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Legitymacja procesowa strony w postepowaniu
o udzielenie pozwolenia na budowe.
Glosa do wyroku Naczelnego Sadu
Administracyjnego z 22 listopada 2023 r.,
sygn. akt IT OSK 1539/22"

Wstep

Glosowany wyrok dotyczy okre$lenia statusu strony postepowania ad-
ministracyjnego w sprawie pozwolenia na budowe. Mozliwo§¢ uczestniczenia
w charakterze strony w procedurze pozwolenia na budowy jest wynikiem
analizy przepiséw prawa budowlanego, ktére odnosza sie regulacji okresle-
nia kregu stron oraz zakresu definicji obszaru oddziatywania obiektu budow-
lanego. W opracowaniu podjeto rozwazania dotyczace podstawy prawnej
uczestniczenia w procedurze pozwolenia na budowe 1 okresélenia przestanek
potencjonalnego oddzialywania na nieruchomo$é sagsiednia w kontekécie
ograniczenia praw wlascicieli, uzytkownikéw wieczystych i zarzadcow nieru-
chomoSci sasiednich.

Stan faktyczny

Wyrokiem wydanym 2 marca 2022 r., sygn. akt VII SA/Wa 2585/21! Wo-
jewddzki Sad Administracyjny (dalej jako WSA) w Warszawie, uwzglednia-
jac skarge J.S., uchylit decyzje Wojewody Mazowieckiego z dnia 21 pazdzier-
nika 2021 r., oraz poprzedzajaca ja decyzje Prezydenta Miasta z dnia 9 lipca

* Lex nr 3707610.
1 Lex nr 3327173.
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2021 r. o odmowie uchylenia decyzji ostatecznej tego organu z dnia 20 maja
2020 r., zatwierdzajacej projekt budowlany i1 udzielajacej na rzecz R.D. po-
zwolenia na budowe budynku mieszkalnego jednorodzinnego w zabudowie
szeregowe] 1 przebudowie czeSci dachu istniejacego budynku mieszkalnego
jednorodzinnego na dzialce w miejscowoséci W. We wznowionym toku postepo-
wania organy obu instancji ocenily, ze nie potwierdzily sie twierdzenia skarza-
cego jakoby przedmiotowa inwestycja objeta pozwoleniem na budowe powo-
dowatla zacienianie czy tez zalewanie jego nieruchomosci w miejscowosci W.

Projektowany budynek znajduje sie w przepisowej odlegltosci od granicy,
a ponadto w odlegtosci 13,86 m od budynku skarzacego 1 ma wysoko§¢ 9,65 m.
Wojewoda zaznaczyl, ze zdaniem organu I instancji projektowany budynek
nie wprowadza ograniczen w zagospodarowaniu nieruchomoséci, ktérej wia-
$cicielem jest skarzacy, a ponadto wnioskodawca nie przedstawil zadnego
dowodu, ze planowana inwestycja spowoduje ograniczenia w jej zabudowie,
a to oznacza, iz skarzacy nie wykazatl interesu prawnego, ktory pozwolitby za
uznanie jej za strone w postepowaniu w sprawie dotyczace) wydania pozwo-
lenia na budowe. Wojewoda wyjaénil nadto, ze po wstepnej analizie miejsco-
wego planu zagospodarowania przestrzennego terenu osiedla, zatwierdzone-
go uchwala Rady Miasta dla tego obszaru, nie zauwazyl, aby planowana
inwestycja mogltaby spowodowaé brak mozliwoéci zagospodarowania dzialki
skarzacego zgodnie z jego zapisami. Wojewoda powotat sie takze na tresé za-
sady wolno$ci budowlanej wynikajacej z art. 4 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r.
Prawo budowlane?. Wskazal na zwigzany charakter decyzji o pozwoleniu na
budowe — inwestor ma zapewnione uzyskanie pozwolenia na budowe wow-
czas, gdy przedlozony przez niego projekt budowlany spetnia wymagania
okreslone w art. 35 ust. 1 pr. bud., czyli jest zgodny z ustaleniami miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego albo wymaganiami decyzji o warun-
kach zabudowy 1 zagospodarowania terenu w przypadku braku miejscowego
planu, a takze z wymogami ochrony §rodowiska, w szczegdlnoéci okreslony-
mi w decyzji o $rodowiskowych uwarunkowaniach; projekt zagospodarowa-
nia terenu jest zgodny z przepisami techniczno-budowlanymi i kompletny,
posiada wymagane opinie, uzgodnienia, pozwolenia, opracowania, sprawdze-
nia, a takze wykonany zostal przez osobe posiadajaca wymagane uprawnie-
nia budowlane, legitymujaca sie aktualnym na dzien opracowania projektu —
Iub jego sprawdzenia — zaswiadczeniem, o ktorym mowa w art. 12 ust. 7 pr. bud.
W przedmiotowe] sprawie wystapil jedynie interes faktyczny skarzacego,
ktoéry jest zainteresowany rozstrzygnieciem postepowania, jednak nie moze
on wykazaé, ze projektowana inwestycja powoduje badz spowoduje w przy-
sztosci jakiekolwiek ograniczenia w zagospodarowaniu jej nieruchomosci,
zgodnie z obowiazujacymi przepisami prawa. Material dowodowy zgromadzony

2 Tj. Dz.U. 2026 r., poz. 524 z p6zn. zm., dalej jako pr. bud.
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w sprawie nie wskazuje na to, aby skarzacy posiadat indywidualny interes
prawny w przedmiotowym postepowaniu nadzwyczajnym. Wojewoda pod-
kreslit réwniez, ze przedmiotowe postepowanie dotyczy oceny prawidlowosci
zaskarzonej decyzji Prezydenta Miasta z dnia 9 lipca 2021 r. pod katem prze-
pisow prawa materialnego 1 procesowego. Zaznaczyl, ze przedmiotowe poste-
powanie nie ma na celu ponownej oceny projektu budowlanego, a ustalenie,
czy skarzacemu przystugiwal status strony w postepowaniu zakonczonym
decyzja Prezydenta Miasta z dnia 9 lipca 2021 r. Organ odwotawczy podnidst,
ze na tym etapie postepowania nie ma podstaw do podwazania treSci decyzji
z 20 maja 2020 r., zezwalajacej na budowe budynku mieszkalnego jednoro-
dzinnego w zabudowie szeregowej 1 przebudowe czesci dachu istniejacego bu-
dynku mieszkalnego jednorodzinnego na dzialce. Wskazal ponadto na to, ze
dopiero stwierdzenie, 1z zaistnialy przestanki bedace podstawa wznowienia
postepowania stosownie do art. 145 § 1 pkt 4 ustawy z dnia 14 czerwca
1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego® daje organowi mozliwo§¢
analizy zaskarzonej decyzji pod wzgledem zgodno$ci z przepisami prawa,
jednak biorac pod uwage powyzsze ustalenia, w opinii Wojewody materiat
dowodowy zgromadzony w sprawie nie wskazuje, aby skarzacy posiadat indy-
widualny interes prawny w przedmiotowym postepowaniu. W ocenie Wojewo-
dy, nie zostata spelniona przestanka z art. 145 § 1 pkt 4 k.p.a., a zaskarzona
decyzja Prezydenta z 9 lipca 2021 r., zostata wydana zgodnie z obowiazuja-
cymi przepisami prawa materialnego i procedury administracyjne;j.
Powyzsza decyzje skarzacy zaskarzyl do WSA w Warszawie, ktéry uwzgled-
nit skarge, nie podzielajac przedstawionej argumentacji organu. Po pierwsze,
dziatka skarzacego bezposrednio graniczy z dziatka, gdzie zaplanowano przed-
miotowa inwestycje*. Po drugie, nie mozna z podzieli¢ pogladu organdéw, ze
w przedmiotowe] sprawie mamy wlaénie do czynienia z interesem faktycz-
nym skarzacego. Niedopuszczalne jest uzaleznianie przymiotu strony wy-
lacznie od negatywnego oddzialywania inwestycji na prawa oséb trzecich czy
tez od naruszenia ich interesu prawnego®. Strona tego postepowania powin-
ny by¢ zatem nie tylko osoby, ktérych prawa zostaja naruszone okreslonym
rozwiazaniem projektowym, ale tez takie, na ktérych nieruchomoséci obiekt
projektowany moze oddziatywacd, nawet jesli z projektu budowlanego wynika,
ze spelniono wszystkie wymagania wynikajace z prawa budowlanego i prze-
piséw odrebnych®. WSA stwierdzil, ze nie do zaakceptowania jest poglad,
zgodnie z ktérym zachowanie warunkéw technicznych projektowanego obiek-
tu budowlanego —1 to nie tylko w odniesieniu do odlegto$ci obiektu od granicy

3 T.j. Dz.U. z 2025 r., poz. 1691, dalej jako k.p.a.

4 Zob. wyrok NSA z 15 listopada 2019 r., sygn. akt IT OSK 3286/17, Lex nr 2774524.
5 Zob. wyrok NSA z 17 maja 2017 r., sygn. akt IT OSK 2347/25, Lex nr 2313232.

6 Zob. wyrok NSA z 23 czerwca 2016 r., sygn. akt IT OSK 26/14, Lex nr 2091951.
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z sasiednimi dziatkami — oznacza, iz wlasciciel sasiedniej nieruchomosci nie
ma interesu prawnego bycia strona w postepowaniu w sprawie pozwolenia
na budowe.”.

Wyrok WSA zostal przez inwestora zaskarzony skarga kasacyjna. NSA,
po rozpoznaniu sprawy, uchylit wyrok WSA 1 oddalit skarge inwestora, uzna-
jac za zasadne zarzuty w skardze kasacyjnej dotyczace naruszenia art. 28
ust. 2 pr. bud. w zw. z art. 3 pkt 20 pr. bud. przez nieustalenie, czy inwestycja
(wybudowanie budynku mieszkalnego w zabudowie szeregowej 1 przebudo-
wa cze$ci dachu) oddziatuje na nieruchomoéé skarzacego w taki sposéb, aby
mozna go uznacé za strone postepowania. Zadaniem NSA w przedmiotowe;]
sprawie nalezato zastosowac art. 3 pkt 20 pr. bud., ustalajac, czy nierucho-
moé¢ skarzacego znajduje sie w obszarze oddziatywania obiektu, ktéry ma
powsta¢ w ramach planowanej inwestycji. Jak zauwazyl NSA, zgodnie
z art. 28 ust. 2 pr. bud. stronami w postepowaniu w sprawie pozwolenia na
budowe sa: inwestor oraz wlasciciele, uzytkownicy wieczysSci lub zarzadcy
nieruchomoéci znajdujacych sie na obszarze oddzialywania obiektu. Zatem
o statusie strony decyduja granice obszaru oddziatywania projektowanego
obiektu budowlanego, a nie interes faktyczny czy subiektywne odczucia wia-
$cicieli nieruchomosci sasiednich. Wynika z tego, ze do uznania skarzacego
jako strony postepowania dotyczacego pozwolenia na budowe nie jest wy-
starczajace stwierdzenie, ze nieruchomos$é bezpoérednio graniczy z terenem
inwestycji, bowiem dla przyznania przymiotu strony konieczne jest wykaza-
nie, ze dana inwestycja wigze sie z ograniczeniem praw wlascicieli, uzytkow-
nikow wieczystych 1 zarzadeéw nieruchomoéci sasiednich. Z kolei w procedu-
rze zgloszenia niewielkich obiektow budowlanych, jak stwierdzit NSA, nie
przewiduje sie mozliwo$ci uczestniczenia innych podmiotéw niz inwestor,
nawet gdy obszar oddzialywania projektowanego obiektu budowlanego wy-
kracza poza granice dzialki objetej inwestycja.

Ocena stanowiska NSA

Dokonujac analizy wyroku NSA, nalezy najpierw odnieéé sie do pojecia
strony postepowania administracyjnego, ktora przede wszystkim kategoria
procesowa, poniewaz jej pozycja w postepowaniu wynika z wielu réznych
przepiséw prawa®. Postepowanie administracyjne rozciaga sie na rézne spra-
wy z zakresu administracji publicznej, dlatego siegniecie do prawa budowla-
nego wskazuje na okreé§lony podmiot oraz buduje pojecie interesu prawnego,

7 Wyrok WSA w Warszawie z 2 marca 2022 r., sygn. akt VII SA/Wa 2585/21, Lex 3327173.
8 B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warsza-
wa 1996, s. 185.
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ktore jest tacznikiem miedzy sfera stosowania prawa procesowego a prawem
materialnym przy wszczeciu postepowania administracyjnego 1 w jego toku®.
Zgodnie z art. 28 k.p.a. ,strong jest kazdy, czyjego interesu prawnego lub
obowiazku dotyczy postepowanie albo kto zada czynnoéci organu ze wzgledu
na swoj interes prawny lub obowiazek”. Wykazanie interesu prawnego po
stronie podmiotu skutkuje mozliwos$cia przypisania jej statusu strony w celu
realizacji dyspozycji z art. 28 k.p.a. Jednak dopiero zbieg dwéch rodzajow re-
gulacji w sferze prawnej wywoluje okreslony stan prawny, ktéry przyznaje
prawo do wystapienia w postepowaniu w sprawie wydania decyzji o pozwo-
leniu na budowe.

Przyjeta konstrukcja w przepisie art. 28 k.p.a zostala oparta na pojeciu
interesu prawnego'’, co w rezultacie oznacza, ze strona postepowania jest
ten podmiot, ktéremu mozna przypisa¢ uprawnienie do udziatu w postepo-
waniu, przy czym zroédlto uprawniajace do udzialu ma charakter procesowy
1 materialny — procesowy, gdyz tylko osoba uczestniczaca w sprawie moze
by¢ strona, a materialny, gdyz musi istnie¢ przepis prawa, ktéry chroni jej
interes pozytywny 1 negatywny. O charakterze strony nie moze decydowaé
jedynie wola osoby zainteresowanej, lecz dwa wymienione kryteria!l. Elemen-
tem kwalifikujacym dany podmiot jako strone postepowania administracyj-
nego jest posiadanie interesu prawnego w zalatwieniu sprawy. Interes prawny
jest przestanka bycia strona, ktora podlega na stopniowaniu w tym sensie,
ze stopien jego waznosci czy shusznosci nie ma zadnego znaczenia prawnego
ani z punktu widzenia posiadania statusu strony, ani z punktu widzenia za-
kresu uprawnien, z ktorych podmiot legitymujacy sie takim interesem moze
korzystaé w postepowaniu, ani tez z punktu widzenia ochrony takiego inte-
resu. Istotne jest jedynie to, czy taki interes istnieje u danego podmiotu!2.
Wynika z tego, ze interes prawny moze przejawiac sie w prawie do uczestni-
czenia w postepowaniu jako strona, za$ aktualizowac sie w razie okreslonego
zachowania sie innego podmiotu'®. Cechami interesu prawnego jest to, ze jest
on indywidualny, konkrety, aktualny, sprawdzalny obiektywnie, ale takze
przewidywalny w przysztoSci, hipotetyczny!!. Jego istnienie zwigzane jest
z dang sytuacja faktyczna podmiotu, ktéry sie z nim legitymuje, stajac sie
tym samym strona postepowanial®.

9 T. Rowinski, Interes prawny w procesie cywilnym i w procesie nieprocesowym, Warszawa
1971, s. 22.

10 B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit., s. 184.

11 W. Klonowiecki, Strona w postepowaniu administracyjnym, Lublin 1938, s. 66.

12 7. Kmieciak, Interes prawny stron w postepowaniu administracyjnym, ,Panstwo i Prawo”
2013, nr 1, s. 19.

13 Tbidem, s. 27.

14 A. Duda, Interes prawny w polskim prawie administracyjnym, Warszawa 2008, s. 79.

15 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2020, s. 375.
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W postepowaniu administracyjnym interes prawny strony jest oparty
o legitymacje procesowa, ktérg nalezy rozpatrywaé wedtug norm prawa ma-
terialnego!®. Oznacza to, ze podstawg prawna do zaspokojenia okreslonego
interesu prawnego musi by¢ przepis materialnego prawa administracyjnego,
ktéry pozwoli odpowiedzieé¢ na pytanie, kto ma interes prawny w okreslonym
postepowaniu administracyjnym. Zgodnie z art. 28 ust. 2 pr. bud. ,,stronami
W postepowaniu w sprawie pozwolenia na budowe sa: inwestor oraz wlasci-
ciele, uzytkownicy wieczy$ci lub zarzadcy nieruchomoéci znajdujacych sie
w obszarze oddzialywania obiektu”, ktéry okreslany jest w sposéb indywidu-
alny dla kazdego przypadku na podstawie przepisow odrebnych. Konstrukcja
pojecia strony w rozumieniu art. 28 ust. 2 pr. bud. sktada sie zatem z dwéch
elementow, ktére musza byé jednoczeénie spelnione: element podmiotowy
ograniczajacy krag podmiotéw tylko do inwestora, wlaSciciela, uzytkownika
wieczystego lub zarzady nieruchomosci oraz element przedmiotowy, wymaga-
jacy, aby nieruchomoé§é znajdowata sie w obszarze oddzialywania obiektu, ro-
zumianym zgodnie z definicja legalng umieszczona w art. 3 pkt 20 pr. bud.'”

NSA stusznie zauwazyl, ze do ustalenia kregu stron w postepowaniu
o pozwolenie na budowe rozstrzyga przepis art. 28 ust. 2 pr. bud., dlatego ze
stanowi1 on wobec regulacji art. 28 k.p.a. lex specialis, co oznacza, ze strona
postepowania w sprawie pozwolenia na budowe jest ten, kto jest wtascicie-
lem, uzytkownikiem wieczystym, zarzadca nieruchomosci pozostajacej w ob-
szarze oddzialywania obiektu!®. Za punkt wyjécia moze postuzyé okreslony
spos6b rozumowania, ze strong w postepowaniu w sprawie pozwolenia na
budowe jest w kazdym przypadku inwestor, ktéry inicjuje realizacje danej
inwestycji budowlanej. Na tym etapie ustalenie, kto jest inwestorem, nie po-
winno powodowac¢ zadnych trudnosci, gdyz zawsze bedzie to podmiot, ktory
ztozyl wniosek o wydanie pozwolenia na budowe!®. Natomiast w stosunku do
innych podmiotéw status strony zalezeé bedzie od spelnienia dwéch kumula-
tywnych przestanek: 1) posiadania tytutu do nieruchomosci; 2) nieruchomoéé
ta bedzie znajdowala sie w obszarze oddzialywania obiektu budowlanego?.

W celu ustalenia kregu stron postepowania trzeba postuzy¢ sie nastepu-
jacymi wskazoéwkami. Po pierwsze, nalezy ustali¢ obszar oddzialywania
obiektu 1 zidentyfikowaé¢ nieruchomoéci znajdujace sie na danym obszarze.
Po drugie, nalezy zidentyfikowaé podmioty, ktére maja tytut prawny do nieru-
chomos$ci w obszarze oddzialywania obiektu, pamietajac, ze chodzi wylacznie

16 Wyrok NSA z 20 grudnia 2001 r., sygn. akt SA/Rz 847/00, Lex nr 1275550.

17 J. Dziedzic-Bukowska, J. Jaworski, P. Sosnowski, Leksykon prawa budowlanego, plano-
wania przestrzennego, gospodarki nieruchomosciami, Warszawa 2016, s. 197.

18 Wyrok NSA z 21 stycznia 2021 r., sygn. akt IT OSK 2819/20, Lex nr 3120365.

19 K. Szocik, [w:] D. Kafar, J. Kornecki, K. Sielicki, M. Stachal, K. Szocik, Prawo budowlane
2021 — nowe zasady realizacji inwestycji, Warszawa 2021, s. 14.

20 D. Sypniewski (red.), Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa 2022, s. 241.
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o tytuly wskazane w art. 28 ust. 2 pr. bud.?! O ile nie ma watpliwo$ci co do
zrodet interesu prawnego wlasciciela oraz uzytkownika wieczystego, ponie-
waz prawa te wynikaja z norm prawnych mieszczacych sie w przepisach Ko-
deksu cywilnego 1 ustawie dotyczacej gospodarki nieruchomoéciami, to jedy-
nie kwestia zarzadcy nieruchomosci moze powodowaé trudnosci. Zarzadca
nieruchomos$ci moze by¢ osoba fizyczna, dziatajaca na zasadach okreslonych
w art. 185—-186a ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo-
§ciami??, Z cala pewnoScig zarzadca w tym znaczeniu bedzie podmiot spra-
wujacy tzw. trwaly zarzad w rozumieniu art. 43 u,g.n., w imieniu ktérego
dzialaja osoby reprezentujace ten podmioty jako organy lub na podstawie
udzielonych pelnomocnictw. W innych przypadkach kwestia uprawnienia
podmiotu zarzadzajacego nieruchomo$cia powinna by¢ rozwazana kazdora-
zowo na tle konkretnego stanu faktycznego sprawy. Z doktryny prawa
1 orzecznictwa sadowego wynika, ze status strony moze przystugiwac: 1) pod-
miotowi, ktéremu nieruchomo$é¢ zostata oddana w uzytkowanie na podsta-
wie art. 251 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny??; 2) wtasci-
cielowi lokalu stanowiacego odrebny przedmiot wtasno$ci lub osobie, ktérej
przystuguje spoétdzielcze wlasnosciowe prawo do lokalu, pod warunkiem wyka-
zania wlasnego interesu prawnego?!; 3) spétdzielni mieszkaniowej sprawuja-
cej zarzad nad mieniem nalezacym do spétdzielni na podstawie na podstawie
art. 3 ustawy z dnia 15 grudnia 2000 r., o spétdzielniach mieszkaniowych?’;
4) wspdlnocie mieszkaniowe] reprezentowanej przez zarzad na podstawie
art. 181 26 ustawy z dnia 24 czerwca 1994 r. o wlasnosci lokali?¢; 5) zarzadcy
drogi znajdujacej sie w bezpoérednim sasiedztwie nieruchomoséci, na ktorej
ma by¢ zrealizowana inwestycja?’.

Jak wynika z powyzszego, proces ustalania przymiotu strony postepo-
wania administracyjnego w sprawie pozwolenia na budowe oparty jest
o przepis art. 28 ust. 2 pr. bud., stad pytanie w kontekécie orzeczenia NSA,
jak bedzie wygladac¢ okreslenie strony postepowania w procedurze zglosze-
nia robot budowlanych. Ot6z w tym przypadku NSA wlasciwie podnidst, ze
obecnie obowigzujace przepisy prawa budowlanego nie przewiduja mozliwosci

21 K. Szocik, [w:] D. Kafar, J. Kornecki, K. Sielicki, M. Stachal, K. Szocik, op. cit., s. 14.

22 Tj. Dz.U. 2026 r., poz. 399, dalej jako u.g.n. Zob. tez A. Pluciniska-Filipowicz, A. Kosicki,
Strony i sqgsiedztwo w sprawach budowlanych, [w:] A. Plucinska-Filipowicz, M. Wierzbowski
(red.), Proces itnwestycji budowlanych, Warszawa 2015, s. 50.

23 Tj. Dz.U. 2025 r., poz. 1071 z pézn zm. Zob. WSA w Krakowie z 6 grudnia 2019 r., sygn.
akt IT SA/Kr 853/19, Lex nr 2774707.

24 Zob. wyrok NSA z 12 marca 2020 r., sygn. akt IT OSK 1239/18, Lex nr 3015368.

25 Tj. Dz.U. 2024 r., poz. 558 z pbzn. zm. Zob. wyrok NSA z 6 maja 2016 r., sygn. akt I OSK
2096/14, Lex nr 2083419.

26 T.j. Dz.U. 2026 r. poz. 232. Zob. wyrok NSA z 3 lutego 2012 r., sygn. akt II OSK 2208/10,
Lex nr 1124179.

27 D. Sypniewski (red.), op. cit., s. 241-142.



574 Glosy

uczestniczenia innych podmiotéw niz inwestor, nawet gdy obszar oddziatywa-
nia projektowanego obiektu budowlanego wykracza poza granice dzialki.
Analiza przepisow prawa budowalnego wskazuje na to, ze w postepowaniu
dotyczacym zgloszenia budowy lub innych robdt budowlanych strona tego po-
stepowania jest wylacznie inwestor. W postepowaniu zgloszeniowym — w od-
réznieniu od postepowania o pozwolenie na budowe — nie ma obowigzku infor-
mowania sasiadow ani innych podmiotéw, co oznacza, ze nie moga zostaé
stronami postepowania. Roboty budowlane realizowane na podstawie zgtlo-
szenia nalezg do robot 0 mniejszym znaczeniu 1 skomplikowaniu oraz wplywie
na otoczenie niz te, ktére sa objete obowiazkiem uzyskania pozwolenia na bu-
dowe?. Zgloszenie budowy lub innych robdét budowlanych jest uproszczona re-
glamentacji dziatalnoéci budowlanej?, ktéra ma sprzyjaé szybkosci podjecia
przez inwestora okres§lonych czynnosci budowlanych. W zatozeniu instytucja
zgtoszenia budowlanego odnosi sie do takiego katalogu inwestycji podlegaja-
cych zgloszeniu z projektem budowlanym, aby nie ingerowat w sfere praw
wlascicieli, uzytkownikéw wieczystych badz zarzadceéw nieruchomoéci sasia-
dujacych z dziatkami, na ktorych realizowana ma by¢ inwestycja. Jak pod-
kreglit Trybunal Konstytucyjny, ,,zgloszenie budowy jako instytucja prawna
jest niewatpliwie wystarczajaco skutecznym rozwigzaniem w odniesieniu do
przedsiewzie¢ budowlanych o mniej skomplikowanym charakterze i zniko-
mym oddziatywaniu na otoczenie”. W kontekscie mozliwos$ci uczestniczenia
podmiotéw innych niz inwestor w procedurze zgloszeniowej zasadnicze zna-
czenie ma okreslenie obszaru oddziatywania obiektu budowlanego.

NSA w rozpatrywanej sprawie w szczegdlnosci podkreélit znaczenie re-
gulacji art. 3 pkt 20 pr. bud., dotyczacego obszaru oddziatywania obiektu na
status prawny strony postepowania o pozwolenie na budowe. W éwietle ak-
tualnego stanu prawnego obszarem oddzialywania obiektu, zgodnie z art. 3
pkt 20 pr. bud., jest ,,teren wyznaczony w otoczeniu obiektu budowlanego na
podstawie przepiséw odrebnych, wprowadzajacych zwiazane z tym obiektem
ograniczenia w zabudowie tego terenu”. Definicja obszaru oddzialywania
obiektu budowlanego sugeruje, ze jest to jeden z tzw. obszaréw specjalnych —
terenéw, na ktérych obowiazuje specjalny rezim prawny stuzacy realizacji
okreslonych celéw spotecznych. Na taka interpretacje wskazuje sformutowa-
nie, ze jest to teren wyznaczony w otoczeniu obiektu budowlanego na podsta-
wie przepiséw odrebnych, czyli jest on w sposéb formalny ustanowiony i ist-
nieje w chwili wszczecia postepowania administracyjnego®'. Z kolei przez

28 Zob. wyrok NSA z 6 marca 2009 r., sygn. akt II OSK 307/08, Lex nr 530044.

29 S. Jedrzejewski, Proces budowlany. Zagadnienia administracyjnoprawne, Bydgoszcz
1995, s. 87.

30 Wyrok TK z 20 kwietnia 2009 r., sygn. akt Kp 7/09, OTK-A 2011, Nr 3, poz. 26.

31 M. Laskowska, Ochrona intereséw sqsiadéw w procesie budowlanym po nowelizacji, ,Sa-
morzad Terytorialny” 2004, nr 5, s. 41.
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okreslenie ograniczenia w zabudowie terenu ustawodawca wyraznie ujal
ograniczenie w otoczeniu obiektu budowlanego. Wyznaczenie obszaru oddzia-
lywania obiektu powinno nastapi¢ na potrzeby kazdej konkretnej sprawy
przy wzieciu pod uwage funkcji, formy, konstrukeji projektowanego obiektu
1 innych jego charakterystycznych cech oraz sposobu zagospodarowaniu te-
renu znajdujacego sie w otoczeniu projektowanego zamierzenia®:. Oznacza
to, ze obszar oddzialywania inwestycji zalezy od indywidualnych cech i para-
metréw projektowanej inwestycji, a takze granic i zagospodarowania nieru-
chomos$ci w jego otoczeniu. Ustalenie zatem obszaru oddzialywania obiektu
musi nastepowac kazdorazowo, indywidualnie dla danego obiektu budowla-
nego®. Inaczej rzecz ujmujac, pojecie obszaru oddzialywania obiektu jest re-
konstruowane w kazdym postepowaniu prowadzonym dla indywidualnych
inwestycji®.

Obszar oddziatywania obiektu moze by¢ ograniczony do dzialki, na kto-
rej realizowana jest inwestycja, ale rowniez obejmowac dzialki polozone
w bezpoérednim lub dalszym sasiedztwie. Ustalenie obszaru oddziatywania
obiektu wymaga zidentyfikowania przepiséw odrebnych, ktére wprowadza-
ja potencjalne ograniczenia w zabudowie danego terenu. Przez przepisy od-
rebne nalezy rozmie¢ wszystkie przepisy powszechnie obowigzujace, ktoére
wprowadzaja ograniczenia w zabudowie danego terenu®, w szczegdlnosci
przepisy rozporzadzen okre$lajacych warunki techniczne, jakim powinny
odpowiada¢ budynki 1 ich usytuowanie, przepisy z zakresu ochrony $rodowi-
ska oraz zagospodarowania przestrzennego, ale takze przepisy prawa cywil-
nego w zakresie ochrony prawa wtasnoéci*®. Ponadto przepisami odrebnymi
moga by¢ takze: przepisy z zakresu ochrony zabytkéw, ochrony przyrody,
ochrony przeciwpozarowej, prawo wodne, prawo lotnicze, przepisy prawa
miejscowego oraz stosowne przepisy wykonawcze do ustaw. Nalezy zauwa-
zy¢, ze obszar oddzialywania obiektu nie ogranicza sie do obszaru, w ktérym
nastepuje przekroczenie norm lub naruszenie zakazéw wskazanych w prze-
pisach odrebnych, bowiem réwniez w stosunku do podmiotéw okreslonych
w art. 28 ust. 2 pr. bud. powinny by¢ stronami postepowania, jezeli powsta-
nie uzasadnione podejrzenie istnienia wplywu inwestycji na ich nierucho-
moéé, nawet jezeli oddzialywanie jest dopuszczalne wedtug przepiséw od-
rebnych?”.

32 D. Sypniewski (red.), op. cit., s. 59.

33 H. Kisilowska, D. Sypniewski, Prawo budowlane, Warszawa 2012, s. 179.

34 Wyrok WSA w Poznaniu z 7 grudnia 2010 r., sygn. akt IT SA/Po 673/10, Lex nr 750065.

35 Zob. wyrok NSA z 10 sierpnia 2021 r., sygn. akt II OSK 3181/18, Lex nr 3232089.

36 Wyroki NSA: z 17 kwietnia 2014 r., sygn. akt IT OSK 1899/13, Lex nr 1481894; z 26 czerwca
2012 r., sygn. akt I OSK 1613/11, Lex nr 1217437; z 8 czerwca 2011 r., sygn. akt IT OSK 1296/10,
Lex nr 1083596; z 28 marca 2007 r., sygn. akt IT OSK 208/06, Lex nr 340189.

37T Wyrok NSA z 20 lipca 2021 r., sygn. akt IT OSK 3112/20, Lex nr 3110826.
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W Swietle powyzszego definicja zawarta w art. 3 pkt 20 pr. bud. nie wy-
jasnia jednak pojecia obszaru oddziatywania obiektu budowlanego wprost,
lecz zawiera odestanie do licznych regulacji, wprowadzajacych szczegdlowe
wymogi dotyczace odlegtoéci w zabudowie terenu. W sytuacji gdy wynikaja
z nich ograniczenia w zabudowie sasiednich nieruchomosci, nalezy uznaé, ze
dana nieruchomo$¢ znajduje sie w obszarze oddzialywania zaplanowanego
obiektu®. Zatem obszar oddziatywania obiektu budowlanego mozna rozu-
mie¢ jako obszar ograniczonego uzytkowania w postaci otuliny obszaru chro-
nionego przez przepisy odrebne.

Analizujac wyrok NSA, nalezy podkresli¢, ze przepisy prawa nie przewi-
duja mozliwosci dokonania zgloszenia budowy obiektu, ktérego obszar od-
dzialywania wykraczatby poza granice dziatki lub dziatek, na ktérych zostat
on zaprojektowany. Zgodnie z art. 30 ust. 6 pkt 1 pr. bud. podstawa wniesie-
nia przez organ administracji architektoniczno-budowlanej sprzeciwu wobec
dokonanego zgloszenia jest sytuacja, gdy zgloszenie dotyczy budowy lub wy-
konywania rob6t budowlanych objetych obowiazkiem uzyskania pozwolenia
na budowe. W zwigzku z tym wlasciwy organ administracji architektoniczno-
-budowlanej zobowigzany bedzie do wniesienia sprzeciwu wobec zgtoszenia
w kazdym przypadku, gdy dokonane zgloszenie bedzie ograniczalo prawa
wlasdcicieli nieruchomoséci sasiednich. Natomiast niewniesienie sprzeciwu
przez wlasciwy organ w ustawowo okre§lonym terminie niewatpliwie konczy
postepowanie w sprawie wszczete] zgloszeniem™.

Zgodnie z aktualnym orzecznictwem sadéw administracyjnych®® prawi-
dlowe stosowanie przez organ przepisu art. 3 pkt 20 pr. bud. na potrzeby usta-
lenia kregu stron postepowania zaktada kazdorazowo ustalenie wszystkich
przepiséOw odrebnych, ktére wprowadzaja ograniczenia w zagospodarowaniu
danego terenu 1 na ich podstawie wyznaczenie terenu w otoczeniu obiektu bu-
dowlanego bedacego przedmiotem postepowania. Wyznaczenie takiego obsza-
ru nastepuje z uwzglednieniem funkcji, formy, konstrukeji projektowanego
obiektu 1 innych jego cech charakterystycznych oraz sposobu zagospodarowa-
nia terenu znajdujacego sie w otoczeniu projektowanej inwestycji budowla-
nej*l. Warto dodaé, ze na gruncie art. 3 pkt 20 pr. bud. wskazywanie na prawo

38 R. Dziwiniski, Komentarz do zmian w prawie budowlanym, ,Prawo i Zycie” z 16—18 maja
2003 r., s. 3.

39 7. Niewiadomski (red.), Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa 2009, s. 375.

40 Jak wynika z orzecznictwa sadéw administracyjnych, wydanego juz na podstawie aktual-
nie obowiazujacej brzmienia art. 3 pkt 20 pr. bud., wciaz obszar oddzialywania obiektu jest rozu-
miany szeroko, jak przed nowelizacja prawa budowlanego. Zob. J. Maj, A. Kuna-Kasprzyk, Proces
tnwestycyjno-budowlany. Poradnik dla organéw administracji i inwestoréw, Warszawa 2023, s. 23
1 przywolany tam wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 28 pazdziernika 2021 r., sygn. akt
11 SA/Go 842/21, Lex nr 3264694.

41 Wyroki NSA z 17 pazdziernika 2023 r., sygn. akt II OSK 112/21, Lex nr 36344221 z 1 mar-
ca 2022 r., sygn. akt I OSK 756/20, Lex nr 3513994.
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wlasnoéci co do zasady nie moze stanowié podstawy interesu prawnego*?. Na-
wet legitymowanie sie prawem wlasnos$ci nieruchomog$ci graniczacej z tere-
nem inwestycji nie jest wystarczajace do przyjecia, ze jej wlasciciel powinien
by¢ strona postepowania w przedmiocie udzielenia pozwolenia na budowe.
Podobnie nie jest wystarczajace tez subiektywne odczucie okreslonego pod-
miotu do przyjecia, ze jego nieruchomo$¢ znajduje sie w obszarze oddzialywa-
nia danego przedsiewziecia®®. Dla przyznania przymiotu strony konieczne jest
wykazanie, ze dana inwestycja wigze sie z ograniczeniem praw wiladcicieli,
uzytkownikéw wieczystych 1 zarzadcow nieruchomosci sgsiednich.

Nalezy w pelni zgodzi¢ sie ze stwierdzeniem NSA, ze o statusie strony
decyduja wiec granice obszaru oddzialywania projektowanego obiektu bu-
dowlanego, nie za$ interes faktyczny czy subiektywne odczucia wtascicieli
nieruchomoéci sasiednich. O tym, kto oprécz inwestora moze by¢ strona po-
stepowania w sprawie pozwolenia na budowe, nie decyduje pryzmat praw
1 obowigzkéw, lecz obszar oddziatywania inwestycji. NSA w przedmiotowej
sprawie doé¢ jasno stwierdzil, ze jesli projekt budowlany przewiduje zacho-
wanie minimalnych prawnych odleglosci nowej zabudowy od granicy dziatki,
a takze nie powoduje niezgodnego z prawem zacienienia nieruchomosci sa-
siedniej 1 nie powoduje zalewania wodami i $éciekami na teren dziatki sasied-
niej, to trudno w tym stanie rzeczy przyznacé status strony w postepowaniu
o udzielenie pozwolenia na budowe wtascicielowi nieruchomoéci sasiedniej,
gdyz podmiot taki musi jasno wskazac¢ na przestanki umozliwiajace uznanie
go za strone postepowania.

Ponadto komentowany wyrok NSA, oprécz kwestii ustalenia strony po-
stepowania administracyjnego, ma réwniez niebagatelne znaczenie dla inwe-
stora w §wietle zaistniatego stanu faktycznego we wznowionym postepowaniu
administracyjnym. Z wyroku wynika, ze kompetencje organéw administracji
publicznej we wznowionym postepowaniu administracyjnym nie moga by¢
szersze niz w postepowaniu wlasciwym w sprawie udzielenia pozwolenia na
budowe. Oznacza to, ze postepowanie wznowieniowe w sprawie zakonczone;j
wydaniem decyzji o pozwoleniu na budowe nie moze by¢ traktowane jako po-
stepowanie konkurencyjne, majace na celu wylacznie obalenie wydanej decy-
zJ1, negujace caloé¢ postepowania i1 zgromadzonych w nim materialéw**. Fakt
wznowienia postepowania nie moze przyznawac stronie, ktéra nie brata

42 Nalezy zauwazyé, ze przepis art. 140 Kodeksu cywilnego moze stanowié¢ podstawe do wypro-
wadzenia interesu prawnego w postepowaniu administracyjnym, ale tylko gdy przepis materialnego
prawa administracyjnego odsyla do uwzglednienia w stosunkach administracyjnoprawnych w za-
kresie uprawnienia lub obowiazku prawa wtasnosci. Zob. wyroki NSA z 21 wrzesnia 2022 r., sygn.
akt IT OSK 2407/19, Lex nr 34325391 z 5 grudnia 2017 r., sygn. akt IT OSK 346/17, Lex nr 2449251.

43 Wyrok NSA z 21 listopada 2019 r., sygn. akt IT OSK 3365/1, Lex nr 2783387.

44 S, Zwolak, Glosa do wyroku Naczelnego Sqdu Administracyjnego z dnia 20 maja 2016 r.,
sygn. II OSK 2253/ 14, ,Studia Prawa Publicznego” 2019, nr 1, s. 170.
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udzialu w postepowaniu bez wlasnej winy, dodatkowych, nadzwyczajnych
uprawnien. Dlatego niezadowolenie wlasciciela nieruchomosci z tego powo-
du, ze na sasiedniej nieruchomos§ci powstaje inwestycja, nie moze powodo-
wacé przeszkod w jej powstaniu.

Podsumowanie

Podsumowujac, nalezy zgodzi¢ sie z wyrokiem NSA, ze prawidlowe sto-
sowanie przepisu art. 3 pkt 20 pr. bud. na potrzeby ustalenia kregu stron po-
stepowania zaktada kazdorazowo ustalenie wszystkich przepiséw odrebnych,
ktére wprowadzaja ograniczenia w zagospodarowaniu terenéw sasiednich
nieruchomoséci. Na podstawie tych przepiséw okreslany jest obszar oddziatywa-
nia inwestycji z uwzglednieniem funkcji, formy, konstrukeji projektowanego
obiektu 1 innych jego cech charakterystycznych oraz sposobu zagospodarowa-
nia terenu znajdujacego sie w otoczeniu projektowanej inwestycji budowlane;j.
Analiza orzecznictwa sadowoadministracyjnego 1 literatury przedmiotu wska-
zuje na to, ze w $wietle przepisu art. 3 pkt 20 pr. bud. prawo wlasnoéci —jako
podstawa do bycia strona w postepowaniu w sprawie pozwolenia na budowe —
co do zasady nie moze stanowi¢ oparcia dla interesu prawnego. W konsekwen-
¢ji legitymowanie sie prawem wlasnoéci nieruchomoéci graniczacej z tere-
nem inwestycji nie jest wystarczajace do przyjecia, ze jej wlasciciel powinien
by¢ strong postepowania w przedmiocie pozwolenia na budowe. Roéwniez
podstawa do bycia strona postepowania administracyjnego w sprawie po-
zwolenia na budowe nie beda przestanki dotyczace jakiekolwiek innego od-
dzialywania inwestycji na nieruchomosci sasiednie; beda to przestanki wcho-
dzace w zakres oddzialywania okreslonego w art. 3 pkt 20 pr. bud., a wiec
powodujace ograniczenia w zabudowie wynikajace z odrebnych przepiséw?.
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Summary

Legal standing of a party in the proceedings
for granting a building permit. Gloss to the judgment
of the Supreme Administrative Court of 22 November 2023,
case No. II OSK 1539/22

Keywords: administrative law, construction law, party to the proceedings, building permit, area
of influence of the facility.

The ruling discussed by the Supreme Administrative Court on 22 Novem-
ber 2023 (case No. IT OSK 1539/22) concerns the determination of the status
of a party to administrative proceedings relating to building permits. The
article therefore aims to present the court’s considerations in this regard.
The Supreme Administrative Court’s ruling concludes that, in order to be re-
cognised as a party, it is necessary to demonstrate that the investment in
question restricts the rights of owners, perpetual usufructuaries and man-
agers of adjacent properties. The legal basis for party status in building per-
mit proceedings is Article 28, Section 2, in conjunction with Article 3, Item 20
of the Building Law. The scope of the concept of a building’s impact area as
an area of limited use, protected by separate provisions, is crucial for de-
termining party status.
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