OSRODEK BADAN, STUDIOW I LEGISLACJI
KRAJOWE] RADY RADCOW PRAWNYCH

Michat Okon

radca prawny

Terminy (materialne) przewidziane przepisami prawa administracyjnego
w Swietle art. 15zrr ust. 1 ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczeg6lnych
rozwiazaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem

COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych

(Dz.U. 2020 poz. 374 ze zm.)

1. WSTEP

Przedmiotem niniejszego opracowania jest analiza przepisu art. 15zzr ust. 1 ustawy
zdnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaZnych oraz wywotanych
nimi sytuacji kryzysowych (Dz.U. 2020 poz. 374 ze zm., dalej ,uCOVID”). Komentowana
regulacja zostata wprowadzona do ustawy o zwalczaniu COVID-19 w drodze nowelizacji
dokonanej ustawg z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy o szczegélnych
rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-
19, innych chordéb zakaZnych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz
niektdrych innych ustaw (Dz.U. 2020 poz. 568, dalej ,ustawa nowelizujaca”). Celem
analizy jest w szczeg6lnoSci proba okreslenia, w jakich sytuacjach art. 15zzr ust. 1 uCOVID

bedzie mogt znalez¢ zastosowanie.

2. PRZEBIEG PROCESU LEGISLACYJNEGO
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W ocenie autora opracowania w pierwszej kolejnosci warto krétko przyjrzec sie w jaki
sposOb zmienialo sie na przestrzeni procesu legislacyjnego brzmienie analizowanej
regulacji. Jest to bowiem pomocne w dokonaniu jej wyktadni. W tym kontekscie nalezy
zwroci¢ uwage, Ze w projekcie ustawy nowelizujgcej przestanej do Sejmu (druk nr 226)
art. 15zzr dotyczyt terminéw przewidzianych zaréwno przepisami prawa cywilnego, jak

i przepisami prawa administracyjnego. Pierwotnie brzmiat on nastepujaco:

JArt. 15zzr. 1. W okresie obowigzywania stanu zagrozenia epidemicznego albo stanu
epidemii ogtoszonego z powodu COVID-19 bieg terminéw przewidzianych przepisami

prawa cywilnego i administracyjnego:

1) od zachowania ktérych jest uzaleznione udzielenie ochrony prawnej przed sagdem
lub organem oraz terminy do dokonania przez strone czynnos$ci ksztattujacych prawa

i obowiazki jej lub drugiej strony stosunku prawnego,

2) zasiedzenia, przedawnienia i innych termindéw, ktoérych niezachowanie powoduje
wygas$niecie lub zmiane praw rzeczowych oraz roszczen i wierzytelnosci wynikajacych ze

stosunkdw cywilnoprawnych, a takze popadniecie w op6Znienie,
3) zawitych, z niezachowaniem ktérych ustawa wigze ujemne skutki dla strony,

4) do dokonania przez podmioty lub jednostki organizacyjne podlegajgce wpisowi
do wtasciwego rejestru czynnosci, ktére powodujg obowigzek zgtoszenia do tego rejestru,
a takze termindw na wykonanie przez te podmioty obowigzkow wynikajacych

Z przepiséw o ich ustroju
- nie rozpoczyna sie, a rozpoczety ulega zawieszeniu na ten okres.”

Na etapie prac sejmowych doszto do zmian w postaci usuniecia odwotania do przepisow
prawa cywilnego oraz innej redakcji wyliczenia. Zwracat na to uwage m.in. Rzecznik Praw
Obywatelskich w przestanej do Senatu opinii na temat projektu ustawy nowelizujacej.
Rzecznik wskazal, Ze z tresci art. 15 zzr ust. 1 przed dwukropkiem zniknety stowa , prawa

cywilnego” (byly one natomiast w projekcie ustawy znajdujacym sie w druku sejmowym
2
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nr 299) oraz, ze konieczne jest ich przywrécenie, gdyz nastepujace po dwukropku
wyliczenie spraw odnosi sie takze do terminéw materialnego prawa cywilnego. Senat nie
uwzglednit tych postulatéw, odniesienie do prawa cywilnego nie znalazto sie tez
w ostatecznej wersji ustawy nowelizujgcej, ktdra weszta w zycie w dniu 31 marca 2020

r. Art. 15 ust. 1 zzr w obowigzujgcym obecnie brzmieniu stanowi:

JArt. 15zzr. 1. W okresie obowigzywania stanu zagrozenia epidemicznego albo stanu
epidemii ogtoszonego z powodu COVID-19 bieg przewidzianych przepisami prawa

administracyjnego terminéw:

1) od zachowania ktérych jest uzaleznione udzielenie ochrony prawnej przed sagdem

lub organem,
2) do dokonania przez strone czynnosci ksztattujacych jej prawa i obowigzki,
3) przedawnienia,

4) ktorych niezachowanie powoduje wygasniecie lub zmiane praw rzeczowych

oraz roszczen i wierzytelnosci, a takze popadniecie w opéZnienie,
5) zawitych, z niezachowaniem ktorych ustawa wigze ujemne skutki dla strony,

6) do dokonania przez podmioty lub jednostki organizacyjne podlegajace wpisowi
do witasciwego rejestru czynnosci, ktére powoduja obowigzek zgtoszenia do tego
rejestru, a takze terminéw na wykonanie przez te podmioty obowigzkow

wynikajgcych z przepisow o ich ustroju
- nie rozpoczyna sie, a rozpoczety ulega zawieszeniu na ten okres.”

Z poréwnania obu wersji komentowanego przepisu wynika, Zze prawodawca
usunat z art. 15zzr wszelkie bezposrednie odniesienia do prawa cywilnego poprzez
usuniecie zwrotu ,prawa cywilnego” z ust. 1 ab initio oraz usuniecie zwrotu
,wynikajacych ze stosunkéw cywilnoprawnych” z ust. 1 pkt. 2 (obecnie ust. 1 pkt 4).

Powyzsze prowadzi do wniosku, ze w art. 15zzr ust. 1 uCOVID chodzi jedynie o terminy
3
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prawa administracyjnego, nie za$ o terminy prawa cywilnego. Usuniecie nawigzan
do prawa cywilnego ograniczone zostato jedynie do wyeliminowania tych fragmentéw
art. 15zzr ust. 1, ktore zawieraly wprost wyrazy ,cywilny” czy ,cywilnoprawny”. Za tym
zabiegiem nie poszty niestety dalsze dziatania, ktore doprowadzityby
do przeformutowania catego ust. 1 i dostosowania go do zmienionego, zawezonego

jedynie do prawa administracyjnego zakresu. Spowodowato to, ze cze$¢ wyliczenia

zawartego w art. 15zzr ust. 1 uCOVID ma w ocenie autora charakter ,pusty” ze wzgledu

na_fakt odnoszenia sie do instytucji prawnych prawa cywilnego, nie za$

administracyjnego.

3. ZAKRES PRZEDMIOTOWY ZASTOSOWANIA ART. 15zzr ust. 1 uCOVID

Regulacja art. 15zzr ust. 1 uCOVID ogranicza jej zakres zastosowania jedynie do terminéw
przewidzianych ,przepisami prawa administracyjnego”. W tym miejscu wskaza¢ nalezy,
ze brak w przepisach prawa powszechnie obowigzujgcego definicji prawa
administracyjnego Takiej jednej obowigzujgcej i powszechnie przyjetej definicji brak
rowniez w doktrynie prawa administracyjnego oraz orzecznictwie sadow
administracyjnych. Wielu autoréw podejmuje natomiast probe okreslenia tego pojecia
przez pryzmat cech prawa administracyjnego. Przyktadowo Jan Zimmermann wskazuje,
Ze prawo administracyjne ma nastepujace cechy: 1) jest cze$cig prawa publicznego, co
oznacza, Ze ta gatgz prawa ma za przedmiot regulacji panstwo jako podmiot wtadzy i stuzy
uzasadnieniu i okre$leniu kompetencji panstwowych; 2) jest prawem bezwzglednie
obowigzujacym (ius cogens), 3) reguluje strukture i dziatanie administracji publicznej,
a wiec w jego obrebie znajduje sie regulacja stosunkéw pomiedzy administracja publiczng
a obywatelami; 4) zawiera w sobie element wtadztwa administracyjnego; 5) ustala tres¢
zachowania swoich adresatow albo bezposrednio (poprzez konstruowanie norm
prawnych bezposrednio ksztattujgcych sytuacje adresata normy) albo posrednio

(poprzez konstruowanie norm prawnych wymagajacych konkretyzacji poprzez podjecie
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specjalnej czynnos$ci prawnej - wydania aktu); 6) jego stosowanie i kontrola jego
przestrzegania ma charakter niesporny tj. jezeli norma prawna wymaga konkretyzacji to
wydanie aktu konkretyzujacego nie nastepuje co do zasady w wyniku rozstrzygniecia
sporu, ale nastepuje z zasady jednostronnie (wtadczo) przez narzucenie woli podmiotu
administrujgcego (organu) adresatowi aktu (J. Zimmermann, Prawo administracyjne,

Warszawa 2010, s. 34 i n). Majac na wzgledzie powyzsze wskaza¢ nalezy, Ze nie ma

mozliwos$ci jednoznacznego i precyzyjnego wskazania co nalezy doktadnie rozumiec
podpojeciem prawa administracyjnego oraz wytyczenia doktadnych granic pojecia. Bez
watpienia przepisami prawa administracyjnego nie beda przepisy zawarte m.in.
w ustawie z dnia 23 kwietna 1964 roku Kodeks cywilny (Dz.U. z 2019 r., poz. 1145),
co oznacza, ze nie bedzie sie do nich stosowac postanowien art. 15zzr ust. 1 uCOVID.
Wskaza¢ jednak nalezy, ze niekiedy kwalifikacja danego przepisu jako ,przepisu prawa
administracyjnego” moze budzi¢ powazne watpliwosci. Regulacja art. 15zzr ust. 1 dotyczy
przy tym wszelkich terminéw wynikajacych z przepiséw prawa administracyjnego, w tym
przepisOw ustrojowych, materialnych oraz proceduralnych. Prawodawca nie wprowadzit

w tym wzgledzie zadnych ograniczen.

Co wymaga podkreslenia prawodawca wyraznie postuguje sie w art. 15zzr ust. 1 uCOVID
pojeciem ,przepisOw prawa administracyjnego”, a nie ,,aktéw prawa administracyjnego”.

Innymi stowy mowigc ustawodawca w _powotanej regulacji odnosi sie wyraznie nie

do catych aktéw prawnych (ustaw, rozporzadzen) ktére moglyby zostaé¢ uznane za

nalezace do prawa administracyjnego, tylko do poszczegdlnych zawartych w nich

przepiséw ktdre bedzie mozna jako takie sklasyfikowac. Powotane rozgraniczenie bedzie

miato duze znaczenie praktyczne, bowiem oznacza konieczno$¢ kazdorazowej oceny
danego przepisu z punktu widzenia tego, czy moze on zosta¢ uznany za przepis prawa
administracyjnego. [ tak wskaza¢ nalezy tytutem przyktadu na ustawe z dnia 27 marca
2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. z 2020 r., poz. 293, dalej
JW.p.Z.p.”), ktory to akt prawny moze =zosta¢ uznany za nalezacy do prawa

administracyjnego. Tym niemniej analiza jego poszczegélnych przepiséw powinna
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doprowadzi¢ do wniosku, Ze niektére z nich nie moga zosta¢ uznane za przepisy prawa
administracyjnego. Takim przepisem jest np. regulacja art. 36 ust. 1 - 3 u.p.z.p., ktéra
dotyczy roszczen przystugujacym wtascicielowi albo uzytkownikowi wieczystemu wobec
gminy w zwigzku z uchwaleniem planu miejscowego albo jego zmiang w wyniku ktdrej
(art. 36 ust. 1 u.p.z.p.) korzystanie z nieruchomosci lub jej czeSci w dotychczasowy sposéb
lub zgodnie z dotychczasowym przeznaczeniem stalo sie niemozliwe badZ istotnie
ograniczone albo (art. 36 ust. 3 u.p.z.p.) warto$¢ nieruchomosci ulegta obniZeniu,
a wiasciciel albo uzytkownik wieczysty zbywa te nieruchomos$¢ i nie skorzystat
zuprawnien o ktdrych mowa powyzej. Roszczenia z art. 36 ust. 1 u.p.z.p. przedawniajg sie
na zasadach ogélnych okreslonych w k.c., z kolei w stosunku do roszczenia z art. 36 ust. 3
u.p.z.p. art. 37 ust. 3 u.p.z.p. stanowi, Ze wynikajgce z niego roszczenia mozna zgtaszac
w terminie 5 lat od dnia, w ktéorym plan miejscowy albo jego zmiana staly sie
obowiazujgce. Powotanej regulacji, cho¢ zawarta zostala w akcie prawa
administracyjnego, nie mozna uzna¢ za przepis prawa administracyjnego, a zatem

wynikajgcy z niej termin nie ulegnie zawieszeniu na podstawie art. 15zzr ust. 1 uCOVID.

4. TERMIN MATERIALNY A PROCESOWY

Poréwnanie tresci art. 15zzr ust. 1 oraz art. 15zzs ust. 1 uCOVID (przepisu rowniez

wprowadzonego ustawg nowelizujaca) prowadzi do wniosku, Ze art. 15zzr dotyczy tzw.

terminéw materialnych. Wynika to z wnioskowania a contrario: skoro bowiem hipoteza
art. 15zzs ust. 1 objete s3 terminy procesowe i sagdowe m.in. w postepowaniach
administracyjnych i sagdowoadministracyjnych, to art. 15zzr musi dotyczy¢ wiasnie

termin6w prawa materialnego.

Jak wskazuje sie w doktrynie terminem materialnym jest okres, w ktérym moze nastgpic
uksztattowanie praw lub obowigzkéw jednostki w ramach administracyjnoprawnego
stosunku materialnego. Terminem procesowym jest okres do dokonania czynnosci

procesowej przez podmioty postepowania lub uczestnikow postepowania. Réznica

6
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pomiedzy terminem materialnym a terminem procesowym sprowadza sie do réznych
ptaszczyzn skutkéw prawnych ich uchybienia. Uchybienie terminu materialnego
wywotuje skutek prawny wygasniecia praw lub obowigzkéw o charakterze materialnym.
W takim przypadku stosunek materialnoprawny nie moze by¢ nawigzany, nie ma zatem
przedmiotu postepowania administracyjnego, postepowanie nie moze by¢ wszczete,
a wszczete jako bezprzedmiotowe, podlega umorzeniu. Uchybienie terminu procesowego
wywotuje skutek prawny w plaszczyZznie procesowej, przez uzaleznienie skutecznos$ci
czynno$ci procesowej od zachowania terminu (B.Adamiak, ].Borkowski, Kodeks

postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2009, s. 264 - 265).

Zakwalifikowanie okreslonego terminu do terminu materialnego lub terminu
procesowego powinno by¢ oparte na kryterium zamieszczenia normy prawnej,
wyznaczajacej termin w ustawie materialnej czy ustawie procesowej. Podkre$la sie
jednak, ze w polskim systemie prawnym ustawodawca z réznych wzgledow nie
przestrzega rozdziatu regulacji materialnej i regulacji procesowej, zamieszczajac
w ustawach materialnych normy procesowe, badz z kolei w ustawie procesowej normy
materialne. Dlatego teZ zatoZenie to nie moze by¢ uznane za wylgcznie miarodajne,
azatem w kwestiach watpliwych powinien by¢ oceniany skutek prawny uchybienia
terminu. W takich przypadkach zatem przesadza¢ powinno to, czy uchybienie terminu
wylacza powstanie stosunku materialnoprawnego, czy ogranicza sie jedynie
do bezskutecznoSci procesowej czynnosci, co tylko poSrednio moze wptynac na sytuacje

materialnoprawnag jednostki.

Innymi stowy, o tym czy mamy do czynienia z terminem prawa materialnego
czy procesowego przesadza cel jakiemu dany termin stuzy. W przypadku gdy celem tym
jest ksztattowanie praw i obowigzkéw podmiotéw w ramach stosunku prawnego
wyznaczonego przepisami prawa materialnego terminy, po ktérych uptywie nastepuje
wygasniecie praw lub obowigzkéw materialnoprawnych, czy niemozno$¢ uzyskania

takich praw lub natozenia obowigzkéw, maja charakter terminéw prawa materialnego.
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Terminami prawa procesowego s3 natomiast terminy wyznaczone do dokonania

czynnosci procesowych (wyrok NSA (7) z dnia 14 marca 2011 r., I FPS 5/10).

5. SYTUACJE OBJETE DYSPOZYCJA ART. 15zzr ust. 1 uCOVID

Zawieszenie biegu terminéw od zachowania ktérych uzaleznione jest udzielenie

ochrony prawnej przed sagdem lub organem

Jak wskazuje sie w piSmiennictwie, ochrong prawng jest przewidziana w obowigzujacym
prawie (majaca podstawe prawng) i prawnie uregulowana dziatalno$¢ powotanych
do tego organow, w zakresie ich kompetencji dla ochrony wolnosci i praw o charakterze
materialnym oraz praw i uprawnien o charakterze procesowym, ktéra moze przybrac
posta¢ orzekania, wykonywania wydanych orzeczen i udzielania pomocy prawnej (J.
Jagieta, Tymczasowa ochrona prawna w postepowaniu cywilnym, Warszawa 2007, s. 120).
Jest to zatem pojecie zakresowo bardzo szerokie. Jak sie jednak wydaje, udzielenie
ochrony prawnej w konteks$cie prawa administracyjnego dotyczy przede wszystkim
sytuacji, w ktorej dany podmiot Zada rozstrzygniecia przez organ o jego prawach
i obowiazkach, poddaje takie rozstrzygniecie kontroli w administracyjnym toku instancji
(np. wdrodze odwotania) czy tez kontroli w postepowaniu sgdowoadministracyjnym (np.
poprzez wniesienie skargi do wojewddzkiego sadu administracyjnego). W takim jednak
wypadku zastosowanie znajdzie art. 15zzs uCOVID, w ktéorym wprost mowa jest
oterminach  procesowych isgdowych  w postepowaniach  administracyjnych
i sadowoadministracyjnych. Nie zachodzi wiec w tym zakresie potrzeba odwotywania sie

do art. 15zzr ust. 1 pkt. 1 uCOVID.

W zwigzku z powyzszym wydaje sie, Ze praktyczne zastosowanie analizowanego przepisu

polegac bedzie na tym, ze — ze wzgledu na jego szeroki zakres przedmiotowy — bedzie on

bv¢ mégt wykorzystywany w sytuacjach, w ktérych nie bedzie mozliwe zakwalifikowanie
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danego terminu jako okreslonego w pozostatych jednostkach redakcyjnych art. 15zzr ust.

1 uCOVID (pkt. 2-6).

Przyktadem terminu, o ktdrym mowa w powotanym przepisie moze by¢ termin z art. 136
ust. 5 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami (t.j. Dz.U. 2020
poz. 65 ze zm., dalej ,,u.g.n.”). Stosownie do tej regulacji, w przypadku nieztozenia przez
uprawnionego wniosku o zwrot wywlaszczonej nieruchomos$ci lub udziatu w tej
nieruchomosci albo czes$ci wywtlaszczonej nieruchomos$ci lub udziatu w tej cze$ci w
terminie 3 miesiecy od dnia otrzymania zawiadomienia zamiaru uzycia wywtaszczonej
nieruchomosci lub jej cze$ci na inny cel niz okre$lony w decyzji o wywlaszczeniu,
uprawnienie do zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci lub udziatu w tej nieruchomosci
albo czesci wywlaszczonej nieruchomosci lub udziatu w tej czesci wygasa. Z drugiej
jednak strony, termin z art. 136 ust. 5 u.g.n. moze by¢ kwalifikowany jako termin zawity
materialny, a wiec termin, ktérego dotyczy art. 15zzr ust. 1 pkt 5 uCOVID. Pokazuje to

»problematyczno$¢” stosowania komentowanego przepisu.

Zawieszenie biegu termindw do dokonania przez strone czynnosci ksztalttujacych

jej prawa i obowiazki

W pierwszej kolejnosci zauwazy¢ nalezy, Zze powotana regulacja nawigzuje w swej tresci
do tzw. uprawnien ksztattujagcych powszechnie wystepujacych na gruncie prawa
cywilnego. Przyjmuje sie powszechnie, ze uprawnienia ksztattujgce znamionuje to, ze
podmiotowi uprawnionemu przystuguje kompetencja do zmiany lub zakonczenia
istniejacego stosunku prawnego przez jednostronng czynno$¢ prawng (Z. Radwanski,
Prawo cywilne - czes¢ ogdlna, Warszawa 2004, s. 92). Méwigc innymi stowy tresciag
powotanych uprawnien ksztaltujacych jest prawo strony stosunku prawnego
(wierzyciela albo dtuznika) do jednostronnej zmiany lub zniweczenia
okre$lonego stosunku prawnego bez wzgledu na wole drugiej strony. Zrédtem

powotanego uprawnienia moze by¢ zaréwno ustawa, jak iczynno$¢ prawna.

9
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W odréznieniu od realizacji roszczenia realizacja uprawnienia ksztattujacego nastepuje
wytacznie w drodze dziatania osoby uprawnionej, najcze$ciej poprzez
ztozenie stosownego o$wiadczenia woli. Przyktadami uprawnien ksztattujacych jest np.
uprawnienie do odstgpienia od umowy, uprawnienie do wypowiedzenia umowy,
uprawnienie do uchylenia sie od skutkdéw ztozonego o$wiadczenia woli czy tez do wyboru

Swiadczenia przemiennego.

Art. 15zzr ust. 1 pkt. 2 uCOVID odnosi sie do podejmowanych przez strone czynnos$ci

ksztattujgcych jej prawa i obowigzki. W mojej ocenie obejmuje on zatem wytacznie takie

sytuacje przewidziane w przepisach prawa administracyjnego, w ktérych to czynnos¢

strony bezposrednio ksztattuje jej prawa i obowiazki. A contrario dyspozycja powotanej

regulacji nie obejmuje zatem sytuacji w ktérej strona wprawdzie podejmuje samodzielnie
dang czynno$¢, tym niemniej skutki dla strony (uksztattowanie jej praw lub obowigzkéw)
nastepuje np. w wyniku wejscia do obrotu prawnego aktu administracyjnego wydanego

w nastepstwie czynnoSci strony. W zwigzku z powyzszym wskaza¢ nalezy, Ze w mojej

ocenie dyspozycja powotanej regulacji nie sq objete czynnoSci majace na celu wydanie

aktu administracyjnego przez organ administracji publicznej, w tym w szczego6lnosci

wniosek o wszczecie postepowania administracyjnego (prowadzonego zar6wno w trybie
zwyktym, jak i nadzwyczajnym), odwotanie albo zazalenie. Zadna z powotanych
czynnosci nie ksztattuje samodzielnie praw lub obowigzkow strony, sg one ksztattowane
dopiero w nastepstwie wejScia do obrotu prawnego aktu administracyjnego (decyzji,

postanowienia) wydanego w nastepstwie ich zlozenia.

Na gruncie prawa administracyjnego wystepowanie terminowych sytuacji w ktérych
strona na mocy wiasnej czynno$ci samodzielnie ksztattuje swoje prawa i obowigzki nie

jest czeste. Przyktadem takich sytuacji moga by¢ w mojej ocenie czynnosci podejmowane

w_nastepstwie wydania przez organ decyzji z zastrzezeniem dopelnienia przez strone

okreslonego warunku. W takich sytuacjach uksztattowanie praw lub obowigzkéw strony
nastepuje zazwyczaj, jezeli w wyznaczonym w decyzji terminie dopetni ona warunek.
Oznacza to, ze to wlasnie powotane zachowanie strony (polegajace na dopeinieniu
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warunku) spowoduje uksztattowanie jej praw lub obowigzkéw. Sama decyzja wydana
z zastrzezeniem dopetnienia przez strone okre$lonego warunku takiego skutku nie
wywota. Przyktadem decyzji wydanej z zastrzezeniem dopetnienia przez strong warunku
jest art. 59 ust. 2 ustawy z 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz.U. z 2019 r., poz. 1186
ze zm., dalej ,u.p.b.”) zgodnie z trescig ktorego organ nadzoru budowlanego moze
w pozwoleniu na uzytkowanie obiektu budowlanego okresli¢ warunki uzytkowania tego
obiektu albo uzalezni¢ jego uzytkowanie od wykonania, w oznaczonym terminie,
okreslonych robét budowlanych. Skorzystanie przez organ z drugiej czeSci powotanej
regulacji i wydanie decyzji w tym zakresie nie spowoduje po stronie inwestora powstania
prawa do uzytkowania obiektu budowlanego i zwigzanych z tym obowigzkdéw. Skutek ten
zostanie osiggniety wowczas, gdy inwestor wykona okreSlone w decyzji roboty
budowlane. Uksztattowanie praw lub obowigzkéw inwestora (strony) nastgpi zatem
w nastepstwie wykonania przez niego wskazanych rob6t budowlanych, juz bez potrzeby
ponownej konkretyzacji przez organ administracji publicznej przepiséw prawa

administracyjnego.

Zawieszenie biegu terminéw przedawnienia

W pierwszej kolejnoSci zauwazy¢ nalezy, Ze przedawnienie réwniez jest instytucja
typowa dla prawa cywilnego, tym niemniej pojawia sie ono takze na gruncie prawa
administracyjnego, przy czym co do zasady albo odnosi sie tam ono do zobowigzan
podatkowych albo do administracyjnych kar pienieznych albo do bezwzglednego zakazu

orzekania w sprawach administracyjnych.

Przedawnienie zobowigzan podatkowych zostato uregulowane w art. 68 - 71 ustawy z 29

sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2019 r., poz. 900) i ma ono co do zasady
posta¢ albo przedawnienia prawa do wydania decyzji ustalajacej zobowigzanie
podatkowe lub przedawnienia zobowigzania podatkowego. Regulacje art. 15zzr ust. 1 pkt.

3 uCOVID nalezy traktowac jako samoistng podstawe na mocy ktérej z mocy prawa bieg
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terminu przedawnienia prawa do wydania decyzji ustalajgcej zobowigzanie podatkowe
albo przedawnienia zobowigzania podatkowego nie rozpoczety nie rozpoczyna sie,

a rozpoczety ulega zawieszeniu z mocy prawa.

Przedawnienie administracyjnych kar pienieznych uregulowane zostato w art. od 189g

do 189j k.p.a. oraz w ustawach szczegdélnych (np. w art. 87 ust. 1 ustawy z 16 kwietnia
2004 r. o ochronie przyrody (Dz.U. z 2020 r., poz. 55, dalej ,,u.0.p.”)). Analiza powotanych
regulacji prowadzi do wniosku, ze przedawnienie administracyjnej kary pienieznej
skutkuje co do zasady m.in. brakiem mozliwo$ci wszczecia postepowania w sprawie
natozenia administracyjnej kary pienieznej, brakiem mozliwosci natozenia kary
albo brakiem mozliwosci egzekucji tej kary. Regulacje art. 15zzr ust. 1 pkt. 3 uCOVID
nalezy traktowac jako samoistng podstawe na mocy ktérej z mocy prawa bieg terminu
przedawnienia administracyjnej kary pienieznej nie rozpoczety nie rozpoczyna sie,

a rozpoczety ulega zawieszeniu z mocy prawa.

W charakterze przedawnienia traktuje sie roéwniez terminy statuujace zakaz
merytorycznego orzekania w nadzwyczajnych trybach administracyjnych. Chodzi tutaj
zaroOwno o terminy wskazane w art. 146 § 1 k.p.a. (wznowienie postepowania) i 156 § 2
k.p.a. (stwierdzenie niewaznosci), jak rowniez odpowiadajgce im terminy wskazane
w licznych ustawach szczegoOlnych. Zgodnie z art. 146 § 1 k.p.a. uchylenie decyzji
zprzyczyn okreSlonych w art. 145 § 1 pkt 1i 2 nie moze nastapi¢, jezeli od dnia doreczenia
lub ogtoszenia decyzji uptyneto dziesiec lat, za$ z przyczyn okre$lonych w art. 145 § 1 pkt
3-8 oraz w art. 145ai art. 145b, jezeli od dnia doreczenia lub ogtoszenia decyzji uptyneto
pie¢ lat. Jak wskazuje sie w doktrynie uptyw okresu przedawnienia oznaczonego
w przepisie art. 146 § 1 k.p.a. oznacza bezwzgledny zakaz merytorycznego orzekania
w sprawie. Po uplywie okresu przedawnienia w sprawie rozpoznawanej w trybie
wznowienia postepowania organ administracji publicznej traci kompetencje nie tylko
do uchylenia decyzji, lecz takze do odmowy uchylenia decyzji dotychczasowej wydanej
w postepowaniu zwyczajnym, z powodu stwierdzenia przez organ administracji braku
podstaw do jej uchylenia, gdyz jest to rozstrzygniecie co do istoty sprawy (R. Stankiewicz
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[w:] R. Hauser, M. Wierzbowski (red.), Kodeks Postepowania Administracyjnego.
Komentarz, Warszawa 2020, Komentarz do art. 146 k.p.a., e/LEGALIS). Powyzsze nalezy
w pelni odnie$¢ do termindéw statuujacych zakaz merytorycznego orzekania w trybie
stwierdzenia niewaznoSci. Zgodnie z art. 156 § 2 k.p.a. nie stwierdza sie niewaznosci
decyzji z przyczyn wymienionych w § 1 pkt 1, 3, 4 i 7, jezeli od dnia jej doreczenia
lub ogtoszenia uptyneto dziesie¢ lat, a takze gdy decyzja wywotata nieodwracalne skutki
prawne. Jak zostato to powyzej zasygnalizowane terminy statuujace zakaz orzekania
merytorycznego w trybach nadzwyczajnych znajduja sie réwniez w licznych ustawach
szczegOlnych. I tak zgodnie z art. 53 ust. 7 u.p.z.p. nie stwierdza sie niewazno$ci decyzji
o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego, jezeli od dnia jej doreczenia
lub ogtoszenia uptyneto 12 miesiecy. Z kolei zgodnie z art. 53 ust. 8 u.p.z.p. nie uchyla sie
decyzji o ustaleniu lokalizacji celu publicznego w przypadku wznowienia postepowania
na podstawie art. 145 § 1 pkt 4 k.p.a,, jezeli uptyneto 12 miesiecy od dnia jej doreczenia
lub ogtoszenia. Innym przyktadem tego rodzaju terminu jest termin o ktérym mowa wart.
31 ust. 1 ustawy z 10 kwietnia 2003 r. o o szczegdlnych zasadach przygotowania i
realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych (Dz.U. z 2018 r., poz. 1474 ze zm.).
Zgodnie z jego trescig nie stwierdza sie niewazno$ci ostatecznej decyzji o zezwoleniu
na realizacje inwestycji drogowej, jezeli wniosek o stwierdzenie niewaznosci tej decyzji
zostal ztozony po uptywie 14 dni od dnia, w ktéorym decyzja stala sie ostateczna,
a inwestor rozpoczat budowe drogi. W kontekscie powotanych terminéw regulacje art.
15zzr ust. 1 pkt. 3 uCOVID nalezy traktowac jako samoistng podstawe na podstawie ktdrej
zmocy prawa bieg terminéw o ktérych mowa powyzej nie rozpoczety nie rozpoczyna sie,

arozpoczety ulega zawieszeniu.

Zawieszenie biegu terminéw, ktérych niezachowanie powoduje wygasniecie
lub zmiane praw rzeczowych oraz roszczen i wierzytelnosci, a takze popadniecie

w opOlznienie
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W mojej ocenie tre$¢ art. 15zzr ust. 1 pkt. 4 jest niedopatrzeniem i pozostatosScia

po pospiesznie przeprowadzonym procesie legislacyjnym. Usuniecie w jego toku

odniesien do prawa cywilnego (o czym byta szerzej mowa pkt. 2 niniejszego
opracowania) nie zostato przeprowadzone w sposéb konsekwentny, czego swiadectwem
jest ostateczne brzmienie komentowanego przepisu. Cho¢ w procesie wyktadni prawa
przyjmuje sie, Ze system prawa powinien by¢ systemem kompletnym, wolnym od luk,
gdyz ustawodawca dziata zawsze w sposdb racjonalny, to jednak zatozenia tego nie da sie
obroni¢ w rozwazanym kontek$cie. Analizowany przepis zawiera siatke pojeciowa
odnoszaca sie do przepisbw prawa cywilnego, nie za$ administracyjnego.
W konsekwencji jego zastosowanie musi by¢ sitg rzeczy mocno ograniczone, a mozna

posunac sie wrecz do stwierdzenia, Ze jego zakres przedmiotowy jest pusty.

Moim zdaniem w praktyce potencjalne znaczenie moze mie¢ ta czeS¢ analizowanego

przepisu, ktéra odnosi sie do ,termindéw, ktérych niezachowanie powoduje popadniecie

w opdznienie”, cho¢, jak juz podkreslono wcze$niej, pierwotnym zamiarem ustawodawcy

byto, aby obja¢ regulacja instytucje opdZnienia w ujeciu cywilnoprawnym. Powotana
regulacje mozna zatem stara¢ sie odnie$¢ do terminéw przewidujacych obowigzek
zaplaty sumy pienieznej w oznaczonym terminie i grozacym w zwigzku z jego
niedochowaniem sankcjom wyrazajacym sie w obowigzku zaptaty odsetek. Przyktadem
w tym zakresie moze by¢ art. 87 ust. 3 i 4 u.0.p., gdzie wskazano, Ze uiszczenie oplaty za
usuniecie drzewa lub krzewu nastepuje w terminie 14 dni od dnia, w ktérym zezwolenie
na usuniecie drzewa lub krzewu albo decyzje o naliczeniu staly sie ostateczne. Jezeli
w zezwoleniu na usuniecie drzewa lub krzewu zostat wskazany poczatek biegu terminu
usuniecia drzewa lub krzewu, uiszczenie optaty nastepuje w terminie 14 dni od dnia
rozpoczecia biegu tego terminu. W razie nieterminowego uiszczenia optaty pobiera sie
odsetki za zwtoke w wysokosci odsetek pobieranych za nieterminowe regulowanie

zobowigzan podatkowych.
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Zawieszenie biegu termindw zawitych, z niezachowaniem ktorych ustawa wiaze

ujemne skutki dla strony

Termin zawity materialny to taki termin, ktérego naruszenie rzutuje na sfere realizacji

prawa materialnego. Innymi stowy jest to okres, w ktorym moze nastapi¢ uksztattowanie

praw i obowigzkéw danego podmiotu w ramach administracyjnego stosunku
materialnego. Po jego uptywie takiej mozliwosci juz nie ma i nie podlega ona

przywréceniu.

Przyktadem takiego terminu, moze by¢ termin uiszczenia optaty za korzystanie
z zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych. Zgodnie z art. 18 ust. 12 pkt. 5 lit. b
ustawy z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu
alkoholizmowi (t,j. Dz.U. z 2018 poz. 2137 ze zm.), zezwolenie na sprzedaz napojow
alkoholowych przeznaczonych do spozycia w miejscu lub poza miejscem sprzedazy
wygasa w przypadku niedopeinienia w terminie obowigzku dokonania optaty
w okres$lonej wysokos$ci. W orzecznictwie wskazuje sie, Ze termin uiszczenia optaty jest
terminem zawitym materialnym, ktory nie podlega przywrdceniu. Uzycie przez
ustawodawce zwrotu, ze ,zezwolenie wygasa” pozwala na wniosek, Ze nastepuje to
Zmocy prawa, a nie z mocy decyzji administracyjnej. W konsekwencji, nieuiszczenie
optaty w zakreSlonym terminie skutkuje sankcjg w postaci wygasniecia udzielonego
zezwolenia na sprzedaz napojow alkoholowych. Podkres$li¢ bowiem trzeba, ze sankcja
zart. 18 ust. 12 pkt 5 powolanej ustawy w postaci wygasniecia konkretnego typu
zezwolen jest przewidziang wprost przez prawo bezwarunkowg i bezwzgledna
konsekwencjg niedotrzymania termindéw dokonywania optaty za korzystanie
z przyznanych zezwolen. Obowigzek uiszczenia optaty oraz skorelowana z nim sankcja
w postaci wygasniecia posiadanego zezwolenia ma bowiem konstrukcje obowigzku
wynikajgcego bezposrednio z mocy ustawy. (wyrok WSA w Gliwicach z dnia 13 sierpnia
2014 r. II1 SA/G1 389/14).
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Innym przyktadem terminu zawitego materialnego jest regulacja art. 214b u.g.n. Zgodnie
z art. 214b ust. 1 powotanej ustawy w sprawach dotyczacych rozpatrzenia wnioskéw,
o ktéorych mowa w art. 7 ust. 1 dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o wtasnosci
i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m.st. Warszawy umarza sie postepowanie, jezeli nie
jest mozliwe ustalenie stron postepowania lub ich adreséw. Jednakze umorzenie bedzie
mozliwe dopiero wtedy, gdy organ wezwal wnioskodawce oraz jego ewentualnych
nastepcoéw prawnych do uczestnictwa w postepowaniu przez ogtoszenie, a w sprawie nie
wptyneto zadne inne pismo pochodzace od strony oprécz wniosku dekretowego. Organ
wydaje decyzje o umorzeniu postepowania, jezeli w terminie sze$ciu miesiecy od dnia
ogtoszenia nikt nie zgtosit swych praw albo zgtosiwszy je, nie udowodnit ich w terminie

kolejnych trzech miesiecy lub nie wskazal swego adresu (art. 214b ust. 2).

Warto zwrdci¢ uwage, ze w analizowanym punkcie nie chodzi o kazde terminy zawite, ale

o takie, z niezachowaniem ktérych ustawa wiaze ujemne skutki dla strony. Oznacza to, ze

analizowany przepis nie dotyczy sytuacji, w ktérych uptyw terminu wywiera
niekorzystne skutki dla organu. Przyktadowo, zgodnie z art. 50 ust. 4 u.p.b.. wstrzymanie
prowadzonych robét budowlanych nastepuje w drodze postanowienia, ktérej jest wazne
przez okres 2 miesiecy od dnia doreczenia go stronie. Jest to czas przewidziany przez
ustawodawce na przeprowadzenie postepowania wyjasniajagcego i ewentualne
wdrozenie procedury naprawczej. Przed uptywem powyzszego terminu wtasciwy organ
nadzoru budowlanego powinien wydac jedng z decyzji, o ktérych mowa w art. 51 ust. 1
u.p.b., zmierzajacych do legalizacji wykonanych rob6t Ilub ich prawnego
zakwestionowania. Jezeli organ takiej decyzji nie wyda, postanowienie traci waznos$¢
zmocy prawa. To za$§ oznacza, Ze ustaje zakaz prowadzenia robot budowlanych,
a wydanie decyzji, o ktorych mowa w art. 51 ust. 1, nie jest juz mozliwe. Po uptywie
dwumiesiecznego terminu, pod warunkiem, Ze organ nie wyda wskazanych wyzej decyzji,
inwestor moze bez konieczno$ci uzyskiwania jakiegokolwiek orzeczenia organu nadzoru

budowlanego podja¢ przerwane roboty budowlane. Termin dwumiesieczny, jako termin
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materialny (zawity), nie podlega przywréceniu. (wyrok WSA w Olsztynie z dnia
10 wrzes$nia 2013 r., I SA/01489/13).

Zawieszenie biegu terminow do dokonania przez podmioty lub jednostki
organizacyjne podlegajace wpisowi do wlasciwego rejestru czynnosci, ktore
powoduja obowiazek zgloszenia do tego rejestru, a takze terminéw na wykonanie

przez te podmioty obowigzkow wynikajacych z przepisow o ich ustroju

Przedmiotowa regulacja dotyczy zaréwno oséb fizycznych, jak rowniez jednostek
organizacyjnych (os6b prawnych oraz jednostek organizacyjnych nieposiadajacych
osobowos$ci prawnej) podlegajacych obowigzkowi wpisu do wtasciwego rejestru.
Posiadanie przez powotane podmioty statusu przedsiebiorcy jest catkowicie obojetne

z punktu widzenia jej zastosowania.

Pierwsza cze$¢ powotanej regulacji dotyczy sytuacji, w ktoérej przepis prawa

administracyjnego wskazuje termin podjecia czynnoSci przez podmiot podlegajacy

obowiazkowi wpisu do wilaSciwego rejestru, ktéra to czynno$¢ powinna zosta¢ w tym

rejestrze ujawniona. Zawieszeniu podlega woéwczas okreSlony przez przepisy prawa

administracyjnego termin w ktérym powotana czynno$¢ powinna by¢ dokonana.
Wskazac jednak trzeba, Ze w razie jej dokonania art. 15zzr ust. 1 pkt. 6 uCOVID nie zwalnia
z obowigzku jej zgloszenia do wtasciwego rejestru. Niezaleznie od tego wskazac¢ rowniez
trzeba, Ze art. 15zzr ust. 1 pkt. 6 uCOVID nie mozna interpretowa¢ w ten sposéb, ze
prawodawca wprowadzit zwolnienie z obowigzku dokonania przez podmiot podlegajacy
wpisowi do witasciwego rejestru zmiany ujawnionych w tym rejestrze danych, jezeli
przepis prawa administracyjnego nie wprowadza jednocze$nie terminu w ktorym
czynno$¢ skutkujgca obowigzkiem zmiany ujawnionych w rejestrze danych powinna by¢
dokonana. Przyktadowo wskaza¢ nalezy, Ze zgodnie z art. 5 ust. 1 pkt. 6 ustawy z dnia 6
marca 2018 r. o Centralnej Ewidenc;ji i Informacji o Dziatalno$ci Gospodarczej i Punkcie

Informacji dla Przedsiebiorcy (Dz.U. z 2019 r., poz. 1291 ze zm., dalej ,u.c.e.i.d.g.”)
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wpisowi do CEIDG podlega adres do doreczen przedsiebiorcy. Jednocze$nie zgodnie z art.
15 ust. 1 pkt. 1 lit. a) u.c.e.i.d.g. przedsiebiorca jest obowigzany ztozy¢ wniosek o zmiane
wpisu w CEIDG w powotanym zakresie w terminie 7 dni od dnia zmiany danych. Wskaza¢
nalezy, Zze w obrocie prawnym nie ma przepisu prawa administracyjnego ktory
nakazywaltby przedsiebiorcy dokonanie zmiany adresu do doreczen w oznaczonym
terminie, w zwigzku z powyzszym nie mozna art. 15zzr ust. 1 pkt. 6 uCOVID interpretowac
jako uprawniajgcego do nieztozenia wniosku o zmiane danych w CEIDG w powotanym
zakresie. Wniosek taki powinien bowiem by¢ ztozony w terminie 7 dni od dnia zmiany
danych. Co wymaga podkreslenia art. 15zrr ust. 1 pkt. 6 uCOVID nie zwalnia z obowigzku
aktualizacji danych we wtasciwym rejestrze przez podmiot ujawniony w tym rejestrze,
jezeli jednocze$nie przepis prawa administracyjnego nie okresla terminu w jakim
czynno$¢ skutkujgca obowigzkiem dokonana zmiany powinna by¢ dokonana. Nie chodzi
tutaj przy tym o wyznaczony przez przepisy prawa termin w ktérym zmiana powinna by¢
ujawniona w rejestrze, a o termin w ktérym powinna by¢ dokonana czynno$¢ skutkujaca

dopiero obowigzkiem zmiany danych ujawnionych w rejestrze.

Druga cze$¢ powotanej regulacji dotyczy zawieszenia terminéw na wykonanie przez

powotane podmioty obowiazkéw wynikajacych z przepisdw o ich ustroju. Brak jest tutaj

ograniczen przedmiotowych, co oznacza, Ze dyspozycja niniejszej regulacji objete
wszelkie terminowe obowigzki wynikajagce z przepisbw o ustroju powotanych
podmiotéw. Przykladowo wskaza¢ nalezy, ze chodzi tutaj o takie terminy jak np.
wynikajacy z art. 49 ust. 1 ustawy z 11 wrze$nia 2015 r. o dziatalnoS$ci ubezpieczeniowej
i reasekuracyjnej (Dz.U. z 2019 r., poz. 381 ze zm.) termin w jakim zaktad ubezpieczen
i zaktad reasekuracji informujg organ nadzoru o zmianach w sktadzie zarzadu lub rady
nadzorczej albo wynikajacy z art. 43 ustawy z 27 maja 2004 r. o funduszach
inwestycyjnych i zarzgdzaniu alternatywnymi funduszami inwestycyjnymi (Dz.U. z 2020
r., poz. 95) termin w jakim konieczne jest poinformowanie organu nadzoru o zmianach

w skladzie zarzadu towarzystwa funduszy inwestycyjnych.
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6. PODSUMOWANIE

Wymaga podkreslenia, Ze bieg terminéw okreslonych w art. 15zzr ust. 1 uCOVID nie
rozpoczyna sie, a rozpoczety ulega zawieszeniu wytgcznie w okresie obowigzywania
stanu zagrozenia epidemicznego albo stanu epidemii ogtoszonego z powodu COVID-19.
W Polsce stan zagrozenia epidemicznego obowigzywat od dnia 13 marca 2020 r.
i ogtoszony zostat w drodze rozporzadzenia Ministra Zdrowia z dnia 13 marca 2020 r.
w sprawie ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu zagrozenia
epidemicznego (Dz. U. 2020 poz. 433). Nastepnie na podstawie rozporzadzenia Ministra
Zdrowia z dnia 20 marca 2020 r. w sprawie ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej
Polskiej stanu epidemii (Dz. U. 2020 poz. 491 z p6zn. zm.), wprowadzony zostat od dnia
20 marca 2020 r. stan epidemii. W zwigzku z tym moznaby prébowa¢ wywodzi¢ (i
spotkatem sie z takg argumentacjq), Ze przerwanie i zawieszenie terminéw nastgpito ze
skutkiem od dnia 13 marca 2020 r. do dnia odwotania tego stanu. Jednakze nie mozna
poming¢, ze datg wejscia w zycie ustawy nowelizujgcej byt 31 marca 2020 r., jak rowniez,
ze art. 15zzr nie zostat wymieniony w art. 101 pkt. 2 ustawy nowelizujacej jako jeden
z przepisow, ktdry wchodzi w Zycie z mocg wstecznag. Stad tez uznac trzeba, Ze to wiasnie

31 marca 2020 r. bedzie pierwszym dniem, w ktérym nie rozpocznie sie lub ulegnie

zawieszeniu bieg terminéw, o ktérym mowa w art. 15zzr ust. 1 uCOVID.

W ramach uwag koncowych warto takze zauwazy¢, Ze czynnos$ci dokonane w celu
wykonania uprawnienia lub obowigzku w okresie wstrzymania rozpoczecia albo
zawieszenia biegu terminéw sa skuteczne (art. 15zzr ust. 5 uCOVID). W wypadkach,
w ktorych - ze wzgledu na nie do konca jasne brzmienie art. 15zzr ust. 1 uCOVID -
pojawiajg sie watpliwoSci czy dany termin jest objety zakresem stosowania
analizowanego przepisu, rekomendowac¢ zatem nalezy podjecie niezbednych krokéow

w celu zabezpieczenia interesu klienta.
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