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Rozdzial I
Zagadnienia wprowadzajace

1. Wstep

W obecnym stanie rozwoju doktryny prawa administracyjnego ko-
nieczno$¢ wystepowania $cistych zwigzkéw miedzy prawem materialnym
i procesowym nie budzi watpliwosci. Ustawodawca, zmierzajac do reali-
zacji zalozonej wartosci merytorycznej, nie tylko musi wprowadzi¢ stu-
zaca temu bezposrednio norme substancjalng, lecz takze zobowiazuje sie
go do zapewnienia wspdlistnienia odpowiednich norm instrumentalnych.
Efektem tego wspdlistnienia jest przenikanie sie obu kategorii regulacji
administracyjnoprawnej w bezposredniej realizacji przez organy admini-
stracji publicznej warto$ci wyréznionych ze wzgledu na dobro wspoélne.
Przy tym najskuteczniejszy sposéb ukazania zjawiska ,stopienia sie ele-
mentu materialnego z formalnym”' stanowi spojrzenie na postepowanie
administracyjne przez pryzmat konkretnej normy administracyjnego pra-
wa materialnego, ktéra jest ogniwem na drodze do realizacji celu gléwne-
go blizej polozonym niz norma formalna.

Inspiracje dla powyzszego kierunku badan nad administracyjng pro-
cedurg zgloszenia rob6t budowlanych stanowily poglady i dorobek nauko-
wy mojego promotora Pana Profesora Zbigniewa Cieslaka. W tym miejscu
pragne wyrazi¢ gleboka wdziecznoé¢ Panu Profesorowi za peing zyczli-
wosci i wyrozumialodci opieke naukowa, nieoceniong pomoc oraz wiare
w celowoé¢ podejmowanych przeze mnie wysitkéw. Chcialbym réwniez

'E Longchamps, O pojeciu stosunku procesowego migdzy organem paristwa a jednostkq (w:)
Rozprawy prawnicze. Ksiega pamigtkowa dla uczczenia pracy naukowej Kazimierza Przybylowskiego, Kra-
kow-Warszawa 1964, s. 164.
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Zagadnienia wprowadzajgce

serdecznie podziekowac Panu Profesorowi Zygmuntowi Niewiadomskiemu
i Panu Profesorowi Kazimierzowi Strzyczkowskiemu za trud przygotowania
recenzji mojej rozprawy doktorskiej, ktdrej niniejsza ksigzka jest zmodyfiko-
wang wersjg, jak réwniez za niezwykle cenne uwagi i wskazéwki bedace
warto$ciowa pomoca w nadaniu tej publikacji ostatecznego ksztattu.

2. Cel pracy i jej podstawowe zalozenia

Wiodacym celem niniejszej rozprawy jest zaproponowanie okreslo-
nego teoretycznego ksztaltu procedury zgloszenia rob6t budowlanych
wymienionych w art. 30 ust. 1 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo bu-
dowlane? poniewaz w tym zakresie przepisy procesowe mozna okresli¢
jako ramowe i nieprecyzyjne. W zwigzku z tym stanowia one zaréwno
dla sagdéw administracyjnych, jak i dla doktryny, podstawe do formu-
lowania skrajnie réznych pogladéw na temat modelu powyzszego po-
stepowania. Zaznaczy¢ jednocze$nie nalezy, ze zostal on ukazany przez
pryzmat poszczegélnych elementéw normy administracyjnego prawa
materialnego upowazniajacej organy administracji architektoniczno-bu-
dowlanej do dziatania. Ma to na celu ukazanie wzajemnego przenika-
nia sie administracyjnoprawnej regulacji materialnej i procesowej oraz
ustalenie przyczyn wystepowania tego zjawiska. Przy czym przenikanie
to wymaga odréznienia od koniecznego wspoétistnienia norm, za pomo-
caq ktérego wskazuje sie w piSmiennictwie na role prawa procesowego
w realizacji (urzeczywistnianiu) norm materialnych.

Chociaz cato$¢ rozwazan koncentruje sie wokot konkretnej procedu-
ry o charakterze administracyjnym, inicjowanej dokonaniem przez inwe-
stora zgloszenia zamiaru wykonania rob6t budowlanych, to poczynione
spostrzezenia odnoszg sie nie tylko do tej szczegétowej sfery procedowa-
nia organéw administracji publicznej. Wiele z nich posiada bowiem walor
uniwersalny i obejmuje swym zakresem takze inne postepowania admini-
stracyjne i zwigzane z nimi zespoly norm materialnoprawnych.

Przed przystapieniem do analizy odpowiednich unormowan przyje-
to dwa zalozenia wyjsciowe. Po pierwsze, w ramach regulacji administra-
cyjnoprawnej wystarczajace bedzie odwolanie si¢ do trychotomicznego

2 Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane (tekst jedn. Dz. U. z 2006 r. Nr 156,
poz. 1118 z p6zn. zm.).
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Przestanki wyboru tematu pracy

podzialu norm na materialne, procesowe i ustrojowe — bez koniecznoéci
wprowadzania rozréznien bardziej szczegétowych. Po drugie zas, w za-
kresie wyznaczonym przez procedure zgloszenia robdét budowlanych
mozliwe jest wyrdznienie takich czynnosci prawnych oraz takich poje¢
(konstrukcji), ktére posiadaja wymiar zaréwno materialnoprawny, jak
i proceduralny. Aspekt materialny ma przy tym charakter pierwotny, co
wynika ze stuzebnej funkcji postepowania administracyjnego w stosunku
do unormowan materialnoprawnych.

3. Przestanki wyboru tematu pracy

Objecie tematyka pracy sfery prawa budowlanego nie byto przypad-
kowe. Pojawia si¢ bowiem nieodparte wrazenie, Ze na tym gruncie skala
podjetej refleksji teoretycznej nie moze by¢ uznana za zadowalajaca®. Taka
sytuacja zadziwia zwlaszcza z uwagi na fakt, ze przepisy ustawy — Prawo
budowlane dostarczaja wielu przykladow, gdy dotychczas stworzone
reguly teoretycznoprawne wydaja sie by¢ catkowicie pomijane lub przy-
najmniej dalece modyfikowane*. Stwarza to przedstawicielom doktryny
prawa administracyjnego doskonalg okazje do wytyczania nowych drég
badawczych oraz formulowania nowatorskich pogladéw. Tymczasem
oprocz kilku publikacji o formule artykutow czy glos, wiekszo$¢ prac o tej
tematyce ma charakter jedynie komentarzy praktycznych, niespetniaja-
cych wymogow stawianych przez teoretykéw prawa administracyjnego.

Wybér pola badawczego w postaci regulacji zwigzanej z procedura
zgloszenia rob6t budowlanych wynika natomiast z obserwacji dziatan
ustawodawczych, ktore ewidentnie wskazuja na rosnace wcigz znacze-
nie instytucji zawiadomienia o zamiarze realizacji inwestycji budowlanej.
Podstawy do sformutowania wniosku o zwiekszajacej sie roli tej konstrukgji
prawnej dostarcza fakt sukcesywnego poszerzania - w wyniku kolejnych

* Na brak szerszej refleksji teoretycznej dotyczacej polskiego Prawa budowlanego zwraca
uwage takze Z. Niewiadomski we wstepie do komentarza tej ustawy (Prawo budowlane. Komentarz,
red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2006, s. VII).

4 Przykladem jest postepowanie administracyjne w sprawie legalizacji samowoli budowlanej
(art. 49b p.b.), ktére w przypadku, gdy budowa nie zostala jeszcze zakonczona, znajduje zwienicze-
nie w postaci wydania postanowienia zezwalajacego na dokonczenie budowy, bedacego w istocie
decyzja administracyjna (art. 49b ust. 6 p.b.). Natomiast w sytuacji wczesniejszego zakonczenia ro-
bét budowlanych nie przewidziano wyraznie mozliwosci wydania aktu administracyjnego zamy-
kajacego wspomniang procedure administracyjna.
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Zagadnienia wprowadzajgce

nowelizacji ustawy — Prawo budowlane — katalogu obiektéw i rob6t budow-
lanych nieobjetych obowigzkiem otrzymania pozwolenia na budowe. Ma to
na celu ,liberalizacje wymagan i skrécenie drogi do uzyskania prawa legal-
nego wykonania przedsiewziecia budowlanego™.

Instytucja notyfikacji w prawie budowlanym ma bogatg historie.
Pojawia sie juz w Powszechnym Landrechcie Pruskim z 1794 r. Ten akt nor-
matywny wprowadzal z jednej strony obowigzek wtlasciciela gruntu za-
wiadomienia administracji o zamiarze przystgpienia do prac budowlanych
i uzgodnienia projektu budowlanego, z drugiej za$ upowazniat administra-
cje do wydania zakazu budowy ze wzgledu na jej powszechna szkodliwos¢
lub zagrozenie bezpieczenstwa®. O tej formie reglamentacji wspominal
rowniez K.W. Kumaniecki, kiedy analizowat austriackie ustawodawstwo bu-
dowlane z przefomu XIX i XX w. Pisat on: ,Zwyklego uwiadomienia wiadzy
potrzeba do zmian lub napraw budowlanych, nie zaliczonych do robét, pod-
legajacych konsensowi, a nie majacych na celu tylko utrzymania w dobrym
stanie poszczegoélnych przedmiotéw. Wiadza budowlana moze wstrzymac
wykonanie takich robot, jezeli uzna, ze naleza one do kategoryi, podlegaja-
cej konsensowi budowlanemu. Ustawa budowlana (z dnia 13 pazdzierni-
ka 1889 r. - B.M.) dla miasteczek i wsi galicyjskich wymaga przy budowach
wloscianskich i gospodarskich, czy to na wsi, czy tez w miasteczku, tylko
protokolarnego lub pisemnego zawiadomienia wiadzy, dla pewnych robét,
ktoreby zreszta powinny podlegac konsensowi w mysl ogélnych przepisow,
istniejacych w tym przedmiocie (...). Jednak wykonanie takich robét bez kon-
sensu moze nastapic¢ dopiero wtedy, jezeli zwierzchno$¢ gminna nie wyzna-
czy w ciagu 6 dni terminu do rozprawy budowlanej, a temsamem nie uzna
potrzeby formalnego konsensu. Rozprawe nalezy wyznaczy¢ takze w razie
sprzeciwienia si¢ zamierzonej robocie ze strony sgsiadow; przeciw wyzna-
czeniu terminu do rozprawy nie stuzy budujacemu prawo rekursu”’.

Obowigzek zgloszenia wlasciwej wladzy wyszczegdlnionych robot
wynikat takze z regulacji zawartych w art. 335 rozporzadzenia Prezydenta
Rzeczypospolitej z dnia 16 lutego 1928 1. o prawie budowlanym i zabudo-

% Uzasadnienie projektu ustawy z dnia 27 marca 2003 r. 0 zmianie ustawy — Prawo budow-
lane oraz o zmianie niektérych ustaw (Dz. U. z 2003 r. Nr 80, poz. 718); Sejm RP IV kadencji, druk
sejmowy nr 493 z dnia 15 maja 2002 .

¢ M. Szewczyk, Nadzdr w materialnym prawie administracyjnym. Administracja wobec wolnosci
i innych praw podmiotowych jednostki, Poznan 1995, s. 52.

7 KW, Kumaniecki, Zarys austryackiego prawa budowlanego ze szczegolnym uwzglednieniem gali-
cyjskiego ustawodawstwa, Krakéw 1914, s. 149.
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Przestanki wyboru tematu pracy

waniu osiedli®. Przepis art. 335 ust. 2 tegoz rozporzadzenia zezwalal na
ich wykonanie, o ile w terminie siedmiu dni od dnia zgloszenia wiasciwa
wladza nie wydata zakazu’.

Kolejny akt normatywny — ustawa z dnia 31 stycznia 1961 r. - Prawo
budowlane' - wprowadzal ciekawa z punktu widzenia teoretycznego
konstrukeje ,przyjecia zgloszenia budowy lub rozbiérki” (art. 37 ust. 1)
oraz ,potwierdzenia przyjecia zgloszenia budowy lub rozbiorki” (art. 38).
Szczegblowe przepisy dotyczace omawianej instytucji wynikaly przede
wszystkim z rozporzadzenia Przewodniczacego Komitetu Budownictwa,
Urbanistyki i Architektury z dnia 27 lipca 1961 r. w sprawie panstwowego
nadzoru budowlanego nad budowa, rozbiérka i utrzymaniem obiektow
budowlanych budownictwa powszechnego!'. Przepis § 5 tegoz rozporza-
dzenia wymieniat kategorie rob6t budowlanych podlegajacych zgloszeniu
(ust. 1), wymogi formalne tego pisma (ust. 2 i 3) oraz uprawnial inwesto-
ra do realizacji zamierzenia, jezeli wladciwy organ nie wyrazit sprzeciwu
w terminie 14 dni od dnia doreczenia zawiadomienia (ust. 4).

Natomiast ustawa z dnia 24 pazdziernika 1974 r. - Prawo budowlane'?
nawigzala do konstrukcji notyfikacji jedynie w art. 28 ust. 2 zdaniu 1 sta-
nowiac, ze ,wykonanie rozbiérki obiektu budowlanego wymaga uprzed-
niego zgloszenia wiasciwemu terenowemu organowi administracji pan-
stwowej”. Jednoczesnie jednak art. 28 ust. 4 ustawy upowazniat Ministra
Gospodarki Terenowej i Ochrony Srodowiska do okreslenia w drodze
rozporzadzenia - zakresu, warunkéw i trybu uzyskiwania pozwolen na
budowe, rodzajéw rob6t budowlanych zwolnionych od obowigzku uzy-
skania pozwolenia na budowe oraz rodzajéw rozbiérek zwolnionych od
obowiazku zgloszenia. W wykonaniu tej delegacji uprawniony Minister
wydal rozporzadzenie z dnia 20 lutego 1975 r. w sprawie nadzoru urbani-
styczno-budowlanego®. Sprecyzowalo ono m.in. kwestie kategorii rozbio-
rek wymagajacych uprzedniego zgloszenia wiasciwemu organowi (§ 25
1§49 ust. 1 rozporzadzenia) oraz wymogéw formalnych zwigzanych z tres-
cig zgloszenia (§ 26 i § 49 ust. 2 rozporzadzenia). Ponadto zobowiazywalo

8 Tekst jedn. Dz. U. z 1939 1. Nr 34, poz. 216 z pézn. zm.

° Por. W. Brzezinski, Prawo budowlane i odbudowa osiedli, Warszawa 1949, s. 66—67.

0Dz. U.Nr 7, poz. 46 z p6zn. zm.

' Dz. U. Nr 38, poz. 197 z pézn. zm.

2Dz. U. Nr 38, poz. 229 z p6ézn. zm.

13 Rozporzadzenie Ministra Gospodarki Terenowej i Ochrony Srodowiska z dnia 20 lutego
1975 1. w sprawie nadzoru urbanistyczno-budowlanego (Dz. U. Nr 8, poz. 48 z p6zn. zm.).
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Zagadnienia wprowadzajgce

inwestora do zlozenia zawiadomienia co najmniej 7 dni przed zamierzonym
terminem rozpoczecia robédt (§ 27 ust. 11§ 49 ust. 3 rozporzadzenia), do kto-
rych mogt on przystapi¢ tylko wowczas, gdy w ciggu 7 dni od doreczenia
zgloszenia rozbiérki wlasciwy organ nie wyrazit sprzeciwu (§ 27 ust. 21§ 49
ust. 4 rozporzadzenia).

W obecnie obowigzujacej ustawie z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo bu-
dowlane prawodawca odwotluje sie do konstrukeji zgloszenia (zawiado-
mienia) w kilku sytuacjach, a mianowicie w odniesieniu do zamiaru: wy-
konania robét budowlanych wskazanych w art. 30 ust. 1 p.b., rozbiérki
obiektéw budowlanych okreslonych w art. 31 ust. 1 pkt 1 p.b. (art. 31 ust.
2 p.b.), przystapienia do uzytkowania obiektu budowlanego (art. 54 p.b.)
oraz zmiany sposobu uzytkowania obiektu budowlanego lub jego czesci
(art. 71 ust. 2 p.b.). W kazdym z tych wypadkéw inwestor moze podja¢
planowane dzialania, jezeli wlasciwy organ administracji publicznej,
w oznaczonym terminie, nie wniesie sprzeciwu w drodze decyzji (art. 30
ust. 5 zdanie 2, art. 31 ust. 2, art. 54 i art. 71 ust. 4 zdanie 2 p.b.).

Pomimo, jak wida¢ dos¢ szerokiego i siegajacego odleglych czaséw,
nawigzywania przez ustawodawce do instytucji zgloszenia, przedstawi-
ciele doktryny nie decyduja sie zbyt czesto na rozwazania jej dotyczace,
a jedli juz zostana one podjete to daja podstawe do skrajnie rozbieznych
pogladéw dotyczacych modelu procedury zgloszenia. To spostrzezenie le-
glo réwniez u podstaw decyzji o wyborze tego postepowania jako przed-
miotu badan. Jednoczesnie uzasadnieniem dla ograniczenia analizowanej
sfery tylko do uregulowan art. 30 p.b. jest wiekszy stopiei jasnosci roz-
wazan, niz w przypadku objecia zainteresowaniem wszystkich regulacji
odwolujacych sie do konstrukeji notyfikacji, ktére réwniez w wielu wy-
padkach s3 kontrowersyjne i niepozbawione luk. Nie oznacza to jednak,
ze nie moga one by¢ usuwane poprzez odpowiednie zastosowanie propo-
zycji zawartych w niniejszej pracy, a odnoszacych sie wprost do procedu-
ry zgloszenia robot budowlanych wymienionych w art. 30 ust. 1 p.b.

14Zob.: TB. Babiel, Bez pozwolenia, a jednak legalnie, Rzeczpospolita z 4 wrzesnia 2001, nr 206, s. C4;
J. Borkowski, Glosa dowyroku WSA z19 paZdziernika 2004 ., I SA/Lu 161/04, OSP 2006, z. 2, poz. 15,5. 76-78;
E. Frankiewicz, M. Szewczyk, Skutki prawne zgloszenia robét budowlanych, zawiadomienia o zakoriczeniu
budowy izgloszeniazmiany sposobu uzytkowania obiektu budowlanego, ST2005,nr4,s. 50-57; M. Laskowska,
Instytucja zgloszenia robdt budowlanych w ustawie— Prawo budowlane, GSP 2005, nr XIV, s. 435-449; B. Maj-
chrzak, Zgtoszenie wykonania robét budowlanych — uptyw terminu do wniesienia sprzeciwu, GSP - Przeglad
Orzecznictwa 2006, nr 2, s. 55-68; W. Taras, Glosa do wyroku NSA z 11 grudnia 2002 ., I SA/Kr 965/02,
OSP 2003, z. 11, poz. 139, s. 578-581.
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4. Metoda badawcza

Jak stusznie stwierdza S. Ehrlich: ,ole [...] jednak wybdr przedmiotu
badan zalezy od swobodnej decyzji badacza, to sprawa metody przedsta-
wia sie inaczej. Wybér metody wyznacza [...] natomiast przedmiot, scislej
mowiac, cel badan, jaki sobie stawiamy”*. Jezeli przyjmiemy, Ze w ramach
kazdego zjawiska prawnego mozna wyrézni¢ pie¢ plaszczyzn badaw-
czych, a mianowicie: logiczno-jezykowa, socjologiczna, psychologiczna,
historyczng oraz aksjologiczna'®, to w niniejszej pracy zdecydowanie
przewaza kierunek pierwszy. Starano si¢ przy tym mie¢ na wzgledzie row-
niez aspekt aksjologiczny, co jest uwarunkowane przede wszystkim przy-
jeta w rozwazaniach definicja prawa administracyjnego. Za dominujaca
w pracy nalezy zatem uzna¢ metode dogmatyczng oznaczajaca studium
prawne, ktére — biorac za podstawe pozytywne, obowigzujace prawo —
wyklada je systematycznie, to jest w porzadku logicznego ugrupowania
materiatu prawnego, i stara sie usuna¢ ewentualne luki i sprzecznosci®.

Przedmiotem analizy jest prawo obowiazujace, na ktore sklada sie
system norm prawnych konstruowanych na podstawie przepiséw zawar-
tych przede wszystkim w ustawie z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks poste-
powania administracyjnego'® oraz w ustawie z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo
budowlane. Badania materiatu normatywnego prowadzono przy wyko-
rzystaniu aparatury pojeciowej stanowiacej dorobek polskiej doktryny
prawa administracyjnego, proponujac ponadto skonstruowanie pojecia-
narzedzia' w postaci elementéw materialnoprawnych procedury. Analiza
objela takze zespot pogladéw zaprezentowanych w literaturze z zakresu
polskiego prawa administracyjnego oraz w orzecznictwie sadéw admi-
nistracyjnych, Sadu Najwyzszego i Trybunalu Konstytucyjnego. Czesto
twierdzenia te sa przytaczane wiernie, co w zaloZeniu miato umozliwi¢
spojrzenie na poszczegolne zagadnienia z szerszej perspektywy i zapobiec
ewentualnym zarzutom arbitralnosci.

W rozwazaniach jako komplementarne wystepuja zaréwno metoda
indukcyjna, jak i dedukcyjna. Niekiedy bowiem dochodzi do sformulo-

15°S. Ehrlich, Kilka uwag w sprawie metodologii nauk prawnych, PiP 1964, z. 11, s. 641.

16 Thidem, s. 641-642.

'7E. Jarra, Ogdlna teorja prawa, Warszawa 1922, s. 17.

18 Tekst jedn. Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071 z p6zn. zm.

19 Podzial na pojecia-przedmioty i pojecia-narzedzia wprowadzil E Longchamps, Uwagi
o uzywaniu pojed w naukach prawnych, ZNUW 1960, Prawo VII, Seria A, nr 27, s. 11-12.
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wania tezy ogdlnej po uprzednim zbadaniu szeregu przestanek szczego-
lowych, innym za$ razem przydatne wydaje sie przyjecie pewnego zalo-
zenia wstepnego, ktérego prawdziwos¢ wymaga pdzniejszej weryfikacji.
Réwniez dwiema drogami przebiega analiza na gruncie pojeciowym.
Pojawia sie tutaj zaréwno ujecie deskrypcjonistyczne, a wiec wskazujace
kto, kiedy i w odniesieniu do czego postugiwal sie danym terminem, jak
i podejécie rekonstrukcjonistyczne, proponujace definicje regulujaca zbu-
dowang w oparciu o rdzef znaczenia dotychczas rozpowszechnionego,
cho¢ niedostatecznie wyraznego®.

5. Konstrukcja pracy

W niniejszej pracy zawarta jest analiza obecnie obowigzujacych pol-
skich regulacji materialnoprawnych i procesowych zwigzanych z proce-
dura zgloszenia robét budowlanych wyszczegdélnionych w art. 30 ust. 1
p.b. Caloé¢ rozwazan koncentruje sie wokét tezy gtéwnej o nastepujacej
tredci: wzajemne przenikanie sie regulacji materialnoprawnej i proceso-
wej w procedurze zgloszenia rob6t budowlanych wynika z faktu, ze nor-
ma prawna upowazniajaca organ do konkretyzacji prawa ma charakter
materialnoprawny.

Opracowanie dzieli sie na pie¢ rozdzialéw. Rozdzial pierwszy okre-
§la przedmiot, cel i metode prowadzonych badan oraz uzasadnia wybér
tematu.

W rozdziale drugim wyjasniono pojecia kluczowe dla dalszych roz-
wazan. Zaproponowano definicje: normy prawnej, prawa administracyj-
nego, normy administracyjnego prawa materialnego oraz procedury ad-
ministracyjnej. Dodatkowo wprowadzona zostala dyferencjacja w ramach
norm materialnoprawnych, jak réwniez w zakresie postepowan admini-
stracyjnych sensu largo. Zwrécono uwage takze na stosunek administracyj-
nego prawa formalnego do materialnego z punktu widzenia relacji dwdéch
dzialéw prawa. Zwieficzeniem rozdziatu jest propozycja skonstruowania
pojecia elementéw materialnoprawnych procedury, ktére postuzylo jako
narzedzie do ukazania postepowania dotyczacego zgloszenia robét bu-
dowlanych przez pryzmat norm administracyjnego prawa materialnego.

2 Por. Z. Ziembinski, O aparaturze pojeciowej dotyczqcej sytuacji prawnych, PiP 1985, z. 3, s. 33.
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Kolejny kompleks zagadnien stanowilo odniesienie wspomnianych
elementéw materialnoprawnych do procedury zgloszenia robét budowla-
nych, a wiec ich wskazanie oraz scharakteryzowanie ich funkcji na grun-
cie tego szczegblowego postepowania administracyjnego. W zwigzku
z tym rozdzial trzeci poswiecono elementom przedmiotowym, w ktérych
zakresie wyrdzniono z jednej strony sprzeciw i tzw. ,milczenie” organu
administracji architektoniczno-budowlanej, z drugiej za$ zgloszenie rob6t
budowlanych dokonywane przez inwestora. W tym miejscu nalezalo sie
zastanowi¢ przede wszystkim nad charakterem prawnym tych czynnoéci.
Pozwolito to wykaza¢ ich materialnoprawny aspekt oraz ustali¢ funkcje
w sferze procedury zgloszenia.

Rozdzial czwarty przedstawia podmiotowe elementy materialne,
a mianowicie kategorie interesu prawnego oraz konstrukcje kompetencji
organu administracji architektoniczno-budowlanej. O ile kwestia mate-
rialnoprawnej natury interesu prawnego nie budzi wiekszych watpliwosci
w piSmiennictwie, o tyle przypisanie takiego charakteru drugiemu z ele-
mentow podmiotowych napotkalo na przeszkode w postaci niejednolite-
go rozumienia przez doktryne samego pojecia kompetencji oraz jej zrodet
normatywnych. W dalszej czesci podrozdzialéw sprecyzowano funkcje
interesu prawnego i kompetencji administracyjnej dla postepowania do-
tyczacego zgloszenia robot budowlanych.

Ostatni rozdzial podsumowuje cato$¢ rozwazan oraz formutuje i po-
rzadkuje wnioski wynikajace z przeprowadzonych badan.






Rozdzial I
Procedura zgloszenia rob6t budowlanych
i jej elementy materialnoprawne

1. Pojecie normy prawnej

Biorac pod uwage przyjety w pracy kierunek badan nad procedura
zgloszenia rob6t budowlanych, punktem wyjscia dla rozwazan powinno
by¢ sprecyzowanie pojecia normy prawnej. Uzasadnione jest to nie tylko
obowigzkiem okre$lenia znaczenia zwrotéw uzywanych w opracowaniu
oraz réznym ujmowaniem normy prawnej w ogolnej teorii prawa', lecz
takze brakiem ujednoliconej i konsekwentnie stosowanej koncepcji tej
normy w nauce prawa administracyjnego® Watpliwosci ponadto pogtebia
fakt, Ze pojecia ,norma prawna” uzywa sie niekiedy zamiennie z pojeciem
,przepis prawny”?. Dotyczy to w szczegdlnosci dawniejszych podreczni-
kéw prawniczych, czego przykiad znajdujemy w pracy J. Starosciaka zaty-
tulowanej ,Prawo administracyjne”.

Na potrzeby niniejszych rozwazah ograniczono si¢ do nastepujacego
ujecia normy prawnej: ,jest to wypowiedZ odnoszaca sie do podstawowych

! Por. w szczegdInosci K. Opalek, J. Wréblewski, Zagadnienia teorii prawa, Warszawa 1969,
S. 62-66.

2 M. Matczak, Kompetencja organu administracji publicznej, Krakéw 2004, s. 50 i 166-170.

3 Z. Kmieciak, Skutecznos¢ regulacji administracyjnoprawnej, £6dz 1994, s. 31; M. Matczak, Kompe-
tencja organu..., s. 168-170; K. Opalek, J. Wroblewski, Zagadnienia..., s. 55; A. Wrobel, ,Odroczenie” przez
Trybunat Konstytucyjny utraty mocy obowigzujgcej przepisu niezgodnego z Konstytucjg. Zagadnienia wybrane
(w:) Ratio est anima legis. Ksigga jubileuszowa ku czci Profesora Janusza Trzciriskiego, Warszawa 2007, s. 106;
Z. Ziembinski (w:) A. Redelbach, S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii paistwa i prawa, Warsza-
wa 1994, s. 188.

*]. Starosciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1978, s. 28.
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elementéw zachowania sie ludzi (kto, co, w pewnych warunkach, w okre-
Slony sposdb, z oznaczonym skutkiem) w zaprojektowanej przez prawo-
dawce sytuacji”. Mozna ja ujaé w pewna wzorcowa strukture slowng,
a mianowicie: ,Jeéli kto jest X i znalaz! sie¢ w warunkach W, to powinien
(moze) czynic (nie czynic) C"°. Przyjecie powyzszego oznacza opowiedze-
nie sie za dwuelementowa koncepcja normy, tj. skladajacej sie z hipotezy
i dyspozycji. Pierwszy sktadnik dotyczy znamion podmiotowych i przed-
miotowych sytuacji ujetej przez norme’. Dyspozycja za$ wyznacza tres¢
powinnego (dozwolonego®) zachowania. Przedmiot dyspozycji moga sta-
nowié: czyny, tj. faktyczne zachowania psychofizyczne’ (ich pelny opis
wyczerpuje sie w zarejestrowaniu $wiadomie wykonywanych ruchéw
oraz spowodowanych przez nie ukladéw fizykalnych $wiata'’, np. bu-
dowa domu, prowadzenie samochodu, przekroczenie granicy panstwa)
lub czynnosci konwencjonalne, czyli takie zachowania, ktérym istniejace
normy (prawne, obyczajowe, religijne, organizacyjne itp.) nadaja specy-
ficzne znaczenie, inne niz wynikajace z ich psychofizycznego przebiegu
i faktycznych skutkéw. Do czynnoéci konwencjonalnych zaliczy¢ nalezy
m.in. uchwalenie ustawy, wydanie rozporzadzenia, wydanie decyzji admi-
nistracyjnej, wydanie wyroku sadowego, czy tez sporzadzenie testamentu
i zawarcie umowy cywilnoprawnej'.

® Z. Cielak, Zbiory zachowari w administracji paristwowej. Zagadnienia podstawowe, Warszawa
1992, s. 52; idem (w:) Z. Cieslak, 1. Lipowicz, Z. Niewiadomski, Prawo administracyjne. Czgs¢ ogdlna,
Warszawa 2002, s. 60.

¢ Por. Z. Ziembinski, Probleny podstawowe prawoznawstwa, Warszawa 1980, s. 132; idem (w:)
A. Redelbach, S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teori..., s. 85.

7T. Stawecki, P Winczorek, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa 2002, s. 66.

8 W nauce prawa z kategorig dozwolen 13czy sie spér o to, czy istnieja one w ogéle jako
samodzielny rodzaj dyspozycji normy prawnej, czy tez sa jedynie funkcja nakazéw i zakazow
(G.H. von Wright, Norm and action. A logical enquiry, Routledge & Kegan Paul, London and Henley
1977, The Humanities Press, Atlantic Highlands, New Jersey 1977, s. 85). Moim zdaniem jednak,
nalezy przyja¢ poglad reprezentowany m.in. przez T Staweckiego i P Winczorka o potrzebie wy-
odrebnienia tzw. dozwoleft mocnych (strong permissions), czyli zachowan, ktére sa uregulowane
przez prawo, a nie s3 wprost ani nakazane, ani zakazane adresatowi normy prawnej (T Stawecki,
P Winczorek, Wstgp..., s. 70-72; por. tez G.H. von Wright, Norm..., s. 86 i 92). Stanowisko sprzeciwia-
jace sie dopuszczalnosci wyréznienia norm dozwalajacych zajmuja np.: K. Swirydowicz, S. Wron-
kowska, M. Zielinski, Z. Ziembinski, O nieporozumieniach dotyczqcych tzw. ,norm zezwalajgcych”,
PiP 1975, z. 7, 5. 57-64; Z. Ziembinski, Problemy podstawowe prawoznawstwa..., s. 157.

?T. Stawecki, P Winczorek, Wstep..., s. 66.

10L. Nowak, S. Wronkowska, M. Zielinski, Z. Ziembinski, Czynnosci konwencjonalne w prawie,
SP 1972, nr 33, s. 73.

T Stawecki, P Winczorek, Wstep..., s. 66-67; szerzej w kwestii czynnosci konwencjonalnych
zob. L. Nowak, S. Wronkowska, M. Zielinski, Z. Ziembinski, Czynnosci konwencjonalne..., s. 73-99.
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