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Abstract. According to the provisions of the Code of Administrative Procedure,
legal interest constitutes the basis for procedural standing in administrative
proceedings. The characteristics of this concept and tool make it a suitable bench-
mark for determining the subjective scope of most administrative proceedings.
When applying this criterion, any entity whose rights and obligations may be
affected by the decision concluding the proceedings will be considered a party
to the proceedings; conversely, no entity whose legal situation is unaffected by
the outcome of the proceedings shall have standing. However, there are cer-
tain categories of cases in which the legislator finds it necessary to modify that
scope, most often by narrowing it. An example would be in order to expedite
the proceedings. This occurs through special provisions that introduce a basis
for standing different from the legal interest. Such provisions can be found in
Construction Law, among other legislation. This article analyses and assesses
those provisions, including an examination of the interpretative doubts arising
in the case law of administrative courts and an attempt to resolve these issues.
The analysis covers three provisions, each of which modifies the subjective scope
of proceedings in a different way to that determined on the basis of the criterion
of legal interest. It is possible to distinguish between clarification or direct regu-
lation of the same group of parties that would result from the provisions of the
Code, its narrowing, and categorical restriction to only one entity. Each of these
regulations should be assessed in terms of precision, legitimacy, purposefulness,
and functioning in judicial practice.
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Wprowadzenie

Dzialalnos¢ cztowieka polegajaca na ksztattowaniu otaczajacej go prze-
strzeni przez budowe obiektéw budowlanych i wykonywanie innych
robét budowlanych stanowi jedna z jego podstawowych aktywnosci,
jednakze nie jest obojetna dla srodowiska oraz praw i intereséw os6b
zyjacych i posiadajacych nieruchomosci w poblizu danej inwestycji'.

Jednym z zadan ustawodawcy regulujacego proces inwestycyjno-
-budowlany jest zatem wywazenie interesow splatajacych sie w tym
procesie (interesu publicznego, interesu inwestora oraz intereséw os6b
trzecich). Narzedziem stuzacym osiagnieciu rownowagi w tym obszarze
sa m.in. procedury, w ktérych weryfikowana jest zgodnos¢ zamierzenia
inwestora z prawem. Kluczowe znaczenie w tym zakresie ma udziat
w postepowaniach 0sdéb, na ktérych prawa i interesy inwestycja moze
oddzialywa¢, tak aby mogly one bronic sie przed tym wplywem, wyka-
zujac ewentualne naruszenia przepisow?.

Bez watpienia jednak udziat wiekszej liczby podmiotéw w poste-
powaniu, w tym poprzez koniecznos$¢ umozliwienia im zapoznania sie
z dokumentacja, odniesienia do ich argumentéw, a przede wszystkim
rozpatrywania wnoszonych przez nie srodkéw zaskarzenia, wydtu-
za proces inwestycyjno-budowlany. Ustawodawca, dazac zas do jego
przyspieszenia, ogranicza krag oséb uprawnionych do uczestnictwa
w postepowaniach dotyczacych procesu inwestycyjno-budowlanego.
Analizy i oceny wymaga zatem trafnos¢ i skutecznos¢ takich rozwiazan
oraz ich zgodnos¢ z aktami wyzszego rzedu.

1. Interes prawny jako podstawa legitymacji strony
w postepowaniu administracyjnym

Interes prawny jest jednym z podstawowych poje¢ prawa administracyj-
nego. W nauce traktowany jest jako pojecie-narzedzie’ stuzace analizie

! Z. Cieslik, F. Serbinowski, Reglamentacja procesu inwestycyjno-budowlanego w prawie
budowlanym, w: Instytucje materialnego prawa administracyjnego. Przeglad regulacji. Tom 2,
pod red. I. Lipowicz, Warszawa 2017, s. 51.

% Ibidem, s. 104 i n. oraz wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 20 IV 2011 r., sygn. akt
Kp 7/09, LEX nr 786223.

> W. Jakimowicz, O bezposredniosci interesu prawnego w prawie administracyjnym, ,Studia
Prawa Publicznego” 2022, nr 3(39), s. 9.
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sytuacji prawnej jednostki, a takze jej wzajemnej relacji z organem
administracji publicznej. Interes prawny jest pojeciem zaréwno jezyka
prawniczego, jak i prawnego.

M. Zdyb przedstawit spoteczno-polityczne zrédlo interesu prawne-
go, wskazujac, ze ,[s]poteczenistwo poprzez swoich przedstawicieli,
konkretnie ustawodawce, doszto do konkluzji, ze istnieje koniecznos¢
zabezpieczenia prawnego pewnych intereséw jednostkowych, uznajac
je za uzasadnione, stuszne i godne zabezpieczenia ze spotecznego
punktu widzenia, opierajac swe przekonanie na powszechnie odczu-
wanej potrzebie, prawidtowosciach, prawach i zasadach wyrazajacych
istote zjawisk, ktérych interes dotyczy. Tworzy sie wiec konstrukcje
interesu, ktéry nie jest interesem konkretnej osoby [...], ale interesem
jednostki ujmowanym w kategoriach abstrakcyjnych, ogélnych. [...]
Tres¢ interesu prawnego wyraza nieegoistyczne odczucia, potrzeby
i wartosci, do ktérych one kieruja sie, ale odczucia, potrzeby i wartosci
zobiektywizowane, obiektywne oceny ustawodawcy w tym zakresie™.

W jezyku potocznym interes mozna zdefiniowac jako zaleznos¢
miedzy osoba a wynikiem jakiej$ toczacej sie sprawy, polegajaca na
korzysci, jaka ta osoba moze odnies¢ przy odpowiednim rozstrzygnie-
ciu (rezultacie, wyniku) sprawy”. Na potrzeby nauk prawnych interes
w ogolnosci rozumie sie jako polaczenie potrzeby i korzysci, a wiec po-
trzebe okreslonego zachowania (dziatania lub zaniechania) wywolana
checia osiagniecia jakiejs korzysci®.

Kluczowe jest jednak pytanie, w jaki sposéb interes ,zwykly” (fak-
tyczny) staje sie interesem prawnym. Otéz dzieje sie to wtedy, gdy
interes ten znajduje oparcie w normie prawa pozytywnego. O prze-
ksztalceniu interesu faktycznego w interes prawny przesadzaja zatem
przepisy prawa materialnego’. Co istotne, musza to by¢ przepisy, ktére
moga znalez¢ zastosowanie w danym postepowaniu, a wiec ksztattuja
prawa lub obowiazki jednostki pozostajace w zwiazku z rozstrzygnie-
ciem wydawanym w tym postepowaniu®. Uznanie okreslonego interesu

* M. Zdyb, Prawny interes jednostki w sferze materialnego prawa administracyjnego, Lublin
1991, s.31-32, za: A.S. Duda, Interes prawny w polskim prawie administracyjnym, Warszawa
2008, s. 73.

5 A. Zurawik, Interes publiczny w prawie gospodarczym, Warszawa 2013, s. 102.

¢ A.S.Duda, op. cit., s. 10 i n. wraz z przywotana tam literatura.

7 Szeroko: ibidem, s. 74 i n.

8 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) z 10 XI 1998 r., sygn. akt Il SA
844/98, LEX nr 41823.
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w normie prawnej powoduje, ze zyskuje on takze charakter obiektywny,
tj. istnieje niezaleznie od woli i subiektywnych odczu¢ jednostki.

Konstrukcja pojecia interesu prawnego ma pewna wlasciwos¢, ktéra
czyni go uniwersalnie uzytecznym narzedziem do wyznaczania kre-
gu stron postepowania. Otéz konstrukcja ta powoduje, ze jedli tylko
w danym postepowaniu moze znalez¢ zastosowanie (zosta¢ skonkre-
tyzowany) przepis, ktéry okresla prawa lub obowiazki jednostki, to ta
jednostka bedzie strona tego postepowania, w wyniku czego bedzie
mogla korzysta¢ z odpowiednich srodkéw prawnych w celu zapewnie-
nia, Ze jej prawo lub obowiazek zostana skonkretyzowane wtasciwie.
Analogicznie — nie bedzie strona postepowania zaden podmiot, ktérego
prawa lub obowiazki w tym postepowaniu nie sa ksztaltowane (nie
istnieja prawa, ktére powinien on mdc w tym postepowaniu chronic).

Te wiasciwos¢ interesu prawnego dobrze ilustruje stwierdzenie,
iz mie¢ interes prawny znaczy to samo, co ustali¢ przepis prawa po-
wszechnie obowiazujacy, na ktérego podstawie mozna skutecznie zada¢
czynnosci organu z zamiarem zaspokojenia jakiejs potrzeby albo zada¢
zaniechania lub ograniczenia czynnosci organu sprzecznych z potrzeba-
mi danej osoby’. Interes prawny okresla relacje miedzy oczekiwaniami
jakiegos podmiotu a tym, co prawo moze mu zagwarantowac'’.

Tak rozumiany interes prawny stanowi pojecie, przy pomocy ktérego
ustala sie zakres podmiotowy (krag stron) postepowania administra-
cyjnego, zgodnie z art. 28 Kodeksu postepowania administracyjnego''.
Przepis ten zawiera bowiem definicje strony postepowania, oparta wia-
$nie na pojeciu interesu prawnego. Przepisy szczegdlne moga jednak
przewidywac inne definicje i inne kryteria posiadania przymiotu strony
w okreslonego rodzaju postepowaniach. Przyktady takich regulacji
zawiera takze Prawo budowlane'?.

® Wyrok NSA z 12 VII 2007 r., sygn. akt I OSK 1559/06, LEX nr 385385.

10 J. Zimmermann, Konstrukcja interesu prawnego w sferze dziatan Naczelnego Sqgdu Ad-
ministracyjnego, w: Gospodarka. Administracja. Samorzqd. Ksigga jubileuszowa prof. Teresy
Rabskiej, pod red. H. Olszewskiego, B. Popowskiej, Poznan 1997, s. 609, za: A.S. Duda,
Interes prawny w polskim prawie administracyjnym, s. 75.

1 Ustawa z dnia 14 VI 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.
Dz.U. 2025, poz. 1691), dalej ,k.p.a”. Wprawdzie w przepisie tym mowa o ,interesie
prawnym lub obowiazku”, jednak za wiekszoscia przedstawicieli doktryny trzeba przyja¢,
ze interes prawny jest pojeciem szerokim i zawiera w sobie takze pojecie obowiazku
opartego na prawie. Por. G. Laszczyca, Pojecie strony w ogélnym postgpowaniu administra-
cyjnym, Warszawa 2023, s. 180 i n.

12 Ustawa z dnia 7 VII 1994 r. — Prawo budowlane (tekst jedn. Dz.U. 2025, poz. 418
ze zm.).
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Nalezy jeszcze odnies¢ sie do kwestii tzw. praw refleksowych. Ta
niejednoznacznie oceniana w doktrynie koncepcja opiera sie na roz-
réznieniu strony dysponujacej interesem bezposrednim, wywodzonym
z przepisow materialnego prawa administracyjnego, oraz strony dys-
ponujacej jedynie interesem posrednim, ktérej zaré6wno postepowanie
administracyjne, jak i samo rozstrzygniecie dotyczy w sposéb posredni,
decyzja nie rozstrzyga bowiem wprost o jej prawach i obowiazkach, lecz
jedynie oddziatuje na te prawa i obowiazki, wskutek powiazania sytuacji
prawnej adresata decyzji z sytuacja prawna tego podmiotu’®. Chodzi
tu o sytuacje, w ktérej przyznanie uprawnien jednemu podmiotowi
wywoluje skutek w uprawnieniach drugiego, skad wynika koniecznos¢
zapewnienia mu ochrony procesowej. Interes prawny oparty na prawie
refleksowym aktualizuje sie zatem dopiero w momencie wszczecia
postepowania zmierzajacego do okreslenia praw lub obowiazkéw jed-
nostki majacej interes bezposredni. Nalezy jednak podkresli¢, ze interes
prawny wynikajacy z praw refleksowych nie jest interesem ,stabszym”
od ,bezposredniego” interesu prawnego. Podmiot dysponujacy takim
interesem jest pelnoprawna strona postepowania administracyjnego.

Postepowania uregulowane w Prawie budowlanym sa klasycznym
przykladem sytuacji, w ktérej wazna role odgrywaja wiasnie prawa re-
fleksowe'!. Postepowania te zmierzaja bowiem do okreslenia praw lub
obowiazkéw strony dysponujacej bezposrednim interesem prawnym
(inwestora, wlasciciela, zarzadcy obiektu budowlanego), ajednoczesnie
ich wynik oddzialuje na sytuacje prawna innych podmiotéw (przede
wszystkim wiascicieli sasiednich nieruchomosci).

2. Definicja strony postepowania w sprawie pozwolenia
na budowe

Pierwszym z przepiséw Prawa budowlanego, ktéry modyfikuje krag
stron postepowania administracyjnego, wprowadzajac szczegdlna de-
finicje strony, jest art. 28 ust. 2. Zgodnie z nim stronami w postepowa-
niu w sprawie pozwolenia na budowe sa: inwestor oraz wtasciciele,
uzytkownicy wieczysci lub zarzadcy nieruchomosci znajdujacych sie
w obszarze oddzialywania obiektu.

3 Ibidem, s. 95 wraz z przywolana tam literatura i orzecznictwem.

14 Zob. W. Jakimowicz, Wolnos¢ zabudowy w prawie administracyjnym, Warszawa 2012,
s. 81.
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Na wstepie przepis ten wprost wskazuje inwestora jako strone po-
stepowania w sprawie pozwolenia na budowe. Przepisy nie wprowa-
dzaja definicji inwestora, jednak w doktrynie i w orzecznictwie zgodnie
wskazuje sie, ze inwestor to osoba fizyczna, osoba prawna lub jednostka
organizacyjna nieposiadajaca osobowosci prawnej, ktéra przeznacza
$rodki finansowe na realizacje okreslonej inwestycji budowlanej, a do
ktérej obowiazkow nalezy zorganizowanie procesu budowy, w tym za-
pewnienie sporzadzenia projektu budowlanego, uzyskanie pozwolenia
na budowe oraz zorganizowanie wykonania i dokonania odbioru robét
budowlanych przez osoby o odpowiednich kwalifikacjach zawodowych
i uprawnieniach budowlanych. Inwestor jest podmiotem, bez ktérego
ani nie moze funkcjonowac budowa w sensie faktycznym, ani nie moze
sie toczy¢ postepowanie w sprawie pozwolenia na budowe, gdyz to wy-
tacznie inwestor jest uprawniony do zlozenia inicjujacego je wniosku'®.

Nawiazujac do poczynionych wczesniej rozwazan dotyczacych in-
teresu prawnego i praw refleksowych, bez watpienia mozna wskaza¢
inwestora jako podmiot dysponujacy interesem prawnym bezposred-
nim, poniewaz to jego prawa i obowiazki (prawo zabudowy i obowiazki
znim zwiazane) sa konkretyzowane w postepowaniu w sprawie pozwo-
lenia na budowe. Ich konkretyzacja i realizacja wplywa zas na prawa
i obowiazki pozostalych podmiotéw wymienionych w analizowanym
przepisie, tj. wlascicieli, uzytkownikéw wieczystych i zarzadcow nieru-
chomosci znajdujacych sie w obszarze oddziatywania obiektu.

Oile ,wlasciciel” i ,uzytkownik wieczysty” sa pojeciami dos¢ jasnymi,
o tyle ,zarzadce” mozna zaliczy¢ do kategorii poje¢ niedookreslonych'.
Dla ustalenia tresci tego pojecia nie jest wystarczajaca wykladnia jezy-
kowa, lecz nalezy odwotac sie do uwarunkowan systemowych i dorob-
ku orzecznictwa'”. Zarzadca bedzie m.in. jednostka organizacyjna, na
rzecz ktérej ustanowiono trwaly zarzad, o ktérym mowa w art. 43 ust. 1
Ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami'é,

5 Por.]J. Dessoulavy—éliwiriski, Art. 17, w: Prawo budowlane. Komentarz, pod red. Z. Nie-
wiadomskiego, Warszawa 2024, Legalis oraz wyrok NSA z 8 XI 2017 r., sygn. akt I OSK
2870/16, LEX nr 2407140 i wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego (WSA)
w Krakowie z 7 XI 2017 r., sygn. akt II SA/Kr1059/17, LEX nr 2409624. Odréznié¢ nalezy
inwestora od wykonawcy — wyrok NSA oz. w Gdarisku z 12 VI 2002 r., sygn. akt II SA/
Gd 1862/01, LEX nr 680934.

1o Por. wyrok WSA w Krakowie z 17 XI 2011 r., sygn. akt I SA/Kr 1230/11, LEX
nr 1152758.

7 Wyrok NSA z 12 IV 2018 r., sygn. akt Il OSK 1395/16, LEX nr 2522291.

18 Tekst jedn. Dz.U. 2024, poz. 1115.
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zarzadca nieruchomosci wspdlnej, o ktérym mowa w art. 18 ust. 1 Usta-
wy z dnia 24 czerwca 1994 r. o wlasnosci lokali'’, czy zarzadca drogi,
o ktérym mowa w art. 19 ust. 1 Ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach
publicznych®, natomiast kontrowersje budzi mozliwos$¢ uznania za
zarzadce podmiotu, ktéremu przystuguje ograniczone prawo rzeczowe
do nieruchomosci*'.

Odwotujac sie do orzecznictwa uksztaltowanego przed wprowa-
dzeniem do Prawa budowlanego szczegdlnej definicji strony postepo-
wania w sprawie pozwolenia na budowe, przyja¢ mozna, ze réwniez
wyznaczajac krag stron tego postepowania na podstawie art. 28 k.p.a.,
nalezaloby uwzgledni¢ wiascicieli i uzytkownikéw wieczystych sa-
siednich?, a niekiedy takze dalej potozonych?® nieruchomosci. Interes
prawny tych podmiotéw wywodzono z wynikajacej z art. 5 ust. 1 pkt 9
i ust. 2 Prawa budowlanego zasady ochrony uzasadnionych intereséw
0s6b trzecich i przepiséw szczegélnych. Warto jednak zwrdci¢ uwage
na wyrok NSA z 14 kwietnia 2000 r.*, w ktérym Sad przyjal, iz wobec
braku wykazania tytulu prawnorzeczowego do drogi, sam zarzad nad
nia nie byt wystarczajaca przestanka do uznania, ze gmina posiada
interes prawny w sprawie inwestycji zrealizowanej czesciowo w pasie
tej drogi. O ile zatem art. 28 ust. 2 Prawa budowlanego obecnie wprost
przesadza o legitymacji procesowej zarzadcy nieruchomosci znajdujacej
sie w obszarze oddzialywania obiektu, o tyle na gruncie art. 28 k.p.a.
stanowisko to wymagaloby zniuansowania, zarzad moze mie¢ bowiem
rézne zrédlo i charakter (trudno jednak zgodzi¢ sie z przywotana wyzej
ocena Sadu co do interesu prawnego gminy).

Sedna art. 28 ust. 2 Prawa budowlanego nie stanowi jednak okre-
Slenie kategorii tytuléw do nieruchomosci, z ktérymi ustawodawca
wiaze legitymacje procesowa w postepowaniu w sprawie pozwolenia
na budowe, lecz wskazanie polozenia tych nieruchomosci. Mianowicie,
maja one znajdowac sie w obszarze oddzialywania obiektu.

Poczatkowo obszar oddzialywania zdefiniowano jako teren wy-
znaczony w otoczeniu obiektu budowlanego na podstawie przepiséw

19 Tekst jedn. Dz.U. 2026, poz. 232.

20 Tekst jedn. Dz.U. 2025, poz. 889.

2 Zob. wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 22 X 2014 r., sygn. akt Il SA/Go
599/14, LEX nr 1602300 oraz A. Gliniecki, Art. 52, w: Prawo budowlane. Komentarz, pod
red. A. Glinieckiego, Warszawa 2016, LEX/el. i powolane tam orzecznictwo.

2 Wyrok NSA z 1 XTI 1998 r., sygn. akt IV SA 2214/97, LEX nr 43718.

2 Wyrok NSA oz. w Rzeszowie z 16 X 1998 r., sygn. akt SA/Rz 1376/98, LEX nr 657522.

2 Sygn. akt IV SA 1888/97, LEX nr 61657.
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odrebnych, wprowadzajacych zwiazane z tym obiektem ograniczenia
w zagospodarowaniu tego terenu®. Nowelizacja z 20 lutego 2015 r.*
podjeto prébe doprecyzowania tego przepisu poprzez wskazanie, ze
chodzi o ,ograniczenia w zagospodarowaniu, w tym zabudowy tego
terenu”, a nie inne ograniczenia czy uciazliwosci”, jednak wydaje sie,
ze zmiana ta nie byla wystarczajaco jasna i doniosta, w zwiazku z czym
nie odniosta zamierzonego rezultatu. Sformutowanie ,w tym” wska-
zuje bowiem, ze ograniczenia zabudowy sa tylko jednym z rodzajéw
ograniczen majacych znaczenia na gruncie analizowanego przepisu®.
Dopiero nowelizacja z 19 lutego 2020 r.* przyniosta rzeczywiste dopre-
cyzowanie tego przepisu. Z jego obecnego brzmienia wynika, ze tylko
ograniczenia w zabudowie (a nie jakiekolwiek inne) daja podstawe do
twierdzenia, ze nieruchomos$¢ znajduje sie w obszarze oddzialtywania
obiektu. Jak wskazano w uzasadnieniu do projektu tej ustawy, ,[z] uwagi
na to, ze obszar oddzialywania obiektu jest podstawa ustalania stron
w postepowaniu o pozwolenie na budowe, pojecie to musi by¢ jedno-
znaczne. [...] Dlatego tez w przepisie pozostanie jedynie wyrazenie «<w
zabudowie». Ograniczenia w zabudowie sa jednoznaczne do ustalenia.
Ograniczenia w zabudowie odnosza sie do takiego wptywu na nierucho-
mos¢, ktéry uniemozliwia lub ogranicza wykonywanie rob6t budowla-
nych (w tym budowe obiektéw budowlanych) z uwagi na niespetnianie
przepiséw techniczno-budowlanych i innych przepiséw szczegoélnych,
ktore stawiaja wprost wymogi dotyczace zabudowy (przede wszyst-
kim wymogi dotyczace odlegtosci jednych obiektéw budowlanych od
innych obiektéw budowlanych). Tym samym uznano, ze konieczne
jest doprecyzowanie definicji obszaru oddzialywania obiektu, aby do-
stosowana byta do materii regulowanej przez Prawo budowlane. Inne
formy ograniczenia zagospodarowania terenu niz zabudowa (np. hatas,
spaliny) wykraczaja poza zakres przedmiotowy Prawa budowlanego”.

% Art. 3 pkt 20 Prawa budowlanego w brzmieniu do 27 VI 2015 r.

26 Ustawa z dnia 20 II 2015 r. o zmianie ustawy — Prawo budowlane oraz niektérych
innych ustaw (Dz.U. 2015, poz. 443).

¥ Taki zamiar ustawodawcy wynika z zapisu z posiedzenia Podkomisji nadzwyczaj-
nej do rozpatrzenia rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo budowlane
oraz niektdrych innych ustaw (druk nr 2710) z 27 X 2014 r.

% Por. wyrok WSA w Lodzi z 2 VIII 2018 r., sygn. akt II SA/td 467/18, LEX nr 2532575
przywolany zreszta w uzasadnieniu do projektu kolejnej ustawy nowelizujacej ten
przepis (Sejm RP IX Kadengji, nr druku 121).

# Ustawa z dnia 19 I1 2020 r. o zmianie ustawy — Prawo budowlane oraz niektérych
innych ustaw (Dz.U. 2020, poz. 471).
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Ponownie zatem, nawiazujac do ustalen z wczesniejszej czesci ar-
tykulu, mozna powiedzie¢, ze obecne brzmienie definicji obszaru od-
dziatywania odpowiada zalozeniu, ze legitymacje procesowa powinny
wyznaczac tylko te przepisy, ktére sa w tym postepowaniu stosowane,
a wiec w przypadku pozwolenia na budowe — przepisy dotyczace za-
budowy nieruchomosci, a nie innych sposobéw korzystania z niej.

Celem oparcia legitymacji procesowej w postepowaniu w sprawie
pozwolenia na budowe na pojeciu obszaru oddziatywania obiektu, jak
réwniez kolejnych zmian definicji tego pojecia, jest ograniczanie kregu
stron postepowania®. Istotne jest zatem ustalenie, w jaki sposéb prze-
pis ten zaweza zakres podmiotowy postepowania, tj. w jakiej sytuacji
ustalenie legitymacji procesowej na podstawie regulacji ogélnej art. 28
k.p.a. prowadziloby do uznania danego podmiotu za strone, natomiast
zastosowanie art. 28 ust. 2 Prawa budowlanego powoduje stwierdzenie,
Ze nie posiada on legitymacji procesowe;j.

Taka demarkacje przeprowadzil NSA®!, zwracajac uwage na skutki
wprowadzeniaanalizowanej szczegélnej definicjistrony. Jak wskazat Sad,
.[plojecie obszaru oddziatlywania obiektu [...] bedzie materializowac sie
wowczas, gdy na podstawie konkretnych indywidualnych parametréw
inwestycji [...] beda sie réwniez konkretyzowaé odpowiednie
wynikajace z odrebnych przepiséw normy prawa administracyjnego,
ktére beda wytyczaé pewna strefe wobec projektowanego obiektu [...].
Wobec braku wyraznego wskazania przez ustawodawce przepisow,
na podstawie ktérych dochodzi do wyznaczenia terenu w otoczeniu
obiektu budowlanego, przyjmuje sie, ze sa to powszechnie obowiazu-
jace przepisy prawa wprowadzajace ograniczenia w zagospodarowaniu
tego terenu, w szczegdlnosci przepisy techniczno-budowlane, przepisy
z zakresu ochrony srodowiska, ochrony zabytkéw czy tez przepisy
prawa miejscowego (zob. wyr. NSA z 12 maja 2022 r., sygn. akt I OSK
1443/19). Niezbedne jest wiec wyrazne sprecyzowanie konkretnego
przepisu prawa administracyjnego wykluczajacego badz ogranicza-
jacego zagospodarowanie dziatki sasiedniej w zakresie regulowanym
ustawa — Prawo budowlane ze wzgledu na powstanie projektowanej
zabudowy (por. wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego z 24 czerw-
ca 2016 r., sygn. akt I OSK 2620/14, z 16 maja 2019 r., sygn. akt Il OSK

% Por. uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo budowlane oraz
o zmianie niektorych ustaw (Sejm IV kadencji, druk nr 493) oraz wyrok WSA w War-
szawie z 14 IV 2021 r., sygn. akt VII SA/Wa 2313/20, LEX nr 3292568.

1 Wyrok NSA z 24 X 2023 r., sygn. akt Il OSK 1085/23, LEX nr 3631814.
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1655/17). Natomiast poglad, dopuszczajacy badanie potencjalnego, ale
blizej nieokreslonego i nieznajdujacego odniesienia w obowiazujacych
przepisach oddziatywania, prowadzilby do skutkéw jednoznacznie
sprzecznych ze zmianami ustawy — Prawo budowlane dokonanymi
ustawa z dnia 27 marca 2003 r. [...] i powrotu do stanu sprzed tej zmiany,
gdy organy administracji architektoniczno-budowlanej przyjmowaty
co do zasady, ze kazdy wlasciciel, uzytkownik wieczysty lub zarzadca
nieruchomosci sasiadujacej z nieruchomoscia, na ktérej ma by¢ realizo-
wana inwestycja, jest strona postepowania w sprawie pozwolenia na jej
budowe [...]. Ustawodawca obecnie jeszcze bardziej zawezit definicje
strony takiego postepowania [...]. To uscislenie dotyczy terenu wyzna-
czonego w otoczeniu obiektu budowlanego na podstawie przepisow
odrebnych wprowadzajacych zwigzane z tym obiektem ograniczenia
sprowadzajace sie jedynie do zabudowy, a nie szeroko rozumianego
zagospodarowania terenu. Podmioty posiadajace prawnorzeczowy tytut
do nieruchomosci (z reguty sasiadujacej bezposrednio), ktéra stanowi
teren wyznaczony w zasiegu obiektu budowlanego, beda mogly po-
wolywac sie wylacznie na wasko rozumiane ograniczenie zabudowy
zawarte w przepisach odrebnych stanowiacych zasadniczo przepisy
materialnego prawa administracyjnego (por. wyrok NSA z dnia 15 grud-
nia 2021 r., sygn. akt I OSK 34/19)".

Réznice miedzy ustalaniem legitymacji procesowej w oparciu o inte-
res prawny oraz obszar oddzialywania mozna zobrazowac na przykla-
dzie jednych z najwazniejszych i najczesciej stosowanych przepisow
techniczno-budowlanych, tj. przepiséw okreslajacych odleglosci miedzy
budynkiem a granica dziatki** oraz odleglosci miedzy budynkami®.
Odleglos¢ budynku od granicy dzialki, w przypadku $ciany z okna-
mi lub drzwiami, powinna wynosi¢ nie mniej niz 4 m, a w przypadku
$ciany z oknami lub drzwiami — nie mniej niz 3 m. Na gruncie art. 28
k.p.a. nalezaloby przyja¢, ze wlasciciel dziatki sasiedniej jest strong
postepowania w sprawie danej inwestycji, niezaleznie od tego, w jakiej
odleglosci od granicy dziatki ta inwestycja ma powsta¢, poniewaz do
zaistnienia interesu prawnego wystarczajace jest samo istnienie prze-
pisu prawa materialnego, a nie jego naruszenie. Obowiazek inwestora
zastosowania sie do tych odleglosci powoduje zatem powstanie po

2 § 12 Rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 12 IV 2002 r. w sprawie warun-
kéw technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie (tekst jedn.
Dz.U. 2022, poz. 1225), dalej ,WT".

%§13,86018§271-273 WT.
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stronie wlasciciela sasiedniej nieruchomosci prawa refleksowego, stano-
wigcego zrddlo interesu prawnego. Uprawnienia strony tego ostatniego
pozwalalyby mu kontrolowa¢ rzeczywista zgodnos¢ projektowanej
inwestycji z analizowanym przepisem. Zastosowanie szczegdlnej de-
finicji strony wprowadzonej w art. 28 ust. 2 w zw. z art. 3 pkt 20 Prawa
budowlanego powoduje zas, ze usytuowanie projektowanego budynku
z zachowaniem tych odleglosci nie stanowi podstawy do wywodzenia
legitymacji procesowej wlasciciela dzialki sasiedniej, poniewaz nie
powoduje zadnego ograniczenia w zabudowie tej dzialki — nadal moz-
liwa jest jej zabudowa budynkiem usytuowanym dokladnie w ten sam
sposob. Legitymacja procesowa wlasciciela dziatki sasiedniej moze sie
natomiast pojawic¢ np. na gruncie § 273 ust. 1 WT. Jesli bowiem przed-
miotem inwestycji jest budowa budynku magazynowego lub produkcyj-
nego o maksymalnej gestosci obciazenia ogniowego strefy pozarowej
wynoszacego powyzej 4000 MJ/m? to jej realizacja ograniczy mozli-
wos¢ zabudowy dziatki sasiedniej w ten sposob, ze przy zatozeniu, ze
budynek ten bedzie usytuowany w zgodnej z § 12 WT odlegtosci 4 m
od granicy dzialki, budynek na dziatce sasiedniej bedzie musiat zosta¢
usytuowany w odlegtosdci co najmniej 16 m od jej granicy, aby zachowa¢
wymagana § 273 ust. 1 WT odleglos¢ 20 m od budynku o wskazanej
gestosci obciazenia ogniowego.

Podsumowujac, art. 28 ust. 2 Prawa budowlanego modyfikuje (ogra-
nicza) krag stron postepowania w sprawie pozwolenia na budowe.
Podkreslenia wymaga, ze miedzy tym przepisem a art. 28 k.p.a. zachodzi
relacja lex specialis-lex generalis, co powoduje, ze to wylacznie obszar
odzialywania, a nie interes prawny powinien by¢ podstawa ustalania
legitymacji procesowej w tym postepowaniu’.

Jak sie wydaje, ograniczenie to nie jest nadmierne i daje sie uzasadnic¢
charakterem i przedmiotem postepowania w sprawie pozwolenia na
budowe. Stosowanie kryterium interesu prawnego w postepowaniach
w sprawach inwestycji budowlanych istotnie moze powodowac niezwy-
kle szerokie zakreslenie kregu stron postepowania, w szczegdlnosci na
podstawie przepiséw regulujacych odleglosci, jakie nalezy zachowag,
sytuujac budynek lub inny obiekt budowlany, skoro samo istnienie ta-
kiego przepisu, a nie jego naruszenie, jest Zzrodlem interesu prawnego

3 Por. wyrok NSA z 24 X 2023 r., sygn. akt II OSK 219/21, LEX nr 3688031 oraz
S. Zwolak, Strony postepowania administracyjnego w sprawie wydania decyzji o pozwoleniu
na budowe, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2025, nr 7-8, s. 61.
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dla podmiotu dysponujacego tytutem prawnorzeczowym do nierucho-
mosci, wzgledem ktdrej ta odleglos¢ zostata okreslona.

Analizowana regulacje mozna wiec oceni¢ co do zasady pozytywnie,
majac jednak na uwadze, ze w praktyce doprowadzita ona nie do ogra-
niczenia sporéw prawnych co do inwestycji budowlanych, lecz do ich
przeniesienia z poziomu oceny zgodnosci inwestycji z prawem na
poziom oceny legitymacji procesowej podmiotu kwestionujacego te
zgodnos¢.

3. Definicja strony postepowania w sprawie przeniesienia
pozwolenia na budowe

Proces inwestycyjno-budowlany uwarunkowany jest nie tylko przepisa-
mi prawa, ale tez czynnikami ekonomicznymi oraz r6znego rodzaju sy-
tuacjami faktycznymi, ktére moga wptywac na jego przebieg. Te czynniki
i sytuacje moga powodowac¢ m.in. chec rezygnacji jednego podmiotu
z realizacji inwestycji i wole jej kontynuacji przez inny podmiot. Art. 40
Prawa budowlanego umozliwia przeniesienie pozwolenia na budowe na
inny podmiot, utatwiajac tym samym przejecie prowadzenia inwestycji
przez nowego inwestora®.

Przeniesienie pozwolenia na budowe nastepuje w drodze decyzji
administracyjnej po spetnieniu warunkéw okreslonych w art. 40 ust. 1
Prawa budowlanego. Na podstawie art. 40 ust. 2 i ust. 4 przenies¢ mozna
takze decyzje o pozwoleniu na wznowienie robét budowlanych oraz
prawa i obowiazki wynikajace ze zgloszenia, wobec ktérego organ nie
wnidsl sprzeciwu.

W art. 40 ust. 3 ustawodawca przesadzit, ze stronami postepowania
w sprawie przeniesienia sa wylacznie dotychczasowy i nowy inwestor.
W istocie jednak przepis ten nie modyfikuje kregu stron postepowania
w stosunku do art. 28 k.p.a., a jedynie przypieczetowuje rezultat, do
ktérego powinna doprowadzi¢ prawidtowa wykladnia tego ostatniego
przepisu, gdyby znajdowal on zastosowanie w postepowaniu w spra-
wie przeniesienia. Juz bowiem przed wprowadzeniem art. 40 ust. 3
Prawa budowlanego NSA doszed! do wniosku, ze zmiana inwestora nie

% O znaczeniu instytucji przeniesienia pozwolenia na budowe dla rynku nierucho-
mosci zob. J. Wszolek, Sukcesja administracyjnoprawna w procesie inwestycyjno-budowla-
nym - wybrane zagadnienia praktyczne, ,Monitor Prawniczy” 2013, nr 22, s. 1249-1260.
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wplywa na prawa i obowiazki innych podmiotéw niz dotychczasowy
i nowy inwestor®. Potwierdzaja to zgodnie przedstawiciele doktryny?’.

4. Definicja strony postepowania w sprawie pozwolenia
na uzytkowanie

W postepowaniu majacym za przedmiot prawne zakonczenie inwesty-
cji zastosowanie znajduje art. 59 ust. 7 Prawa budowlanego, zgodnie
z ktérym strona w postepowaniu w sprawie pozwolenia na uzytkowanie
jest wylacznie inwestor.

Juz na pierwszy rzut oka wida¢, ze w poréwnaniu z art. 28 ust. 2
ograniczenie kregu stron postepowania przez art. 59 ust. 7 Prawa bu-
dowlanego jest znacznie bardziej kategoryczne i radykalne. Przeana-
lizowa¢ zatem nalezy racje stojace za wprowadzeniem tego przepisu
oraz praktyke jego wykladni.

Analizowany przepis zostal wprowadzony do Prawa budowlanego
ta sama ustawa, co analizowane wczesniej art. 28 ust. 2 i art. 40 ust. 3,
tj. Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o zmianie ustawy — Prawo budowlane
oraz o zmianie niektérych ustaw®. Nie znalazl sie on jednak w pier-
wotnym projekcie rzadowym, w zwiazku z czym nie sporzadzono do
niego uzasadnienia. Zostal dodany do projektu ustawy podczas prac
w komisjach, jednak w zapisach z nich prézno szukac uzasadnienia czy
dyskusji na jego temat.

Przedstawiciele doktryny wskazuja kilka mozliwych motywoéw, z kté-
rych jednak zaden nie jest przekonujacy. Ot6z wskazuje sie m.in., ze
interesy 0sob trzecich zostaly uwzglednione na etapie projektowania
(udzielania pozwolenia na budowe), wiec nie ma potrzeby uczest-
nictwa stron poza inwestorem przy oddawaniu obiektu do uzytkowa-
nia. Argument ten jest bezpodstawny, zwazywszy ze przedmiotem
postepowania w sprawie o udzielenie pozwolenia na uzytkowanie
jest przede wszystkim weryfikacja, czy inwestycja zostata wykonana

% Wyrok NSA z 5111 1999 r., sygn. akt IV SA 1053/97, LEX nr 46648.

%7 J. Dessoulavy-Sliwiriski, Art. 40, w: Prawo budowlane. Komentarz, pod red. Z. Nie-
wiadomskiego, op. cit.; A. Ostrowska, Art. 40, w: Prawo budowlane. Komentarz, pod red.
A. Glinieckiego, op. cit.; H. Kisilowska, Art. 40, w: Prawo budowlane z umowami w dzialal-
nosci inwestycyjnej. Komentarz, pod red. H. Kisilowskiej, Warszawa 2010, LEX/el.; R. Dzi-
winski, P. Ziemski, Art. 40, w: iidem, Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa 2006, LEX/el.

% Dz.U. 2003 Nr 80, poz. 718.
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zgodnie z pozwoleniem na budowe i zatwierdzonym projektem. Nie jest
to pewnik, lecz wlasciwe gltéwny cel postepowania, poniewaz w toku
realizacji inwestycji moze dojs¢ do odstepstw od projektu. Skoro tak,
to legitymacja procesowa o0séb trzecich w tym postepowaniu wynika
z dokladnie tych samych norm prawa materialnego, z ktérych wynikata
w postepowaniu w sprawie pozwolenia na budowe. O ile bowiem przy
udzielaniu pozwolenia na budowe bada sie, czy zamierzona inwestycja
moze powstac, i przesadza, ze w takim wlasnie, a nie innym ksztalcie nie
bedzie narusza¢ prawa, o tyle udzielajac pozwolenia na uzytkowanie,
organ sprawdza, czy inwestycja powstata w takim ksztalcie, na jaki
udzielono wczesniej zgody. Catkowicie bezpodstawne bytoby zatoze-
nie, ze na etapie realizacji inwestycji nie moze juz dojs¢ do naruszenia
interesow osob trzecich, kazda inwestycja bowiem zostanie wykonana
zgodnie z pozwoleniem i projektem™.

Podobnym btedem obarczone jest inne potencjalne uzasadnie-
nie, zgodnie z ktérym udzial innych stron w postepowaniu w spra-
wie pozwolenia na uzytkowanie nie jest potrzebny, poniewaz to
organ sprawdza zgodnos¢ inwestycji z projektem i pozwoleniem*.
Taki tok rozumowania prowadzi do oczywiscie blednego wniosku, iz
udziat jakiejkolwiek strony nie jest potrzebny w zasadzie w zadnym
postepowaniu, czy to administracyjnym czy innym, bo przeciez to
organ (lub sad) bada i rozstrzyga sprawe i, najwyrazniej, strona nie
potrzebuje w tym postepowaniu ochrony prawnej, poniewaz organ
(sad) bez watpienia rozstrzygnie sprawe zgodnie z prawem. Gdyby tak
bylo, nie bylyby potrzebne zadne regulacje procesowe, a wystarczylyby
regulacje materialne, ktérych konkretyzacja dokonywataby sie aktem
niewymagajacym przeprowadzenia postepowania, niezawierajacym
uzasadnienia i niezaskarzalnym.

Wskazuje sie takze, iz ustawodawca doszed! do wniosku, ze tylko
inwestor moze miec interes prawny w wydaniu decyzji nadajacej mu

¥ Por. Z. Kostka, Art. 59, w: Prawo budowlane. Komentarz, pod red. A. Glinieckiego,
op. cit.

4 Ibidem. W podobnym tonie wypowiedzial sie NSA w wyroku z 18 II 2011 r.,
sygn. akt II OSK 2089/10, LEX nr 992510, wskazujac, ze brak udziatu wlascicieli sa-
siednich nieruchomosci w postepowaniu o dopuszczenie do uzytkowania nie stwarza
zagrozenia dla praw tych 0séb, poniewaz w postepowaniu tym bada sie ,tylko” zgodnos¢
realizacji obiektu z zatwierdzonym projektem budowlanym. Nalezy stwierdzi¢, ze co
najmniej naiwne, a w rzeczywistosci catkowicie pozbawione podstaw, jest twierdzenie,
ze zapewnienie ochrony praw osé6b trzecich w procesie projektowania inwestycji gwa-
rantuje ich ochrone w procesie jej realizacji.
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prawo uzytkowania inwestycji*'. Nalezy jednak zauwazy¢, ze gdyby tak
byto, to nie bytoby potrzeby wprowadzenia analizowanego przepisu,
poniewaz juz z samego art. 28 k.p.a. nalezaloby wyprowadzi¢ wniosek,
iz strong postepowania w sprawie pozwolenia na uzytkowanie jest
wylacznie inwestor. Wniosek ten zas$, jak juz wskazano, jest bledny,
poniewaz w postepowaniu tym scieraja sie po raz drugi, lecz w innym
kontekscie, te same prawa i interesy, ktére podlegaly ochronie i rozwa-
zaniu przy udzielaniu pozwolenia na budowe*.

Wydaje sig, ze motywacje do przyjecia analizowanego przepisu sta-
nowila przede wszystkim che¢ przyspieszenia procesu inwestycyjno-
-budowlanego na jego ostatnim etapie. W doktrynie zwraca sie jednak
uwage, ze tak daleko idace ograniczenie praw podmiotéw innych niz
inwestor moze budzi¢ watpliwosci co do zgodnosci z Konstytucja RP*.

Watpliwosci dotyczace analizowanego przepisu pojawiaja sie takze
w orzecznictwie sadowoadministracyjnym, w zwiazku z czym sady
podejmuja préby ztagodzenia wymowy art. 59 ust. 7 Prawa budowla-
nego. Wyrézni¢ mozna zasadniczo trzy sytuacje, w ktérych, zdaniem
sadow, zastosowanie tego przepisu jest wylaczone, w konsekwencji
czego krag stron nalezy ustali¢ w oparciu o art. 28 k.p.a. Mianowicie,
ma to miejsce, gdy:

1. w stosunku do inwestycji toczylo sie¢ postepowanie w trybie

art. 48—51 Prawa budowlanego*,

2. kwestionowana jest zgodnos¢ z prawem decyzji o pozwoleniu

na budowe?®,

3. kwestionowane jest wykonanie inwestycji zgodnie z projektem

i pozwoleniem*.

41 7. Cieslik, Art. 59, w: Z. Cieslik, S. Szuster, Prawo budowlane. Komentarz do zmian
wprowadzonych ustawgq z dnia 27 marca 2003 r. o zmianie ustawy - Prawo budowlane oraz
o0 zmianie niektérych ustaw, LEX/el. 2003.

42 Zob. wyrok NSA oz. w Katowicach z 1 VIII 2001 r., sygn. akt II SA/Ka2013/99, LEX
nr 655242, w ktérym w stanie prawnym sprzed wprowadzenia art. 28 ust. 2 i art. 59 ust. 7
Prawa budowlanego Sad analizuje na podstawie art. 28 k.p.a. status wlascicieli sasied-
nich nieruchomosci jako stron postepowania w sprawie pozwolenia na uzytkowanie.

# Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 IV 1997 r. (Dz.U. 1997 Nr 78, poz.
483 ze zm.); E. Radziszewski, Art. 59, w: idem, Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa
2006, LEX/el.

# Wyrok NSA z 6 X 2020 r., sygn. akt Il OSK 1473/18, LEX nr 3090818.

> Wyrok NSA z 15V 2014 r., sygn. akt Il OSK 2998/12, LEX nr 1586388.

% Wyrok WSA w Warszawie z 12 XII 2019 r., sygn. akt VII SA/Wa 2029/19, LEX
nr 3031501.
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W tym miejscu nalezy zauwazy¢, ze okolicznosci opisane w punktach
drugim i trzecim, cho¢ w orzecznictwie traktowane oddzielnie, zawie-
raja sie, a przynajmniej powinny sie zawiera¢, w punkcie pierwszym.
Jesli bowiem inwestycja jest kontynuowana pomimo wyeliminowa-
nia z obrotu prawnego pozwolenia na budowe, albo zostata wykona-
na z istotnymi odstepstwami od pozwolenia lub zatwierdzonego nim
projektu, zastosowanie maja przepisy art. 50-51 Prawa budowlanego.
Wprawdzie niekiedy sady przyjmuja, ze dla wylaczenia stosowania
art. 59 ust. 7 Prawa budowlanego wystarczajace mialoby by¢ samo kwe-
stionowanie zgodnosci z prawem pozwolenia na budowe lub zgodnosci
inwestycji z projektem przez osobe domagajaca sie udzialu w postepo-
waniu?, jednak z aprobata nalezy odnies¢ sie do pogladu NSA, iz nie-
zbedne jest, aby taki argument mial potwierdzenie w decyzji wydanej
w postepowaniu stuzacym weryfikacji tych kwestii, tj. odpowiednio
np. w decyzji stwierdzajacej niewaznos¢ pozwolenia na budowe albo
w decyzji naktadajacej obowiazek sporzadzenia projektu budowlanego
zamiennego z uwagi na zaistnienie istotnych odstepstw od pozwolenia
lub projektu*®. Uznanie, ze same twierdzenia potencjalnej strony moga
uzasadnia¢ odmowe zastosowania art. 59 ust. 7 Prawa budowlanego,
prowadziloby do pozbawienia tego przepisu jakiegokolwiek znaczenia
normatywnego®.

Jakkolwiek docenic¢ nalezy sama intencje sadow zwiazana z zapew-
nieniem osobom trzecim nalezytej ochrony prawnej, to jednak trze-
ba zauwazy¢, ze wypracowane w orzecznictwie poglady nie znajduja
oparcia w wykladni art. 59 ust. 7 Prawa budowlanego, a ponadto tylko
w niewielkim stopniu rozwiazuja napotkany problem, dotycza bowiem
niewielkiej czesci inwestycji. Wypracowane ograniczenia w stosowaniu

7 Np. NSA w wyroku z 24 11 2021 r., sygn. akt Il OSK 1384/20, LEX nr 3190544, wska-
zal, Ze ocena zarzutéw skarzacych co do wykonania obiektu niezgodnie z pozwoleniem
powinna zosta¢ przeprowadzona w toku postepowania z ich udziatem. Sad stwierdzit,
ze oddalajac skarge na postanowienie o odmowie wszczecia postepowania w sprawie
stwierdzenia niewaznosci pozwolenia na uzytkowanie (poprzedzonego obowiazkowa
kontrola budowy, ktéra nie wykazata istotnych odstepstw od projektu budowlanego),
wojewddzki sad administracyjny pozbawil skarzacych mozliwosci wykazania interesu
prawnego.

8 Wyroki NSA z: 24 VIII 2022 r., sygn. akt Il OSK 2853/19, LEX nr 3509206; 24 VIII
2022 r., sygn. akt II OSK 2854/19, LEX nr 3509266; 22 VIII 2023 r., sygn. akt Il OSK
2766/20, LEX nr 3636759; 13 XII 2024 r., sygn. akt Il OSK 2795/22, LEX nr 3830494.

* Wyrok WSA w Warszawie z 3 IX 2021 r., sygn. akt VII SA/Wa 1064/21, LEX
nr 3310471.

50 W. Jakimowicz, Wolnos¢ zabudowy..., s. 136.
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tego przepisu nie wynikaja z jego wyktadni jezykowej (zaden fragment
czy sformulowanie zawarte w przepisie nie wskazuja na ograniczenia
w jego stosowaniu), celowosciowej (motywy dziatania ustawodaw-
cy w tym zakresie nie zostaly wyartykulowanie w toku procesu legi-
slacyjnego, a jedynym niebudzacym watpliwosci celem przepisu jest
ograniczenie kregu stron postepowania i jego przyspieszenie) ani sys-
temowej'. Jesli chodzi o ten ostatni rodzaj wykladni, kwestia wymaga
szerszego uzasadnienia.

Ot6z nie istnieja zadne racjonalne powody pozwalajace twierdzi¢, ze
prawa i interesy oso6b trzecich sa lepiej zabezpieczone, gdy inwestycja
powstaje i jest oddawana do uzytkowania na podstawie pozwolenia na
budowe, niz gdy nastepuje to na podstawie decyzji konczacej postepo-
wanie legalizacyjne lub naprawcze®. S wrecz argumenty wskazujace,
ze jest odwrotnie. Przyjmujac w odniesieniu do decyzji konczacych
postepowanie legalizacyjne lub naprawcze, analogicznie jak w przy-
padku decyzji o pozwoleniu na budowe, zalozenie, iz beda one zgodne
z prawem, decyzje te w wiekszym stopniu chronia prawa i interesy os6b
trzecich. Po pierwsze, krag stron w tych postepowaniach wyznacza sie
w oparciu o art. 28 k.p.a., a wiec jest on szerszy niz w postepowaniu
w sprawie pozwolenia na budowe. Po drugie, w praktyce postepowanie
legalizacyjne lub naprawcze najczesciej jest prowadzone, gdy inwesty-
cja jest juz na zaawansowanym etapie, co oznacza, ze po jego zakon-
czeniu pozostaje niewielkie pole do wprowadzenia ewentualnych od-
stepstw od projektu. W efekcie ciezar weryfikacji zgodnosci inwestycji
z zatwierdzonym projektem w postepowaniu w sprawie pozwolenia na
uzytkowanie, jest w tym przypadku mniejszy. Nie ma zatem zadnych
podstaw do twierdzenia, Ze akurat w tej sytuacji potrzebna jest szersza

51 NSA w wyroku z 15V 2014 r., sygn. akt Il OSK 2998/12, LEX nr 1586388, stwierdzil:
W przypadkach kwestionowania zgodnosci z prawem decyzji o pozwoleniu na budo-
we, art. 59 ust. 7 p.b. wymaga zastosowania wykladni rozszerzajacej, wyprowadzajac
prawo do zadania weryfikacji nie tylko do inwestora, ale réwniez tych, ktérzy wywodza
ingerencje decyzja o uzytkowaniu w konkretny, aktualny interes prawny wywodzony
z przepiséw p.b. i innych ustaw, w tym ochrony prawa wilasnosci”. Nalezy zauwazy¢, ze
nie jest to wykladnia rozszerzajaca, gdyz ani catosci, ani zadnego fragmentu analizowa-
nego przepisu nie da sie ,wylozy¢” w taki sposéb, aby wyprowadzi¢ z niego, iz o statusie
strony w postepowaniu w sprawie pozwolenia na uzytkowanie decyduje interes prawny.
Jest to wiec po prostu niedostatecznie umotywowana odmowa zastosowania przepisu
ustawy, wprost ustanawiajacego inne kryterium legitymacji procesowej.

2 Por. M. Cherka, W. Grecki, Samowola budowlana w polskim prawie budowlanym,
Warszawa 2013, s. 60.
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ochrona praw i interesow 0s6b trzecich na etapie oddawania inwestycji
do uzytkowania.

Konkludujac, art. 59 ust.7 Prawa budowlanego znaczaco i katego-
rycznie ogranicza krag stron postepowania w sprawie pozwolenia na
uzytkowanie, wobec czego w doktrynie podnosi sie watpliwosci co do
zgodnosci tego przepisu z Konstytucja RP>*. Niezaleznie od tego, wy-
pracowane w orzecznictwie rozwigzania majace na celu ztagodzenie
kategorycznej wymowy przepisu nie maja oparcia w zadnej z metod wy-
kfadni prawniczej, a przy tym nie przywracaja ochrony prawnej w przy-
padku inwestycji realizowanych na podstawie pozwolenia na budowe,
podczas gdy to one stanowia wigekszo$¢, a moga potencjalnie naruszac
(ze wzgledu na ewentualne odstapienia od warunkéw pozwolenia lub
projektu) prawa i interesy os6b trzecich w niemniejszym stopniu niz
pozostale inwestycje. Jakiekolwiek ograniczenie czy odmowa zastoso-
wania analizowanego przepisu przez sad administracyjny mogtyby by¢
wyrazem wylacznie wykladni prokonstytucyjnej czy bezposredniego
stosowania konstytucji, poniewaz zadne inne racje interpretacyjne nie
stanowia ku temu przekonujacego uzasadnienia.

Podsumowanie

W ramach podsumowania nalezy odnies¢ sie do charakteru i oceny prze-
analizowanych przepiséw. Podkreslenia wymaga, ze maja one charakter
lex specialis w stosunku do art. 28 k.p.a. Ma to szczegdlne znaczenie dla
zrozumienia ich funkgcji oraz ich prawidtowej wyktadni. Bezprzedmioto-
we i nieuprawnione jest rozwazanie, czy okreslony podmiot ma interes
prawny w sprawie, w ktorej zastosowanie znajduje ktérys z przepiséw
wprowadzajacych szczegélna definicje strony>*. Funkcja tych przepisow
jest bowiem wlasnie oderwanie oceny legitymacji procesowej od pojecia
interesu prawnego, a oparcie jej na innym kryterium. Ustawodawca,
wprowadzajac szczegdlna definicje strony postepowania w okreslonej

53 K. Swierk, Rozpoczecie uzytkowania obiektu budowlanego, w: Strony postepowari bu-
dowlanych w dobie zmian klimatu. Rzeczywistos¢ a oczekiwania, pod red. A. Gorgon-Komor,
K. Kwiatkowskiego, K. Malysy-Sulinskiej, Warszawa 2024, s. 77 i n.

% Tak, trafnie NSA w wyroku z 8 112013 r., syg. akt Il OSK 1894/11, LEX nr 1358450.
Interes ten oczywiscie nadal istnieje, jednak nie ma w sprawie zastosowania norma
prawa procesowego, ktéra umozliwiataby jego ochrone prawna. Por. W. Jakimowicz,
O bezposredniosci interesu prawnego..., s. 29-31.
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sprawie, decyduje w istocie o tym, ze niektére podmioty nie beda jego
stronami, pomimo posiadania interesu prawnego® (art. 40 ust. 3 stanowi
tu wyjatek, poniewaz jego tres¢ pokrywa sie z rezultatem prawidlowej
wykladni art. 28 k.p.a. w sprawie przeniesienia pozwolenia na budowe).

W tym kontekscie krytyki wymagaja wyrazane najczesciej w spra-
wach dotyczacych pozwolenia na uzytkowanie poglady NSA odwotujace
sie do pojecia interesu prawnego bez wczesniejszego wykazania, ze
pomimo obowiazywania art. 59 ust. 7 Prawa budowlanego podstawa
legitymacji procesowej strony w tej sprawie mialby by¢ wlasnie interes
prawny‘.

Konsekwencje wprowadzania szczegdlnych definicji strony poste-
powania sa daleko idace i maja znaczny wpltyw na mozliwos¢ ochrony
przez jednostke jej praw, w tym tych wynikajacych z Konstytucji czy
z aktéw prawa miedzynarodowego. Mimo to pozytywnie nalezy oceni¢
art. 28 ust. 2 Prawa budowlanego. Przewidziany w tym przepisie sposéb
wyznaczania legitymacji procesowej i wynikajace z niego ograniczenia
sa adekwatne do przedmiotu postepowania w sprawie pozwolenia na
budowe. Obecne brzmienie przepisu daje szanse na uksztatltowanie sie
stabilnej i jednolitej linii orzeczniczej w kwestii zakresu podmiotowego
postepowania w sprawie pozwolenia na budowe®’.

Wieksze watpliwosci budzi art. 59 ust. 7 Prawa budowlanego. Ogra-
niczenie kregu stron postepowania wprowadzone przez ten przepis
jest bowiem kategoryczne i nie uwzglednia praw i intereséw 0sé6b
trzecich, ktére na etapie weryfikacji zgodnosci inwestycji z pozwole-
niem na budowe powinny by¢ chronione w takim samym stopniu jak

55 Ibidem, s. 28.

% Np.NSA w wyroku z 7 lipca 2011 r., sygn. akt Il OSK 825/11, LEX nr 1083695, w spo-
sOb nieuprawniony z art. 59 ust. 7 Prawa budowlanego wyprowadzil wniosek, ze w po-
stepowaniach zwiazanych z pozwoleniem na budowe podmiot niebedacy inwestorem
,Nie ma interesu prawnego”. Z kolei w wyroku z 8 Il 2017 r., sygn. akt I OSK 1698/15,
LEXnr 2277130, NSA uznal, ze ,moga wystapi¢ sytuacje, w ktérych w interesie prawnym
innego podmiotu niz inwestor bedzie podwazanie [...] decyzji o pozwoleniu na uzytko-
wanie”. Otdéz sytuacja taka wystepuje w przypadku wiekszosci inwestycji, rzecz jednak
w tym, ze ustawodawca w art. 59 ust. 7 Prawa budowlanego uznatl, ze pomimo to osoby
inne niz inwestor nie maja w tej sprawie legitymacji procesowej, poniewaz w wyniku
obowiazywania tego przepisu nie jest juz ona oparta na kryterium interesu prawnego.

% WSA w Lodzi w wyroku z 4 IV 2025 r., sygn. akt II SA/1.d 922/24, LEX nr 3862665,
zwraca uwage na problemy wynikajace z dotychczasowego rozbieznego orzecznictwa
oraz na koniecznos¢ uwzgledniania celuy, jaki przyswiecal ustawodawcy przy nowelizacji
art. 3 pkt 20 Prawa budowlanego, w szczegdlnosci poprzez wykluczenie uznawania tzw.
immisji za podstawe legitymacji procesowej.
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na etapie badania zgodnosci zamierzenia inwestycyjnego z prawem.
Dotychczasowe wysitki sadéw administracyjnych w ztagodzeniu jego
skutkéw nie tylko nie znajduja oparcia w jego prawidlowej wyktadni,
ale takze nie prowadza do umozliwienia osobom trzecich obrony ich
praw w zdecydowanej wiekszosci spraw.
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