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Abstract

The subject of the article is an analysis of the changes in the construction law
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Krag podmiotéw, ktére moga by¢ strong lub uczestnikiem postepowania
administracyjnego w sprawie wydania decyzji administracyjnej zezwa-
lajacej na rozpoczecie i prowadzenie budowy lub wykonywanie robét
budowlanych innych niz budowa obiektu budowlanego (decyzja o pozwo-
leniu na budowe) od wielu lat stanowi przedmiot wypowiedzi doktryny
oraz judykatury. W okresie obowigzywania ustawy z dnia 7 lipca 1994 r.
Prawo budowlane™ mozna byto zaobserwowaé tendencje judykatury do
rozszerzajacej interpretacji przestanek podmiotowych i przedmiotowych
determinujgcych uznanie podmiotu za strone postepowania o wydanie
pozwolenia na budowe. Ten sam kierunek przyjmowano w zakresie okres-
lenia kregu uczestnikéw tego postepowania. Pozwalato to z jednej strony na
uwzglednienie szerszej ochrony podmiotom uprawnionym do korzystania
z nieruchomosci w obszarze oddzialtywania. Z drugiej natomiast wpty-
watlo na wydtuzenie czasu postepowania w sprawach o wydanie decyzji
o pozwoleniu na budowe. Ustawodawca poprzez wprowadzenie terminéw
ustawowych na wydanie pozwolenia na budowe wptywal na wydtuzajacy
sie czas postepowani. Kolejnym instrumentem mialo sta¢ sie ograniczanie
kregu podmiotéw, ktére mogly by¢ strona postepowania, co jednak nie
objeto wskutek koniecznosci implementacji przepiséw unijnych dyrek-
tyw $rodowiskowych podmiotéw, ktére majg do wniesienia odwotania
od decyzji pozwolenia na budowe czy prawo do zlozenia skargi do sadu
administracyjnego. Zmiany przepiséw p.b. byly wprowadzane nastepu-
jacymi aktami normatywnymi: ustawa z dnia 13 lutego 2020 r. 0 zmianie
ustawy - Prawo budowlane oraz niektérych innych ustaw!? w odniesie-
niu do definicji obszaru oddziatlywania; ustawsa z dnia 30 marca 2021 r.
o zmianie ustawy o udostepnianiu informacji o Srodowisku i jego ochronie,
udziale spoteczenistwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziaty-
wania na §rodowisko oraz niektérych innych ustaw'® poprzez dodanie
w art. 28 p.b. ust. 3a implementujacego przepisy dyrektyw unijnych!*
nadawata dodatkowe uprawnienia stronom postepowania §rodowisko-
wego na gruncie przepiséw p.b.; ustawa z dnia 20 lutego 2015 r. 0 zmianie

Dz.U. z 2024 1., poz. 725 ze zm. - dalej jako p.b.
Dz.U. z 2020r., poz. 471.
Dz.U. z 2021r., poz. 784.

4 Ustawa ta zakresie swojej regulacji wdrazata dyrektywe Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady 2011/92/UE z dnia 13 grudnia 2011 r. w sprawie oceny skutkéw
wywieranych przez niektére przedsiewziecia publiczne i prywatne na $rodowisko
(Dz. Urz.UE L 26 z28.01.2012, str. 1, Dz. Urz. UE L 124 z 25.04.2014, str. 1, Dz. Urz. UE
L 174 z 03.07.2015, str. 44 oraz Dz. Urz. UE L 245 z 25.09.2019, str. 10).
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ustawy - Prawo budowlane oraz niektérych innych ustaw'®! w odniesieniu
do zmiany art. 28 ust. 4. Zmiany te z jednej strony zawezily przestanki
przedmiotowe i podmiotowe uznania za strone postepowania o wydanie
pozwolenia na budowe a z drugiej strony rozszerzyly w koncu krag pod-
miotéw o strony postepowan srodowiskowych oraz organizacje ekologiczne
przyznajac im uprawnienia do sktadania odwotan od decyzji o pozwoleniu
na budowe oraz skarg do sadéw administracyjnych, ale jedynie w zakresie
niezgodnosci pozwolenia na budowe z decyzjg srodowiskowa. Podmioty
te uzyskujg swoisty status w postepowaniu administracyjnym i sgdowo
administracyjnym.

Z uwagi na to, ze artykul ma nie tylko praktyczny, ale i badawczy cha-
rakter, pozadane jest wskazanie tez badawczych, jakie zostaty poddane
ocenie przy zastosowaniu metody dogmatyczno-prawnej. Zastosowanie
tej metody jako gléwnej jest uzasadnione charakterem prowadzonych
analiz prawnych. W ograniczonym zakresie zastosowano metode histo-
rycznoprawna, ale wylacznie w celu pokazania zmiany jakie nastepowaly
w odniesieniu do przepiséw ksztattujacych przestanki przedmiotowe i pod-
miotowe uznania za strone postepowania o wydanie pozwolenia na budowe.
Juz w tym miejscu mozna postawié teze, ze ustawodawca, wprowadzajac
zmiany w p.b., dazyt do ograniczen podmiotéw mogacych by¢ stronami tego
postepowania. Taki cel zostal zrealizowany, cho¢ nalezy uznaé, ze zmiany
w definicji obszaru oddzialywania nieruchomos$ci moga w dalszym ciagu
dawa¢ asumpt do rozszerzania przez sady kregu stron, wbrew intencjom
ustawodawcy. Kolejna teze mozna odnie$¢ do uprawnien stron postepowan
srodowiskowych oraz organizacji ekologicznych. W tym zakresie jedynie
strony postepowania o wydanie decyzji Srodowiskowej moga wykonywa¢
uprawnienia do wniesienie odwolania od pozwolenia na budowe oraz
sktada¢ skargi do sadéw administracyjnych w zakresie niezgodnosci tej
decyzjiz decyzja Srodowiskowa. Tym samym jezeli nie byla ona wydana, to
uprawnienie takie nie powstanie. Zaréwno stronom postepowania srodo-
wiskowego, jak i organizacjom ekologicznym bedzie przystugiwat swoisty
status uczestnika postepowania odwotawczego, a takze sadowoadministra-
cyjnego. Watpliwosci w tym zakresie powoduja zmiany art. 28 p.b. odwotu-
jace sie do przepiséw ustawy z dnia 3 pazZdziernika 2008 r. o udostepnianiu
informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie
érodowiska oraz o ocenach oddziatywania na §rodowisko'®..

5 Dz.U. z2015r., poz. 443.
6 Dz.U. z 2024 1. poz. 1112 ze zm. - dalej jako 00s.
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Majac na wzgledzie powyzsze tezy, artykul zostal podzielony na cze-
$ci dotyczace nastepujacych zagadnieni: celéw wprowadzanych z zmian
w odniesieniu do przepiséw ksztattujacych pojecie strony w p.b.; stosunku
przepiséw ogdélnych dotyczacych strony w postepowaniu administracyj-
nym do przepiséw p.b. regulujacych przestanki uznania za strone w poste-
powaniu o wydanie pozwolenia na budowe; strony postepowania o wydanie
pozwolenia na budowe na podstawie art. 28 ust. 2 p.b.; status podmiotéw
wskazanych w art. 28 ust. 3a i n.; postepowania prowadzonego w oparciu
o art. 28 ust. 4 p.b. W podsumowaniu artykutu zostang zaprezentowane
whnioski uzyskane na podstawie przeprowadzonej analizy prezentowanej
w poszczegdlnych czesciach.

1| cele ustawowe zmian wprowadzanych
nowelizacjami prawa budowlanego

Celem ustawodawcy wprowadzajacych zmiany w p.b. byto ograniczenie
stron postepowania o wydanie decyzji o pozwoleniu na budowe, przez
co miano osiggnaé przyspieszenie czasu wydania organu przez organ tej
decyzji. Jednocze$nie zmniejszenie stron miato powodowa¢ ograniczenie
podmiotéw ktére moglyby kwestionowaé wydang decyzje. Ograniczenie
podmiotéw bioracych udzial w postepowaniu o wydanie pozwolenia na
budowe jest szczegdlnie widoczne w zmianie definicji obszaru oddziaty-
wania obiektu. Zmiana polega na zastapienie sformutowania ,wplywu na
zagospodarowanie” na ,teren wyznaczony w otoczeniu obiektu budow-
lanego na podstawie przepiséw odrebnych, wprowadzajacych zwigzane
z tym obiektem ograniczenia w zabudowie tego terenu”. Poprzez prze-
niesienie akcentu z kwestii ograniczefn w zagospodarowania nierucho-
mo$ci na rzecz technicznych aspektéw ograniczenia zabudowy spowoduje
ograniczenie kregu podmiotéw, ktére moga by¢ uznane za strony poste-
powania o wydanie pozwolenia na budowe!”. Konieczno$¢ implementacji

7 Odnoénie obszaru oddzialywania inwestycji przed zmiang odniesienia do
,wplywu na oddziatywanie” zob. chociazby: Slawomir Zwolak, ,Problematyka
obszaru oddzialywania obiektu budowlanego” Administracja, nr 4 (2016): 154-165.
W zakresie wplywu wprowadzonych zmian w definicji obszaru oddziatywania
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przepiséw spowodowata wprowadzenie uprawnien do ztozenia odwotania
stronom postepowan §rodowiskowych prowadzonych na podstawie prze-
piséw ustawy o udostepnianiu informacji o $rodowisku i jego ochronie,
udziale spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziaty-
wania na $rodowisko. Zmiana ta rozszerzyla krag podmiotéw bioracych
udzial w postepowaniu o wydanie pozwolenia na budowe o te podmioty,
ktére byly uznane za strony postepowania wydawania decyzji o srodowi-
skowych uwarunkowaniach czy organizacje srodowiskowe. Przy czym
podmiotom tym przyznano ograniczony zakres podstaw odwotawczych
dotyczacy jedynie niezgodnosci pozwolenia na budowe z warunkami decy-
zji Srodowiskowej. Watpliwy moze by¢ status stron postepowania srodowi-
skowego w postepowaniu pierwszo instancyjnym o wydanie pozwolenia
na budowe. Nie jest jasne, czy ustawodawca przyznal im status strony
tego postepowania, czy w ogéle nie sg strona, a jedynie majg uprawnienie
do zlozenia odwotania od decyzji na podstawie przestanek ustawowych
w art. 28 p.b. Czy podmioty te posiadajg swoisty status uczestnika poste-
powania pierwszoinstancyjnego jednak bez prawa strony, za wyjatkiem
doreczenia decyzji pozwolenia na budowe? Takie podmioty mogtyby by¢
biernymi uczestnikami postepowania pierwszoinstancyjnego, a czynnymi
postepowania odwotawczego, ale wylacznie w zakresie przewidzianym
przepisami ustawy. Jedynie wiec w tym zakresie miatyby przymiot strony
postepowania odwotawczego. Natomiast strony postepowania pierwszoin-
stancyjnego w przypadku braku ztozenia odwotania bytyby uczestnikami
postepowania drugoinstancyjnego. W przypadku gdy odwotujacy wykro-
czy poza zakres dopuszczalnego kwestionowania decyzji o pozwoleniu na
budowe, takie postepowanie odwotawcze powinno byé¢ w zaleznosci od
przyjetego pogladu umorzone (art. 138 § 1 pkt 3 k.p.a.) lub stwierdzenie
niedopuszczalnoéci odwotania (134 k.p.a.).

inwestycji zob.np.: Artur Kosicki w: Prawo budowlane. Komentarz aktualizowany,
red. Alicja Plucifiska-Filipowicz, Marek Wierzbowski (Lex/el., 2023), art. 28.

8 Szerzej zob.: Piotr M. Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz aktualizowany (Lex/el. 2023), art. 138; Wojciech Chréscielewski, , Kon-
sekwencje prawne zlozenia odwotania przez osobe, ktéra nie jest strong postepo-
wania administracyjnego” Zeszyty Naukowe Sqdownictwa Administracyjnego, nr 5
(2016): 23-35.
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2 | stronaw postepowaniu administracyjnym
a strona w postepowaniu o wydanie
pozwolenia na budowe

Decyzja o pozwoleniu na budowe jest kluczowa dla catego procesu inwesty-
cyjnego!. Co prawda ustawodawca coraz czesciej zastepuje pozwolenie na
budowe zgloszeniem lub decyzjami wydawanymi na podstawie przepiséw
»specustaw”, jednak dalej w najwazniejszych inwestycjach to pozwolenie na
budowe decyduje o mozliwosci wykonania zamierzenia przez inwestora. Jest
tez najdalej idacym sposobem reglamentacji wykonywania robét budow-
lanych. O charakterze pozwolenia na budowe przesadza ustawodawca
wprost wart. 3 pkt 12) p.b., wskazujac, ze jest do decyzja administracyjna*®.
W konsekwencji postepowanie zmierza do jej wydania jest postepowa-
niem administracyjnym, ktére reguluja przepisy k.p.a. i p.b., a we wska-
zanym w tych przepisach zakresie inne regulacje prawne tj. przepisy 0.0..
Przepisem ogdlnym, okreslajacym krag podmiotéw bedacych strong
w postepowaniu administracyjnym, jest art. 28 k.p.a. Znajduje on zasto-
sowanie w tych postepowaniach administracyjnych, dla ktérych przepisy
szczegblne nie okre$laja w inny sposéb kregu podmiotéw posiadajacych
status strony. Zgodnie z art. 28 k.p.a. strong tego postepowania jest kazdy,
czyjego interesu prawnego lub obowigzku dotyczy postepowanie albo kto
zada czynnosci organu ze wzgledu na swéj interes prawny lub obowigzek™.
Trudnosci interpretacyjne przestanek uznania podmiotu za strone spowo-
dowaly, ze w doktrynie prezentowane sg dwa stanowiska tzw. subiektywnej
i obiektywnej teorii pojecia strony. W obu nich kluczowa jest interpreta-
cji pojecia ,,interes prawny”. Obiektywna teoria legitymacji procesowej
strony uzaleznia przyznanie okre§lonemu podmiotowi prawa do udziatu
w postepowaniu administracyjnym od uprzedniego ustalenia interesu

9 Por. Stanistaw Jedrzejewski, Nadzér budowlany. Zagadnienia administracyj-
no-prawne (Poznani: Terra”, 2000), 92.

10 Zob.: Marcin Kope¢, ,Stwierdzenie wygasniecia pozwolenia na budowe -
dopuszczalny zakres badania zdarzen cywilnoprawnych w postepowaniu admi-
nistracyjnym w $wietle orzecznictwa sadowego” Samorzqd Terytorialny, nr 1-2
(2023): 153-161.

11 Szerzej odno$nie pojecia strony w k.p.a. zob.: Andrzej Wrébel w: Maltgorzata
Jaskowska, Martyna Wilbrandt-Gotowicz, Andrzej Wrébel, Komentarz aktualizo-
wany do Kodeksu postgpowania administracyjnego (LEX/el. 2023), art. 28; Zbigniew
Kmieciak, Joanna Wegner w: Maciej Wojtun, Zbigniew Kmieciak, Joanna Wegner,
Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz (Lex/el., 2023), art. 28.
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prawnego opartego na prawie materialnym. Subiektywna teoria uznaje,
ze o udziale w postepowaniu w charakterze strony decyduje sam zain-
teresowany. W konsekwencji wnoszacy podanie niezaleznie od istnienia
podstawy materialnej jest strong w rozumieniu przepiséw o postepowa-
niu™?. W orzecznictwie preferowana jest teoria obiektywna. Legitymacja
strony oparta jest na pojeciu ,interesu prawnego”, ktéry musi by¢ wlasny,
indywidualny i oparty na konkretnym przepisie prawa powszechnie obo-
wigzujacego"*. W doktrynie dominujacy poglad wskazuje, ze:

Interes prawny powinien by¢ rozumiany jako zobiektywizowana, czyli real-
nie istniejgca potrzeba prawnej ochrony; jest to interes o charakterze osobi-
stym przez to, ze jest wlasny, zindywidualizowany i skonkretyzowany, jest
on aktualnie istniejacy, a zaspokojenie tego interesu prawnego moze nastgpié
przez wydanie decyzji administracyjnej. Czyli inaczej méwiac jeszcze, ten
interes prawny, ktéry jest okreslony w art. 28 k.p.a. jako znamionujacy
strone postepowania, musi wystepowaé w sprawie, w ktérej wlasciwy jest
organ administracyjny i w ktérej to sprawie organ ten wladny jest wyda¢
decyzje administracyjng konkretyzujaca prawo nabyte (obowigzek)™*.

Interes prawny w bezposrednim rozumieniu oznacza interes oparty
na prawie lub chroniony przez prawo"*.. Interes prawny, o ktérym mowa
w art. 28 k.p.a., moze wynika¢ z normy prawa materialnego administracyj-
nego, lecz réwniez z normy prawa materialnego nalezacej do innej gatezi
prawa, np. do prawa cywilnego®..

12 Zob.: Marek Szubiakowski w: Marek Szubiakowski, Marek Wierzbowski,
Aleksandra Wiktorowska, Postepowanie administracyjne - ogélne, podatkowe i egze-
kucyjne (Warszawa: C.H. Beck, 2000), 49.

13 Por.: wyrok NSA z 3.6.1996 r., II SA 74/96, ONSA 1997, Nr 2, poz. 89; wyrok
NSA w Warszawie z 23.4.2002 1., I SA 3153/01, Legalis.

14 Por. wyrok SN z11.04.1991 r., IIl ARN 13/91, LEX nr 528414.

15 'Wrdbel w: Jaskowska, Wilbrandt-Gotowicz, Wrébel, Komentarz aktualizowany,
art. 28. Warto wskazad, ze oparcie interesu prawnego na przepisie prawa powoduje,
ze interes faktyczny nie moze stanowi¢ samoistnej przestanki uzyskania statusu
strony w postepowaniu administracyjnym. Interes faktyczny jest subiektywnym
przekonaniem jednostki o korzysci wynikajacej z istniejagcego stanu rzeczy, ktéry
nie ma oparcia w przepisach prawa. Natomiast interes prawny oznacza istnienie
normy prawnej bedacej jego podstawa. Por.: wyrok NSA (7) z30.06.2022 ., 1 OPS
1/22, ONSAIWSA 2022/5, poz. 64. W literaturze por.: Kmieciak, Wegner w: Wojtun,
Kmieciak, Wegner, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, art. 28.

16 Zob.: wyrok NSA z 27.7.2022 r., Il OSK 1857/19, Legalis.
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Powyzsze pojecie strony moze znalezé zastosowanie w definiowaniu
strony w postepowaniu o wydanie pozwolenia na budowe w takim zakresie,
w jakim nie zostato to uregulowane w przepisach p.b. lub z ograniczeniami
wynikajacymi z tych przepiséw oraz przepiséw szczegélnych”.

Na gruncie prawa budowlanego ocena legitymacji podmiotu musi
by¢ analizowana przez pryzmat przestanek wynikajacych z art. 28 p.b.
Przepis ten stanowi lex specialis w odniesieniu do wspomnianego wyzej
art. 28 k.p.a."*]. Podstawowym krag stron postepowania o pozwolenie na
budowe reguluje art. 28 ust. 2 p.b. Zgodnie z nim stronami w postepowaniu
w sprawie pozwolenia na budowe sa: inwestor oraz wlasciciele, uzytkow-
nicy wieczysci lub zarzadcy nieruchomosci znajdujacych sie w obszarze
oddziatywania obiektu, poniewaz postepowanie to dotyczy ich interesu
prawnego lub obowigzku™. Co do zasady uczestnikami postepowania
administracyjnego moga by¢ na zasadach strony - organizacje spoteczne.
Jednak w przypadku p.b. ustawodawca jako zasade zastosowal wylacze-
nie powyzszego uprawnienia poprzez art. 28 ust. 3 p.b. Zgodnie z nim do
postepowania w sprawie wydania pozwolenia na budowe nie stosuje sie
art. 31k.p.a. Wyjatek od tego wylaczenia stanowia organizacje ekologiczne.
Zgodnie bowiem z art. 28 ust. 3a p.b. m.in. te podmioty moga by¢ uczestni-
kami postepowania o pozwolenie na budowe. Taka interpretacja wynika

17 Podobne stanowisko zaprezentowal WSA w Krakowie, w wyroku z 8.9.2023 1.,
II SA/Kr 615/23, LEX nr 3617069. Zgodnie z nim: ,W art. 28 ust. 2 p.b. ustawo-
dawca ograniczyt, w poréwnaniu z regulacja art. 28 k.p.a., zakres podmiotowy
postepowania w sprawie uzyskania pozwolenia na budowe przez, z jednej strony,
wskazanie kategorii podmiotéw uprawnionych do bycia strona tego postepowania,
z drugiej za$ - przez zdefiniowanie pojecia obszaru oddzialywania obiektu, ktére
w zatozeniu mialo utatwié ustalenie interesu prawnego wlasciciela, uzytkownika
wieczystego oraz zarzadcy sasiednich nieruchomosci Art. 28 ust. 2 p.b. nie wyeli-
minowal jednak stosowania w postepowaniu w sprawie pozwolenia na budowe
regulacji kodeksu postepowania administracyjnego. Bez watpienia bowiem aktu-
alne pozostaje zagadnienie interesu prawnego, gdyz podmioty, ktére znalazly sie
w kregu stron postepowania w sprawie uzyskania pozwolenia na budowe, zostaty
wyodrebnione na podstawie kryterium ochrony ich interesu prawnego. Interes
prawny uprawniajacy do udziatu w postepowaniu administracyjnym w charakte-
rze strony (art. 28 k.p.a.) musi znajdowaé oparcie w normie prawa materialnego
dajacej sie zastosowaé w konkretnej sytuacji wobec konkretnego podmiotu prawa;
musi by¢ przy tym aktualny i realny.”

18 Tomasz Gawronski, Zagadnienia materialno-prawne postegpowania w sprawie
pozwolenia na budowe (Lex/el., 2022).

19 Por.: Kosicki w: Prawo budowlane. Komentarz aktualizowany, art. 28; wyrok
NSA z 28.03.2007 r., Il OSK 208/06, ONSAiWSA 2008/1, poz. 12.
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z faktu, ze do postepowania w sprawie pozwolenia na budowe, poprzedzo-
nego decyzja o srodowiskowych uwarunkowaniach, stosuje sie przepisy
art. 86g i art. 86h 0.0.5. Okreslony w art. 28 ust. 2 sposéb okreslenia kregu
podmiotéw bedacych stronami, a takze wytaczenie spod niego organiza-
cji spotecznych, nie znajdzie zastosowania w przypadku postepowania
w sprawie pozwolenia na budowe wymagajacym udziatu spoteczenstwa
zgodnie z przepisami 0.0.$. (art. 28 ust. 4 p.b.).

Zatem art. 28 p.b., poprzez zastosowanie techniki legislacyjnej polega-
jacej na umieszczeniu w tresci poszczegdlnych jednostek redakcyjnych
szeregu odwotan do innych aktéw normatywnych, tworzy dos¢ skompli-
kowang siatke legitymacji podmiotu do uznania go za strone lub uczest-
nika postepowania o pozwolenie na budowe zaréwno na etapie pierwszej
instancji, jak i drugiej instancji. Z tego tez powodu przestanki, uznane
za strone pozwolenia na budowe, beda analizowane poprzez przestanki
wskazane w poszczegdlnych jednostkach redakecyjnych art. 28 p.b.

3 | Strona postepowania o wydanie pozwolenia
na budowe na podstawie art. 28 ust. 2 p.b.

Prawo budowlane w art. 28 ust 2 ogranicza krag podmiotéw bedacych
strona postepowania o wydanie pozwolenia na budowe, w zakresie pod-
miotowym oraz przedmiotowym. Pierwsze z nich dotyczy ograniczenia
pojecia strony wylacznie do: inwestordw, wiascicieli, uzytkownikéw wie-
czystych, zarzadcéw nieruchomos$ci. W przypadku wspétwiasnosci czy
wspétuzytkowania wieczystego co do zasady status strony bedzie samo-
dzielnie przystugiwal kazdemu ze wspétwlascicieli lub wspétuzytkowni-
kéw wieczystych®. Strong nie beda osoby dysponujace nieruchomoscia
na podstawie stosunkéw obligacyjnych, tj. najem, dzierzawa'®". Strong nie

20 Tak m.in.: Dominik Sypniewski w: Rafat Godlewski, Mikotaj Goss, Jan Géral-
ski, Dominik Sypniewski, Prawo budowlane. Komentarz (Warszawa: Wolters Kluwer,
2022), art. 28.

21 Nalezy zaznaczy¢, ze osoby bedace najemcami nieruchomosci lub, wywo-
dzace swoje uprawnienia do niej na podstawie innych stosunkéw obligacyjnych
moga by¢ uznane za strony postepowania w sprawie wydania decyzji na podsta-
wie art. 47 p.b. Tym samym ustawodawca na gruncie przepiséw p.b. nie tworzy
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beda tez posiadacze samoistni czy osoby ktérym przystuguja roszczenia do
nieruchomo$ci. Z uwagi na tak zakreslony krag podmiotéw wiele watpli-
wosci w doktrynie i orzecznictwie budzi kwestia zakresu desygnatowego
pojecia zarzadcy nieruchomosci. Wéréd tych podmiotéw wskazuje sie:
zarzady i zarzadcéw wspdlnot mieszkaniowych czy lokalowych; podmioty
ktérym nieruchomo$é oddano w uzytkowanie (art. 251 k.c.)?; spétdzielnie
mieszkaniowe sprawujace zarzad nad mieniem nalezacym do spétdzielni
na podstawie art. 1 ust. 5, 27 ust. 2 ustawy z 15.12.2000 r. o spétdzielniach
mieszkaniowych®; zarzadcy drogi publicznej znajdujacej sie w bezpo-
$rednim sgsiedztwie nieruchomosci, na ktérej ma by¢ realizowana inwe-
stycjal*?); trwali zarzadcy. Watpliwosci budzi przede wszystkim kwestia
kwalifikacji jako zarzadcédw nieruchomosci podmiotéw uprawnianych na
podstawie stuzebnosci gruntowych czy osobistych*. W doktrynie i judy-
katurze wskazuje sig, ze status strony nie bedzie przystugiwaé zarzadcy
nieruchomoséci w rozumieniu art. 184a u.g.n."®/,

Uznanie podmiotu za strone wymaga nie tylko spelnienia przesta-
nek podmiotowych, ale réwniez przedmiotowych. Te ostatnie odnosza
sie do pojecia obszaru oddzialywania na nieruchomos¢, ktére stanowi
jednocze$nie wyznacznik interesu prawnego w rozumieniu art. 28 k.p.a.
Postepowanie o wydanie pozwolenia na budowe w dalszym ciagu dotyczy
interesu prawnego lub obowigzku wnioskodawcy czy innych podmiotéw
spetniajacych warunek przedmiotowy uznania za strone'®”). Wyznaczony
przestankami przedmiotowymi interes prawny w postepowaniu o wydanie
pozwolenia na budowe bedzie indywidualny, konkretny, aktualny, spraw-
dzalny obiektywnie i jego istnienie znajduje potwierdzenie w okoliczno-
Sciach faktycznych bedacych przestankami zastosowania normy prawa
materialnego, a orzekac¢ o nim lub go stwierdza¢ trzeba w postepowaniu

zwartego konstrukeyjnie przestanek uznania podmiotéw za strony w postepowa-
niach wszczynanych na podstawie przepiséw p.b. Przestanki te sa uzaleznione od
podstawy jego wszczecia.

22 Zob. wyrok WSA w Krakowie z 6.12.2019 r., Il SA/Kr 853/19, LEX nr 2774707.

23 Dz. U. z 2023 1., poz. 438 ze zm. Zob. tez wyrok NSA z 6.05.2016 r., II OSK
2096/14, LEX nr 2083419.

24 Zob. Kosicki w: Prawo budowlane, art. 28.

25 Zob. wyrok NSA z 21.05.2020 1., Il OSK 2906/19, LEX nr 3047223; wyrok WSA
w Gliwicach z 18.01.2013 1., Il SA/GIl 876/12, LEX nr 1296143.

26  Sypniewski w: Godlewski, Goss, Géralski, Gunia, Sypniewski, Prawo budow-
lane, art. 28. Zob. tez: wyrok NSA z 12.03.2015 r., II OSK 2089/13, LEX nr 1675933.

27 Por. wyrok NSA z 28.03.2007 r., I OSK 208/06, ONSAiWSA 2008/1, poz. 12.
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administracyjnym przez wydanie decyzji’®*. Obszar oddziatywania obiektu
determinowany jest bowiem takze interesem prawnym podmiotéw, kté-
rym przystuguje tytul prawny do nieruchomosci sgsiednich, z tym ze
interes ten definiowany jest tu bardziej wasko niz w ogélnym kodeksowym
rozumieniu®®.

Zgodnie z art. 28 ust. 2 p.b. nieruchomo$¢ uprawniajaca do uznania
za strone musi znajdowa¢ sie w obszarze oddziatywania obiektu, ktéry
inwestor wskazat we wniosku o pozwolenie na budowe. Pojecie to posiada
definicje legalng zawarta w art. 3 pkt 20 pr. bud. Zgodnie z nig oznacza on
teren wyznaczony w otoczeniu obiektu budowlanego na podstawie przepi-
séw odrebnych, wprowadzajacych zwiazane z tym obiektem ograniczenia
w zabudowie tego terenu. Oddziatywanie inwestycji musi by¢ weryfiko-
wane obecnie przez pryzmat istnienia przepiséw odrebnych, wprowa-
dzajacych zwigzane z tym obiektem ograniczenia w zabudowie terenu
sasiedniego, a nie jego zagospodarowania’®®!. Tym samym dotychczasowa
sprzeczno$¢ z zagospodarowaniem zastgpiono ograniczeniami w zabudo-
wie. W doktrynie wskazuje sie, ze ograniczenia dotycza takiego wptywu
na nieruchomosé¢, ktéry uniemozliwia lub ogranicza wykonywanie na tej
nieruchomosci robét budowlanych z uwagi na niespelnianie przepiséw
techniczno-budowlanych i innych przepiséw szczegélnych®". Tylko zatem

28 Kosicki w: Prawo budowlane. Komentarz aktualizowany, art. 28. Por.: Janusz
Borkowski w: Barbara Adamiak, Janusz Borkowski, Kodeks postepowania admini-
stracyjnego. Komentarz (Warszawa: C.H. Beck, 2008), 231-232.

29 Por.wyrok WSA w Warszawie z30.5.2023 1., VIl SA/Wa 408/23, LEX nr 3576793.
Zgodnie z tym orzeczeniem ,Brak przekroczenia obowigzujgcych norm nie jest
wystarczajacy do stwierdzenia, ze skarzacym nie przystuguje przymiot strony; zas
takie stwierdzenie jednoczesnie nie wyklucza, ze przedmiotowa inwestycja moze
w ogdlnosci oddziatywaé na nieruchomosé skarzacych, tym bardziej, ze w prawie
inwestycyjnym nie ma dla tej oceny znaczenia bezposrednie sasiedztwo, lecz
to - czy mamy do czynienia z «sasiednia nieruchomoscia», ktére to jest pojeciem
szerszym, bo wskazujacym na nieruchomosci nie tylko bezposrednio sasiadujace
z inwestycja, lecz takze inne, na ktére moze dana inwestycja oddziatywaé, np. przez
immisje poérednie, jak hatas i zapylenie”.

30 Gawronski, Zagadnienia materialno-prawne.

31 Ibidem. Autorzy projektu nowelizacji (Druk nr121 Rzadowy projekt ustawy
o zmianie ustawy - Prawo budowlane oraz niektérych innych ustaw) zwrécili
uwage, ze obszarem oddzialywania budowanego obiektu budowlanego aktualnie
bedzie obszar, w stosunku do ktérego ten obiekt wprowadzi ograniczenia mozli-
wosci budowy innych obiektéw budowlanych ze wzgledu na wymogi przepiséw
odnoszace sie do zabudowy (a nie ze wzgledu na to, ze obiekt wprowadzi jakie-
kolwiek subiektywne ucigzliwosci).
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te podmioty, ktérych realizacja obiektu budowlanego inwestora, ktérych
nieruchomosci rzeczywiscie dotkniete zostana prawnymi ograniczenia
w mozliwosci ich przysztej zabudowy'®?. Taka zmiana oznacza jedno-
cze$nie ograniczenie kregu podmiotéw mogacych by¢ uznane za strony
postepowania w stosunku do poprzedniego stanu prawnego'*®..

Do postepowarni o pozwolenie na budowe ustawodawca wyltaczyl stosowa-
nie art. 31k.p.a. (art. 28 ust. 3 p.b.). Oznacza to, ze w tych postepowaniach
statusu uczestnika nie moga uzyska¢ organizacje spoteczne wymienione
w powyzszym przepisie. Taki status moze, by¢ przyznany na podstawie
innych przepiséw w tym art. 28 ust. 3a p.b.

4

Status podmiotéw wskazanych
w art. 28 ust. 3ain.

Ustawg z dnia 30 marca 2021r. 0 zmianie ustawy o udostepnianiu informacji
o $rodowisku i jego ochronie, udziale spoteczeristwa w ochronie §rodowi-
ska oraz o ocenach oddzialywania na §rodowisko oraz niektérych innych
ustaw dodano do p.b. art. 28 ust. 3a. Zgodnie z nim w sprawie pozwolenia
na budowe, poprzedzonego decyzja o srodowiskowych uwarunkowaniach,
stosuje sie przepisy art. 86g i art. 86h 0.0.5.°*. Pierwszy z przywotanych
przepiséw dotyczy uprawnient do wniesienia odwotania przez okreslone
podmioty. W tym zakresie ustawodawca wymienia dwie grupy podmiotéw,
tj. organizacje, ktére prowadza dziatalnos¢ statutowa w zakresie ochrony
$rodowiska lub ochrony przyrody przez minimum 12 miesiecy przed dniem
wszczecia postepowania w sprawie zezwolenia na inwestycje; strony poste-
powania w sprawie wydania decyzji o srodowiskowych uwarunkowa-
niach. Tym dwém kategorig podmiotéw przystuguje prawo do wniesienia
odwotania od wydanej decyzji o pozwoleniu na budowe, jezeli decyzje
ta poprzedzito wydanie decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach,
wydana w postepowaniu wymagajacym udziatu spoteczenistwa. Odwotanie

32 Gawronski, Zagadnienia materialno-prawne.

33  Tomasz Gawronski, Ustalanie stron w postepowaniach administracyjno-budow-
lanych na tle nowego orzecznictwa sqdowo administracyjnego (Lex/el., 2023).

34 Dz.U. z2023r., poz. 1094 ze zm. - dalej jako 0.0.5.
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przystuguje w zakresie, w jakim organ wiasciwy do wydania zezwolenia
na inwestycje jest zwigzany decyzja o sSrodowiskowych uwarunkowaniach
zgodnie z art. 86 pkt 2 0.0.5. Zakres zarzutéw, jakie mogg by¢ podniesione
przez odwotujacego sie, moze dotyczy¢ wylacznie niezgodnosci decyzji
o pozwoleniu na budowe z decyzjg §rodowiskowa. Zakres niezgodnosci
moze odnosi¢ sie do braku uwzglednienia w postepowaniu postanowien
decyzji Srodowiskowej lub niezgodno$ci pozwolenia na budowe z posta-
nowieniami decyzji sSrodowiskowej. Przy czym dotyczy to tych elemen-
téw decyzji srodowiskowej, ktére na podstawie art. 86 pkt. 2 0.0.5. wiaza
inne organy wydajace inne decyzje, w tym m.in. pozwolenie na budowe.
W konsekwencji organ odwotawczy powinien rozpozna¢ zarzuty dotyczace
wytacznie kwestii decyzji sSrodowiskowej, a w pozostatej czesci oddalié¢ jako
nie pochodzace od uprawnionego podmiotu. Co ciekawe w odniesieniu do
organizacji spolecznych mozna zastanowi¢ sie, czy odpowiednio zastoso-
wane odwolanie pozwala na uznanie, ze organizacja moze by¢ uczestnikiem
postepowania pierwszoinstancyjnego. Bowiem z postepowaniu drugoin-
stancyjnym bedzie uczestniczy¢ na prawach strony jako odwotujacy. Taki
sam charakter uczestnictwa moze by¢ odnoszony do stron postepowania
o wydanie decyzji sSrodowiskowej w odniesieniu do ich uprawnien w toku
postepowania odwotawczego!**!. Jednakze uczestnictwo nie oznacza upraw-
nienia do okre$lonych dziatan, jezeli juz uznaé, ze prawo uczestnika nie
ogranicza sie jedynie do biernego otrzymywania powiadomien, to sktada-
nie wnioskéw i informacji moze dotyczy¢ zakresu, w jakim przystuguje
uczestnikowi prawo do odwotania.

35 Na watpliwosci w zakresie statusu procesowego odwotujacych sie wska-
zuje sie w literaturze. ,Uchwalona 25 lutego 2021 r. ustawa nowelizujaca zmienia
sytuacje, ale nie poprzez zmiane cytowanych wyzej przepiséw, czyli nie przez
rozszerzenie wprost kregu stron postepowania w sprawie pozwolenia na budowe,
lecz przez przyznanie prawa do zaskarzania pozwolenia dodatkowym podmio-
tom: stronom postepowania w sprawie poprzedzajacej pozwolenie na budowe
decyzji srodowiskowej oraz organizacjom ekologicznym (o ktérych mowa poni-
zej) - dodane nowelizacja art. 86g ust. 1-7 ustawy o0o$. Nie jest przy tym jasne,
czy osoby uprawnione w ten sposéb do zaskarzenia pozwolenia na budowe beda
jednocze$nie uznawane za strony postepowania w sprawie jego wydania. Z lite-
ralnego brzmienia nowych przepiséw wynika, ze nie - ale trzeba poczekaé, w jaki
spos6b kwestia ta zostanie zinterpretowana w orzecznictwie.” Magdalena Bar,
Analiza prawna regulacji wptywajacych na ochrone srodowiska wprowadzonych przez
tzw. specustawy (Warszawa: WWF Polska, 2021), 45. analiza prawna regulacji (1).
pdf. [dostep: 10.2023].



PRAWO | WIEZ | NR 6 (53) GRUDZIEN 2024 Artykuty 1294

Uprawnienia do ztozenia odwotania przystuguja od decyzji o pozwoleniu
na budowe takze podmiotom, ktére mogty by¢ uznane za strony postepo-
wan $rodowiskowych wymagajacych udziatu spoleczenistwa. Co do zasady
spoteczenistwo ma zagwarantowany udzial w postepowaniu w tych kate-
goriach spraw, w ktérych ustawa lub inne przepisy szczegélne taka moz-
liwo$¢é mu przyznaja®®. W tym zakresie ustawodawca w art. 79 ust. 10.0.5.
wskazal, ze spoleczenistwo ma zagwarantowany udziat w tych postepo-
waniach dotyczacych okreslenia uwarunkowan $rodowiskowych, w kté-
rych przeprowadzana jest ocena oddzialywania na srodowisko. Powyzsze
wynika z implementacji przepiséw art. 11 ust. 1i 3 dyrektywy Parlamentu
Europejskiego i Rady 2011/92/UE z 13.12.2011 r. w sprawie oceny skutkéw
wywieranych przez niektére przedsiewziecia publiczne i prywatne na
$rodowisko™”). Tak zakre$lony krag postepowari wymagajacych udziatu
spoleczeristwa jest w ocenie przedstawicieli doktryny wystarczajacy. Jezeli
zagrozenie ze strony przedsiewziecia daja sie ocenié¢ bez koniecznosci
przeprowadzenia oceny oddziatywania na srodowisko, to udziat czynnika
spolecznego nie jest konieczny. W odmiennym przypadku mozna uznaé, ze
udziat ten jest niezbedny™**!. W klasyfikacji 0.0.5. przeprowadzenie oceny
oddzialywania przedsiewzigcia na srodowisko, zgodnie z art. 59 tego prze-
pisu, wymaga realizacji nastepujacych planowanych przedsiewzie¢ moga-
cych znaczaco oddziatywaé na §rodowisko: 1) planowanego przedsiewziecia

36 Krzysztof Gruszecki, Komentarz do ustawy o udostepnianiu informacji o $ro-
dowisku i jego ochronie, udziale spoteczeristwa w ochronie Srodowiska oraz o ocenach
oddziatywania na srodowisko (Lex/el., 2023), art. 79.

37 Dz.Urz. UELNr26z28.1.2012 1., 8. 1, zwanej dalej dyrektywa EIA. KE wska-
zala, ze RP, nie zapewniajac organizacjom pozarzadowym mozliwo$ci wniesienia
odwotania i skargi do sadu od decyzji w sprawie zezwolenia na inwestycje, dotycza-
cych pozwolen wodnoprawnych, pozwolert na budowe oraz koncesji geologicznych,
w zakresie ich zgodnosci z przepisami dyrektywy EIA, lub ograniczajac takg moz-
liwo$é, naruszyta art. 11 ust. 113 tej dyrektywy. W stanowisku z 8.5.2019 r. Rzagd RP
uznal, Ze wymienione przez KE naruszenia wymagaja podjecia odpowiednich prac
legislacyjnych w celu zapewnienia rezultatu, jaki wynika z treci art. 11 ust. 11 3
dyrektywy EIA. Rzad RP wskazal w odpowiedzi na uzasadniong opinie, ze w celu
wyeliminowania podniesionych w niej naruszen, podstawowym i wlasciwym srod-
kiem bedzie zapewnienie stronom postepowania, w tym organizacjom ekologicz-
nym (wystepujacym w sprawie na prawach strony), mozliwosci zwrécenia sie do
wlasciwego organu oraz - na etapie skargi do sadu - o zastosowanie $rodka tymcza-
sowego w postaci wstrzymania wykonania decyzji o rodowiskowych uwarunkowa-
niach. Wprowadzenie tych zmian byto wymagane w zwigzku z wytykiem komisji
Europejskiej w sprawie braku wypelnienia obowigzku implementacji przepiséw.

38 Gruszecki, Komentarz do ustawy, art. 79.
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mogacego zawsze znaczgco oddziatywaé na srodowisko; 2) planowanego
przedsiewziecia mogacego potencjalnie znaczaco oddzialywaé na $rodo-
wisko, jezeli obowiazek przeprowadzenia oceny oddziatywania przedsie-
wziecia na Srodowisko zostal stwierdzony na podstawie art. 63 ust. 1 0.0.5.
Przeprowadzenie oceny w innych przypadkach wymaga przedsiewziecia
oddziatujacego na obszar Natura 2000, jezeli: 1) przedsiewziecie to moze
znaczaco oddziatywac na obszar Natura 2000, a nie jest bezposrednio zwia-
zane z ochrong tego obszaru lub nie wynika z tej ochrony; 2) obowigzek
przeprowadzenia oceny oddziatlywania przedsiewziecia na obszar Natura
2000 zostal stwierdzony na podstawie art. 97 ust. 10.0.§. Tym samym pod-
miot bedacy strong tego postepowania moze zlozy¢ odwotanie od decyzji
o pozwoleniu na budowe wydawanej na jej podstawie. Odwotanie przy-
stuguje w zakresie, w jakim organ wilasciwy do wydania zezwolenia na
inwestycje jest zwigzany decyzja o srodowiskowych uwarunkowaniach
zgodnie z art. 86 pkt 2. Przepisy umozliwiajg wniesienie odwotania od
decyzji zezwalajacej na inwestycje tylko w sytuacji, gdy przeprowadzono
postepowanie z udzialem spoteczenistwa, a wiec postepowanie w ramach
ktérego doszto do oceny oddzialywania przedsiewziecia na §rodowisko.
Zgodnie z art. 28 ust. 3a p.b. podmiotem wnoszacym odwotanie od decy-
zji pozwolenia na budowe moze byé organizacja ekologiczna'’\. Powyzsze
oznacza, ze organizacji ekologicznej powotujacej sie na swoje cele statutowe,
jezeli prowadzi ona dzialalno$¢ statutowg w zakresie ochrony srodowiska
lub ochrony przyrody przez minimum 12 miesiecy przed dniem wszczecia
postepowania w sprawie zezwolenia na inwestycje, takze w przypadku,
gdy nie brata ona udziatu w postepowaniu prowadzonym przez organ
pierwszej instancji, lub stronie postepowania w sprawie wydania decyzji
o $rodowiskowych uwarunkowaniach, stuzy prawo do wniesienia odwota-
nia od zezwolenia na inwestycje (pozwolenia na budowe), poprzedzonego
decyzja o Srodowiskowych uwarunkowaniach wydang w postepowaniu

39 QOrganizacja ekologiczna checgca zosta¢ dopuszczona do udziatu w postepo-
waniu lub wnie$¢ skutecznie $rodek zaskarzenia w instancyjnym postepowaniu
administracyjnym czy tez sadowoadministracyjnym, musi przedtozy¢ niezbedne
dokumenty okreslajace jej uprawnienia materialnoprawne i procesowe. W przy-
padku nieprzedtozenia odpowiednich dokumentéw organizacja taka powinna
by¢é wezwana do uzupetnienia. Niezastosowanie si¢ do tego wezwania skutkuje
nieskuteczno$cig okreslonego $rodka (wniosku, odwotania, skargi) - zob. wyroki
NSA: z 7.07.2015 1., I OSK 2956/13, CBOSA; z 8.07.2015 ., II OSK 2867/13, CBOSA -
oddalono skarge kasacyjna; z 8.07.2015 ., Il OSK 2868/13, CBOSA - oddalono skarge
kasacyjna.
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wymagajacym udziatu spoteczenistwa. W postepowaniu odwotawczym
organizacja ekologiczna uczestniczy na prawach strony. Jednakze, co warte
jest podkreslenia, organizacja moze uczestniczy¢ tylko w postepowaniu
odwotawczym, nie za§ pierwszoinstancyjnym. Taki wniosek wynika
z odpowiedniego stosowania przepiséw 0.0.§. oraz wskazania, Ze w postepo-
waniu odwotawczym organizacji przystuguje status uczestnika. Wprowa-
dzenie tego postanowienia powoduje, ze ograniczenia dotyczy uczestnictwa
w postepowaniu odwotawczym i wniesienie odwotania a takze w péZniej-
szym czasie ewentualnej skargi do sadu administracyjnego. Przeciwna
interpretacja musiataby oznaczaé, ze na etapie postepowania pierwszoin-
stancyjnego organizacja Srodowiskowa posiada status strony, a w odwotaw-
czym uczestnika. Taka zmiana statusu co prawda nie jest niedopuszczalna,
jednak musi wynikaé¢ wprost z przepiséw, czego jednak ustawodawca
nie wskazal wprost. Ponadto uczestnictwo dotyczy jedynie tych postepo-
wan o pozwolenie na budowe, ktére byly poprzedzone wydaniem decyzji
o $rodowiskowych uwarunkowaniach zgody, wydana w postepowaniu
wymagajacym udziatu spoleczefistwal“®’. Co wazne, tak jak w przypadku
strony postepowania §rodowiskowego odwolanie organizacji ekologicznej
przystuguje jedynie w zakresie braku zgodnosci pozwolenia na budowe
z decyzja $rodowiskows (zaréwno zawiera sprzeczne z decyzja $rodowi-
skowa postanowienia, jak i nie zawiera wskazanych w niej postanowien) ..

Ustawodawca przewidzial mozliwosé zweryfikowania statusu pod-
miotu wnoszacego odwotanie od pozwolenia na budowe, ktéry powotuje
sie w tym zakresie na swdj status strony postepowania §rodowiskowemu.
Temu stuzy odwotanie do art. 86h zawarte w art. 28 ust. 3a p.b. Zgodnie
z nim organ rozpatrujacy odwolanie albo sad moga wystapi¢ do organu,
ktéry wydat decyzje o srodowiskowych uwarunkowaniach w celu ustalenia,
czy wnoszacemu odwotanie albo skarzacemu przystuguje przymiot strony
postepowania w sprawie wydania decyzji o srodowiskowych uwarunko-
waniach. Wystapienie, o ktérym mowa w ust. 1, zawiesza bieg terminu na
rozpatrzenie odwotania lub skargi. Uprawnienie do weryfikacji skladaja-
cego odwolanie jest konieczne w sytuacji, gdy z decyzji o srodowiskowych
uwarunkowaniach nie wynika krag oséb bedacych stronami - co moze
wystapié¢ chociazby w przypadku korzystania z ogloszenia jako formy

40 Grazyna Kuzma, Radostaw Tymiec, Anna Kornecka, Jakub Kornecki, Kamil
Sielicki, Prawo budowlane. Komentarz (Legalis, 2023), art. 28.

41 Odno$nie interpretacji przepiséw srodowiskowych, zob.: Anna Barczak,
Adrianna Ogonowska, ,Wykladnia przepiséw w zakresie udziatu spoteczenistwa
w ochronie §rodowiska - wybrane problemy” Studia Prawnicze KUL, nr 3 (2018): 7-28.
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zawiadomienia o postepowaniu*?. Natomiast w sytuacji, gdy krag ten byt
ujawniony w dokumentach (np. poprzez wskazanie w sentencji decyzji
stron postepowania), nie bedzie konieczne zlozenie wniosku do organu
wydajacego decyzje srodowiskowa w danej sprawie.

Interpretacja tego odwolania wskazuje na dwie kwestie. Po pierwsze
stronie postepowania o wydanie decyzji Srodowiskowej przystuguje prawo
ztozenia odwotania od decyzji pozwolenia na budowe bez wzgledu na
fakt, czy miata przymiot strony w postepowaniu o pozwolenie na budowe
wynikajacy z innych przepiséw. Ponadto, w postepowaniu odwotawczym,
w ktérym zlozyla odwotanie, przystuguje jej status podobny do statusu
strony. Co prawda ustawodawca nie charakteryzuje rodzaju uczestnictwa,
ale nalezy przyjaé, ze podmioty te sa strona postepowania odwotawczego.
Odmiennie zatem niz organizacje, ktérym ustawodawca przyznat status
uczestnika postepowania odwotawczego na prawach strony. Strona poste-
powania o wydanie decyzji Srodowiskowej bedzie zatem strong postepowa-
nia odwotawczego ze wszystkimi uprawnieniami. Podmiotowi temu bedzie
przystugiwata réwniez skarga do sadu administracyjnego i tutaj bedzie ona
wystepowata w charakterze skarzacego decyzje organu drugiej instancji.
Uprawnienie do zlozenia skargi bedzie, jak sie wydaje, przystugiwato
réwniez w przypadku, gdy podmiot ten nie zlozy odwotania od decyzji,
a takie odwotanie ztozy inna strona lub nie brat on udzialu w postepo-
waniu odwotawczym'**, Warto zaznaczy¢, ze analizowane uprawnienia,
wynikajgce z art. 28 ust. 3a w zw. z art. 86g i 86h 0.0.5., przystuguja jedynie
w tych sprawach, gdy pozwolenie na budowe byto poprzedzone wydaniem
decyzji srodowiskowej'**]. Po drugie, w sytuacji gdy sktadajacy odwotanie

42 Kosicki w: Prawo budowlane. Komentarz aktualizowany, art. 28.

43 Ibidem.

44 Takie stanowisko znajduje potwierdzenie w wyroku WSA w Rzeszowie
z dnia 23 marca 2022 r. sygn. akt. II SA/Rz 1726/21, legalis. Zgodnie z nim ,Woje-
woda wskazal réwniez, ze w sprawie zostala wydana decyzja RDOS z dnia [...] lipca
2020 r. stwierdzajaca brak potrzeby przeprowadzania oceny oddzialywania na
$rodowisko dla przedsiewzigcia ,Wylaczenie z produkcji lesnej gruntéw lesnych
zlokalizowanych na dziatkachnr[...],nr[...],nr[...] inr[...]". W tym stanie rzeczy
skarzaca nie moze wywodzi¢ swoich uprawnien legitymacyjnych z art. 28 ust. 3a
u.p.b. w zw. z art. 86g i art. 86h ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostep-
nianiu informacji o $rodowisku i jego ochronie, udziale spoteczeristwa w ochronie
$rodowiska oraz o ocenach oddzialywania na srodowisko, Dz. U. z 2021 1. poz. 2373
z pézn. zm. Powolane przepisy umozliwiajg wniesienie odwotania od decyzji
zezwalajacej na inwestycje, tylko w sytuacji, gdy przeprowadzono postepowanie
zudziatem spoteczenistwa, a wiec postepowanie w ramach ktérego doszto do oceny
oddzialywania przedsiewziecia na §rodowisko”.
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nie brat udziatu w postepowaniu §rodowiskowym, ale spetniat przestanki
uznania za strone, moze on ztozyé odwotanie od pozwolenia na budowe.
Za takim stanowiskiem przemawia uzasadnienie wprowadzenia art. 28
ust. 3a do p.b. Zgodnie z nim, ,Odestania nie wptywaja na regulacje przed-
miotowych ustaw, z wytaczeniem obowigzkéw i uprawnient wynikajacych
z przepiséw wprowadzonych projektem ustawy w art. 1 do ustawy 008.”.
Wskazanym wyzej osobom nie przystugiwat status strony, bowiem ich
nieruchomosci nie podlegaja ograniczeniom zabudowy przewidzianej
przepisami szczegdlnymi. Natomiast kwestie zgodnosci decyzji pozwolenia
na budowe z decyzja srodowiskowg bada organ samodzielnie w postepo-
waniu. Nawet jezeli na etapie wydawania pozwolenia na budowe okaze
sie, ze poprzedzajaca je decyzja lokalizacyjna zostata wydana niezgodnie
z decyzja §rodowiskows, to rola organu architektoniczno-budowlanego,
zwigzanego obiema wydanymi decyzjami, jest zapewnienie tej zgodnosci.
W praktyce taka sytuacja skutkowaé powinna wezwaniem inwestora do
przedlozenia prawidtowo wydanej decyzji lokalizacyjne;j .

Analiza art. 28 ust. 3a p.b. w zwigzku z art. 86g i 86h 0.0.§ prowadzi do
jeszcze jednego wniosku. Jezeli bowiem ustawodawca przyznat wskaza-
nym w tych przepisach podmiotom uprawnienia do wniesienia odwotania
od decyzji o pozwoleniu na budowe, to okreslajac w taki sposéb zakres
uprawnien procesowych jednocze$nie odméwit przyznania tym podmio-
tom korzystania z nadzwyczajnych trybéw wzruszania decyzji o pozwo-
leniu na budowe. Tym samym podmiotom tym nie bedzie przystugiwato
prawo do wniesienia o stwierdzenie niewazno$ci wydanej decyzji czy
wznowienia postepowania w sprawie jej wydania. Mozna zastanowié
sie, czy ten sposéb implementacji jest prawidtowy. Polski ustawodawca
ograniczyl, jak si¢ wydaje, uprawnienia tych podmiotéw do weryfikacji
prawidlowosci wydania pozwolenia na budowe w sytuacji, gdy nie mogty
lub mialy utrudniona mozliwo$¢ uzyskania informacji o wydanej decyzji
i jej zakresie. Ten element jest o tyle istotny, Ze organizacje ekologiczne
czy strony postepowania Srodowiskowego nie zawsze musza by¢ infor-
mowane o toczacym sie postepowaniu w sprawie wydania pozwolenia na
budowe, bowiem nie muszg spetniaé przestanek chociazby z art. 28 ust. 2
p-b., a w konsekwencji nie by¢ strona tego postepowania.

45 Przepisow art. 86g nie stosuje sie do postepowania w sprawie wydania albo
zmiany decyzji, o ktérych mowa w art. 72 ust. 1 pkt 1, 10, 14 i 18 p.b., w ramach
ktérego jest przeprowadzana ponowna ocena oddziatywania przedsiewziecia na
$rodowisko. Kosicki w: Prawo budowlane. Komentarz aktualizowany, art. 28.
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5

Postepowania prowadzone
w oparciu o art. 28 ust. 4 p.b.

Zgodnie z art. 28 ust. 4 p.b. przepiséw ust. 2 i 3 wskazanego artykutu nie
stosuje sie w postepowaniu w sprawie pozwolenia na budowe wymaga-
jacym udziatu spoteczeristwa zgodnie z przepisami 0.0.5. Na podstawie
powyzszego wylaczenia w doktrynie prezentowane jest stanowisko, ze
w sprawach o pozwolenie na budowe we wskazanych okolicznosciach
(wymagajacym udziatlu spoteczefistwa) krag stron oraz uczestnikéw jest
okreélany na podstawie art. 28 k.p.a. (na zasadach ogélnych)“*!. Powoduje
to, ze istotne znaczenie nabywa nie kwestia obszaru oddziatywania inwe-
stycji, ale interes prawny lub obowigzek podmiotéw.

Zastanowienia natomiast wymaga, czy w tych postepowaniach krag
podmiotéw, ktére mozna uznaé za strone, nie nalezy okres$laé¢ na podsta-
wie art. 74 ust. 3c i n. u.u.i.§. nie za$ na podstawie art. 28 k.p.a. Zgodnie
z pierwszym z przywotanych przepiséw strong postepowania w sprawie
wydania decyzji o sSrodowiskowych uwarunkowaniach jest wnioskodawca
oraz podmiotem, ktéremu przystuguje prawo rzeczowe do nieruchomosci
znajdujacej sie w obszarze, na ktéry bedzie oddziatywaé przedsiewziecie
w wariancie zaproponowanym przez wnioskodawece, z zastrzezeniem
art. 81 ust. 1 u.u.i.é. (warianty realizacji inwestycji). Przez obszar oddzia-
tywania rozumie sie: 1) przewidywany teren, na ktérym bedzie realizo-
wane przedsiewziecie, oraz obszar znajdujacy sie w odleglosci 100 m od
granic tego terenu; 2) dziatki, na ktérych w wyniku realizacji, eksploata-
¢ji lub uzytkowania przedsiewziecia zostatyby przekroczone standardy
jakosci §rodowiska, lub 3) dziatki znajdujace sie w zasiegu znaczacego
oddziatywania przedsiewziecia, ktére moze wprowadzi¢ ograniczenia

46 Jedrzej Dessoulavy-Sliwiniski w: Prawo budowlane. Komentarz. red. Zygmunt
Niewiadomski, Tomasz Asman, Jedrzej Dessoulavy-Sliwinski, Elzbieta Janiszew-
ska-Kuropatwa, Krzysztof Kucharski, Alicja Pluciniska-Filipowicz, Jerzy Siegiert
(Legalis, 2022), art. 28. Warto zaznaczy¢, ze autor ten wskazuje na niekonsekwencje
ustawodawcy co do celu wprowadzonego wylaczenia. Jezeli bowiem ustawodawca
chciat dopusci¢ do postepowania o wydanie pozwolenia na budowe organizacje
ekologiczne, wystarczajace bylo wskazanie na brak stosowania art. 28 ust. 3 p.b.
W tym przypadku organizacje te mogly bra¢ udzial na podstawie art. 44 u.u.i.é.
(0.0.8). Obecna natomiast regulacja powoduje rozszerzenie kregu podmiotéw, ktére
powinny by¢ uznane za strone postepowania o wydanie pozwolenia na budowe.
Podobne stanowisko odno$nie podstawy ustalenia kregu podmiotéw bedacych
stronami prezentuje Kosicki w: Prawo budowlane, art. 28.
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w zagospodarowaniu nieruchomosci zgodnie z jej aktualnym przezna-
czeniem. Prawo rzeczowe do nieruchomosci znajdujacej sie w obszarze,
na ktéry bedzie oddziatywaé przedsiewziecie, organ ustala na podstawie
wypisu z rejestru gruntéw lub innych dokumentéw przedtozonych przez
wnoszacego podanie. Przepisy te reguluja w sposéb autonomiczny przed-
miotowe i podmiotowe przestanki uznania podmiotu za strone. Co wiecej,
w tym ujeciu interes prawny jest definiowany poprzez obszar oddziatywania.

Wylaczenie art. 28 ust. 213 p.b. w przypadku postepowan o pozwolenie
na budowe wymagajacych udziatu spoleczenstwa zgodnie z przepisami
0.0.8. nie oznacza, ze ich strong beda podmioty spelniajace przestanki
z art. 28 k.p.a. Takie podejscie bytoby wlasciwe, jezeli przyja¢ mozna bytoby
ograniczenie podmiotowe i przedmiotowe stron do podmiotéw okreslonych
w art. 74 0.0.8. Wylgczenie art. 28 ust. 3 p.b. powoduje, ze w odniesieniu
do postepowania o pozwoleniu na budowe zastosowanie znajdzie art. 44
(wu.i.$.)". Zgodnie ze zdaniem pierwszym art. 44 u.u.i.é. organizacje
ekologiczne, ktére powoluja sie na swoje cele statutowe, i, co potwierdza
tre$¢ statutu, moga zglosi¢ swéj udzial w postepowaniu wymagajacym
udziatu spoteczenistwa. Warunkiem zatem przesadzajacym o prawie orga-
nizacji ekologicznych do uczestniczenia w sprawie o wydanie pozwolenia
na budowe na prawach strony jest ustalenie, czy jest to postepowanie
wymagajace udziatu spoteczenistwa. Przy czym przepisu art. 31 § 4 k.p.a.
nie stosuje sie (zdanie drugie art. 44 ust. 1u.u.i.8.)**.. Zgodnie z art. 44 ust. 4
u.u.i.§. na postanowienie o odmowie dopuszczenia do udziatu w poste-
powaniu organizacji ekologicznej stuzy zazalenie. W konsekwencji nie
kazda organizacja spoteczna bedzie mogla staé sie strong postepowania,
ale wylacznie ta ktéra spetnia warunki wskazanego wyzej przepisu 0.0.5.

6 | Skutki przyjetej interpretac;ji art. 28 p.b. dla
postepowania o wydanie pozwolenia na budowe

W przypadku przyjecia zaproponowanej interpretacji art. 28 p.b. nalezy
uznaé, ze ustawodawca odmiennie ksztaltuje krag podmiotéw, ktére
moga by¢ uznane za strone postepowania pierwoszoinstancyjnego oraz

47 Dessoulavy-Sliwir’lski w: Prawo budowlane. Komentarz, art. 28.
48 Kosicki w: Prawo budowlane. Komentarz aktualizowany, art. 28.
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odwotawczego i skargowego. W postepowaniu pierwoszoinstancyjnym,
w tym w takich ktére sa poprzedzone decyzja o srodowiskowych uwarun-
kowaniach prowadzonym z obowigzkowym udziatem spoteczenistwa, do
okreslenia kregu stron zastosowanie znajdzie art. 28 ust. 2 p.b. Powieksze-
nie zgodnie z art. 28 ust. 3a p.b. kregu podmiotéw uprawnionych do zto-
zenia odwotania skutkuje jednocze$nie uznaniem za strone postepowania
odwotawczego i ewentualnie skargowego, stanowi swoisty wyjatek od zasad
okreslania stron postepowania pierwszoinstancynego. Poréwnywalne jest
to do pozycji interwenienta ubocznego w k.p.c., choé¢ z taka modyfikacja, ze
interwenient uczestniczy w postepowaniu réwniez w pierwszej instancji.
Niestety brak okreslenia formy dzialu w postepowaniu odwotawczym
wprowadza swoista dualnoéé. Odwotujacy, ktéry byt lub mégt by¢ uznany
za strone postepowania o §rodowiskowych uwarunkowaniach, bedzie
strong postepowania odwotawczego. Natomiast w przypadku organizacji
ekologicznych bedzie to status uczestnika.

Kolejna kwestig, na ktéra wskazano, jest zakres zarzutéw, jakie sg moz-
liwe do podniesienia przez uprawnionych do ztozenia odwotania, bedacych
strong postepowania o wydanie decyzji o rodowiskowych uwarunkowa-
niach. Tym samym krag uprawnionych do odwotania od pozwolenia na
budowe moze by¢ szerszy niz w strony w postepowaniu pierwoszoinstan-
cyjnym. Jest to zgodne z celem dyrektywy, jednak jej interpretacja prowadzi
do specyficznych skutkéw procesowych na tle k.p.a. Przyjmujac wiec, ze
odwotujacym, posiadajacym status wylacznie strony postepowania odwo-
tawczego lub uczestnika tego postepowania, wplywa to w sposéb istotny
na mozliwosci procesowe organu pierwszej instancji przewidziane w k.p.a.

Przy takim stanowisku, uznajagcym strony postepowania srodowisko-
wego za strone postepowania odwotawczego lub skargowego, wylaczone sa
niektére przepisy k.p.a. W pierwszej kolejnosci organ pierwszej instancji
nie moze skorzystaé z instytucji samokontroli zawartej w art. 131 k.p.a.
Przepis ten dopuszcza samokontrole w przypadku, gdy odwotanie ztoza
wszystkie strony postepowania pierwszej instancji. Jezeli odwotujacy nie
jest strong postepowania pierwoszoinstancyjnego, to nie zostana spetnione
przestanki uprawniajace do tego typu dziatania procesowego. W przy-
padku wniesienia odwotania przez podmioty wskazane w art. 28 ust. 3a
p-b. organ pierwszej instancji nie bedzie mégt skorzystaé w instytucji
samokontroli przewidzianej w art. 132 § 11 2 k.p.a. Instytucja ta stuzy
bowiem uwzglednieniu odwolania wniesionego przez wszystkie strony.
W przypadku odwotlujacego sie na podstawie art. 28 ust. 3a b.p. nie bedzie
on strong postepowania pierwoszoinstancyjego, wiec nie bytoby mozliwe
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uwzglednienie go w §wietle przywotanego artykutu. Nie bedzie zatem
dopuszczalne zastosowanie instytucji samokontroli. Natomiast w odnie-
sieniu do postepowania drugoinstancyjnego organ odwolawczy moze
korzystaé ze wszystkich przewidzianych przepisami usprawnien procedu-
ralnych. Dotyczy to zaréwno uchylenia decyzji organu pierwszej instancji
z uwagina btedy proceduralne, ale réwniez wydanie decyzji merytorycznej
uwzgledniajacej zarzuty odwotujacych, jezeli dotyczyly one kwestii zwia-
zania decyzji o pozwoleniu na budowe z decyzja srodowiskowsa.

Watpliwosci moze budzi¢ réwniez sytuacja, w ktérej organizacja spo-
teczna lub strona postepowania srodowiskowego nie ztozyta odwotania od
decyzji o pozwoleniu na budowe, ale chce ztozy¢ skarge na decyzje organu
drugiej instancji. W mojej ocenie nalezy uznaé, ze stronie spotecznej oraz
stronie postepowania srodowiskowego bedzie przystugiwato prawo skargi
do sadu administracyjnego nawet w przypadku, gdy nie ztozy odwotania.
Takie stanowisko jest zgodnie z celem wskazanej wyzej dyrektywy. Co wie-
cej, pozwala na weryfikacje decyzji organu drugiej instancji w zakresie jej
zgodnosci z decyzja srodowiskowa.

7

Z przeprowadzonych analiz wynika, ze znowelizowane przepisy prawa
budowlanego w szczegélnosci art. 28 p.b. ograniczyty krag podmiotéw
bedacych strong postepowania o wydanie pozwolenia na budowe. Nowe-
lizacja natomiast wprowadzita mozliwo$¢ uznania za uprawnionych do
zlozenia odwotania i skargi na decyzje organu dwuinstancyjnego strony
postepowan srodowiskowych a takze organizacje ekologiczne. Tym samym
wraz z ograniczeniem stron postepowania nastgpito rozszerzenie jego
uczestnikéw, uprawnionych do sktadania odwotan i skarg do sadéw admi-
nistracyjnych. Warto wskazaé, ze uprawnienia te przystuguja jedynie
w przypadku, gdy byta wydana decyzja o srodowiskowych uwarunkowa-
niach. W przeciwnym wypadku wskazane wyzej podmioty nie beda mogly
skorzystaé z przyznanych im uprawnien szczegélnych. Zakres zarzutéw,
jakie moga by¢ podnoszone, zostaly ograniczone wytacznie do kwestii
zakresu zwigzania decyzji o pozwoleniu na budowe z decyzja $rodowi-
skowa. W konsekwencji podnoszone moga by¢ tylko zarzuty odwolujace
sie do naruszenie postanowien decyzji sSrodowiskowej lub braku ujecia jej
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postanowienl. W przypadku innych zarzutéw nie powinny by¢ one uwzgled-
nione. W przypadku gdy odwotanie bedzie wykraczaé poza ustawowy
zakres zarzutéw, nie bedzie wszczynaé postepowania odwotawczego. Organ
odwotlawczy bedzie - w zaleznosci od etapu - odméwi¢ wszczecia podste-
powania odwotawczego lub je umorzyé. Podmioty, ktérym nadano moz-
liwosci ztozenia odwotania oraz skargi i przyznano przymiot uczestnika
na prawach strony postepowania skargowego czy odwotawczego, nie beda
w dalszym ciggu strona postepowania pierwszoinstancyjnego. Problemem
bedzie sytuacja, w ktérej organ pierwszej instancji uwzgledni odwotanie
podmiotéw uznanych za strony odwotania pierwszoinstancyjnego.

Mozna wiec uznaé, ze ustawodawca w czeéci jedynie zrealizowat zakla-
dany cel wprowadzania kolejnych nowelizacji. Ograniczenie zakresu pod-
miotowego i przedmiotowego pojecia strony doprowadzi do zawezenia
podmiotéw biorgcych udzial w postepowaniu do wnioskodawcy i pozo-
statych stron. Jednakze musi sie on liczy¢ z tym, ze dokonana redefinicja
obszaru oddziatywania w dalszym ciggu moze zachecaé do rozszerzajacej
interpretacji. Jej skutkiem moze by¢ powrét do szerszego ujmowania pod-
miotéw spetniajacych kryteria uznania za strone postepowania w sprawie
wydania pozwolenia na budowe. Jednoczesnie zwiekszono liczbe potencjal-
nych uczestnikéw tego postepowania, co moze skutkowaé¢ wydtuzeniem
procesu uzyskiwania pozwolenia na budowe. Tym samym implementacja
przepiséw dyrektywy srodowiskowej powoduje, ze ograniczenie czasu
wydawania pozwoleni na budowe moze nie nastgpic.
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