.

Co do art. 122c § 1 zdanie drugie - odpowiada mu w czesci przepis art. 30 ust. 5aa
Prawa budowlanego - organ administracji arch.-bud. moze z urzedu, przed uptywem
terminu, o ktorym mowa w ust. 5, wydaé zaswiadczenie o braku podstaw do
whniesienia sprzeciwu. Wydanie zaswiadczenia wylgcza mozliwos¢ wniesienia
sprzeciwu.

Jest to rozwigzanie wprowadzone przepisami art. 5 ustawy z dnia 16 grudnia 2016 r.
o0 zmianie niektérych ustaw w celu poprawy otoczenia prawnego przedsiebiorcow
(Dz. U. z 2016 r. poz. 2255) z dniem 1 stycznia 2017 r.

Jest to jednak inne zaswiadczenie, niz przewidziane obecnie w art. 122f.
Uwaga: - skoro wedtug art. 122c § 2 zdanie drugie, milczgce zatatwienie sprawy
nastepuje w dniu doreczenia zawiadomienia, to organ nie moze juz wnie$¢
sprzeciwu, mimo, ze termin z art. 122a § 2 jeszcze nie uptynat.

Art. 122¢ § 2 - termin biegnie na nowo od uzupetnienia brakéw lub do precyzowania
treSci zgdania (jest to regulacja odpowiadajgca orzecznictwu - patrz: :w/w wyrok NSA
z dnia 25 lipca 2006 r., sygn. akt [l OSK 956/05, ONSA i wsa 2007/1/12.)

Do wezwania stosuje sie art. 64 K.p.a. (do obu postaci milczacego zatatwienia

sprawy - a wiec takze do zgtoszenia).

Zgloszenie robét budowlanych - obowigzek zawarcia w piSmie danych
wskazanych w art. 30 ust. 2 zdanie pierwsze Prawa budowlanego. Nadto obowigzek
dotgczenia dokumentéw okreslonych w art. 30 ust. 2 zdanie drugie, a takze (dla
okreslonych budéw) wskazanych w art. 30 ust. 3 - 4a.

Miedci sie w tym oswiadczenie o dysponowaniu nieruchomoscig na cele
budowlane.

Nawigzujgc do kwestii prawa do dysponowania nieruchomoscig na cele
budowlane warto odnotowac istotne dla praktyki orzeczenie.

Uchwata NSA z dnia 19 pazdziernika 2015 r., sygn. akt Il OPS 2/15.

Spétdzielnia mieszkaniowa wykonujgca zarzad nieruchomoscig wspdlng stanowigcag
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wspotwtasnos¢ spotdzielni, na podstawie art. 27 ust. 2 ustawy z dnia 15 grudnia 2000
r. o spoétdzielniach mieszkaniowych (tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r., poz. 1222 ze zm.),
posiada tytut prawny do dysponowania tg nieruchomoscig na cele budowlane, w
rozumieniu art. 3 pkt 11 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane (tekst jedn.:
Dz. U. z 2010 r., Nr 243, poz. 1623 ze zm.), w zakresie eksploatacji i utrzymania
nieruchomosci wspolne;j.

W razie koniecznosci uzupetnienia zgtoszenia organ naktada w drodze
postanowienia, obowigzek uzupetnienia, w okreslonym terminie, brakujgcych
dokumentow, a w przypadku ich nieuzupetnienia, wnosi sprzeciw w drodze decyziji
(art. 30 ust. 5¢).

Uwaga - w mysl art. 30 ust. 5d, natozenie obowigzku, o ktérym mowa w art. 30
ust. 5¢, przerywa bieg terminu, o ktbrym mowa w ust. 5.

Art. 30 ust. 5d Prawa budowlanego jest wiec w tym zakresie zbiezny z art.
122c¢ § 2 zdanie drugie K.p.a.

Procedura zgtoszeniowa w Prawie budowlanym byta w orzecznictwie rozumiana

jako niebedgca postepowaniem administracyjnym w rozumieniu art. 1 pkt 1 K.p.a.
Whniosek nie wszczynat postepowania administracyjnego. Przepisy K.p.a. byty
stosowane dopiero od wydania decyzji 0 sprzeciwie.
Pojawit sie problem, jak odnosi¢ sie do brakow podania innych, niz wymogi okreslone
w art. 30 ust. 2 - 4a. Byly gtosy o mozliwosci stosowania, w tym zakresie, art. 64
K.p.a. (wyrok WSA w Warszawie z dnia 22 stycznia 2010 r., sygn. akt VIl SA/Wa
2009/09; wyrok WSA w Opolu z dnia 3 lutego 2006 r., sygn. akr Il SA/Op 253/05). Sg
takze orzeczenia, wedtug ktérych rygorem nieuzupetnienia brakow jest decyzja o
sprzeciwie.

Wyrok NSA z dnia 29 listopada 2017 r., sygn. akt [l OSK 560/16. 1. Zgtoszenie
bedgce w istocie oswiadczeniem woli inwestora o zamiarze przystgpienia do
realizacji konkretnej inwestycji budowlanej, inicjujgce okreslone dziatanie organu
winno by¢ podpisane przez inwestora lub osobe upowazniong do jego
reprezentowania. Brak podpisu lub wykazania upowaznienia danej osoby do
reprezentowania inwestora naktada na organ obowigzek uzupetnienia zgtoszenia w
tym zakresie.

2. Uznajgc, ze przepis art. 30 P.b. reguluje w catosci postepowanie

zainicjonowane zgtoszeniem do chwili wydania ewentualnej decyzji o sprzeciwie
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organ winien wezwac inwestora o uzupetnienie zgtoszenia w oparciu o przepis ust. 2
powotanego artykutu.

3. Przyjecie, iz uzupetnienie brakéw zgtoszenia dotyczgcych podpisu lub
wykazania upowaznienia osoby pod nim podpisanej do reprezentowania inwestora
poprzez wezwanie do jego uzupetnienia pod rygorem pozostawienia go bez
rozpoznania odpowiednio stosujgc art. 64 § 2 K.p.a. stanowitoby zaprzeczenie

charakteru instytucji zgtoszenia.

Unormowanie art. 122c § 2 K.p.a. wyraznie nawigzuje do art. 64 K.p.a. Jest
oczywiste, ze przyjecie koncepcji o mozliwosci pozostawienia zgtoszenia Iub
wniosku, w sprawie ktora moze by¢ zatatwiona milczgco, bez rozpoznania na

podstawie art. 64 § 2 w zwigzku z art. 122c § 2 K.p.a., wskazuje na koniecznos¢

zawiadomienia strony o0 pozostawieniu bez rozpoznania. W przeciwnym razie

mogtoby wprowadzac¢ strone w btad i sugerowatoby, ze podanie wywarto skutek w

postaci zatatwienia sprawy milczgco.

Wyrok NSA z dnia 21 marca 2013 r., sygn. akt Il OSK 2266/11. Pozostawienie
podania bez rozpoznania jest czynnoscig materialno-techniczng (a wiec nie
czynnoscig prawng wynikajgca z wydanej decyzji lub postanowienia), o ktérej organ

ma jedynie zawiadomi¢ wnioskodawce.

Wadliwie uzupetnione zgtoszenie robét budowlanych - skutkiem jest takze
decyzja o sprzeciwie. "Zgtoszenia robdét budowlanych w $Swietle orzecznictwa"

Materiat opracowany w Biurze Orzecznictwa NSA w 2013 r. - str. 19

Nadto, przepis art. 54 ust. 1 Prawa budowlanego przewiduje instytucje
zawiadomienia organu nadzoru budowlanego o zakonczeniu budowy. Do
uzytkowania obiektu budowlanego, na budowe ktérego wymagane jest pozwolenie
na budowe albo zgtoszenie budowy, o ktérej mowa w art. 29 ust. 1 pkt 1a i 19a,
mozna przystgpi¢, z zastrzezeniem art. 55 i art. 57, po zawiadomieniu organu
nadzoru budowlanego o zakonczeniu budowy, jezeli organ ten, w terminie 14 dni od
dnia doreczenia zawiadomienia, nie zgtosi sprzeciwu w drodze decyzji. Przepis art.

30 ust. 6a stosuje sie.
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Podobna jest procedura zajecia stanowiska w sprawie zgodnosci wykonania
obiektu budowlanego z projektem budowlanym (art. 56 ust. 1-2 Prawa

budowlanego).

Wracajgc do art. 122c § 2 K.p.a. zdanie pierwsze nalezy zaznaczyc, ze art.

64 K.p.a. stosuje sie gdy podanie nie spetnia wymagan wskazanych w przepisach
lub jest konieczne doprecyzowanie tresci zgdania.

Uwaga - pismo zawierajgce zgdanie jest okreslone jako "podanie”. Znaczgce
jest, ze jest mowa o zastosowaniu art. 64 (zarowno § 1 jak i § 2). Norma zawarta w
art. 64 § 2 sktada sie z hipotezy (jezeli podanie nie spetnia wymagan...) oraz
dyspozycji (nieusuniecie brakéw spowoduje pozostawienie podania bez
rozpoznania). Jak sie wydaje nie ma podstaw do wytgczenia z tego "zastosowania
art. 64" dyspozycji. W konsekwencji nieuzupetnienie brakéw Iub niewtasciwe
uzupetnienie brakéw w terminie powinno skutkowac¢ pozostawieniem podania bez

rozpoznania w rozumieniu art. 64 § 2.

Art. 122e. W aktach sprawy zamieszcza sie adnotacje o milczagcym zatatwieniu

sprawy, wskazujgc tresé rozstrzygniecia oraz jego podstawe prawna.

B. Adamiak wskazuje na tres¢ art. 14 § 1 K.p.a., z ktérego wynika zasada
ogolna pisemnego zatatwienia sprawy. Natomiast art. 14 § 2 dopuszcza forme ustng,
z wymogiem utrwalenia tresci istotnych motywdw rozstrzygniecia w aktach sprawy w
formie protokotu lub podpisanej przez strone adnotacji.

Tresc¢ rozstrzygniecia wynika z tresci zgdania (B. Adamiak - patrz: art. 122a §
2 - sprawe uznaje sie za zatatwiong milczgco w sposéb w catoéci uwzgledniajgcy
zgdanie strony).

Podstawg prawng jest przepis szczegdlny w prawie materialnym.

Uwaga: Art. 122e oraz art. art. 122f § 3 pkt 4 K.p.a. umozliwiajg precyzyjne
okreslenie granic sprawy rozstrzygnietej w sposéb milczacy.

Takiej mozliwosci nie ma organ administracji architektoniczno-budowlanej w

przypadku art. 30 ust. 5aa Prawa budowlanego. Zaswiadczenie wydawane na tej

podstawie oznacza jedynie brak podstaw do wniesienia sprzeciwu. Rodzaj, zakres i

sposéb wykonywania robot budowlanych wynika z tresci zgtoszenia. Tym bardziej

wnikliwe powinno by¢ badanie zgtoszenia pod katem spetniania wymogow o ktérych
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mowa w art. 30 ust. 2 Prawa budowlanego i ewentualnego uzupetienia zgtoszenia

(art. 30 ust. 5¢ Prawa budowlanego).

Przyktadem skutkow braku precyzji w dziataniach strony i organéw jest sprawa
zakonczona wyrokiem NSA z dnia 12 kwietnia 2019 r., sygn. akt Il OSK 1386/17

(spor wynikat z braku precyzji, z tym, ze sprawa dotyczyta pozwolenia na budowe).
Zaskarzona decyzja oraz poprzedzajgca ja decyzja PINB we Wroctawiu zostaty
wydane na podstawie art. 51 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo
budowlane (Dz. U. z 2016 r. poz. 290 ze zm.). Jednym z warunkow uznania
zgodnosci z prawem zaskarzonej decyzji jest ustalenie, ze zakwestionowane roboty
budowlane, tj. rozbiérka budynku nr 12, zostaty wykonane bez wymaganego
pozwolenia na rozbidérke, a wiec z naruszeniem art. 28 i art. 31 Prawa budowlanego.
Jest oczywiste, ze zawarte w decyzji uprawnienie powinno by¢ sformutowane
w sposoéb jasny i niebudzgcy watpliwosci interpretacyjnych. Skoro w mysl art. 104 § 2
K.p.a., decyzje rozstrzygajg sprawe co do istoty w catosci lub w czesci, to z decyzji
powinno wynikac, jakie rozstrzygniecie zostato przez organ podjete. Dotyczy to takze
decyzji o pozwoleniu na rozbiorke obiektu budowlanego. Pamietaé trzeba, ze
realizacja decyzji o rozbidrce wigze sie z fizyczng likwidacjg obiektu, a ewentualne
odtworzenie nie doprowadzi do petnego przywrdcenia stanu poprzedniego. Ma to
szczegoblne znaczenie w przypadku obiektow objetych ochrong konserwatorskg. Z
tego wzgledu, rozstrzygniecie zawarte w decyzji o rozbiérce powinno
charakteryzowa¢ sie szczegdlnie wysokimi standardami w zakresie precyzji
sformutowan rozstrzygniecia. Takg jasnos¢ rozstrzygniecia uzyskaé mozna m.in.
poprzez dostosowanie sentencji i uzasadnienia decyzji do wymagan odnoszgcych sie
co prawda do wniosku o pozwolenie na rozbiérke, ale w konsekwencji wskazujgcych
na istotne elementy decyzji. W mysl art. 33 ust. 4 pkt 3 Prawa budowlanego, do
wniosku o pozwolenie na rozbiorke nalezy dotgczy¢ opis zakresu i sposobu
prowadzenia robot rozbiorkowych. Oznacza to, ze zakres prowadzenia robot
rozbiérkowych powinien by¢ okreslony w decyzji o pozwoleniu na rozbiorke. Jesli za$
organ administracji architektoniczno-budowlanej udziela pozwolenia na rozbiérke, nie
precyzujgc zakresu robot rozbiorkowych, to pozwolenie oznacza zgode na zakres
wskazany we wniosku. Dodac¢ jeszcze mozna, ze wymodg dotagczenia do wniosku
szkicu, dotyczy usytuowania obiektu budowlanego (art. 33 ust. 4 pkt 2 Prawa

budowlanego).
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W rozpoznawanej sprawie jest niewatpliwe, ze decyzja o pozwoleniu na
rozbiorke szeregu obiektéw, w tym takze budynku nr 12, nie precyzowata, ani w
sentencji, ani w uzasadnieniu obiektéw, na ktére zostato udzielone pozwolenie na
rozbiorke. Jest bezsporne, ze wniosek o pozwolenie na rozbiorke obejmowat
budynek nr 12. Zostat wymieniony wsrod obiektéw zawnioskowanych do uzyskania
pozwolenia i opisany w projekcie rozbioérki dotgczonym do wniosku. Z akt nie wynika
takze, aby w postepowaniu administracyjnym zostato ztozone pismo korygujgce opis
zakresu rozbidrki. Jest takze oczywiste, ze na zatgczniku graficznym do projektu
rozbiorki, na rysunku obrazujgcym usytuowanie budynku nr 12, naniesiono adnotacje
o wycofaniu z rozbiorki. Zakres robdt rozbiorkowych nie zostat wiec jednolicie
okreslony w dokumentach zwigzanych z udzielonym pozwoleniem.

Zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego, brak precyzji w decyzji o
pozwoleniu na rozbiérke jest rezultatem czynnosci organu, a w zwigzku z tym
negatywne konsekwencje tego braku precyzji nie powinny obcigza¢ adresata decyzji
bez istothego powodu. Z tego wzgledu, nie mozna zaaprobowac tezy, wedtug ktorej,
nieskorzystanie przez inwestora z instytucji wyktadni decyzji (art. 113 § 2 K.p.a.)
powinno zawsze oznacza¢ funkcjonowanie w obrocie prawnym decyzji w brzmieniu
artykutowanym ex post przez organ administracji architektoniczno-budowlanej. Kazdy
przypadek nalezy poddac¢ indywidualnej analizie. W niniejszej sprawie przeciwko
prostemu zastosowaniu powyzszej tezy przemawia to, ze adnotacja na zatgczniku
graficznym zostata przez organ nadzoru budowlanego oceniona jako majgca
znaczenie dla odczytania tresci pozwolenia dopiero po przeprowadzeniu
diugotrwatego postepowania wyjasniajgcego. Sam zas budynek nr 12 jeszcze kilka
tygodni przed wydaniem decyzji o rozbiorce byt kwalifikowany przez konserwatora
zabytkow jako obiekt bezstylowy. Wreszcie inwestor podjgt probe wyjasnienia
watpliwosci, co prawda nie w drodze wniosku o wyktadnie, ale poprzez zasiegniecie
informacji w Wydziale Architektury i Budownictwa UM, juz po wydaniu decyzji o
pozwoleniu na rozbiorke, a przed rozpoczeciem robdt rozbiérkowych przez
inwestora.

O niejednoznacznosci stanu faktyczno-prawnego sSwiadczy i to, ze organ
nadzoru budowlanego przyjat, ze z uwagi na adnotacje (bez daty) poczyniong na
zatgczniku graficznym do projektu budowlanego (projektu robét rozbidrkowych),
zakres robot rozbidrkowych, na ktéry udzielono pozwolenie, powinien by¢ ustalony

nie tylko na podstawie tresci sentencji decyzji i jej uzasadnienia i nie tylko na
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podstawie wniosku inwestora, ale takze na podstawie wszelkich okolicznosci
towarzyszgcych udzieleniu pozwolenia W konsekwencji, organ ten powinien zebrac
materiat dowodowy w sposdb wyczerpujgcy.

Decyzja nakazujgca, na podstawie art. 51 ust. 1 pkt 2 Prawa budowlanego,
wykonanie robét budowlanych majgcych doprowadzi¢ obiekt budowlany do stanu
zgodnego z prawem, w odniesieniu do obiektu objetego ochrong konserwatorskg, o
ktérej mowa w art. 39 ust. 3 Prawa budowlanego, powinna by¢ poprzedzona
przewidzianym w tym przepisie stanowiskiem wojewodzkiego konserwatora
zabytkow. Nie ma podstaw do tego, aby w trybie naprawczym pomija¢c wymagania

stawiane inwestorowi dziatajgcemu zgodnie z prawem.

Art. 122f § 1. Na wniosek strony organ administracji publicznej, w drodze
postanowienia, wydaje zaswiadczenie o milczgcym zatatwieniu sprawy albo odmawia
wydania takiego zaswiadczenia.

Uwaga - od razu warto przytoczy¢ art. 122f § 5, zgodnie z ktérym, w zakresie
nieuregulowanym w § 1 - 4 do zaswiadczenia o milczagcym zatatwieniu sprawy
stosuje sie przepisy dziatu VII.

Forma zaswiadczenia wskazana w art. 122f § 1 wprowadza regulacje
szczegoOlng w stosunku do formy przyjetej w art. 219 (w ktéorym tylko odmowa
przybiera forme postanowienia). B. Adamiak - ma to istotne nastepstwa dla
zaskarzalnosci. Zaswiadczenie (art. 219 K.p.a.) stanowi dokument urzedowy, ktérego
treSC mozna obaliC przeprowadzeniem przeciwdowodu, zas w przypadku
postanowienia, obalenie jego tresci moze nastgpi¢ wytgcznie w drodze zazalenia.

Milczgce zatatwienie sprawy nastepuje z mocy prawa, jezeli w terminie
miesigca od dnia doreczenia zgdania strony witasciwemu organowi (albo w innym
ustawowym terminie) organ nie wyda decyzji (postanowienia konczgcego
postepowanie) albo nie wniesie sprzeciwu w drodze decyzji.

W konsekwenciji: wydanie zaswiadczenia o milczagcym zatatwieniu sprawy
jedynie potwierdza zatatwienie sprawy, nie stanowi aktu wywotujgcego skutek
milczgcego zatatwienia sprawy.

Zaswiadczenie wydaje organ wytgcznie na wniosek strony. Z wnioskiem moze
wystgpic strona, nie tylko ta, ktdra ztozyta zgdanie zatatwienia sprawy.

Ztozenie zgdania nie jest ograniczone terminem.
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Uwaga: B. Adamiak - jezeli przestanki milczgcego zatatwienia sprawy nie zostaty

spetnione, w aktach sprawy brak jest adnotacji o milczgcym zatatwieniu sprawy,

organ odmawia wydania zaswiadczenia .

Art. 122g. Odpowiednie stosowanie przepiséw. Zaskarzalno$¢ milczgcego
zatatwienia sprawy.

Do spraw zatatwianych milczgco przepisy rozdziatéw 12 i 13 w dziale |l stosuje sie
odpowiednio. Przyjmuje sie, ze skutek wydania decyzji ostatecznej powstat w

terminie 14 dni od dnia uptywu terminu, o ktérym mowa w art. 122c § 1.

Najistotniejsze jest to, ze na milczace zalatwienie sprawy nie przystuguje
odwotanie.
Tak twierdzg wprost: J. Zimmermann, P. Gotaszewski. Posrednio wynika to z
komentarza B. Adamiak. Brak mozliwosci odwotania zauwaza P. Szustakiewicz -
"Zmiany w K.p.a. w 2017 r." Prawo i Srodowisko 2017/2/s.124.
Tak samo: Jacek Piecha w: "Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz"
red. R. Hauser, M. Wierzbowski, C. H. Beck 2017, s. 919. Okresla on wprost to
postepowanie jako jednoinstancyjne, a wyprowadza ten wniosek z art. 127 oraz

przepiséw Rozdziatu 8a, w tym zwiaszcza art. 1229.

Istnieje jednak mozliwosci weryfikacji rozstrzygnie¢ zapadtych w wyniku
milczacego zatatwienia sprawy poprzez:
- wznowienie postepowania (rozdziat 12 - art. 145 -153),
- zmiana decyzji ostatecznej (rozdziat 13 - art. 154 - 155),
- stwierdzenie niewaznosci decyzji (rozdziat 13 - art. 156 - 159),
- uchylenie lub zmiana decyzji przez ministra (rozdziat 13 - art. 161).

P. Gotaszewski - wskazuje takze na znowelizowany art. 156 § 1 pkt 3 - organ
administracji stwierdza niewaznos$¢ decyzji, ktéra dotyczy sprawy juz poprzednio
rozstrzygnietej inng decyzjg ostateczng albo sprawy, ktérg zatatwiono milczgco.

Jednoczesnie dodane (zmienione) przepisy art. 151 § 3, art. 155a, art. 158 § 1 oraz

art. 163a przewiduja jednolicie, ze w trybach nadzwyczajnych postepowania

administracyjnego nie stosuje sie przepisdéw o milczacym zatatwieniu sprawy.

Charakter nowej requlacji i je] odniesienie do juz istniejacych unormowan

Zwiagzanych z milczeniem organu.
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J. Piecha: jest to regulacja majgca charakter ramowy. Od ustawodawcy bedzie
zalezato, czy przepisy te w ogdle znajdg zastosowanie w praktyce (Uzasadnienie do
projektu zmiany ustawy K.p.a. oraz niektorych innych ustaw. Sejm VIII Kadencji, druk

Nr 1183, s. 46). W najnowszej literaturze przyjmuje sie, ze pojecia bezczynnosci i

milczenia nalezy traktowa¢ odmiennie. Oba pojecia zwigzane sg z uptywem czasu i

brakiem podejmowania przez organ okreslonych czynnosci, ale rézne sg skutki tych
sytuaciji.
Przy bezczynnosci organ nie dokonuje konkretyzacji praw lub obowigzkéw
jednostki; jednostce stuzg srodki prawne moggce zmusi¢ organ do tej konkretyzaciji.
Przy milczeniu do tej konkretyzacji dochodzi z mocy prawa. W przypadku

braku dziatania organu dochodzi do uksztattowania sytuacji prawnej jednostki.

Milczenie wylacza zarzut bezczynnosci (powotanie sie J. Piechy na B.
Adamiak).

Tryb okreslony w Rozdziale 8a K.p.a. znajduje zastosowanie tylko wtedy,

kiedy w przepisach prawa materialnego ustawodawca wyraznie (wprost) umiesci

odestanie do omawianej requlacji prawnej. Do momentu, w ktérym w poszczegolnych

aktach normatywnych takiego przepisu szczegdlnego nie bedzie, nie mozna

zastosowa¢ omawianych przepiséw. Tak uwazajg: J. Piecha, op. cit. s. 895; P.
Gotaszewski, op. cit. s. 862-863; B. Adamiak, op. cit. s. 645; Wojciech Pigtek
,Kodeks postepowania administracyjnego w $wietle ustawy nowelizujgcej z dnia 7
kwietnia 2017 r. — ogdlna charakterystyka zmian”, ZNSA 2017/5/s. 29).

W przypadkach, w ktorych ustawodawca nie dokona takiego zastrzezenia, a

okreslone przepisy prawa materialnego beda przewidywaly uksztattowanie
sytuacji prawnej jednostki poprzez milczenie, nalezy przyjmowacé
dotychczasowa praktyke postepowania w tych sprawach.

Warto jednoczesnie zauwazyC, ze zasadnicza czeSC przepisOw prawa
administracyjnego  materialnego  przewidujgcych  mozliwos¢  uksztattowania
uprawnien jednostki poprzez milczenie, ustanawia pewne szczegdlne regulacje o

charakterze proceduralnym. W takich przypadkach znajdg one pierwszenstwo w

stosowaniu, jako przepisy szczegolne wzgledem przepiséw o charakterze ogdlnym
ustanowionych w ramach K.p.a.
Wyrazne wskazanie przez ustawodawce, ze do danej kategorii spraw, w

ktérych przepisy prawa materialnego przewidujg uksztattowanie sytuacji prawnej
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jednostki w wyniku milczenia, zastosowanie majg przepisy Rozdziatu 8a K.p.a.
(przepisy art. 122a - 122g) dotyczgce milczgcego zatatwiania spraw, powoduje

szereg istotnych skutkdw prawnych na gruncie proceduralnym.

Zagadnienia, ktore wystgpily w praktyce, a ktére majg zwigzek z
problematyka milczacego zatatwienia sprawy:
1) Wyrok NSA z dnia 14 wrzesnia 2018 r., sygn. akt Il OSK 592/18. Inwestor, ktory
zgtosit zamiar wykonania rob6t budowlanych nie moze skutecznie wniesc¢ skargi na
bezczynnos¢ organu administracji architektoniczno-budowlanej, ktéry nie wydat
decyzji o sprzeciwie. O ile organ ten wystosowat pismo do strony, w ktorym
poinformowat, ze projektowane roboty nie podlegajg trybowi zgtoszeniowemu, mozna
podjaé probe zaskarzenia takiego pisma jako decyzji o sprzeciwie. O ile organ
odwotawczy uzna, Zze od pisma nie przystuguje odwotanie, powinien wydac
postanowienie w trybie art. 134 K.p.a. Wowczas jest mozliwos¢ wniesienia skargi do
WSA. O ile organ odwotawczy nie podejmie wobec odwofania zadnego aktu
procesowego, mozna wnies¢ skarge na bezczynnosé¢ organu odwotawczego. W
takiej sprawie rowniez mozna uzyska¢ wypowiedZz sgadu administracyjnego w

spornym zakresie.

Konieczne jest podkreSlenie, ze w dalszym ciggu nie jest mozliwe

uruchomienie postepowania odwotawczego oraz postepowan nadzwyczajnych

wobec braku sprzeciwu wobec zgtoszenia robot budowlanych.

Natomiast mozliwa jest weryfikacja tego stanu rzeczy w drodze postepowania
naprawczego, dla ktérego przeszkody nie stanowi brak sprzeciwu organu
administracji architektoniczno-budowlanej.

Brak sprzeciwu nie legalizuje inwestycji, ktéra w sposéb oczywisty narusza
przepisy prawa budowlanego (wyroki NSA z dnia 5 sierpnia 2010 r., sygn. akt Il OSK
1294/09, z dnia 28 stycznia 2011r., sygn. akt Il OSK 178/10, z dnia 25 stycznia
2011 r., sygn. akt Il OSK 150/10, z dnia 28 stycznia 2011 r., sygn. akt Il OSK
178/10).

W przypadku wadliwego zaniechania przez organ wniesienia sprzeciwu w
sprawie, w ktorej bez watpienia organ powinien zgtosi¢ sprzeciw, btgd organu nie

moze legalizowac¢ inwestycji, ktéra w sposdb bezsporny narusza przepisy prawa
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budowlanego. Wykfadnia systemowa przepiséw art. 30 ust. 6, art. 50 ust. 1 pkt 3
Prawa budowlanego daje podstawe organowi nadzoru budowlanego do podijecia
czynnosci legalizacyjnych w celu doprowadzenia robét budowlanych, prowadzonych
na podstawie zgtoszenia wniesionego z naruszeniem art. 30 ust. 1 tej ustawy, do

stanu zgodnego z prawem.

Jednak w niektérych stanach faktycznych moze by¢é nawet uzasadnione
zastosowanie art. 48 Prawa budowlanego. Dotyczy¢ to moze sytuacji, gdy strona
Swiadomie wniosta zgtoszenie realizacji obiektu wymagajgcego pozwolenia na
budowe, a organ nie ztozyt sprzeciwu. W takiej sytuacji organy nadzoru budowlanego

powinny przeprowadzi¢ postepowanie na podstawie art. 48 Prawa budowlanego.

Mozliwos¢ weryfikacji legalnosci uzytkowania obiektu budowlanego zalezy od
tego, czy do uzytkowania doszto na skutek wydania decyzji o pozwoleniu na
uzytkowanie, czy tez na skutek braku sprzeciwu wobec zawiadomienia o
zakonczeniu budowy.

W pierwszym przypadku uruchomienie trybu z art. 50-51 Prawa budowlanego
jest mozliwe po wczesniejszym wyeliminowaniu decyzji o pozwoleniu na
uzytkowanie.

W drugim zas, brak sprzeciwu nie wyklucza dziatan naprawczych.
Dopuszczalnosé prowadzenia postepowania naprawczego w stosunku do obiektu,
ktéry zostat dopuszczony do uzytkowania.

Opublikowany zostat wyrok NSA z dnia 2 grudnia 2015 r., sygn. akt [l OSK
201/15 — z tezag, wedtug ktérej, nie jest dopuszczalne prowadzenie postepowania
naprawczego na podstawie art. 51 ust. 1 pkt 3 i 4 oraz 5, jezeli zostata wydana

ostateczna decyzja o pozwoleniu na uzytkowanie (ONSA i wsa 2017/3/49). W

uzasadnieniu tego wyroku zauwazono, ze mimo rdznicy w sformutowaniu obu
przepiséw (art. 59a ust. 2 i art. 36a ust. 5 P.b.) nie ulega watpliwosci, ze wtasciwy
organ administracji przed wydaniem decyzji o pozwoleniu na uzytkowanie obiektu
budowlanego sprawdza, czy obiekt ten zostat wykonany zgodnie z zatwierdzonym
projektem budowlanym, w szczegdlnosci, czy nie wykonano go z istotnymi
odstepstwami od zatwierdzonego projektu budowlanego. Wskazuje na to zawarte w

przepisach dotyczgcych udzielenia pozwolenia na uzytkowanie odestanie do art. 51
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P.b. w razie stwierdzenia, ze obiekt budowlany nie zostat wykonany zgodnie z
zatwierdzonym projektem budowlanym.

Jest to kontynuacja stanowiska zajetego w czesci poprzednich orzeczen.
Podobny poglad wyrazono w wyroku NSA z dnia 20 maja 2011 r., sygn. akt Il OSK
887/10 (Uzyskanie przez inwestora pozwolenia na uzytkowanie obiektu, pozbawia
organy mozliwosci prowadzenia postepowania na podstawie art. 51 Pr. bud. nawet
wowczas, gdy w ich ocenie obiekt jest w ztym stanie technicznym. Nie jest
dopuszczalne prowadzenie postepowania w tym trybie, w sytuacji, gdy takie
postepowanie naprawcze byto juz prowadzone i zakonnczono je ostateczng decyzjg o
pozwoleniu na uzytkowanie). To samo dotyczy wyroku NSA z dnia 1 sierpnia 2012 r.
sygn. akt 1l OSK 2012/11

Podobne stanowisko zajeto w wyroku NSA z dnia 8 marca 2017 r., sygn. akt Il
OSK 1483/15. Badanie przez organ administracji po zawiadomieniu o zakonczeniu
budowy i uptywie terminu bez skutecznego wniesienia decyzji o sprzeciwie, czy
roboty budowlane zostaty w istocie wykonane zgodnie z prawem, w tym bez
istotnego odstepstwa od projektu budowlanego i innych warunkéw pozwolenia na
budowe, nie stanowi rozpoznania sprawy zaftatwionej juz ostateczng decyzjg
administracyjng. W zwigzku z tym, zawiadomienie o zakonhczeniu budowy i brak
skutecznego sprzeciwu wiasciwego organu nie stoi na przeszkodzie prowadzeniu
przez organ nadzoru budowlanego na podstawie art. 51 ust. 1 pkt 3 Pr.b.
postepowania w razie istotnego odstgpienia od zatwierdzonego projektu

budowlanego lub innych warunkéw pozwolenia na budowe.

W dalszym ciagu dominuje poglad o koniecznosci uzyskania pozwolenia na

budowe dla rozbudowy stacji bazowej telefonii komdrkowej, a co za tym idzie, o

braku podstaw do skutecznego zgtoszenia tych robot.

Wymiana istniejgcych anten sektorowych ze wspornikami metalowymi, o mocy
5409W, 5409W i 5409W oraz dodatkowe zamontowanie jednej anteny sektorowej o
mocy 5286W skutkowato zwiekszeniem lub ogdlng zmiang sumarycznej mocy
zainstalowanych anten, a wiec doszto do rozbudowy stacji bazowej. W konsekwencji
PINB przyjat, ze roboty te, nieobjete zwolnieniami wskazanymi w art. 29-30,
wymagaty uzyskania pozwolenia na budowe. Zakwalifikowanie takich robét jako
rozbudowy obiektu budowlanego znajduje potwierdzenie w utrwalonym orzecznictwie

sgdéw administracyjnych (patrz m.in. wyrok NSA z dnia 12 kwietnia 2019 r., sygn. akt
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[ OSK 1390/17; wyrok NSA z dnia 20 lutego 2019 r., sygn. akt Il OSK 789/17; wyrok
NSA z dnia 12 pazdziernika 2016 r., sygn. akt || OSK 3341/14; wyrok NSA z dnia 22
lutego 2017 r., sygn. akt Il OSK 1494/15; wyrok NSA z dnia 21 stycznia 2016 r.,
sygn. akt Il OSK 1224/14).

Kwestia zgodnosci planu miejscowego w zakresie mozliwosci lokalizacji stacji
bazowych telefonii komoérkowej w odniesieniu do art. 46 ust. 1 ustawy z dnia 7 maja
2010 r. o wspieraniu rozwoju ustug i sieci telekomunikacyjnych (w dacie podjecia
zaskarzonej uchwaty: Dz. U. Nr 106, poz. 675 ze zm. — obecnie: Dz. U. z 2017 r. poz.
2062 ze zm.) — m.in. wyrok NSA z dnia 19 pazdziernika 2018 r., sygn. akt Il OSK
2620/16.

VI. Postepowanie odwotawcze.

Art. 15 K.p.a. Postepowanie administracyjne jest dwuinstancyjne, chyba Zze przepis

szczegolny stanowi inaczej (podkreslono tekst dodany nowelg z 7 kwietnia 2017 r.)

Art. 127a. W trakcie biegu terminu do wniesienia odwofania strona moze zrzec sie
prawa do wniesienia odwotania wobec organu administracji publicznej, ktory wydat
decyzje.

Wedtug B. Adamiak, zrzeczenie sie prawa do odwotania jest czynnoscig
procesowg zawierajgcg os$wiadczenie woli. Jest skuteczne przy zastosowaniu
przestanek z art. 127a § 1 (czynno$¢ strony spetniajgca wymogi art. 63, ztozona
wobec organu i w terminie).

Odwotac zrzeczenie sie mozna w warunkach art. 61 K.c. Po uostatecznieniu sie,
przewidzianym w art. 127a § 2, juz nie jest dopuszczalne.

B. Adamiak nie wyklucza zastosowania przepisbw K.c. o wadach
o$wiadczenia woli (chyba przy prosbie o przywrdocenie terminu do wniesienia
odwotania lub po uptywie terminu z art. 61 K.c.).

Uwaga: wyrok NSA z dnia 29 sierpnia 2019 r., sygn. akt Il OSK 873/19. NSA
zajgt stanowisko, wedtug ktérego, rozpoznajgc skarge na postanowienie
stwierdzajgce niedopuszczalno$é odwotania, w sytuacji, w ktérej strona zrzekta sie

prawa whniesienia odwotania nie stosuje przepisow prawa cywilnego.

Skutkiem zrzeczenia sie jest brak mozliwosci wniesienia skargi do sadu

administracyjneqo.
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Pewne kontrowersje wywotuje zagadnienie skutecznego ziozenia odwotania

przed pierwszym dniem terminu. W mysl art. 129 § 2 K.p.a., odwotanie wnosi sie w

terminie czternastu dni od dnia doreczenia decyzji stronie, a gdy decyzja zostata
ogtoszona ustnie — od dnia je ogtoszenia stronie.

Natomiast zgodnie z art. 57 § 1 K.p.a., jezeli poczatkiem terminu okreslonego
w dniach jest pewne zdarzenie, przy obliczaniu tego terminu nie uwzglednia sie dnia,
w ktorym zdarzenie nastgpito. Uptyw ostatniego z wyznaczonej liczy dni uwaza sie za
koniec terminu.

Wydaje sie, ze kluczowe znaczenie ma rozréznienie dwoch pojeé: poczatek
terminu i poczgtkowy dzien terminu do wniesienia odwofania.

Poczatek terminu nastepuje w dniu w ktérym wystepuje pewne zdarzenie, np.
doreczenie decyzji. Natomiast z uwagi na to, ze dnia tego nie uwzglednia sie przy
obliczaniu terminu do wniesienia odwotania, termin do wniesienia odwotania uptywa z
ostatnim z wyznaczonej liczby dni, liczonej od dnia nastepnego po dniu zdarzenia
(doreczenia decyzji). Nie oznacza to, Zze odwotania nie mozna ztozy¢ w dniu
poczatkowym terminu, czyli w dniu zdarzenia. Jest to jednak mozliwe po zdarzeniu,
czyli po doreczeniu decyzji. Wynika to z art. 129 § 2 K.p.a. — patrz: wyrok NSA z dnia
29 sierpnia 2019 r., sygn. akt li OSK 873/19.

Na koniec tej kwestii warto jeszcze przypomnie¢, ze dotychczas
prawomocnos¢ decyzji nie byla zdefiniowana. Obecnie jest to art. 16 § 3 K.p.a.

Decyzje, ktorych nie mozna zaskarzy¢ do sgdu, sg prawomocne.

Kwestie praktyczne:

1) Jesli strona zrzeknie sie prawa odwofania, a nastepnie wniesie skarge, organ
pierwszej instancji powinien przekazac skarge z aktami do WSA. W odpowiedzi na
skarge nalezy wnie$¢ o odrzucenie skargi (art. 58 § 1 pkt 6 P.p.s.a. w zwigzku z art.
127a § 2 K.p.a.). Uwaga: te sytuacje w praktyce dotkng organy pierwszej instancji,
ktore z reguty nie sg przeciez organami zaskarzanymi do WSA. Konieczne jest
zwrdcenie uwagi na obowigzki zaskarzonego organu po wniesieniu skargi (art. 54
P.p.s.a.), zwlaszcza z uwagi na potencjalng mozliwos¢ wymierzenia organowi
grzywny (art. 55 § 1 P.p.s.a.) oraz sygnalizacji (art. 55 § 3 P.p.s.a.).

2) Zagadnienia zwigzane z wnioskiem o ponowne rozpatrzenie sprawy.

39



Art. 52 § 3 P.p.s.a. Jezeli stronie przystuguje prawo do zwrdcenia sie do organu,
ktéry wydat decyzje z wnioskiem o ponowne rozpatrzenie sprawy, strona moze
whniesc¢ skarge na te decyzje bez skorzystania z tego prawa.

Nalezy jednak pamietac, ze sg dalsze konsekwencje tego unormowania.

Zgodnie z art. 54a § 1 P.p.s.a., jezeli przed przekazaniem sgdowi skargi jedne;j
ze stron postepowania administracyjnego, inna strona tego postepowania zwrdcita
sie do organu z wnioskiem o0 ponowne rozpatrzenie sprawy, przepiséw art. 54 § 2-4
nie stosuje sie. Organ rozpoznaje te skarge jak wniosek o ponowne rozpatrzenie
sprawy, o czym niezwtocznie zawiadamia strone wnoszgcg skarge.

Natomiast w mysl art. 54a § 2 P.p.s.a., jezeli po przekazaniu sgdowi skargi
jednej ze stron postepowania administracyjnego, inna strona tego postepowania
zwrocita sie do organu z wnioskiem o ponowne rozpatrzenie sprawy organ
niezwtocznie zawiadamia o tym sad. Sad niezwtocznie przekazuje skarge wraz z

aktami sprawy temu organowi. Przepis § 1 zdanie drugie stosuje sie.

Art. 130 § 4. Decyzja podlega wykonaniu przed uptywem terminu do wniesienia

odwotania, jezeli jest zgodna z zZgdaniem wszystkich stron lub jezeli wszystkie strony

zrzekly sie prawa do wniesienia odwotania.

Tekst podkreslony zostat dodany nowelg z dnia 7 kwietnia 2017 .

PamietaC trzeba, ze reguta wynika z art. 130 § 2, wedtug ktérego, wniesienie
odwotania w terminie wstrzymuje wykonanie decyzji.

Problem art. 127 § 3 - wedlug Komentarza R. Hausera i M. Wierzbowskiego,
zrzeczenie sie prawa odwotania odnosi sie do wniosku o ponowne rozpatrzenie

sprawy (art. 127 § 3), a w konsekwencji takze do art. 130 § 4.

Art. 136. Dotychczasowa tres¢ uzyskata oznaczenie jako § 1. Dodano § 2 - 4. Nowe
przepisy dotyczg sytuacji, w ktorej decyzja zostata wydana z naruszeniem przepiséw
postepowania, a konieczny do wyjasnienia zakres sprawy ma istotny wptyw na jej
rozstrzygniecie.

Wdéwczas sg mozliwe dwie sytuacje:

§ 2 - na zgodny wniosek wszystkich stron zawarty w odwotaniu, organ odwotawczy
przeprowadzi postepowanie wyjasniajgce,

§ 3 - to samo, co § 2, na wniosek jednej strony, za zgodg pozostatych stron.
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Art. 136 § 4. Przepisow § 2 i § 3 nie stosuje sie, jezeli przeprowadzenie
postepowania bytoby nadmiernie utrudnione.

Opisana procedura wyjasniajgca odnoszgca sie do postepowania
odwotawczego ma zwigzek z istotng nowelg kasowania zaskarzonej decyzji - art. 138
§ 2i § 2b K.p.a. Konsekwencjg zastosowania art. 136 § 2 i § 3 jest unormowanie art.
138 § 2b - zgodnie z art. 138 § 2b, przepisu § 2 nie stosuje sie w przypadkach, o
ktérych mowa w art. 136 § 2 lub § 3. Organ odwotawczy po przeprowadzeniu
postepowania wyjasniajgcego w zakresie niezbednym do rozstrzygniecia sprawy
wydaje decyzje, o ktorej mowa w § 1 albo § 4.

Nowela dodata takze art. 138 § 2a, zgodnie z ktérym, w decyzji kasacyjnej
opartej na art. 138 § 2 organ odwotawczy ma zawrze¢ wytyczne w zakresie wyktadni
przepisow prawa, jesli organ pierwszej instancji dokonat btednej wykfadni tych
przepisow.

Problemy zwigzane z postepowaniem odwotawczym, ktére wystapity w
praktyce.

1) Wyrok NSA z dnia 21 maja 2009 r., sygn. akt Il OSK 724/08, ONSA i wsa

2011/2/26. Organ odwofawczy nie moze uchyli¢ decyzji o wniesieniu sprzeciwu i

przekaza¢ sprawy do ponownego rozpatrzenia organowi | instancji (art. 138 § 2
K.p.a.), jezeli uptynat termin wniesienia sprzeciwu, o ktérym mowa w art. 30 ust. 5
ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane

Obecnie jest to termin 21 dni.

Jesli organ odwotawczy nie kwestionuje decyzji o sprzeciwie powinien wydac
decyzje o utrzymaniu mocy zaskarzonej decyzji.

O ile organ odwotawczy uwaza, ze decyzja o sprzeciwie byta wadliwa,
powinien uchyli¢ zaskarzong decyzje i umorzy¢ postepowanie w sprawie sprzeciwu
od zgtoszenia.

W konsekwenciji takze orzeczenia sgdu administracyjnego sg w pewnej mierze

zdeterminowane materialnym charakterem terminu do wniesienia sprzeciwu.

2) Wyrok NSA z dnia 12 kwietnia 2018 r., sygn. akt Il FSK 950/16, wskazuje na

koniecznos$¢ wykazania, ze nie byto podstaw do uzupetnienia materiatu dowodowego

w postepowaniu odwotawczym. Sad stwierdzit, ze: ,Decyzje kasacyjng organ
odwotawczy moze wydac¢ jedynie woéwczas, gdy decyzja zostata wydana z

naruszeniem przepiséw postepowania, a konieczny do wyjasnienia zakres sprawy
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ma istotny wptyw na jej rozstrzygniecie. Jest to jedyna i wytgczna podstawa wydania
takiej decyzji. Przestankg wydania decyzji kasacyjnej staje sie wiec stwierdzenie
naruszenia przez organ | instancji przepiséw postepowania administracyjnego,
ktérego organ odwotawczy nie moze usung¢ we wiasnym zakresie. Jezeli organ
odwotawczy jest wtadny usung¢ wady decyzji lub postepowania organu, ktérego
decyzja zostata zaskarzona, to wydanie decyzji kasacyjnej jest niecelowe. Z zasady
dwuinstancyjnosci  wynika zatem koniecznos¢ wydania w postepowaniu
odwotawczym powtdrnego rozstrzygniecia merytorycznego sprawy, skoro strona ma
prawo do dwukrotnego, merytorycznego rozpoznania i rozstrzygniecia sprawy
administracyjnej. Organ odwotawczy czynigc uzytek z art. 138 § 2 K.p.a. powinien w
uzasadnieniu decyzji kasacyjnej nie tylko przekonujgco uzasadni¢ istnienie
przestanek wymienionych w tym przepisie, lecz takze wskazac¢ z jakich przyczyn nie
zastosowat art. 136 K.p.a. umozliwiajgcego uzupetnienie dowodéw w postepowaniu
odwotawczym”. Warto ten poglad odnotowac, zwitaszcza ze byt sformutowany

jeszcze na tle stanu prawnego sprzed noweli z 2017 r.

Tym niemniej, zachodzg sytuacje, w ktorych zastosowanie art. 138 § 2 K.p.a.
jest konieczne. Jak stwierdzit NSA w wyroku z dnia 26 kwietnia 2018 r., sygn. akt Il
OSK 1029/18, juz na tle nowego stanu prawnego: ,Organ odwotawczy jest
kompetentny wylgcznie do przeprowadzenia uzupetniajgcego postepowania
dowodowego. Przeprowadzenie postepowania dowodowego w catosci lub w
znacznej czesci naruszatoby zawartg w art. 15 K.p.a. zasade dwuinstancyjnosci
postepowania administracyjnego. Kazda sprawa winna bycC nie tylko rozstrzygnieta,
ale i rozpoznana przez dwa organy administracji roznych stopni. Tylko tak rozumiana
zasada dwuinstancyjnosci postepowania administracyjnego stwarza gwarancje

realizacji praw i interesow stron oraz uczestnikow postepowania”.

3) Dla organu, ktéry wydat decyzje na podstawie art. 138 § 2 K.p.a., istotne sg
przepisy P.p.s.a. zwigzane z zaskarzeniem takiej decyzji.

Po pierwsze, w my$l art. 64a P.p.s.a., Od decyzji, o ktérej mowa w art. 138 § 2
ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego, skarga
nie przystuguje, jednakze strona niezadowolona z tresci decyzji moze wnies¢ od niej

sprzeciw, zwany dalej "sprzeciwem od decyzji".
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Z tym srodkiem zaskarzenia wigzg sie nieco inne, niz w przypadku skargi,
obowigzki organu.
Art. 64c. § 1. Sprzeciw od decyzji wnosi sie w terminie czternastu dni od dnia
doreczenia skarzgcemu decyz;ji.

§ 2. Sprzeciw od decyzji wnosi sie za posrednictwem organu, ktdrego decyzja jest

przedmiotem sprzeciwu od decyzji.
§ 3. Termin, o ktérym mowa w § 1, uwaza sie za zachowany takze wtedy, gdy przed
jego uptywem strona wniosta sprzeciw od decyzji wprost do sgdu administracyjnego.

W takim przypadku sad niezwtocznie wzywa organ, ktéry wydat zaskarzong decyzje,

do przekazania sgdowi kompletnych i uporzadkowanych akt sprawy.

§ 4. Organ, o ktorym mowa w § 2, przekazuje sprzeciw od decyzji sgdowi wraz z

kompletnymi i uporzadkowanymi aktami sprawy w terminie czternastu dni od dnia

jego otrzymania. W przypadku, o ktérym mowa w § 3, organ, ktory wydat zaskarzong
decyzje, przekazuje sgdowi kompletne i uporzgdkowane akta sprawy w terminie
czternastu dni od dnia otrzymania wezwania.

§ 5. Organ, o ktorym mowa w § 2, moze w zakresie swojej wtasciwosci uwzgledni¢
sprzeciw od decyzji w catosci w terminie czternastu dni od dnia jego otrzymania,

uchylajac zaskarzong decyzje i wydajac nowa decyzje na podstawie art. 138 § 1 albo

4 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego.
§ 6. W razie niezastosowania sie do obowigzkdéw, o ktérych mowa w § 4, sad na

whniosek skarzacego moze orzec 0 wymierzeniu organowi grzywny w wysokosci

okreslonej w_art. 154 § 6. Postanowienie moze by¢ wydane na posiedzeniu

niejawnym.

§ 7. Jezeli organ nie przekazat sgdowi sprzeciwu od decyzji, mimo wymierzenia
grzywny, sad rozpoznaje sprawe na podstawie nadestanego przez skarzgcego
odpisu sprzeciwu od decyzji.

Wymierzenie grzywny przewiduje takze przepis art. 151a § 1 P.p.s.a.
Natomiast radykalnie ogranicza uprawnienia procesowe organu przepis art. 151a § 3
P.p.s.a., zgodnie z ktérym, od wyroku, o ktérym mowa w § 1, nie przystuguje srodek
odwotawczy, z tym Zze na zawarte w wyroku postanowienie w przedmiocie grzywny
przystuguje zazalenie.

Art. 64e — sad ocenia jedynie istnienie przestanek do wydania decyzji z art. 138 § 2

K.p.a.
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Jest to lex specialis wobec art. 134 § 1 (,Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi. Komentarz” , C.H. Beck 2017; red. R Hauser, M. Wierzbowski).
Nie mozna jednak poming¢ ewentualnych wad powodujgcych niewaznosc¢
decyzji organu odwotawczego oraz braku uwzglednienia wad decyzji organu |
instanciji, ktérych organ odwotawczy nie wzigt pod uwage (w takiej sytuacji powinien
zastosowac art. 138 § 1 pkt 2 K.p.a., a nie art. 138 § 2 K.p.a.).
Uwaga: wyrok NSA z dnia 8 marca 2018 r., sygn. akt Il OSK 377/18 -

wykfadnia art. 64e P.p.s.a., a co za tym idzie takze art. 151a § 1 P.p.s.a., nie moze

by¢ oderwana od okolicznosci okreslonej sprawy, w tym zwlaszcza norm
procesowych i materialnych stanowigcych podstawe rozstrzygniecia. Sprawa o
pozwolenie na budowe jest rozstrzygana na podstawie przepisow ustawy z dnia 7
lipca 1994 r. - Prawo budowlane (w dacie wydania decyzji przez organ pierwszej
instancji: Dz. U. z 2016 r. poz. 23 ze zm. — obecnie: Dz. U. z 2017 r. poz. 1332 ze
zm.). Zakwestionowanie przez organ odwotawczy jedynej przyjetej przez organ
pierwszej instancji przyczyny odmowy udzielenia pozwolenia na budowe i
zatwierdzenia projektu budowlanego, z reguty moze rodzi¢ koniecznos¢ petniejszego
odniesienia sie przez organ do wniosku oraz zatgcznikéw, w trybie art. 32-35 Prawa
budowlanego. Pamieta¢ trzeba, Zze niezaleznie od przyznania inwestorowi
uprawnienia do prowadzenia robot budowlanych, organ administracji
architektoniczno-budowlanej w decyzji o pozwoleniu na budowe, w razie potrzeby
okresla wymogi , o ktérych mowa w art. 36 ust. 1 pkt 1-4 oraz zamieszcza informacje
wskazang w art. 36 ust. 1 pkt 5. Sg to elementy decyzji, ktérych potrzeba moze byé
ustalona dopiero w razie pozytywnego stanowiska co do wniosku o pozwolenie na
budowe. Uchylenie decyzji odmownej otwiera zatem droge do rozwazenia tych
zagadnienh przez organ. Z uwagi na zasade dwuinstancyjnos$ci, ustanowiong w art. 15
K.p.a., rozstrzygniecia, ktore nie byly jeszcze przedmiotem orzekania w pierwszej
instancji, nie powinny byC po raz pierwszy i ostatecznie podejmowane w
postepowaniu odwotawczym.

Podobnie; wyrok z dnia 8 marca 2018 r., sygn. akt Il OSK 384/18. W wyroku

tym zajeto sie takze analizg prawa do dysponowania nieruchomoscig na cele

budowlane w przypadku uzytkowania wieczystego. Naczelny Sgd Administracyjny
uznat, ze z oswiadczenia o prawie dysponowania nieruchomoscig na cel budowlany
nie musi wynika¢ konkretny, sprecyzowany cel przysziej zabudowy nieruchomosci.

Rozpoznajgcy sprawe o pozwolenie na budowe organ nie ma podstaw do
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kwestionowania tego prawa i badania celu okreslonego w akcie notarialnym
dokumentujgcym nabycie prawa uzytkowania wieczystego. Jest on zwigzany
oswiadczeniem wnioskodawcy i moze go nie uwzgledni¢ tylko wowczas, gdy z
zebranych w sprawie dowodéw wynika bezspornie, Zze wnioskodawcy w
rzeczywistosci nie przystuguje prawo, na ktére on sie powotuje. Ewentualny spoér
pomiedzy wtascicielem gruntu i wieczystym uzytkownikiem wieczystym, powstaty na
tle zgodnosci sposobu korzystania z nieruchomosci ze sposobem wynikajgcym z
umowy ustanowienia prawa uzytkowania wieczystego, ma charakter sporu cywilnego
i nie moze byc¢ rozstrzygniety decyzjg administracyjng (patrz: wyrok NSA z dnia 14
czerwca 2012 r., sygn. akt Il OSK 507/11). Doda¢ warto, ze z samego brzmienia art.
3 pkt 11 Prawa budowlanego wynika, ze wymodg, wedtug ktérego, tytut prawny
powinien przewidywac uprawnienie do wykonywania robét budowlanych, odnosi sie
tylko do stosunku zobowigzaniowego. Wskazuje na to uzycie w tresci art. 3 pkt 11
okreslenia "albo" co oznacza alternatywe roztgczng. W mysl art. 3 pkt 11, ilekro¢ w
ustawie jest mowa o prawie do dysponowania nieruchomoscig na cele budowlane -
nalezy przez to rozumiec tytut prawny wynikajacy z prawa wiasnosci, uzytkowania
wieczystego, zarzadu, ograniczonego prawa rzeczowego albo stosunku
zobowigzaniowego, przewidujgcego uprawnienia do wykonywania robot
budowlanych.
Odnotowac nalezy, ze na podstawie art. 8. ustawy z dnia 13 czerwca 2019 r.

0 zmianie ustawy o Krajowym Zasobie Nieruchomosci oraz niektorych innych ustaw
Dz. U 2019 poz. 1309) z dniem 15 sierpnia 2019 r. w ustawie z dnia 7 lipca 1994 r. -
Prawo budowlane (Dz. U. z 2019 r. poz. 1186) wprowadzono zmiane polegajgca
m.in. na dodaniu, po art. 32 po ust. 4a, przepisu art. 32 ust. 4b w brzmieniu:

"Jezeli podstawe prawa do dysponowania nieruchomoscig na cele budowlane
stanowi uzytkowanie wieczyste, niezgodnos¢ zamierzenia budowlanego z celem
uzytkowania wieczystego nie moze stanowi¢ podstawy do wydania decyzji o

odmowie zatwierdzenia projektu budowlanego i udzielenia pozwolenia na budowe."

Wyrok, o ktorym mowa w art. 151a § 1 P.p.s.a., polega zas$ na tym, ze Sad,
uwzgledniajgc sprzeciw od decyzji, uchyla decyzje w catosci, jezeli stwierdzi
naruszenie art. 138 § 2 K.p.a. Sgd moze ponadto orzec z urzedu albo na wniosek
strony o wymierzeniu organowi grzywny w wysokosci okreslonej w art. 154 § 6

P.p.s.a.
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Dazenie do ograniczania decyzji kasacyjnych sitg rzeczy nakazuje zwrdcenie
uwagi na niektére problemy zwigzane z wydaniem decyzji reformatoryjnej (art. 138 §
1 pkt 2 K.p.a.).

Dwa poglady: 1) wyrok NSA z dnia 12 stycznia 2017 r., sygn. akt | OSK 2270/16 - w

przypadku, gdy organ odwotawczy uchylit zaskarzong decyzje w czesci, moze orzec

co do istoty sprawy tylko w tej czesci albo tylko w tej czesci umorzy¢ postepowanie.
Organ odwotawczy nie jest natomiast obowigzany, a jedynie uprawniony, do
stwierdzenia w sentencji decyzji, ze w pozostatej (nieuchylonej) czesci utrzymuje
zaskarzong decyzje w mocy. Jezeli zatem organ odwotawczy nie skorzysta z tego
uprawnienia, to sytuacja prawna strony jest okreslona decyzjg organu odwotawczego
w czesci, w ktorej uchylit on zaskarzong decyzje i w tym zakresie orzekt co do istoty
sprawy oraz decyzjg organu pierwszej instancji w czesci nieuchylonej przez organ
odwotawczy. Takie odczytanie dyspozycji art. 138 § 1 pkt 2 K.p.a. jest mozliwe, gdyz
osnowa decyzji, wydana na tej podstawie prawnej, sktada sie z dwoch czesci: w
pierwszej organ odwotawczy uchyla zaskarzong decyzje organu pierwszej instanciji i
okreSla zakres tego uchylenia - w catosci lub w czesci, zas w drugiej organ
odwotawczy w tym samym zakresie rozstrzyga sprawe co do istoty albo umarza
postepowanie pierwszej instancji (podobnie: (por. wyrok NSA z 7 lutego 2012 r. Il
GSK 1531/10, wyrok NSA z 25 marca 2014 r. | OSK 399/13, wyrok NSA z 2 wrzes$nia
2015 r., sygn. akt | OSK 187/14; Andrzej Wrébel [w:] M. Jaskowska, M. Wilbrandt-
Gotowicz, A. Wrobel ,Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz”, LEX/el
2019, uwaga lll. 4 do art. 138).

2) Wyrok NSA z dnia 10 stycznia 2017 r., sygn. akt Il OSK 910/15 - organ
drugiej instancji, uchylajgc zaskarzone postanowienie w czesci, powinien wydac
nowe rozstrzygniecie w zakresie uchylonym dotyczgcym tej czesci postanowienia
organu pierwszej instancji, jak rowniez konieczne jest orzeczenie co do pozostatej,
nieuchylonej czesci postanowienia, poniewaz tylko wdwczas sprawa dotyczgca
zazalenia wniesionego od catego postanowienia bedzie odnosita sie do catego
rozstrzygniecia organu pierwszej instancji. Wynika to nie tylko z literalnej, ale rowniez

systemowej wykfadni art. 138 § 1 pkt 1i 2 K.p.a.

W odniesieniu do decyzji o pozwoleniu na budowe pamigta¢ trzeba o

whnioskowym charakterze tego postepowania.
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VIl. Administracyjne kary pienigzne.

Jest to regulacja o charakterze materialnoprawnym zawarta w ustawie
procesowej. Juz z art. 1 pkt 5 K.p.a. wynika, ze nie chodzi o przepisy regulujgce
postepowanie w sprawie indywidualnej w rozumieniu art. 1 pkt 1 K.p.a.

Na wstepie nalezy przypomnieC, ze przed nowelg z 7 kwietnia 2017 r. w
polskim systemie prawnym funkcjonowaty, jako instytucje materialnego prawa
administracyjnego, sankcje administracyjne, jako instrument stuzgcy realizacji
nakazow i zakazow publicznoprawnych.

Kary pieniezne wymierzajg organy administracyjne, dotyczg dziedzin z
zakresu prawa administracyjnego i dziatalnosci administracji publicznej, nalezg do
srodkoéw prawnych odpowiedzialnosci administracyjno-prawnych.

W obowigzujgcym stanie prawnym wystepujg m.in. nastepujgce kary
administracyjne w powyzszym rozumieniu:

1. Kara za zwioke w wydaniu decyzji w sprawie pozwolenia na budowe naktadana na
podstawie art. 35 ust. 6 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane,

2. Kara z tytutu stwierdzenia nieprawidtowosci wskazanych w art. 59a Prawa
budowlanego (kara za odstepstwa od projektu, kara z tytutu niezgodnos$ci wykonania
obiektu budowlanego z pozwoleniem na budowe), naktadana na podstawie art. 59f w
zwigzku z art. 59a Prawa budowlanego,

3. Kara z tytutu nielegalnego uzytkowania obiektu budowlanego (art. 57 ust. 7 w
zwigzku z art. 59f ust. 1 Prawa budowlanego),

4. Optata z tytulu samowolnej zmiany sposobu uzytkowania (art. 71la ust. 3 w
zwigzku z art. 59f ust. 1 Prawa budowlanego),

5. Kary pieniezne wymierzane za zajecie pasa drogowego bez zezwolenia, z
przekroczeniem terminu lub o powierzchni wiekszej niz okreslona w zezwoleniu
zarzadcy drogi lub umowie, o ktorej mowa w art. 22 ust. 2, 2a lub 2c ustawy o
drogach publicznych ,

6. Kary pieniezne wymierzane za przejazd po drogach publicznych pojazdéw
nienormatywnych bez zezwolenia na przejazd pojazdu nienormatywnego
odpowiedniej kategorii lub niezgodnie z warunkami okreslonymi dla tego zezwolenia,

7. Kary pieniezne wymierzane za wykonywanie przewozu drogowego z haruszeniem
obowigzkdéw lub warunkéw przewozu drogowego,

8. Opfata podwyzszona za korzystanie ze srodowiska bez wymaganego pozwolenia,
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9. Kara pieniezna za usuniecie drzew lub krzewow bez zezwolenia na podstawie
ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody,

10. Optata za wytgczenie gruntow z produkcji niezgodnie z przepisami ustawy z dnia
3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych,

11. Kara pieniezna za wytwarzanie lub wprowadzanie do obrotu na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej srodka zastepczego okreslona w art. 52a ustawy z dnia 29
lipca 2005 r. o przeciwdziataniu narkomanii,

12. Kara pieniezna za prowadzenie placéwki zapewniajgcej catodobowg opieke
osobom niepetnosprawnym, przewlekle chorym lub osobom o podesziym wieku bez
zezwolenia okreslona w art. 130 ust. 2 ustawy z dnia 12 marca 2004 r.,

13. Kara pieniezna z tytutu naruszenia ustawy z dnia 19 listopada 2009 r. o grach
hazardowych.

Art. 189a § 1. W sprawach nakfadania lub wymierzania administracyjnej kary

pienieznej lub udzielania ulg w jej wykonaniu stosuje sie przepisy niniejszego dziatu.

Art. 189a § 2. Wylaczenie stosowania przepisow Dziatu IVa w zakresie
wskazanym w pkt 1 - 6.

Wedlug Komentarza R. Hausera i M. Wierzbowskiego (R. Stankiewicz):
przyjete rozwigzanie stanowi uzupetnienie regulacji przewidzianych w przepisach
szczegolnych, przy poszanowaniu zasady, ze przepis szczegoélny ma pierwszenstwo

przed przepisem ogdlnym (lex specialis derogat legi generali).

Art. 49c ust. 1 Do optat legalizacyjnych, o ktérych mowa w art. 49 ust. 1 i art. 49b ust.
4, w zakresie nieuregulowanym w ustawie, stosuje sie odpowiednio przepisy dziatu
ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2012 r. poz. 749,

z pézn. zm.), z tym Ze uprawnienia organu podatkowego przystugujg wojewodzie.

Uwaga: odestanie to wskazuje na to, ze do optat legalizacyjnych (podobnie jak do:
- Kary z tytutu stwierdzenia nieprawidtowosci wskazanych w art. 59a Prawa
budowlanego (kara za odstepstwa od projektu, kary z tytutlu niezgodnosci
wykonania obiektu budowlanego z pozwoleniem na budowe), naktadana na
podstawie art. 59f w zwigzku z art. 59a Prawa budowlanego,

- Kary z tytutu nielegalnego uzytkowania obiektu budowlanego (art. 57 ust. 7 w

zwigzku z art. 59f ust. 1 Prawa budowlanego),
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- Opflaty z tytulu samowolnej zmiany sposobu uzytkowania (art.71a ust. 3 w
zwigzku z art. 59f ust. 1 Prawa budowlanego),

nie stosuje sie przepiséw Dziatu IVa K.p.a. Administracyjne kary pieniezne

W przepisie art. 59g ust. 5 Prawa budowlanego natomiast stwierdzono, ze do kar, o
ktérych mowa w art. 59g ust. 1 stosuje sie odpowiednio przepisy dziatu lll Ordynaciji

podatkowej.

Przykiady orzecznictwa w  zakresie szeroko rozumianych
administracyjnych kar pienieznych w Prawie budowlanym.
Na marginesie pozwolenia na uzytkowanie warto odnotowac wyrok w zakresie

koniecznosci uzyskania przez inwestora kilku roznych pozwolen. Uzyskanie

zezwolenia na eksploatacje urzadzenia technicznego, jakim jest wycigg narciarski,
nie wytgcza obowigzku uzyskania pozwolenia na uzytkowanie tego wyciggu jako
obiektu budowlanego. Zezwolenie na eksploatacje wyciggu jako urzgdzenia
technicznego jest wydawane na podstawie art. 14 ust. 1 ustawy o dozorze
technicznym po spetnieniu wymogdéw okreslonych w tej ustawie. Pozwolenie na
uzytkowanie jest zas wydawane na podstawie art. 55 pkt 1 Prawa budowlanego, po
spetnieniu wymagan okreslonych w tej ustawie. Relacja miedzy postepowaniem z
zakresu nadzoru technicznego i postepowaniem z zakresu nadzoru budowlanego
jest taka, ze organ nadzoru budowlanego moze zazgda¢ dotgczenia przez inwestora
stanowiska organu dozoru technicznego w ramach sprawdzen, o ktérych stanowi art.
57 ust. 1 pkt 4 Prawa budowlanego (patrz: uzasadnienie wyroku NSA z dnia 31
stycznia 2007 r., sygn. akt Il OSK 267/06; wyrok NSA z dnia 14 grudnia 2017 r.,
sygn. akt Il OSK 673/16).

Wyrok z dnia 24 stycznia 2019 r., sygn. akt li OSK 513/17 — przepisy Prawa

budowlanego nie zawierajg ustawowej definicji terminu "przystgpienie do
uzytkowania", w zwigzku z czym to, czy w danym przypadku nastgpito przystgpienie
do uzytkowania, zalezy od ustalen dokonanych w konkretnej sprawie. W
orzecznictwie utrwalony jest poglad, wedtug ktérego, co do zasady, przystgpienie do
uzytkowania obiektu budowlanego nalezy rozumieC jako rozpoczecie korzystania,

uzywania przynajmniej czesci obiektu zgodnie z jego przeznaczeniem okre$lonym w
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pozwoleniu na budowe (patrz: wyrok NSA z dnia 5 stycznia 2016 r., sygn. akt Il OSK
1073/14; wyrok NSA z dnia 21 lutego 2018 r., sygn. akt Il OSK 1064/16).

Warunkiem uzyskania pozwolenia na uzytkowanie jest zgodno$¢ wykonania
obiektu budowlanego z projektem budowlanym Ilub warunkami pozwolenia na
budowe (art. 57 ust. 1 pkt 2 Prawa budowlanego). Sprawdzanie tej zgodnosci
odbywa sie w okre$lonej procedurze. Inwestor zobowigzany do uzyskania
pozwolenia na uzytkowanie powinien, po zakonczeniu robot budowlanych, wystgpic¢ z
wnioskiem o pozwolenie na uzytkowanie. Organ przeprowadza wowczas, w mysl art.
59 ust. 1, obowigzkowg kontrole, ktérej mowa w art. 59a Prawa budowlanego.
Warunkiem legalnego uzytkowania jest zgodnos¢ obiektu budowlanego z projektem
budowlanym, w zakresie okreslonym m.in. w art. 59a ust. 2 pkt 2 lit. a-f. W trakcie
obowigzkowej kontroli dokonywane jest zatem m.in. sprawdzenie zgodnos$ci obiektu
budowlanego z projektem budowlanym w zakresie zasadniczych elementow
wyposazenia budowlano-instalacyjnego, zapewniajgcych uzytkowanie obiektu
zgodnie z przeznaczeniem (art. 59a ust. 2 pkt 2 lit. ). Wykonanie obiektu zgodnie z
projektem architektoniczno-budowlanym powinno skutkowac rezultatem w postaci
oceny o zgodnosci obiektu z przeznaczeniem deklarowanym w projekcie i w

pozwoleniu na budowe. Co do zasady zatem, nie_ma przeszkdéd do tego aby w

trakcie obowigzkowej kontroli sprawdzi¢ funkcjonowanie obiektu jako cato$ci oraz

poszczeqolnych jego czesci, w tym wyposazenia instalacyjno-budowlaneqgo. Jest

niewatpliwe, ze chodzi o funkcjonowanie zgodne =z przeznaczeniem obiektu

przewidzianym w_projekcie architektoniczno-budowlanym. W niniejszej sprawie

konstatacja ta odnosi sie do petnienia przez obiekt funkcji magazynowej, handlowej i
ustugowe;.

Czynnosci okreslane przez skarzgcego jako rozruch technologiczny obiektu

budowlanego mogg by¢ zatem rozpatrywane w kontekscie kontroli obowigzkowej

poprzedzajgcej wydanie decyzji o pozwoleniu na uzytkowanie. Od razu konieczne
jest spostrzezenie, ze strona skarzgca nie ziozyta wniosku o pozwolenie na
uzytkowanie. Nie poddata zatem swoich dziatan zwigzanych z przystgpieniem do
uzytkowania weryfikacji w postaci kontroli uprzedniej, o ktérej mowa w art. 59 ust. 1
Prawa budowlanego. Kontrola zostata przeprowadzona przez organ nadzoru
budowlanego oraz organ inspekcji pracy po kilku miesigcach korzystania z hali, po

interwencji wtascicieli sgsiedniej nieruchomosci.
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Niezaleznie od powyzszej oceny, zgodnie z ktorg, tzw. rozruch technologiczny
obiektu budowlanego nie powinien by¢ przez inwestora dokonywany w oderwaniu od
trybu udzielania pozwolenia na uzytkowanie, mozna skonstatowaé, ze nie jest

wykluczona svytuacja, w ktorej przystapienie do uzytkowania obiektu budowlanego

[est poprzedzone tzw. rozruchem technologicznym. Taka koniecznos¢ moze byé

jednak odnoszona do obiektu budowlanego, a nie do maszyn, czy urzadzen
niestanowigcych czesci obiektu budowlanego, w rozumieniu art. 3 pkt 1 Prawa
budowlanego. Przyktadem rozruchu technologicznego obiektu budowlanego jest
oczyszczalnia sciekow (patrz: wyrok NSA z dnia 15 marca 2010 r., sygn. akt Il OSK
499/09). Stanowiska zawartego w wyroku, ktérego przedmiotem byta witasnie
oczyszczalnia Sciekdow, nie mozna przenosi¢ do stanu faktycznego i prawnego
niniejszej sprawy. Maszyny i urzgdzenia zamontowane przez skarzgcg w hali nie
stanowity czesci obiektu budowlanego.

Jak z powyzszych rozwazan wynika, nie jest zasadny zarzut naruszenia prawa
materialnego, tj. art. 57 ust. 7 w zwigzku z art. 59g i art. 83 ust. 1 w zwigzku z art. 57
ust. 1 pkt 6 Prawa budowlanego poprzez btedng wyktadnie. Wbrew tezie
sformutowanej w omawianym zarzucie, co do zasady, proby technologiczne maszyn i
urzgdzen stuzgcych do prowadzenia w obiekcie gospodarczym dziatalnosci
gospodarczej — w tym przypadku proby technologiczne krosien stuzgcych do
produkcji tkanin — oznaczajg uzytkowanie obiektu budowlanego.

Skarzgca nie wykazata aby rozpatrywany obiekt budowlany wymagat, przed
wydaniem decyzji o pozwoleniu na uzytkowanie, sprawdzen wykraczajgcych poza
zakres okreslony w art. 59a Prawa budowlanego. O ile nie ma podstaw do
kwestionowania koniecznosci sprawdzenia funkcjonowania instalacji obiektu
budowlanego w warunkach zamontowanych maszyn pozwalajgcych na korzystanie z
obiektu zgodnie z przeznaczeniem, to dalsze dziatania polegajgce na produkciji
tkanin, nie mogg by¢ potraktowane jako rozruch technologiczny obiektu

budowlanego. Za rozruch technologiczny nie mozna byto zatem, w okolicznosciach

niniejszej sprawy, uzna¢ prowadzenia, przez okres kilku miesiecy, w obiekcie hali,

produkciji tkanin przy pomocy krosien zamontowanych w tej hali, ale niestanowigcych

czesci hali jako obiektu budowlanego.

Podkresli¢ nalezy, ze wymaganie uzyskania pozwolenia na uzytkowanie
obiektu budowlanego, przed przystgpieniem do uzytkowania, jest uwarunkowane nie

tylko koniecznoscig formalnego ustalenia, czy inwestor wykonat roboty zgodnie z
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projektem architektoniczno-budowlanym. Chodzi nie tylko o aspekt formalny. Istotne
na tym etapie procesu inwestycyjnego jest rowniez to, ze wydanie decyzji o
pozwoleniu na uzytkowanie oznacza przeprowadzenie przez inwestora procedury
zwigzanej z bezpieczenstwem uzytkowania obiektu (art. 56), w tym takze
potwierdzenie, Zze obiekt zostat wykonany przy uzyciu wyrobow budowlanych
zapewniajgcych bezpieczenstwo konstrukcji i bezpieczenstwo pozarowe (art. 59a
ust. 2 pkt 3). Ma to znaczenie w przypadku kazdego obiektu budowlanego
wymagajgcego pozwolenia na uzytkowanie. Nie ma podstaw do pomijania tego
aspektu udzielania pozwolenia na uzytkowanie obiektu budowlanego, z ktérego
korzystanie, zgodnie z projektem budowlanym, ma polega¢ na prowadzeniu
dziatalnosci gospodarczej (w tym przypadku handlowo-magazynowo-ustugowej), z
udziatem osob zatrudnionych.

Czym innym, niz rozruch technologiczny obiektu budowlanego, w ktorym
umieszczono urzgdzenia techniczne, stanowigce okreslony cigg technologiczny, jest
sprawdzenie technicznej sprawnosci tych urzadzen, a takze funkcjonowanie tych
urzgdzen jako instalacji w rozumieniu art. 3 pkt 6 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. —
Prawo ochrony srodowiska. Ewentualna potrzeba wykonania robét budowlanych
zwigzanych z obiektem, a wynikajgcych z zamierzen gospodarczych inwestora, o ile
przed uzyskaniem pozwolenia na uzytkowanie nie doszio do zmiany decyzji o
pozwoleniu na budowe, moze byC zrealizowana z zachowaniem procedur i zasad
unormowanych w przepisach prawa budowlanego, w szczegdlnosci w ustawie —

Prawo budowlane.

Wyrok NSA z dnia 5 lipca 2019 r., sygn. akt Il OSK 2179/17 — Przestanke
zastosowania dyspozycji art. 57 ust. 7 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo

budowlane (Dz. U. z 2013 r. poz. 1409 ze zm.) stanowito stwierdzenie przystgpienia
do uzytkowania obiektu budowlanego lub jego czesci z naruszeniem przepiséw art.
54 i 55. Okolicznosciami istotnymi byto zatem przystgpienie do uzytkowania oraz
naruszenie przepisow art. 54 i art. 55 Prawa budowlanego. Naruszenie to polega na
przystgpieniu do uzytkowania przed uptywem 14 dni od zawiadomienia wtasciwego
organu nadzoru budowlanego o zakonczeniu budowy.

Okolicznosci te zostaly ustalone. Z dziennika budowy, o$wiadczenia

kierownika budowy, protokotu z pomiaréw odbiorczych oraz protokotu kontroli z dnia

27 pazdziernika 2015 r. wynika, ze budowa zostata zakorniczona. Z dokumentéw tych,
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a takze z informacji zamieszczonej na stronach internetowych spétki prowadzacej
salon samochodowy wynika, ze przystgpiono od uzytkowania sieci kablowej, na ktéra
udzielono pozwolenia na budowe przed dniem zlozenia zawiadomienia o
zakonczeniu budowy, tj. przed dniem 26 pazdziernika 2015 r. Powyzsze ustalenia
zostaty przedstawione w uzasadnieniu zaskarzonej decyzji. Sad pierwszej instanciji
nie przywotat tych ustalen. Jest jednak niewatpliwe, ze zaakceptowat je i na ich
podstawie przystgpit do rozwazan w kwestiach podniesionych w skardze jako sporne.

Podkreslenia wymaga to, ze naruszenie art. 54 Prawa budowlanego polega
nie tylko na przystgpieniu do uzytkowania przed ziozeniem zawiadomienia o
zakonczeniu budowy. Nadto, naruszeniem jest przystgpienie do uzytkowania przed
uptywem terminu do wniesienia sprzeciwu przez organ. Jest zas niewatpliwe, ze
zawiadomienie zostato ztozone w dniu 26 pazdziernika 2015 r., a uzytkowanie
stwierdzono w dniu 27 pazdziernika 2015 r. Nie uptynat zatem wymagany przepisem
art. 54 Prawa budowlanego okres po ktorym inwestor, ktory ztozyt zawiadomienie

moze przystgpi¢ do uzytkowania.

Z uwagi na podniesienie zarzutu przedawnienia, istotne znaczenie mogta mie¢
takze data przystgpienie do uzytkowania obiektu. Sgd pierwszej instancji nie wskazat
tej daty, co nie oznacza uchybienia moggcego miec¢ istotny wptyw na wynik sprawy.
W uzasadnieniu zaskarzonej decyzji, na podstawie dziennika budowy oraz
oSwiadczenia kierownika budowy ustalono, Zze sie¢ kablowa zostata wybudowana w
okresie od 22 kwietnia 2012 r. do 26 listopada 2012 r. Z informacji zamieszczonej na
stronach internetowych spotki prowadzgcej salon samochodowy wynika zas, ze salon
jest dostepny dla klientéw od dnia 21 pazdziernika 2013 r.

Nie jest zasadny zarzut naruszenia prawa materialnego, tj. art. 57 ust. 7 w
zwigzku z art. 59g ust. 1 i 5 Prawa budowlanego w zwigzku z art. 68 § 1 ustawy z
dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa.

W orzecznictwie utrwalony jest poglad, wedtug ktérego, odpowiednie
stosowanie przepisbw Ordynacji podatkowej do kary z tytutu nielegalnego

uzytkowania obiektu budowlanego wymaga rozréznienia trzyletniego i piecioletniego

okresu przedawnienia, przewidzianych w art. 68 § 1 i 2 Ordynacji podatkowej.

Pierwszy z nich (trzyletni) znajduje zastosowanie, gdy inwestor ztozyt zawiadomienie
lub wniosek o0 udzielenie pozwolenia na uzytkowanie obiektu budowlanego.

Woéwczas data dokonania tych czynnosci stanowi poczatek biegu trzyletniego
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terminu przedawnienia. Drugi termin ma zastosowanie w sytuacji, gdy inwestor nie
ztozyt zawiadomienia lub wniosku o udzielenie pozwolenia na uzytkowanie obiektu.
W takim przypadku piecioletni termin do wymierzenia kary biegnie od stwierdzenia
naruszenia prawa, tj. faktu rozpoczecia uzytkowania obiektu bez wymaganego
pozwolenia (patrz: wyrok NSA z dnia 15 listopada 2017 r., sygn. akt Il OSK 463/16 i

orzecznictwo tam powotane).

Art. 189b. Definicja administracyjnej kary pienieznej. Zakres ustrojowy,
podmiotowy i przedmiotowy - w zasadzie taki, jaki zostat wypracowany w
orzecznictwie i piSmiennictwie.

Uwaga - poprzez te definicje bedzie nastepowato stosowanie Dzialu IVa do

okreslonych instytucji prawnomaterialnych.

Naruszenie prawa nie powinno by¢ oceniane wytgcznie w aspekcie formalnym
— por. wyrok NSA z dnia 29 sierpnia 2019 r., sygn. akt Il OSK 2360/17 — Obowigzek

przeprowadzania badan jakosci Sciekdw zostat natozony w decyzji stanowigcej
pozwolenie wodnoprawne, wydane na podstawie przepisoéw art. 122 ust. 1 pkt 1, art.
123 ust. 21 3, art. 127 ust. 1i 3, art. 128 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 18 lipca 2001 r. -
Prawo wodne (Dz. U. z 2012 r. poz. 145 ze zm.). W mysl art. 127 ust. 3, pozwolenie
wodnoprawne na wprowadzanie sciekow do wod lub do ziemi wydaje sie na okres
nie dtuzszy, niz 10 lat. W obowigzujgcych przepisach brak byto podstaw prawnych,
aby okres obowigzywania pozwolenia wodnoprawnego, okreslony w art. 127 ust. 3
Prawa wodnego oblicza¢ od daty uzyskania waloru ostatecznosci takiej decyzji.
Decydujgce znaczenie ma wiec data decyzji, czyli dzieh wedtug ktérego ocenia sie
stan faktyczny i stan prawny bedacy podstawg wydania rozstrzygniecia (por. wyrok
NSA z dnia 15 kwietnia 2010 r., sygn. akt II OSK 581/09). Doda¢ warto, ze
obowigzujgce przepisy K.p.a. nie dajg podstaw do utozsamiania wydania decyzji z jej
doreczeniem. Wydanie (sporzadzenie) decyzji zgodnie z wymaganiami art. 107 § 1
K.p.a. jest czynno$cig procesowg wywotujgcg oznaczone skutki prawne (por. wyrok
NSA z dnia 25 kwietnia 2006 r., sygn. akt [l OSK 714/05, ONSA i wsa 2006/5/132).
W pozwoleniu wodnoprawnym z dnia 21 sierpnia 2012 r. ustalono pobér
dobowych probek sciekow odptywajacych z oczyszczalni, w celu okreslenia
wskaznikow charakterystycznych okreslonych w pkt | ppkt 2 lit. a-l decyzji, w liczbie

12 prébek w ciggu roku. Organ powotat sie w tym zakresie na przepisy art. 128 ust. 1
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pkt 9 Prawa wodnego oraz wydane na podstawie art. 45 ust. 1 pkt 3 Prawa wodnego
rozporzgdzenie Ministra Srodowiska z dnia 24 lipca 2006 r. w sprawie warunkow,
jakie nalezy spetni¢ przy wprowadzaniu sciekow do wod lub do ziemi, oraz w sprawie
substancji szczegdlnie szkodliwych dla srodowiska wodnego (Dz. U. Nr 137, poz.
984 ze zm.). Okres roku, w ktérym skarzgca zostata zobowigzana do poboru
wymaganej ilosci 12 probek, nie zostat ani w decyzji, ani w przepisach powotanego
rozporzgdzenia Ministra Srodowiska w sprawie warunkéw, jakie nalezy spetni¢ przy
wprowadzaniu sciekow do wod lub do ziemi, oraz w sprawie substancji szczegdlnie
szkodliwych dla srodowiska wodnego, okreslony odmiennie, niz to wynika z art. 127
ust. 3 Prawa wodnego.

W konsekwencji ocena, czy skarzgca dopuscita sie deliktu okreslonego w art.
305a ust. 1 pkt 2 w zwigzku z art. 298 ust. 1 pkt 2 i art. 299 ust. 1 pkt 2 Prawa
ochrony $rodowiska, nie moze pomija¢ poboru probek dokonanego w okresie roku od
daty wydania decyzji.

Powyzsze stanowisko znajduje umocnienie w rezultatach wyktadni
celowosciowej norm ustanawiajgcych administracyjne kary pieniezne. Kary te moga
by¢ wymierzane za rzeczywiste naruszenia, w tym przypadku za rzeczywisty brak
wymaganego poboru prébek do badan, a nie z powodu domniemanego naruszenia
proceduralnego w zakresie realizacji obowigzku. Dotyczy to takze sytuacji, w ktorej
podmiot zobowigzany nieprzerwanie realizuje, wynikajgce z kolejno wydawanych

decyzji administracyjnych, obowigzki w zakresie poboru prébek do badan.

Art. 189c. Stosowanie ustawy wzgledniejszej. Jest to reguta podobnie jak w
art. 4 § 1 Kk.

Nalezy jednak zwrdéci¢c uwage na to, ze reguly wzgledniejszego traktowania
strony nie obejmujg etapu wykonania kary (tak jak art. 4 § 2 - 4 K.k.). Mozliwos¢
zastosowania ulg w wykonaniu kary jest natomiast przedmiotem regulacji art. 189k §
1-5K.p.a.

Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 18 pazdziernika 2017 r., sygn. akt Il SA/Wr
528/17. 1. Wprowadzone do K.p.a. ogdlne zasady dotyczgce administracyjnych kar
pienieznych nie majg zastosowania w sprawach w ktérych postepowania zostaty
wszczete przed 1 czerwca 2017 r.

2. Z dniem 1 czerwca 2017 r. doszto do wprowadzenia do systemu prawa

administracyjnego nieznanej mu dotychczas zasady, zgodnie z ktérg w razie gdy w
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dacie orzekania obowigzuje inna ustawa od obowigzujgcej w dniu stwierdzenia
naruszenia prawa, to nawet jesli stan stosunek administracyjnoprawny sprawy zostat
w catosci uksztattowany pod rzgdami ustawy w "starym" brzmieniu, zastosowanie
znajdzie ustawa nowa, jednak ustawe "starg" nalezy stosowac, jesli jest ona
wzgledniejsza dla strony.

3. Ta nowa zasada generalnie moze i powinna by¢ odnoszona takze do kar
pienieznych wymierzonych na podstawie art. 89 u.g.h., z tym jednak ze jej dziatanie
zostato wytgczone w odniesieniu do spraw, w ktérych postepowania zostaty wszczete
i nie zostaty zakonczone przed dniem wejscia w zycie znowelizowanych przepisow,

tj. 1 czerwca 2017 r.

Art. 189d. Okresla dyrektywy wymiaru kary. Stosowanie tych dyrektyw jest mozliwe
wyfgcznie w sytuacji uznania administracyjnego, tzn. gdy organ ma mozliwos$¢
natozenia kary w okreslonym przedziale finansowym lub w sytuacji, gdy wysokosé

kary jest scisle okreslona, ale organ ma wybor: kara¢ lub nie karac.

Art. 189e. Sita wyzsza (powddz, pozar, wojna).

Art. 189f. Odstgpienie od natozenia kary

§ 1 - odstgpienie obligatoryjne

pkt 1 - znikomosc¢ naruszenia

pkt 2 - uprzednie ukaranie za ten sam czyn (w tym takze ukaranie za wykroczenie lub
przestepstwo

W tym zakresie zrealizowano postulat niekumulowania administracyjnych kar
pienieznych z odpowiedzialnoscig karng i karnoskarbowg (art. 189f § 2 pkt 2 hipoteza
druga), przy czym warunkiem odstgpienia jest okolicznos¢ w pewnej mierze ocenna:
Luprzednia kara spetnia cele, dla ktorych miataby by¢ natozona administracyjna kara
pieniezna”.

Zakaz kumulowania z inng karg administracyjng wymierzong przez inny organ
za ten sam czyn (art. 189f § 2 pkt 2 hipoteza pierwsza) wydaje sie oczywisty i chyba
juz poprzednio nie byto watpliwosci o braku podstaw do podwadjnego karania za delikt
w trybie administracyjnym.

§ 2 - odstgpienie fakultatywne
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Warunkiem jest usuniecie naruszenia prawa i powiadomienie wtasciwych
podmiotow.

Uwaga — w poprzednim stanie prawnym, jako przyktad twierdzenia strony o
usunieciu naruszenia prawa, moze by¢ wskazana sytuacja bedgca przedmiotem
wyroku NSA z dnia 15 wrzesnia 2015 r., sygn. akt || OSK 121/14. Podwojna optata
za wylgczenie gruntéw rolnych z produkcji. Jeden z zarzutéw polegat na tym, ze
cze$¢ gruntdow juz nie jest z produkcji wylgczona (poprzednio grunty rolne

przeznaczono na skfad wegla).

Art. 189¢g. Przedawnienie.

Kwestia przedawnienia deliktu administracyjnego nie byta uregulowana.

Powotany przepis w art. 189g § 1 i § 3 wprowadza przedawnienie tych deliktow, ktore
sg zagrozone administracyjng karg pieniezna.

Dla juz orzeczonych kar istotny jest § 3.

Dalsze przepisy dotyczgce przedawnienia to art. 189h - 189j.

Art. 189k. Ulga w wykonaniu administracyjnej kary pienieznej poprzez jej odroczenie

lub umorzenie.

Ustawa z dnia 20 lutego 2015 r. o zmianie ustawy — Prawo budowlane oraz
niektérych innych ustaw (Dz. U. z 2015 r., poz. 443) wprowadzita stosowanie
przepisow Ordynacji podatkowej w zakresie odroczenia terminu ptatnosci optaty,
roztozenia ptatnosci optaty na raty lub umorzenia optaty legalizacyjnej. To samo
odnosi sie do kar z tytutu nieprawidtowosci stwierdzonych w trakcie obowigzkowej
kontroli (art. 59f ust. 1 w zwigzku z art. 59g ust. 1 i 5) oraz kary z tytutu nielegalnego
uzytkowania obiektu budowlanego (art. 57 ust. 7 w zwigzku z art. 59f ust. 1).

Ponizej wskazano zmienione przepisy Prawa budowlanego.

art. 49 ust. 3 zdanie drugie — dodanie zastrzezenia

art. 49b ust. 7 — zmiana tresci ust. 7

W przypadku nieuiszczenia w terminie optaty legalizacyjnej wtasciwy organ wydaje

decyzje, o ktdérej mowa w ust. 1, z zastrzezeniem art. 49c ust. 2

art. 49c — dodany
art. 49c ust. 1. Do opfat legalizacyjnych, o ktérych mowa w art. 49 ust. 1 i art. 49b
ust. 4
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W zakresie nieuregulowanym w ustawie, stosuje sie odpowiednio przepisy dziatu
ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2012 r., poz. 749
ze zm.), z tym, ze uprawnienia organu podatkowego przystugujg wojewodzie

art. 49c ust. 2 — zilozenie wniosku, o ktéorym mowa w art. 67a § 1 Ordynac;ji
podatkowej, powoduje zawieszenie postepowania administracyjnego prowadzonego
na podstawie art. 48, art. 49 i art. 49b do dnia rozstrzygniecia wniosku.

art. 59g ust. 5 — do kar, o ktérych mowa w art. 59g ust. 1 stosuje sie odpowiednio

przepisy dziatu lll Ordynacji podatkowej

Powolane przepisy Prawa budowlanego stanowig przepisy odrebne w

rozumieniu art. 189a § 2 K.p.a.

Swoisty charakter optaty legalizacyjnej. Wyrok NSA z dnia 20 grudnia 2017 r.,
sygn. akt Il FSK 3300/15.

1. Konstrukcja optaty legalizacyjnej ze swojej istoty wyklucza mozliwosé

zastosowania do niej art. 67a O.p. Optata ta jest bowiem dobrowolna, nie stanowi
wiec zobowigzania podatkowego, ktérego immanentng cechg jest powinnos¢
przymusowego swiadczenia pienieznego (art. 5 w zwigzku z art. 4 O.p.), a co za tym
idzie brak jest mozliwosci odnoszenia do niej przepisow dotyczgcych ulg w sptacie
zobowigzan podatkowych.

2. Jakkolwiek do opfaty legalizacyjnej zgodnie z art. 49 ust. 2 P.b. stosuje sie
wprawdzie przepisy odnoszgce sie do kar, o jakich stanowi art. 59f P.b., niemnigj
zamieszczone w art. 59g ust. 5 P.b. odestanie do przepiséw dziatu Il O.p. musi by¢
rozpatrywane z uwzglednieniem dystynkcji pomiedzy karg i optatg oraz funkcjami
kazdej z nich.

3. Poniewaz optata legalizacyjna nie jest przymusowym swiadczeniem pienieznym
podlegajgcym egzekucji, nie mogg jej dotyczyé przepisy odnoszgce sie do ulg w
sptacie zobowigzan podatkowych, potencjalnie podlegajgcych przymusowemu
Sciggnieciu. To adresat postanowienia ustalajgcego wysokos¢ opfaty legalizacyjnej
decyduje, czy chce skorzysta¢ z mozliwoéci legalizacji samowolnie wykonanego
obiektu, czy tez nie. W przypadku odstgpienia od legalizacji i nieuiszczenia optaty
legalizacyjnej, optata ta nie podlega egzekucji w oparciu o przepisy ustawy o
postepowaniu egzekucyjnym w administracji. Prawo budowlane przewiduje w tym

przypadku sankcje w postaci nakazu rozbiorki.
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4. Poniewaz optata legalizacyjna nie stanowi zobowigzania podatkowego w
rozumieniu O.p., brak podstaw do stosowania wobec niej przepisow dotyczacych ulg
i zwolnien. Uiszczenie tej opfaty jest warunkiem legalizacji obiektu budowlanego
wzniesionego bez pozwolenia na budowe, ale od jej uiszczenia sprawca samowoli

budowlanej moze sie uwolni¢ dokonujgc rozbidrki nielegalnie wzniesionego obiektu.

Kary wymierzane na podstawie art. 57 ust. 7, art. 59f ust. 1 oraz optaty
legalizacyjne majg scisle okreslong wysokosc. Nie jest wiec mozliwe, niezaleznie od
odpowiedniego stosowania, wobec kar, przepisow Dziatu Ill O.p., przepisu art. 189d
K.p.a. w zwigzku z art. 189a § 2 pkt 1 K.p.a.

Pozostate kwestie, o ktérych mowa w art. 189a § 2 pkt 2-6 K.p.a., sg uregulowane w
O.p.

Opracowat:

Sedzia NSA Roman Cigglewicz

59



