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I. Wspdlczesne materialne prawo administracyjne w przewazajacym zakre-
sie opiera relacje pomiedzy jednostka a administracja publiczng na koncepcji
wladztwa administracyjnego!. Uksztaltowanie zardwno uprawnienia prawnego,
jak 1 obowigzku prawnego jednostki nastgpuje w wyniku czynno$ci prawnej au-
torytatywnej konkretyzacji normy administracyjnego prawa materialnego organu
administracji publiczne;j.

Poddanie jednostki wladczej ingerencji prawnej organu administracji publicz-
nej w zakresie uksztaltowania uprawnienia prawnego oraz obowigzku prawnego
powoduje aktualnos$¢ ustanowienia standardow prawnych jej ochrony.

W demokratycznym panstwie prawnym zasadniczym standardem prawnym
ochrony jednostki jest prawo do procesu. Prawo do procesu to przyznane jed-
nostce prawo do obrony interesu prawnego w unormowanym przepisami prawa
procesowego postepowaniu, z zagwarantowaniem prawa do obrony za pomocag
srodkow zaskarzenia.

Prawo do procesu pozostaje wprost zwigzane z wladztwem administracyj-
nym. Wladztwo administracyjne wyznacza granice przedmiotowe i podmiotowe
tego prawa. Nie jest to bowiem prawo oparte na regutach skargi powszechnej,
ktorej dopuszczalno$ci nie wyznaczaja kwalifikowane kryteria prawne. Bezpo-
$rednie powigzanie z wladztwem administracyjnym, a zatem z czynnoscig prawng
autorytatywnej konkretyzacji normy administracyjnego prawa materialnego or-
ganu administracji publicznej w zakresie uprawnienia prawnego oraz obowigzku
prawnego powoduje, ze prawo do procesu przystuguje tej jednostce, ktora jest jej
poddana.

I1. Podstawowa przestanka wyznaczajaca granice podmiotowe prawa do pro-
cesu jest interes prawny jednostki, ktorego ochronie to prawo shuzy. Wyznaczenie

I Na temat odchodzenia od wladztwa administracyjnego B. Adamiak, Czynnosci prawne jed-
nostki a wladztwo administracyjne, [w:] Wspotczesne zagadnienia prawa i procedury administracyy-
nej. Ksiega pamigtkowa dedykowana prof. zw. dr. hab. Jackowi M. Langowi, Warszawa 2009, s. 23 in.
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granic do procesu na drodze administracyjnej przestanka interesu prawnego petni
dwie istotne funkcje:

— po pierwsze, chroni jednostke przed wtadcza ingerencja organu admini-
stracji publicznej przez bezpodstawne angazowanie w proces autorytatywnej kon-
kretyzacji normy materialnego prawa administracyjnego? przez udziat w ustaleniu
obowigzku prawnego w danym stanie faktycznym, a nastepnie zaskarzeniu przy-
jetego rozstrzygnigcia naktadajacego obowiagzek;

— po drugie, gwarantuje jednostce prawo do obrony w procesie autoryta-
tywnej konkretyzacji normy materialnego prawa administracyjnego, w zakresie
zardwno uprawnienia prawnego, jak i obowiagzku prawnego, przez udzial w usta-
leniach stanu faktycznego, a nastgpnie zaskarzeniu przyjetego rozstrzygnigcia.

Koncepcja wyznaczajaca granice podmiotowe prawa do procesu oparta na
interesie prawnym byla i jest przyjmowana w doktrynie prawa administracyjnego.
W klasycznej doktrynie prawa administracyjnego podkreslano, ze strona postgpo-
wania administracyjnego bierze w nim udziat w celu ochrony swego publicznego
prawa podmiotowego. Zdaniem J. Pokrzywnickiego ,,przepis prawa przyznaja-
cy jednostce konkretne korzysci tworzy wedtug zasad naszego prawa — prawo
podmiotowe strony. Jednak prawo administracyjne, a w szczego6lnosci procedu-
ra administracyjna chroni jedynie publiczne prawo podmiotowe strony™ . Autor
ten wskazal na istotne elementy pojecia strony, podkreslajac, ze ,,pojecie strony
w naszym postgpowaniu administracyjnym ma charakter zaréwno procesowy, jak
i materialny. Procesowy, bo tylko osoba uczestniczaca faktycznie w sprawie moze
by¢ strong, i materialny, gdyz musi by¢ okreslony przepis prawa, ktory by chronit
jej interes pozytywny lub negatywny. O charakterze strony nie moze decydowac
jedynie sama wola osoby interesowanej [...]"*. Jak podkresla J. Borkowski, to
ostatnie zdanie wyrazone przez J. Pokrzywnickiego wprowadzilo podstawowy
element budowy pojecia strony postepowania administracyjnego’. Zatem nie wola
jednostki przesadza o przyznaniu statusu strony — lecz musi zosta¢ spetniony
aspekt materialny: ,,musi by¢ okreslony przepis prawa, ktory by chronit jej interes
pozytywny lub negatywny”® .

Pozostajaca poza sporem, wyznaczajaca granice podmiotowe prawa do pro-
cesu przestanka interesu prawnego jest rownoczes$nie zrodtem sporow doktry-
nalnych co do przyjetej koncepcji legitymacji procesowej strony w postgpowa-
niu administracyjnym. Zroédlem sporéw jest ustalenie momentu autorytatywnej

2 W. Dawidowicz, Instytucje ukladu stosunkéw , urzgd—obywatel” w ramach ogdlnego
postepowania administracyjnego, Studia Prawnicze 1965, nr 7, s. 13.

3 J. Pokrzywnicki, Postgpowanie administracyjne. Komentarz. Podrecznik, Warszawa 1948,
s. 65.

4 Ibidem, s. 66.

5 J. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, Warszawa 2014, s. 189.

6 J. Pokrzywnicki, op. cit.
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konkretyzacji normy materialnego prawa administracyjnego, bedacej podstawa
wyprowadzenia interesu prawnego, ktora otwiera prawo do procesu na drodze
administracyjnej. Reprezentowane sg w tym zakresie dwie koncepcje legitymacji
procesowej strony postepowania administracyjnego: koncepcja obiektywnej wer-
sji legitymacji procesowej strony oraz koncepcja subiektywnej wersji legitymacji
procesowej strony’. Spor ten o charakterze zasadniczym przesadza o rozszerzeniu
lub ograniczeniu podmiotowym prawa do procesu na drodze administracyjnej.
Koncepcja obiektywna przyjmuje dokonanie autorytatywnej konkretyzacji nor-
my materialnego prawa administracyjnego wyznaczajacej interes prawny przed
wszczeciem postepowania w sprawie, ktorej wynik negatywny zamyka jednostce
prawo do procesu. Koncepcja subiektywna przesuwa w czasie dokonanie autory-
tatywnej konkretyzacji normy materialnego prawa administracyjnego wyznacza-
jacej interes prawny, a mianowicie po wszczeciu postgpowania w sprawie przy
zachowaniu regut wynikajacych z przepisOw prawa procesowego. Wynik nega-
tywny autorytatywnej konkretyzacji normy materialnego prawa administracyjne-
go zamyka jednostce prawo do merytorycznego rozstrzygniecia sprawy, konczac
postgpowanie rozstrzygnigciem niemerytorycznym — umorzeniem postepowania
W sprawie.

Spor o przyjecie koncepcji obiektywnej czy subiektywnej wersji legityma-
cji procesowej strony postepowania administracyjnego ma swe uzasadnienie nie
w zakresie podstawowej przestanki wyznaczajacej granice podmiotowe prawa do
procesu na drodze administracyjnej, lecz w stadium ustalenia wystapienia prze-
stanki interesu prawnego.

II1. Przenoszac rozwazania na grunt regulacji prawnej, nalezy podkresli¢, ze
gldwng przyczyng sporu co do przyjetej koncepcji legitymacji procesowej w po-
stepowaniu administracyjnym jest konstrukcja prawna art. 28 k.p.a.? oparta na
dwoch normach prawnych’. Wedtug art. 28 k.p.a. ,,Strong jest kazdy, czyjego in-
teresu prawnego lub obowiazku dotyczy postepowanie albo kto zgda czynnos$ci
organu ze wzgledu na swoj interes prawny lub obowigzek”. Pierwsza norma praw-
na zawarta w art. 28 k.p.a. brzmi: ,,Strong jest kazdy, czyjego interesu prawnego
lub obowiazku dotyczy postepowanie”, oparta jest na zatozeniach obiektywnych,
ktora wigza¢ nalezy z wszczgciem postepowania administracyjnego z urzedu.
Zaangazowanie jednostki w postgpowanie wszczete z urzedu jest poza jej wola,
z prawem do obrony opartej na ocenie jednostki bezpodstawnosci tego zaangazo-
wania. Druga norma stanowi: ,,Strong jest kazdy, [...] kto zada czynnosci organu
ze wzgledu na swoj interes prawny lub obowigzek”, oparta na zatozeniach subiek-
tywnych, ktore wigza¢ nalezy ze wszczgciem postepowania na zgdanie.

7 Zob. na ten temat B. Adamiak, Pozycja obywatela w postgpowaniu administracyjnym
w swietle znowelizowanego k.p.a., Przeglad Prawa i Administracji XVI, Wroctaw 1981, s. 40 i n.

8 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.
Dz.U. z 2013 r.,, poz. 267 ze zm.).

9 B. Adamiak, Wadliwos¢ decyzji administracyjnej, Wroctaw 1986, s. 88.

Przeglad Prawa i Administracji C, 2015, cz. 112
© for this edition by CNS



168 BARBARA ADAMIAK

Oparcie konstrukcji prawnej art. 28 k.p.a. na dwoch normach prawnych jest
statym rozwigzaniem prawnym. Mimo wielokrotnej nowelizacji k.p.a. nie zostata
zmieniona. W poréwnaniu z rozwigzaniem prawnym przyjetym w art. 9 ust. 2 roz-
porzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 22 marca 1928 r. o poste-
powaniu administracyjnym!?, ktory stanowit ,,Osoby interesowane, ktore uczest-
niczg w sprawie na podstawie roszczenia prawnego lub prawnie chronionego
interesu, sg stronami”, a zatem rozwigzaniu, ktore w sposob jednolity regulowato
przyznanie jednostce statusu strony przez wylaczenie elementu zadania opartego
na subiektywnej ocenie jednostki, jest argumentem przesadzajacym o przyjeciu
w obowigzujacej regulacji prawnej mieszanej koncepcji legitymacji procesowej
strony. Koncepcji obiektywnej w zakresie wszczecia postegpowania z urzedu, na-
tomiast koncepcji subiektywnej w zakresie wszczgcia postgpowania na zadanie
strony, ktora zada czynnos$ci organu ze wzgledu na swoj interes prawny lub obo-
wigzek. Dodanie w wyniku nowelizacji k.p.a.!! art. 61a § 1 w brzmieniu: ,,Gdy
zadanie, o ktérym mowa w art. 61, zostato wniesione przez osobe niebedaca strong
[...], organ administracji publicznej wydaje postanowienie o odmowie wszczgcia
postgpowania”, nie zmienia regulacji prawnej art. 28 k.p.a. w zakresie brzmienia
drugiej normy prawnej. Uzasadnia to argumentacje, ze zastosowanie art. 61a § 1
k.p.a.nalezy odnosi¢ do przypadkow wniesienia zagdania wszczecia postgpowania
przez jednostke, ktora nie powotuje si¢ na swdj interes prawny, lecz opiera zadanie
na np. potrzebie ochrony obiektywnego porzadku prawnego. Przyjete w art. 28
k.p.a. rozwigzanie prawne oparte na dwoch normach prawnych, ktére zwigzane
jest wprost z oparciem postepowania administracyjnego na zasadzie oficjalno-
$ci 1 zasadzie skargowosci, uzasadnia przyjecie koncepcji mieszanej legitymacji
procesowej strony postgpowania administracyjnego. W przypadku wszczecia po-
stepowania administracyjnego z urzedu nalezy organowi administracji publicznej
przyzna¢ kompetencje do oceny prawnej angazowania jednostki do postgpowania,
w ktoérym nastepuje autorytatywna konkretyzacja normy materialnego prawa ad-
ministracyjnego w zakresie obowigzku prawnego jednostki badz w zakresie po-
zbawienia jednostki przyznanego uprawnienia prawnego. Pozostawienie jednost-
ce oceny wystgpienia w sprawie obowigzku prawnego lub w zakresie pozbawienia
uprawnienia prawnego (ochrona interesu prawnego) wylaczaloby mozliwosé
prawng wykonywania kompetencji przez organ administracji publicznej. Przema-
wia to za racjg bytu prawnego pierwszej normy prawnej zawartej w art. 28 k.p.a.

Co do wyktadni drugiej normy prawnej zawartej w art. 28 k.p.a., jak pod-
kreslono, wystepuje rozbiezno$¢ zarowno w doktrynie prawa administracyjne-
go, w orzecznictwie sagdow administracyjnych, jak i praktyce dziatania organéw
administracji publicznej. Zwolennicy interpretacji w kierunku koncepcji obiek-

10 Dz.U. R.P. Nr 36, poz. 341.

Il Ustawa z dnia 3 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyj-
nego oraz ustawy — Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. z 2011 r. Nr 6,
poz. 18 ze zm.).
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tywnej legitymacji procesowej strony postgpowania administracyjnego powotuja
si¢ na rozrdznienie drog ochrony jednostki, ktorej ograniczenie prawa do procesu
na drodze administracyjnej nie zamyka mozliwosci. Zwlaszcza podkresla sig, ze
art. 61a § 1 k.p.a. przyznaje prawo zazalenia na postanowienie 0 odmowie wszcze-
cia postgpowania, gwarantujac jednostce ochron¢ na drodze administracyjnej
w postgpowaniu zazaleniowym, a nastepnie na drodze postgpowania sgdowoad-
ministracyjnego. Brak jednak ustalen stanu faktycznego sprawy objetej zadaniem
wszczecia postgpowania odsuwa skuteczno$¢ ochrony. Ocena interesu prawnego
poza postgpowaniem regulowanym przepisami prawa procesowego podwaza jej
wiarygodnos¢.

Koncepcja subiektywna legitymacji procesowej strony oparta jest na konsty-
tucyjnej zasadzie demokratycznego panstwa prawnego. Otwiera bowiem prawo
do procesu na drodze administracyjnej i jednocze$nie nie pozbawia organu admi-
nistracji publicznej oceny interesu prawnego jednostki w sprawie bedacej przed-
miotem zgdania wszczgcia postepowania.

IV. Wyznaczenie granic podmiotowych prawa do procesu przestanka inte-
resu prawnego jest zrodtem rdéznicowania przyjecia koncepcji legitymacji strony
w uktadzie zwykltego postepowania administracyjnego w sprawie i nadzwyczaj-
nych tryboéw postgpowania administracyjnego. To zréznicowanie ma swoje pod-
stawy w regulacji materialnego prawa administracyjnego, ktore przyjmuje rézne
rozwigzania prawne.

Interes prawny jednostki wyznaczaja normy materialnego prawa administra-
cyjnego. Art. 28 k.p.a. nie stanowi samoistnej normy prawnej, a to z tego wzgledu,
ze zrodtem zar6wno uprawnien prawnych, jak i obowigzkoéw jednostki sa normy
materialnego prawa administracyjnego, ktére reguluja nie tylko tre$¢ przedmio-
towg uprawnien prawnych i obowigzkow prawnych, ale tez aspekt podmiotowy.
W systemie norm materialnego prawa administracyjnego do wyjatkowych nale-
zy zaliczy¢ regulacje¢ aspektu podmiotowego, a zatem regulacje expressis verbis
interesu prawnego. Wyprowadzenie interesu prawnego jest wynikiem ztozonego
procesu wyktadni, ktora zazwyczaj nie moze by¢ ograniczona do jednego przepisu
prawnego. Przyktadowo mozna rozwazy¢ wyznaczenie interesu prawnego w spra-
wach ustalenia lokalizacji inwestycji celu publicznego i ustalenia warunkéw zabu-
dowy. Zgodnie z art. 52 ust.1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym!? ,Ustalenie lokalizacji inwestycji celu publicznego
nastgpuje na wniosek inwestora”. Interes prawny przyshuguje zatem inwestorowi.
Nie zamyka to jednak granic przyznania w tego rodzaju sprawach interesu praw-
nego. Zgodnie z art. 53 ust. 1 tej ustawy ,,O wszczgciu postepowania w sprawie
wydania decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego oraz o posta-
nowieniach i decyzji konczacej postepowanie strony zawiadamia si¢ w drodze
obwieszczenia, a takze w sposdb zwyczajowo przyjety w danej miejscowosci.

12 Tekst jedn. Dz.U. z 2015 r. poz. 199.
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Inwestora oraz wilascicieli 1 uzytkownikow wieczystych nieruchomosci, na kto-
rych beda lokalizowane inwestycje celu publicznego, zawiadamia si¢ na pismie”.
Artykut 53 ust. 1, nie zamykajac interesu prawnego wylacznie do inwestora, nie
reguluje w pelnym zakresie ochrony interesu prawnego. Wprost wynika, Ze interes
prawny, oprocz inwestora, jest przyznany wilascicielom i uzytkownikom wieczy-
stym nieruchomosci, na ktérych bedzie lokalizowana inwestycja celu publicznego.
Dla wyznaczenia interesu prawnego w tego rodzaju sprawach nalezy uwzgledni¢
regulacje prawng zawarta w art. 6 ust. 2 tej ustawy, ktora stanowi: ,,Kazdy ma pra-
wo, w granicach okreslonych ustawa, do: 1) zagospodarowania terenu, do ktorego
ma tytul prawny, zgodnie z warunkami ustalonymi w miejscowym planie zago-
spodarowania przestrzennego albo decyzji o warunkach zabudowy i zagospodaro-
wania terenu, jezeli nie narusza to chronionego prawem interesu publicznego albo
0s0b trzecich; 2) ochrony wlasnego interesu prawnego przy zagospodarowaniu
terenow nalezacych do innych oséb lub jednostek organizacyjnych”. Interes praw-
ny ma zatem nie tylko inwestor, ale tez osoby fizyczne, jednostki organizacyjne
majace tytul prawny do nieruchomosci w sprawach zagospodarowania terenow
nalezacych do innych osob lub jednostek organizacyjnych. Przyjeta w ustawie
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym konstrukcja interesu prawnego
jest jednolita, to znaczy, przyznaje w takim samym zakresie podmiotowym inte-
res prawny zarowno w postepowaniu zwyktym, jak i w nadzwyczajnych trybach
postepowania. Taka regulacja interesu prawnego przesadza o jednolitej konstruk-
cji legitymacji procesowej strony w sprawie bedacej przedmiotem postgpowania
administracyjnego w trybie zwyktym i trybie nadzwyczajnym.

Taki sposob regulacji interesu prawnego przyjety jest w zasadzie w material-
nym prawie administracyjnym. Wystepuje jednak tez i odmienny sposob regulacji
interesu prawnego w danego rodzaju sprawach, ktory prowadzi do zréznicowania
konstrukcji legitymacji procesowej strony w postepowaniu zwyktym i postepowa-
niu nadzwyczajnym. Przykladem braku jednolitosci zakresu przyznanej ochrony
interesu jest regulacja prawna zawarta w ustawie z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo bu-
dowlane!3. Dla wykazania zro6znicowania unormowania interesu prawnego nalezy
przywota¢ regulacje prawng zawartg w art. 28 ust. 2 i art. 59 ust. 7 ustawy Prawo
budowlane. Wedtug art. 28 ust. 2 ,,Stronami w postgpowaniu w sprawie pozwo-
lenia na budowe sa: inwestor oraz wilasciciele, uzytkownicy lub zarzadcy nieru-
chomosci znajdujacych si¢ w obszarze oddziatywania obiektu”. Przyjeta regulacja
w art. 28 ust. 2 ustawy Prawo budowlane wywotuje wiele watpliwosci interpre-
tacyjnych. Dla oceny jednolitosci koncepcji legitymacji procesowej strony poste-
powania administracyjnego istotne jest wyprowadzenie relacji z regulacja prawng
art. 28 k.p.a. W orzecznictwie sadow administracyjnych przyjmuje si¢, ze ,,przepis
art. 28 ust. 2 ustawy Prawa budowlanego jest przepisem szczegolnym w stosunku
do art. 28 K.p.a., jak to przyjat Sad pierwszej instancji, nie oznacza, ze przepis art.

13 Tekst jedn. Dz.U. z 2013 r., poz. 1409 ze zm.
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28 K.p.a. nie ma zastosowania w postepowaniu w sprawie pozwolenia na budowg.
Relacja miedzy tymi przepisami jest taka, Ze pojecie strony w postepowaniu admi-
nistracyjnym, o ktorym mowa w art. 28 K.p.a. (kazdy, czyjego interesu prawnego
lub obowiagzku dotyczy postepowanie albo kto zada czynnosci organu ze wzgledu
na swoj interes prawny lub obowigzek), zostalo zawezone przez przepis art. 28 ust.
2 ustawy Prawa budowlanego w postgpowaniu w sprawie pozwolenia na budowe do
inwestora oraz wilasciciela, uzytkownika wieczystego lub zarzadcy nieruchomosci
znajdujacych si¢ w obszarze oddziatywania obiektu, co oznacza, ze w postepowaniu
w sprawie pozwolenia na budowg stronami, w rozumieniu art. 28 K.p.a., sa osoby
wymienione w art. 28 ust. 2 Prawa budowlanego. Tres¢ bowiem okreslenia »strona-
mi«, uzytego w art. 28 ust. 2 Prawa budowlanego, wypeknia przepis art. 28 K.p.a.,
tyle Ze przepis art. 28 ust. 2 Prawa budowlanego zaweza tres¢ okreslenia do osob
wymienionych w tym przepisie. Tak wigc inwestor oraz wlasciciele, uzytkownicy
wieczysci lub zarzadcy nieruchomosci znajdujacych si¢ w obszarze oddziatywa-
nia obiektu sg stronami w postepowaniu w sprawie pozwolenia na budowe, ponie-
waz postepowanie to dotyczy ich interesu prawnego lub obowigzku™!4. Zawezenie
podmiotowe ochrony interesu prawnego w art. 28 ust. 2 ustawy Prawo budowlane
ksztaltuje legitymacje strony nie tylko w postepowaniu zwyklym w sprawie pozwo-
lenia na budowe, lecz takze w postgpowaniach nadzwyczajnych weryfikacji decy-
zji w sprawie pozwolenia na budowe. Podkreslit to Naczelny Sad Administracyjny
w wyroku z dnia 25 kwietnia 2014 r. I OSK 2872/12 (Centralna Baza Orzeczen Sa-
dow Administracyjnych): ,,[...] art. 28 ust. 2 ustawy Prawo budowlane jest przepi-
sem szczegbdlnym [...]. Nie oznacza to jednak wylaczenia jego zastosowania w po-
stepowaniu w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji o pozwoleniu na budowg.
Sprawa, ktorej przedmiotem jest stwierdzenie niewaznosci pozwolenia na budowe,
jest wprawdzie prowadzona w ramach nadzwyczajnego trybu administracyjnego,
jednakze nie zmienia to jej charakteru w aspekcie materialnoprawnym (udzielenia
pozwolenia na budowg lub braku udzielenia pozwolenia na budowe), a ten wlasnie
aspekt jest decydujacy dla okreslenia krggu podmiotow uprawnionych do zadania od
organu administracji, aby ten uksztaltowat z ich udziatem materialnoprawny stosu-
nek prawa administracyjnego. Zaré6wno zatem w postepowaniu w sprawie o udziela-
nie pozwolenia na budowg prowadzonej w trybie zwyktym, jak i w trybie stwierdze-
nia niewaznosci decyzji wydanej w trybie zwyktym, krag podmiotow uznawanych
za strony powinien by¢ ustalany na podstawie art. 28 ust. 2 ustawy Prawo budowla-
ne. Wobec materialnoprawnej tozsamosci spraw prowadzonych w trybie zwyktym
i trybie nadzwyczajnym brak jest racjonalnych podstaw do rozszerzenia krggu stron
postepowania nadzwyczajnego w stosunku do postepowania zwyktego”.

14 Wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 28 marca 2007 r. I OSK 208/06,
Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego i Wojewodzkich Sadow Administracyjnych
2008, nr 1, poz. 12.
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Inne rozwigzanie, ktore daje podstawy do zrdéznicowania legitymacji strony,
przyjmuje art. 59 ust. 7 ustawy Prawo budowlane. Wedtug art. 59 ust. 7 ,,Strong
W postgpowaniu w sprawie pozwolenia na uzytkowanie jest wytgcznie inwestor”.
Taka regulacja prawna ochrony interesu prawnego jest zrodlem réznego zakresu
podmiotowego interesu prawnego. Zroéznicowanie legitymacji strony obejmuje
nie tylko postepowanie zwykle i postepowanie nadzwyczajne, ale tez w ramach
postepowania zwyktego wyprowadzane sg ujgcia rozszerzajace ochrong interesu
prawnego, a tym samym zakres legitymacji procesowej strony w postgpowaniu
w sprawie pozwolenia na uzytkowanie.

Rozszerzenie podmiotowe granic interesu prawnego obejmuje rézne przypad-
ki zwigzane ze stanem faktycznym sprawy.

Pierwszy to przyznanie ochrony interesu prawnego osobom trzecim w przy-
padku niewywigzywania si¢ inwestora z cigzacych na nim obowigzkéw. W wyroku
z dnia 17 wrzeénia 2009 r. [1 OSK 1499/08 (Centralna Baza Orzeczen Sadow Admi-
nistracyjnych), Naczelny Sad Administracyjny przyjat: ,,[...] istota sprawy sprowa-
dza si¢ nie tyle do wyktadni art. 59 ust. 7 Prawa budowlanego i uzytego w nim sfor-
mutowania ,,inwestor”, co do zastosowania niniejszego przepisu. Istotng bowiem
jest kwestia czy ograniczenie podmiotowe wynikajace z art. 59 ust. 7 Prawa budow-
lanego znajduje zastosowanie w takiej sytuacji, jaka wystapita w rozpoznawanej
sprawie. Naczelny Sad Administracyjny uznawat juz bowiem, ze stosowanie tego
przepisu musi by¢ wytaczone w przypadku, gdy decyzja o pozwoleniu na uzytkowa-
nie zapada na skutek legalizacji samowoli budowlanej lub w postgpowaniu wywota-
nym istotnym odstgpieniem od warunkéw pozwolenia na budowe i zatwierdzonego
projektu budowlanego. Za takim stanowiskiem przemawiata ochrona interesu praw-
nego wlascicieli sasiednich nieruchomosci w ramach ochrony uzasadnionego inte-
resu 0soOb trzecich w procesie inwestycyjno-budowlanym (tak wyrok NSA z 7 lis-
topada 2006 r. I OSK 1281/05, wyrok NSA z 10 grudnia 2008 r. Il OSK 1574/07).

Rozstrzygajac niniejsza sprawe nalezy mie¢ na wzgledzie, ze Spotka [...],
ktora uzyskata pozwolenie na budowe i wybudowata przedmiotowy budynek,
wskutek sprzedazy mieszkan cztonkom Wspolnoty utracita tytul prawny do tego
obiektu. Jednoczesnie, na co wskazuje Wspolnota, a czego nie kwestionujg organy
nadzoru budowlanego, Spotka ta zaprzestata faktycznej dziatalnosci, co skutkuje
tym, ze nie wystapi z wnioskiem o udzielenie pozwolenia na uzytkowanie ni-
niejszego budynku. W takiej sytuacji, kiedy wezmie si¢ pod uwage, ze wniosek
o udzielenie pozwolenia na uzytkowanie miesci si¢ w szeroko pojmowanym za-
kresie postepowania o pozwolenie na budowe i stanowi jego kolejny etap, nalezy
dojs$¢ do wniosku, iz ochrona w procesie inwestycyjno-budowlanym uzasadnio-
nego interesu osob trzecich, ktorymi sg wlasciciele mieszkan znajdujacych sie
w wybudowanym budynku, wymaga wytaczenia stosowania art. 59 ust. 7 Prawa
budowlanego. Oznacza to, ze w zaistnialej sytuacji ograniczenie podmiotowe wy-
nikajace z art. 59 ust. 7 Prawa budowlanego nie moze mie¢ zastosowania. Prowa-
dzitoby to bowiem do sytuacji, w ktorej na skutek przyczyn lezacych po stronie
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dewelopera, ktorego dziatania naruszajg prawo, gdyz zaprzestat wywigzywac si¢
z cigzacych na nim obowigzkow, nie dosztoby do kontroli wybudowanego obiektu
budowlanego pod wzgledem zgodnosci z ustaleniami i warunkami okreslonymi
w pozwoleniu na budowe, za$ skutki tego dziatania ponosiliby faktycznie wtasci-
ciele mieszkan tworzacy Wspolnote Mieszkaniowa. Wobec tego nalezy przyjac,
ze w takiej sytuacji Wspolnota Mieszkaniowa jest strong postgpowania w sprawie
pozwolenia na uzytkowanie obiektu budowlanego, gdyz ma interes prawny w jego
uzyskaniu. W zaistniatym stanie faktycznym interes prawny, jaki posiada Wspol-
nota Mieszkaniowa, nie czyni z niej inwestora, lecz uzasadnia jej legitymacje do
wystepowania w charakterze strony w postegpowaniu o uzyskanie pozwolenia na
uzytkowanie budynku przy ul. [...] w Krakowie. W konsekwencji nalezy uznac,
ze Wspolnota Mieszkaniowa jako strona tego postgpowania jest legitymowana
do wystgpienia z wnioskiem o wydanie pozwolenia na uzytkowanie niniejszego
budynku, za$ rzecza organéw nadzoru budowlanego bedzie przeprowadzenie po-
stepowania uwzgledniajacego specyfike zaistnialej sytuacji faktycznej”.

Drugi zwigzany jest z oceng dziatania inwestora. W wyroku z dnia 7 listopada
2006 r. IT OSK 1281/05 (Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych),
Naczelny Sad Administracyjny podkreslit: ,,[...] art. 59 ust. 7 ustawy, ktory stano-
Wi, Ze strong w postgpowaniu w sprawie pozwolenia na uzytkowanie jest wytacz-
nie inwestor, ma zastosowanie tylko w stanie prawnym i faktycznym, w ktorym
inwestor uprzednio uzyskal pozwolenie na budowe, co w $wietle jednoznacz-
nych ustalen wynikajacych z materiatu dowodowego w tej sprawie nie nastapito.
Przyjecie odmiennego pogladu w praktyce pozbawitoby w kazdym przypadku
np. wilascicieli (uzytkownikow wieczystych) sgsiednich nieruchomos$ci ochrony
ich interesu prawnego w ramach ochrony uzasadnionego interesu oséb trzecich
w procesie inwestycyjno-budowlanym”. Na zréznicowanie zakresu ochrony in-
teresu prawnego zwrocit uwage Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia
7 lutego 2013 r. II OSK 1871/11 (Centralna Baza Orzeczen Sgdoéw Administra-
cyjnych): ,,[...] postepowanie w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji organu
jest postepowaniem w nowej sprawie, czego zreszta nie kwestionowat rowniez
Sad pierwszej instancji. Nie zawsze tez musi zaistnie¢ tozsamo$¢ pomigdzy pod-
miotami postgpowania jurysdykcyjnego i nadzwyczajnego (w przedmiocie stwier-
dzenia niewazno$ci). Sad pierwszej instancji prawidlowo tez przyjal, iz punktem
wyjscia przy ustalaniu kregu stron postgpowania jest przedmiot rozstrzygniecia
pierwotnego. Zgodnie z trescig przepisu art. 59 ust. 7 Prawa budowlanego »Strong
W postgpowaniu w sprawie pozwolenia na uzytkowanie jest wytacznie inwestor«.
Powyzszym uregulowaniem zawezono krag stron tego postgpowania, eliminujgc
z niego podmioty, ktérych w tej normie nie wymieniono. Nie oznacza to oczywi-
Scie, ze te inne podmioty nie maja mozliwosci ochrony swoich praw, ale moze
to odby¢ si¢ jedynie w ramach odrebnych postepowan administracyjnych m.in.
w postepowaniu o wydanie pozwolenia na budowe lub w postgpowaniu przed sa-
dami powszechnymi, rozwigzujacymi roszczenia negatoryjne i odszkodowawcze.
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Zawezenie kreggu podmiotow na etapie postgpowania w sprawie pozwolenia na
uzytkowanie do jednej tylko strony (inwestora) jest skutkiem, co nalezy wyraznie
podkresli¢, legalnego postgpowania inwestora, ktory przystepujac do uzytkowania
obiektu ma wykaza¢ wykonanie inwestycji zgodnie z wydanym pozwoleniem na
budowe. Dyspozycja analizowanej normy ma bowiem zastosowanie tylko w sta-
nie prawnym i faktycznym, w ktoérym inwestor uprzednio uzyskat pozwolenie na
budowe, a nastgpnie realizuje proces budowlany zgodnie z tymze pozwoleniem.
Tylko w takim przypadku mozna uznac, ze interesy innych podmiotow, ktore byty
eksponowane i podlegaty ocenie we wczesniejszych etapach szeroko pojmowa-
nego procesu budowlanego, nie zostang naruszone. W okoliczno$ciach niniejszej
sprawy, wlasnie taka sytuacja miata miejsce.

Zwrdci¢ takze nalezy uwage na postuzenie si¢ przez ustawodawce w tresci
art. 59 ust. 7 Prawa budowlanego zwrotem »w postepowaniu w sprawie pozwo-
lenia na uzytkowanie«. Wskazuje ono, bowiem na szeroki zakres pojgciowy tej
normy, wykraczajacy poza postepowanie o udzielenia pozwolenia na uzytkowa-
nie. »Sprawa pozwolenia na uzytkowanie« oznacza roéwniez sprawe prowadzong
w ramach postgpowania nadzwyczajnego.

Stwierdzi¢ trzeba, iz w okoliczno$ciach niniejszej sprawy, skoro inwestor
uzyskat pozwolenia na uzytkowanie po stwierdzeniu przez wlasciwe organy wy-
konania inwestycji zgodnie z pozwoleniem na budowe, to okreslenie kregu stron
postepowania zwyktego (jurysdykcyjnego) oraz postgpowania w sprawie stwier-
dzenia niewazno$ci nastepuje wyltacznie na podstawie art. 59 ust. 7 Prawa budow-
lanego”. Rowniez w wyroku z dnia 11 lutego 2014 r., I OSK 2179/12 (Centralna
Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych), Naczelny Sad Administracyjny wska-
zak: ,[...] dyspozycja art. 59 ust. 7 tejze ustawy ma zastosowanie tylko w stanie
prawnym i faktycznym, w ktorym inwestor uprzednio uzyskal pozwolenie na bu-
dowg, a nastepnie realizuje proces budowlany zgodnie z pozwoleniem na budowg.
Tylko w takim przypadku — w ocenie sktadu orzekajacego — mozna uznac, ze
interesy innych podmiotdw, ktore bylty podnoszone i podlegaly ocenie we wcze-
$niejszych etapach szeroko pojmowanego procesu budowlanego, nie zostang na-
ruszone. Istotne odstgpienie od warunkow pozwolenia na budowe skutkuje naru-
szeniem warunkow pozwolenia i w konsekwencji moze naruszy¢ interesy innych
0sob, dlatego potrzebna jest procesowa gwarancja ochrony tych interesow (zob.
wyrok NSA z 29 pazdziernika 2008 r., I1 OSK 1174/07). Oznacza to, ze zawgzenie
zakresu podmiotow jako stron postegpowania na etapie pozwolenia na uzytkowanie
tylko do jednej strony (inwestora) jest skutkiem legalnego postgpowania inwesto-
ra, ktory przystepujac do uzytkowania obiektu ma wykazac realizacje inwestycji
zgodnie z wydanym pozwoleniem na budowe. Dlatego tez nalezy zaznaczy¢, ze
wbrew zarzutom kasacyjnym dyspozycja normy z art. 59 ust. 7 Prawa budowla-
nego ma tylko zastosowanie w stanie prawnym i faktycznym, w ktorym inwestor
uprzednio uzyskat pozwolenie na budowe, a dopiero nastepnie realizuje ten proces
budowlany zgodnie z tym pozwoleniem”.
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Uzaleznienie interesu prawnego 0sob trzecich od sposobu zachowania in-
westora: uzyskania pozwolenia budowlanego, a nastgpnie realizacji procesu bu-
dowlanego zgodnie z pozwoleniem, a zatem od dzialania zgodnego z prawem,
nie moze bezwzglgdnie wylacza¢ ochrony interesu prawnego osob trzecich do
zadania weryfikacji decyzji o uzytkowaniu w nadzwyczajnych trybach postgpo-
wania, poniewaz nie mozna wylaczy¢ sytuacji, ze decyzja o uzytkowaniu bedzie
wydana z naruszeniem przepisow prawa. Warunek wykladni zawezajacej art. 59
ust. 7 ustawy Prawo budowlane — realizacja procesu budowlanego zgodnie z po-
zwoleniem otwiera podstawy do przyznania osobom trzecim interesu prawnego
do zadania weryfikacji decyzji o uzytkowaniu. Nie chodzi tu bowiem o kontro-
le pozwolenia na budowe, ale zgodne z prawem ustalenie realizacji pozwolenia
przez inwestora.

Do odrebnego przypadku nalezy zaliczy¢é wyprowadzenie interesu prawnego
0sob trzecich w sytuacji uchylenia decyzji o pozwoleniu na budowe. W orzecznic-
twie sagdow administracyjnych wytacza si¢ stosowanie art. 59 ust. 7 ustawy Prawo
budowlane. W wyroku z dnia 17 listopada 2011 r., I OSK 1626/10 (Centralna
Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych), Naczelny Sad Administracyjny pod-
kreslit: ,,[...] w sytuacji, gdy przedmiotem postgpowania o pozwolenie na uzytko-
wanie jest inwestycja, co do ktorej wyeliminowaniu ulegta decyzja o pozwoleniu
na budowe, przepis art. 59 ust. 7 ustawy Prawo budowlane nie ma zastosowania.
W takiej sytuacji nie mozna bowiem przyjaé, ze budowa zostata zrealizowana
W oparciu o pozostajgce w obrocie prawnym pozwolenie na budowe, a tylko wow-
czas zastosowanie ma przepis art. 59 ust. 7 ustawy Prawo budowlane. W sytu-
acji natomiast, gdy przepis ten nie podlega zastosowaniu, organy winny oceni¢
legitymacje skargowa strony w oparciu o przepis og6lny art. 28 ustawy Kodeks
postepowania administracyjnego”.

Wyprowadzenie zatem jednolitej koncepcji legitymacji strony w oparciu
0 przepis prawa, ktory expressis verbis, tak jak stanowi o tym art. 59 ust. 7 ustawy
Prawo budowlane, nie jest mozliwe bez uwzglednienia okolicznosci stanu fak-
tycznego sprawy.

V. Ztozono$¢ regulacji materialnego prawa administracyjnego, z ktorym
powigzane jest wprost procesowe prawo administracyjne, powoduje, ze nie jest
mozliwe przyjecie w postepowaniu administracyjnym jednolitej koncepcji legi-
tymacji procesowej strony. Oparcie postepowania administracyjnego na zasadzie
oficjalnosci 1 zasadzie skargowosci juz jest elementem, ktéry wymusza przyjecie
odrebnych rozwigzan w przypadku wszczgcia postgpowania z urzedu, a innych
w przypadku wszczecia postgpowania na zgdanie. Dotyczy to jednak wylacznie
kwestii stadium ustalenia interesu prawnego, nie przesadzajac o pelnym obowigz-
ku organu administracji publicznej zapewnienia jednostce w postepowaniu admi-
nistracyjnym prawa do obrony na drodze regulowanej przepisami prawa.

Zawezajaca wyktadnia przepiséw prawa kreujacych interes prawny jednostki
jest przyczyng braku trwatosci decyzji administracyjnej. Bezzasadne pozbawienie
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prawa do obrony w toku postgpowania zwyklego powoduje wielokrotne pode;j-
mowanie ochrony w nadzwyczajnych trybach postepowania administracyjnego.
Przedtuza to ostateczne zatatwienie sprawy. Dla stabilizacji zatem nie tylko praw
lub obowigzkow jednostki, ale tez realizacji zadan zgodnie z przepisami prawa ka-
pitalne znaczenie ma wyktadnia przepiséw prawa z uwzglednieniem konstytucyj-
nej zasady demokratycznego panstwa prawa, ktora przyznaje prawo do procesu.

ON THE NEED FOR UNIFORMITY OF THE CONCEPT
OF A PARTY IN ADMINISTRATIVE PROCEEDINGS

Summary

The complexity of the regulations of substantive administrative law, which is directly related
to procedural administrative law, makes it impossible to adopt a uniform concept of locus standi
of a party in administrative proceedings. The fact that administrative proceedings are based on an
ex officio principle and the principle of accusatorial procedure is already an element which makes
it necessary to adopt different solutions depending on whether it is a case of initiation ex officio
or initiation by application. However, the above applies only to determination of legal interest,
without deciding on the full duty of public administration body to provide the legal entity with the
administrative rights of defense under legal regulations.

A strict interpretation of the law that defines the legal interest of an individual causes lack of
durability of administrative decisions. An unfounded deprivation of the rights of defense in the course
of ordinary proceedings causes a repeated undertaking of defense in the course of extraordinary
administrative proceedings, which prolongs the final settlement of the case. Thus, for the stability
of not only the rights or obligations of an individual but also an execution of the tasks in accordance
with the law, the interpretation of the law, which takes into account the constitutional principle of a
democratic state of law granting the right to a trial, is of paramount importance.
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