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1. Moga wystapi¢ takie sytuacje, ktore polega¢ beda na tym, ze w interesie
prawnym innego podmiotu niz inwestor bedzie podwazenie w postepowaniu
w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji o pozwoleniu na uzytkowanie
obiektu budowlanego. Nie mozna zatem postanowienia o odmowie wszczg¢cia
postepowania w sprawie stwierdzenia niewaznos$ci decyzji o pozwoleniu na
uzytkowanie obiektu budowlanego opiera¢ na stwierdzeniu, ze podmiot wno-
szacy o stwierdzenie niewaznosci takiej decyzji nie jest inwestorem. Nie mozna
tez takiego postanowienia ogranicza¢ do badania, czy decyzja o pozwoleniu
na uzytkowanie jest wynikiem postgpowania legalizacyjnego lub naprawczego.
Nie tylko bowiem w przypadku wydania decyzji o pozwoleniu na uzytkowanie
obiektu budowlanego w wyniku tego rodzaju postgpowan (art. 49 ust. Siart. 51
ust. 4 Prawa budowlanego) legitymowanym do Zzadania wszczgcia postgpowa-
nia w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji o pozwoleniu na uzytkowanie
moze by¢ podmiot inny niz inwestor.

Wyrok ten zapadt w nastgpujacym stanie faktycznym.

Powiatowy inspektor nadzoru budowlanego (PINB) w kwietniu 2010 r.
udzielit inwestorowi pozwolenia na uzytkowanie budynku ustugowo-biurowego
pod warunkiem wykonania robot budowlanych polegajacych na uporzadkowaniu
terenu, wykonaniu prac wykonczeniowych oraz naprawczych w zakre§lonym ter-
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minie. W 2012 r. wiasciciele lokali w budynku, ktorzy zakupili je od inwestora
i toczyli z nim spor sadowy dotyczacy sprzedazy lokali, wystapili o stwierdzenie
niewaznosci pozwolenia. Podniesli, ze inwestor odstapit od zatwierdzonego pro-
jektu budowlanego. W ocenie wnioskodawcow PINB powinien wyda¢ decyzje
o odmowie udzielenia pozwolenia na uzytkowanie 1 wszczgcia postgpowania na-
prawczego w trybie art. 50-51 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane'.

Wojewddzki inspektor nadzoru budowlanego (WINB) w styczniu 2013 r.
odmowil wszczecia postgpowania w sprawie stwierdzenia niewaznosci pozwo-
lenia, stwierdzajac, ze strona w takim postepowaniu moze by¢ tylko inwestor.
WINB wskazat, Ze inne podmioty moga legitymowac si¢ jedynie interesem fak-
tycznym, ktory nie uprawnia ich do posiadania statusu strony postgpowania.
Wiasciciele wniesli zazalenie na rozstrzygniecie WINB.

Gloéwny inspektor nadzoru budowlanego (GINB) uchylit postanowie-
nie z 2013 r. 1 przekazal sprawe do ponownego rozpatrzenia, stwierdzajac, ze
WINB, odmawiajac wszczecia postepowania, nie wyjasnit, dlaczego wtascicie-
le nie majg przymiotu strony. Zdaniem GINB nalezato wyjasni¢, czy decydu-
jace znaczenie w okresleniu kregu stron miat art. 59 ust. 7 pr.bud., czy tez krag
ten nalezato ustali¢ na zasadach ogolnych z art. 28 kodeksu postepowania ad-
ministracyjnego.

WINB ponownie odmoéwil wszczgcia postepowania. Jako podstawe odmo-
wy wskazal brak przymiotu strony po stronie wtascicieli w rozumieniu art. 59
ust. 7 pr.bud. Wiasciciele wniesli zazalenie do GINB, ktory utrzymat w mocy
powyzsze rozstrzygniecie. GINB stwierdzil, ze podmioty inne niz inwestor
moga bra¢ udzial w postepowaniu dotyczacym pozwolenia na uzytkowanie tyl-
ko wtedy, gdy decyzja o pozwoleniu na uzytkowanie jest skutkiem legalizacji
samowoli budowlanej — co nie miato miejsca w tej sprawie.

Wriasciciele zaskarzyli rozstrzygnigcie GINB do Wojewodzkiego Sadu Ad-
ministracyjnego. Wskazali, ze wobec odstapienia przez inwestora od projektu
budowlanego mogto doj$¢ do naruszenia interesu prawnego innych osoéb, dla-
tego w postepowaniu o stwierdzenie niewazno$ci pozwolenia nie mozna sto-
sowac art. 59 ust. 7 pr.bud. WSA jednak nie podzielit tego stanowiska, oddalit
skarge i wskazat, ze art. 59 ust. 7 pr.bud. ma znaczenie decydujace dla wszel-
kich postgpowan dotyczacych pozwolenia, rowniez zmierzajacych do stwier-
dzenia niewazno$ci pozwolenia na uzytkowanie.

Wriasciciele wniesli skarge kasacyjng do Naczelnego Sadu Administracyj-
nego. NSA oddalit skarge, wskazujac, ze zaskarzony wyrok WSA, mimo bted-

' DzU. z2017 r.,, poz. 1332 ze zm., dalej: pr.bud.
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nego uzasadnienia, odpowiadat prawu. Zdaniem NSA, art. 59 ust. 7 pr.bud. nie
stoi na przeszkodzie uznaniu, ze strong postepowania w sprawie uniewaznienia
decyzji o pozwoleniu moze by¢ inny podmiot niz inwestor. Strong moze by¢
ten, czyjego interesu prawnego dotyczy¢ moga skutki stwierdzenia niewazno$ci
pozwolenia na uzytkowanie. Okreslania kregu stron nie mozna tez ograniczaé
do badania, czy decyzja o pozwoleniu jest wynikiem postepowania legalizacyj-
nego lub naprawczego, jak zrobit to GINB. Rozstrzygniecia organow byly bted-
nie uzasadnione, nalezato bowiem zbadac, czy wiasciciele zmierzali do ochrony
interesow podlegajacych ochronie na podstawie przepisow prawa budowlane-
go. NSA zauwazyl, ze zadanie zgloszone przez wiascicieli byto elementem spo-
ru sagdowego pomigdzy wlascicielami a inwestorem. Tym samym wtlasciciele
nie mieli wymaganego interesu prawnego.

2. W swoim wyroku NSA rozstrzygnat, kto moze by¢ uznany za stron¢ po-
stepowania dotyczacego uniewaznienia decyzji o udzieleniu pozwolenia na
uzytkowanie obiektu budowlanego, biorgc pod uwage fakt, ze zgodnie z art.
59 ust. 7 pr.bud. strong postgpowania o wydanie takiego pozwolenia moze by¢
tylko i wytacznie inwestor. Przepis ten nie zakazuje jednak, aby strong poste-
powania o uniewaznienie decyzji o pozwoleniu na uzytkowanie byl kazdy,
czyjego interesu prawnego dotyczy¢ moga skutki stwierdzenia niewaznosci
pozwolenia — o ile bedzie w stanie taki interes wykaza¢. Oznacza to, ze w po-
zostatych sprawach zastosowanie bgdg miaty przepisy art. 28 k.p.a. Interes
sprawny, o ktorym mowa w art. 28 k.p.a., wyrazac si¢ powinien w mozliwos$ci
zastosowania normy prawa materialnego w konkretnej sytuacji danego pod-
miotu prawa. Innymi stowy, jednostka bedzie miata interes prawny w poste-
powaniu, jezeli pomiedzy jej sytuacjg prawna a przedmiotem postepowania
istnieje uzasadnione trescig normy prawnej — realne i rzeczywiste powigzanie,
czynigce ja zainteresowang tym postgpowaniem i w konsekwencji uprawnio-
ng do udziatu w charakterze strony?.

Z powyzszym pogladem nalezy si¢ zgodzi¢. Analizujac stanowisko NSA,
nalezy poczyni¢ kilka spostrzezen. Ustawodawca, wskazujac expressis verbis
w art. 59 ust. 7 pr.bud., kto jest strong w postepowaniu w sprawie pozwolenia
na uzytkowanie, wprowadzit ustawowe ograniczenie krggu stron postgpowania
w przedmiocie pozwolenia na uzytkowanie w stosunku do art. 28 kodeksu po-

2 A. Plucinska-Filipowicz, A. Kosicki, Strony i sgsiedztwo w sprawach budowlanych,

w: A. Plucinska-Filipowicz, M. Wierzbowski (red.), Proces inwestycji budowlanych, War-
szawa 2015, s. 54.
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stepowania administracyjnego’, z ktorego wynika interes prawny do bycia stro-
ng postgpowania*. Zawezenie w tresci art. 59 ust. 7 pr.bud. kregu podmiotow na
etapie decyzji w przedmiocie pozwolenia na uzytkowanie do jednej tylko strony
jest skutkiem i wynikiem legalnego postgpowania inwestora, ktory przystepujac
do uzytkowania obiektu, ma wykaza¢ wykonanie inwestycji zgodnie z pozwo-
leniem’. Przymiotu strony w postgpowaniu na uzytkowanie nie mozna wywo-
dzi¢ z zadnego innego tytutu, w tym rowniez z prawa wlasnosci nieruchomosci.
Przyjete rozwiagzanie wynika z przedmiotu postgpowania w sprawie pozwole-
nia na uzytkowanie, ktorego celem jest ustalenie, czy obiekt budowlany zostat
wykonany zgodnie z zatwierdzonym projektem budowlanym i warunkami po-
zwolenia na budowe, a w zwigzku z tym, czy z technicznego punktu widzenia
mozliwe jest dopuszczenie go do uzytkowania®. Trzeba dodaé, ze w postepowa-
niu tym kwestia stosunkéw wiasnosciowych nie ma prawnego znaczenia przy
rozstrzyganiu o dopuszczeniu obiektu budowlanego do uzytkowania’. Bowiem
wlasno$¢ obiektu budowlanego nie jest czynnikiem przesadzajacym w postepo-
waniu o udzielenie pozwolenia na uzytkowanie, jedynie po jego zakonczeniu
wszelkie kwestie wlasnosciowe sg nadal otwarte®.

Wskazujac inwestora jako stron¢ w postgpowaniu w sprawie pozwolenia
na uzytkowanie, ustawa Prawo budowlane nie zawiera definicji legalnej pojecia
inwestor, jednak z katalogu jego obowigzkow okreslonych w art. 18 pr.bud.
mozna przyjaé, ze inwestorem w rozumieniu art. 17 pr.bud. moze by¢ oso-
ba fizyczna lub prawna badz tez inna jednostka organizacyjna nieposiadajgca
osobowosci prawnej, ktora przede wszystkim inicjuje dziatalno$¢ budowlana,
podejmujac dziatania niezbg¢dne do realizacji inwestycji®. Inwestor jest osoba,
ktora organizuje i finansuje budowe'’, przy czym nie musi w przysztosci by¢

Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz.U. z 2017 r.,

poz. 1257 ze zm.), dalej: k.p.a.

4 Wyrok WSA w Warszawie z 3.09.2008 r., VII SA/Wa 978/08, LEX nr 521318.
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uzytkowania obiektu budowlanego, Przeglad Prawa Publicznego 2012/5, s. 10.

K. Malysa-Sulinska, Administracyjnoprawne aspekty inwestycji budowlanych, Warszawa

2012, s. 242.

7 Wyrok NSA z20.01.1999 r., IV SA 90/97, LEX nr 46652.

8 Wyrok NSA z 4.06.2003 r., SA/Bd 372/03, LEX nr 731176.
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budowlanych i nie ma znaczenia, czy projektowany (budowany) obiekt bedzie w przysztosci
jego wilasnoscia. K. Radzikowski, Glosa do wyroku NSA z 10.04.2001 r., 11l SA 2996/99,
Glosa 2005/3, s. 118.

10" Wyrok NSA z 21.11.2001 r., SA/Rz 597/00, LEX nr 657613.
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wilascicielem realizowanego obiektu budowlanego. W koncowym etapie proce-
su budowlanego inwestor jako jedyny podmiot wykonuje czynnosci niezbgdne
do rozpoczecia uzytkowania obiektu budowlanego lub obiektoéw wykonanej
inwestycji albo przekazuje je podmiotowi, ktory bedzie ich uzytkownikiem.
Inwestor jest zatem podmiotem, ktoéry odgrywa kluczowa rolg w procesie bu-
dowlanym, bedac sila napedowa catej inwestycji. Zgodnie ze swoja pozycja,
inwestor ponosi bezposrednia odpowiedzialnos$¢ za zgodny z prawem przebieg
procesu budowlanego''.

Wazng kwestig, ktora pojawia si¢ na tle analizowanego orzeczenia NSA,
jest zagadnienie odrgbnosci tryboéw postepowania administracyjnego. Ta od-
miennos¢ postgpowan administracyjnych ma duze znaczenie, zwtaszcza w kon-
tekscie ustalenia stron postgpowania administracyjnego. I tak, w postepowaniu
administracyjnym wyrozniamy dwa tryby postepowania, czyli postepowanie
zwyczajne (gtowne) oraz postgpowanie nadzwyczajne'?. Postepowanie admini-
stracyjne zwyczajne jest postepowaniem, w ktorego trybie nastgpuje rozpozna-
nie 1 rozstrzygnigcie sprawy administracyjnej w formie decyzji administracyj-
nej. Istota tego postepowania jest wigzace okreslenie w konkretnej sprawie, na
podstawie norm prawa administracyjnego materialnego, sytuacji prawnej, czy-
li praw lub obowiazkéw oznaczonego adresata, znajdujacego si¢ na zewnatrz
administracji, rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnej. Natomiast
przedmiotem nadzwyczajnego postepowania, w odrdznieniu od postgpowania
zwyczajnego, nie jest rozstrzygniecie merytoryczne sprawy administracyjnej,
lecz przeprowadzenie weryfikacji decyzji wydanej w postepowaniu gtoéwnym.
Z tego wzgledu mozna mu przypisa¢ charakter stuzebny, albowiem byt prawny
tego postgpowania jest uzalezniony od uprzedniego przeprowadzenia postepo-
wania glownego, zakonczonego wydaniem ostatecznej decyzji'’. Istota poste-
powania nadzwyczajnego jest stworzenie gwarancji represyjnych zrealizowania
celu postgpowania zwyczajnego, czyli wydania decyzji w pelni prawidlowe;.
Rownoczesnie w postepowaniu nadzwyczajnym wystepujg pewne elementy
samodzielno$ci od postgpowania gtéwnego'®. Uruchomienie nadzwyczajnego

C. Wozniak, w: H. Kisilowska (red.), Prawo budowlane z umowami w dzialalnosci inwesty-
cyjnej. Komentarz, Warszawa 2010, s. 94.

B. Adamiak, Koncepcja nadzwyczajnych trybow postepowania administracyjnego, Acta Uni-
versitatis Wratislaviensis, Prawo CXII 1985/648, s. 91-92.

B. Adamiak, J. Borkowski, Postegpowanie administracyjne i sqdowoadministracyjne, War-
szawa 2006, s. 99.

W. Dabrowski, Procedura wznowienia postgpowania administracyjnego, Ruch Prawniczy
Ekonomiczny i Spoteczny 1965/3, s. 52.
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trybu kontroli, w ramach ktérego przeprowadzane jest ponowne postepowanie
wyjasniajgce 1 ponowne rozstrzygnigcie sprawy administracyjnej, przystuguje
co do zasady wytacznie od ostatecznej decyzji administracyjnej. Zastosowa-
nie trybu nadzwyczajnego wymaga zaistnienia wady kwalifikowanej wskazanej
w przepisach k.p.a. Konieczno$¢ istnienia tego rodzaju instytucji proceduralne;j
powstaje na tle potrzeby rozwigzania takich sytuacji, kiedy po wydaniu decyzji
ostatecznej ujawnila si¢ wadliwo$¢ postgpowania (w szczegolnosci dowodo-
wego), na ktorym oparto ostateczne rozstrzygnigcie sprawy administracyjnej,
albo gdy powstaly p6zniej okolicznosci, ktore pozbawiaja znaczenia przestanki,
na jakich oparto rozstrzygniecie sprawy. W tych warunkach decyzje rozstrzy-
gajace ostatecznie sprawe administracyjng staja si¢ wadliwe, jednakze charak-
terystyczng cecha ich wadliwosci jest to, ze nie tkwi ona wyltacznie w decyzji
jako takiej, lecz wynika jako logiczny wniosek z zestawienia decyzji z pewnymi
okoliczno$ciami. Inaczej mowiac, decyzja jest wadliwa, gdy zostang ujawnione
lub powstang okreslone fakty.

Na system nadzwyczajnego trybu postgpowania administracyjnego sktada
si¢ m.in. postepowanie w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji. Stwierdze-
nie niewazno$ci decyzji administracyjnej nastgpuje z uwagi na wady tkwigce
w samej decyzji. Celem postgpowania w tym zakresie jest derogowanie z po-
rzadku prawnego decyzji nieprawidtowych i w sposob kwalifikowany sprzecz-
ny z zasadami tego porzadku. Tryb stwierdzenia niewaznosci decyzji nie tylko
ogranicza si¢ do wyeliminowania decyzji z obrotu prawnego, ale powoduje
uznanie, iz decyzja od samego poczatku nie byta zdolna do wywotania skut-
koéw prawnych, a wigc nastepstwem nie jest tylko przerwanie wywotywania
dalszych skutkow prawnych'>. Nadzwyczajny tryb postepowania administracyj-
nego wyznacza granic¢ zasady trwaloéci decyzji administracyjnych wyrazong
w art. 16 k.p.a. Jak zauwaza J. Jendroska, regulacje prawa administracyjne-
go trzeba uzgadnia¢ z wymogami praworzadnosci i pewnosci obrotu admini-
stracyjnoprawnego oraz z nalezyta ochrong interesu publicznego i jednocze-
sng ochrong interesu indywidualnego w zmieniajagcym si¢ stanie faktycznym
i prawnym'¢. Bowiem zasada trwatosci decyzji administracyjnych stuzy ochro-
nie szczegbdlnych wartosci, do ktorych mozna zaliczy¢ migdzy innymi pewnos¢
oraz stabilno$¢ obrotu prawnego. W szczegdlnosci nalezy zauwazy¢, ze wzru-

1S B. Adamiak, Niewaznos¢ decyzji w ogolnym postgpowaniu administracyjnym, w: K. Podgér-

ski (red.), Zagadnienia proceduralne w administracji, Katowice 1984, s. 59-60.

16 J. Jendros$ka, Trwalos¢ rozstrzygnieé administracyjnych, w: 1. Skrzydlo-Niznik (red.), Insty-
tucje wspolczesnego prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa Prof. zw. dra hab. Jozefa
Filipka, Krakow 2001, s. 297.
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szenie ostatecznej decyzji, bedacej wyjatkiem od okreslonej w art. 16 § 1 k.p.a.
zasady trwatos$ci decyzji, powinno by¢ poprzedzone przeprowadzeniem szcze-
golnie wnikliwego postgpowania, uwzgledniajacego w petni art. 7, 8177 k.p.a.,
a takze realizujagcego w praktyce zasade demokratycznego panstwa prawne-
go!”. Juz z tego wzgledu na tle glosowanego orzeczenia NSA mozna mie¢ duze
watpliwos$ci, czy moze zachodzi¢ tozsamos¢ stron postgpowania zwyczajnego
1 postepowania nadzwyczajnego, ktorego celem jest podwazenie pozwolenia na
uzytkowanie obiektu budowlanego.

Na gruncie niniejszego wyroku NSA podstawowym problemem jest kwe-
stia, czy podmiotem wszczgcia postgpowania w sprawie stwierdzenia niewaz-
nos$ci decyzji o pozwoleniu na uzytkowanie obiektu budowlanego moze by¢
podmiot niebedacy inwestorem. Zgodnie z art. 59 ust. 7 pr.bud. przymiot strony
w postgpowaniu o pozwolenie na uzytkowanie przystuguje wytacznie inwesto-
rowi, ktory jako jedyny ma interes prawny w doprowadzeniu do mozliwos$ci
uzytkowania obiektu budowlanego'®. Analizujac orzeczenie NSA, powstaje
w zwigzku z tym pytanie, czy tres¢ art. 59 ust. 7 pr.bud. moze wptywac na za-
kres stron w postepowaniu nadzwyczajnym?

Podejmujac si¢ problematyki ustalenia strony w postgpowaniu w sprawie
stwierdzenia niewazno$ci decyzji, nalezy rowniez mie¢ na uwadze przedmiot
postepowania niewazno$ciowego, ktorym jest sprawa procesowa, czyli rozpo-
znanie i rozstrzygniecie w trybie unormowanym przepisami prawa proceso-
wego zgodnego z przepisami, glownie materialnego prawa administracyjnego,
rozstrzygnigcie sprawy administracyjnej materialnej, a zatem jej prawidtowosci
pod katem kwalifikowanych wad prawnych decyzji administracyjnej, konczacej
postgpowanie zwykte lub nadzwyczajne'. Tak wyznaczony przedmiot postepo-
wania determinowat bedzie inny zakres podmiotowy sprawy niz w postepowa-
niu gtdwnym, poniewaz w postgpowaniu niewaznosciowym nie chodzi o we-
ryfikacje rozstrzygnigcia o prawach lub obowigzkach stron, lecz o byt prawny
decyzji dotknigtej wadami dajgcymi podstawe do stwierdzenia jej niewaznosci

17" Wyrok NSA 7 26.10.1992 r., III SA 907/92, LEX nr 59737.

Zdaniem E. Radziszewskiego, mozna wyrazaé istotne watpliwosci, czy ograniczenie udziatu
stron w postgpowaniu w sprawie pozwolenia na uzytkowania wylacznie do osoby inwestora
bedzie zawsze zgodne z prawami stuzacymi innym podmiotom, w tym art. 4 pr.bud. oraz
art. 21, 31 ust. 3, art. 64 ust. 1-2 Konstytucji RP (Dz.U. nr 78, poz. 483 ze zm.). E. Radzi-
szewski, Prawo budowlane. Przepisy i komentarz, Warszawa 2005, s. 165-166.

B. Adamiak, Przedmiot postgpowania w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji admini-
stracyjnej, Panstwo i Prawo 2001/8, s. 29.
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albo stwierdzenia wydania jej z naruszeniem prawa®’. Jak zauwazyt NSA w wy-
roku z dnia 23 wrze$nia 2010 r., nie zawsze musi zachodzi¢ tozsamo$¢ migdzy
podmiotami w postepowaniu zwyklym i w postepowaniu, ktorego przedmio-
tem jest stwierdzenie niewaznosci decyzji, niemniej jednak to przedmiot de-
cyzji badanej okresla krag podmiotow bedacych strong postepowania zarowno
zwyktego, jak i prowadzonego w tzw. trybie niewaznosciowym. Interes prawny
W postepowaniu niewaznosciowym bedzie wigzat si¢ zatem zawsze z decyzjami
administracyjnymi, ktore zostaty wydane w postgpowaniu zwyczajnym i ktore
poprzez swoja wadliwos$¢ polegajaca na cigzkim kwalifikowanym naruszeniu
prawa materialnego powoduja powstanie po stronie podmiotu interesu prawne-
go w ich wyeliminowaniu z obrotu prawnego. Legitymacja ma zatem zwigzek
z twierdzeniem podmiotu, iz decyzja wadliwa dotyczy jego interesu prawnego
lub obowigzku. W tym $wietle traftha wydaje si¢ definicja strony postepowania
niewaznosciowego zaproponowana przez B. Adamiak, zdaniem ktorej ,,strong
W postegpowaniu w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji bedzie kazdy,
czyjego interesu prawnego lub obowigzku dotyczy decyzja administracyjna,
ktora zada weryfikacji lub ktora jest przedmiotem weryfikacji w postepowaniu
wszczetym z urzedu™?'. Strong postgpowania niewaznosciowego bedzie wigce
zawsze automatycznie kazda strona postepowania zwyczajnego, w ktorym wy-
dano wadliwg decyzje, z uwagi na to, ze weryfikacja decyzji pod katem kwalifi-
kowanych wad prawnych dotyka¢ bedzie sfery interesu prawnego lub obowigz-
ku takich podmiotow.

W kazdej sprawie dotyczacej stwierdzenia niewazno$ci decyzji konieczne
bedzie jednak badanie, czyjego interesu prawnego lub obowiazku poza strona-
mi postgpowania zwyczajnego dotyczy¢ mogg skutki stwierdzenia niewaznoS$ci
decyzji, bowiem moze zdarzy¢ si¢ i tak, ze skutki stwierdzenia niewaznos$ci de-
cyzji beda dotyczyty podmiotow, ktore nie braty udziatu w postepowaniu zwy-
czajnym i podmioty takie stang si¢ stronami postgpowania w sprawie stwierdze-
nia niewazno$ci decyzji administracyjnej. W wyroku NSA z dnia 12 stycznia
1994 r. przyjeto, iz zasady okre$lone w przepisach art. 61 § 4 i art. 28 k.p.a.
znajduja réwniez zastosowanie w postgpowaniu w przedmiocie stwierdzenia
niewaznosci decyzji, o ktorym mowa w art. 157 k.p.a.? Strong za$ postgpo-
wania w przedmiocie stwierdzenia niewaznosci decyzji jest nie tylko strona

20 R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System prawa administracyjnego. Prawo

procesowe administracyjne, t. 9, Warszawa 2010, s. 264.

B. Adamiak, Przedmiot postgpowania..., s. 35.

2 Wyrok NSA z 12.01.1994 r., I1 SA2164/2, Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego
1995/1/32.

21



Glosa do wyroku NSA z dnia 8 marca 2017 r., Il OSK 1698/15 167

postepowania zwyklego, zakonczonego wydaniem kwestionowanej decyzji,
lecz réwniez kazdy, czyjego interesu prawnego lub obowiazku dotyczy¢ moga
skutki stwierdzenia niewaznosci decyzji. Bez wzglgdu na granice zadania stro-
ny domagajacej si¢ wszczecia postgpowania niewaznosciowego organ nadzoru
stwierdza niewazno$¢ decyzji lub wydanie jej z naruszeniem prawa w takim
zakresie, w jakim ustali wystgpowanie wady okreslonej w art. 156 § 1 k.p.a.”
W wypadku bowiem, gdyby organ prowadzacy postgpowanie przyjat automa-
tycznie, ze stronami postgpowania niewaznosciowego sg strony postgpowania
zwyktego, prowadzitoby to do zwolnienia organu prowadzacego postepowanie
niewaznosciowe od ustalenia stron tego postgpowania, co w konsekwencji na-
razaloby ten organ na zarzut wydania decyzji z naruszeniem zasady czynnego
udziatu stron w postgpowaniu, bedacej jedng z naczelnych zasad postepowa-
nia administracyjnego, sformutowanej w art. 10 § 1 k.p.a.** A zatem nie za-
wsze musi zachodzi¢ tozsamo$¢ mig¢dzy podmiotami w postgpowaniu zwyklym
1 w postgpowaniu, ktérego przedmiotem jest stwierdzenie niewaznos$ci decyzji,
jednak to przedmiot decyzji badanej okresla krag podmiotow bedacych strong
postepowania zarowno zwyklego, jak i prowadzonego w tzw. trybie niewazno-
sciowym?,

Majac na uwadze powyzsze, nalezy z cata moca podkresli¢, ze inwestor
jest jedyna strong w postepowaniu w sprawie uzyskania pozwolenia na uzyt-
kowanie obiektu budowlanego, ale dotyczy to tylko takiej sytuacji, w ktorej
decyzja o pozwoleniu na uzytkowanie jest wydawana po zakonczeniu budowy
zrealizowanej na podstawie funkcjonujgcego w obrocie prawnym pozwolenia
na budoweg. Dodatkowo, jak wskazuje orzecznictwo sadow administracyjnych,
nie dotyczy to takze sytuacji, gdy decyzja o pozwoleniu na uzytkowanie jest
wynikiem postgpowania legalizacyjnego i naprawczego®.

W zwigzki z tym nalezy uzna¢ za catkiem uzasadnione, ze rowniez na eta-
pie stwierdzenia niewaznos$ci decyzji administracyjnej w sprawie pozwolenia
na uzytkowanie, przymiot strony bedzie przystugiwat rowniez innym osobom,
o ile wykaza swdj interes prawny i faktyczny, a nie tylko inwestorowi. Za takim
stanowiskiem wydaje si¢, ze przemawia ochrona interesu prawnego wtascicieli
sasiednich nieruchomosci w ramach ochrony uzasadnionego interesu osob trze-

2 Wyrok WSA w Warszawie z 15.04.2011 r., IV SA/Wa 248/11, LEX nr 995602.

2 Wyrok WSA w Opolu z 17.05.2010 r., IT SA/Op 198/10, LEX nr 674328.

% Wyrok NSA z23.09.2010 r., IT OSK 1399/09, LEX nr 746509.

26 Zob. wyrok NSAz 17.06.2011 r., IIOSK 1130/10, LEX nr 992479; wyrok NSA z29.10.2008 r.,
I OSK 1174/07, LEX nr 514005; wyrok WSA w Krakowie z 14.05.2004 r., I1 SA/Kr 537/00,
LEX nr 144480.
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cich w procesie inwestycyjno-budowlanym?’. Ochrona ta powinna opierac si¢
wylacznie na obiektywnej ocenie, dotyczacej przestrzegania obowigzujacych
przepiséw prawa, a w szczegdlnosci wymagan techniczno-budowlanych oraz
norm dotyczacych budowy i utrzymania obiektow budowlanych?. Jak wynika
z dyspozycji art. 59 ust. 7 pr.bud., ma zastosowanie tylko w stanie prawnym
i faktycznym, w ktérym inwestor uprzednio uzyskat pozwolenie na budowe,
a nastepnie realizuje proces budowlany zgodnie z pozwoleniem. W sytuacji
zaistnienia istotnego odstapienia od warunkéw pozwolenia na budowe, skut-
kujacego naruszeniem warunkéw pozwolenia i w konsekwencji naruszeniem
interesow innych osob, woéwczas potrzebna jest procesowa gwarancja ochrony
tych interesow?. Zatem ustawowe ograniczenie katalogu stron postgpowania
w przedmiocie pozwolenia na uzytkowanie nie powinno moim zadaniem powo-
dowac, ze wydana w tej sprawie decyzja moze by¢ zaskarzona wylacznie przez
inwestora w postepowaniu administracyjnym jak rowniez w postgpowaniu sg-
dowoadministracyjnym*.

NSA zauwazyl, ze stosowanie art. 59 ust. 7 pr.bud. w postgpowaniu doty-
czacym uchylenia pozwolenia na uzytkowanie moze doprowadzi¢ do sytuacji,
gdy ten, kto legitymuje si¢ interesem prawnym, nie moze zada¢ uniewaznienia
pozwolenia na uzytkowanie tylko dlatego, Ze nie jest inwestorem. Ot6z stoso-
wanie takiej wyktadni jest jednak btedne, bo przepis ten w swojej istocie nie
zakazuje, aby strong postgpowania administracyjnego o uniewaznienie decyzji
0 pozwoleniu na uzytkowanie byt kazdy, czyjego interesu prawnego dotyczy¢
moga skutki stwierdzenia niewaznos$ci pozwolenia, o ile, oczywiscie, osoba be-
dzie w stanie taki interes wykazac.

Wyrok jest przyktadem licznego orzecznictwa analizujgcego pojecie stro-
ny w postgpowaniu administracyjnym. Ze wzgledu na specyfike prawa admi-
nistracyjnego, sady administracyjne niejednokrotnie musza podejmowac si¢
oceny kwestii zasadniczej dla mozliwosci ochrony praw, tj. rozstrzygniecia,
czy danemu podmiotowi przystuguje przymiot strony w postepowaniu. Prawo

27 B. Adamiak, Refleksje na temat dopuszczalnosci postgpowania administracyjnego, Zeszyty

Naukowe Sagdownictwa Administracyjnego 2015/5, s. 22-23.

8 Wyrok WSA w Warszawie z 18.10.2004 r., TV SA 4878//02, LEX nr 164448.

% Wyrok NSA z 19.11.2010 r., II OSK 1201/09, LEX nr 746417.

30 Takie stanowisko reprezentuje cho¢by P. Daniel, argumentujac, ze w praktyce zawezanie stron
ewentualnego post¢gpowania nadzwyczajnego w sprawach pozwolenia na uzytkowanie moze
ogranicza¢ mozliwos$¢ wszczecia jednego z trybow nadzwyczajnych, przewidzianych przepi-
sami k.p.a., jedynie do przypadkow, gdy organ administracji podejmuje czynnosci z urz¢du.
P. Daniel, Strony postgpowania , s. 9.
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administracyjne reguluje bardzo zréznicowane stosunki spoleczne. W tej sy-
tuacji ogdlna definicja strony postgpowania administracyjnego, znajdujaca si¢
w art. 28 k.p.a., moéwigca, ze strong postgpowania jest ten, kto posiada interes
prawny lub obowiazek, ktorego dane postepowanie dotyczy, albo ktore dajag mu
mozliwos¢ zadania czynno$ci od organu, czgsto nie jest wystarczajaca. Poje-
cie strony postepowania administracyjnego, jakim postuguje si¢ art. 28 k.p.a.,
moze by¢ wyprowadzone tylko z administracyjnego prawa materialnego, to jest
z konkretnej normy prawnej, ktéra moze stanowi¢ podstawe do sformutowania
interesu lub obowiazku prawnego. Taki interes prawny w postepowaniu admi-
nistracyjnym oznacza ustalenie przepisu prawa powszechnie obowigzujacego,
na podstawie ktorego mozna skutecznie zagda¢ czynnosci organu z zamiarem za-
spokojenia jakiej$ potrzeby. Kryterium interesu prawnego, na ktorym oparta jest
legitymacja strony w postepowaniu administracyjnym, ma charakter material-
noprawny i wymaga stwierdzenia zwigzku miedzy sferg indywidualnych praw
1 obowiazkow wnoszacego podanie do organu administracji a obowigzujgcym
systemem prawa®!. Co warto podkresli¢, brzmienie art. 28 k.p.a. nie pozwala
na jego dowolng interpretacj¢, dlatego posiadanie przez dany podmiot statusu
strony nie zalezy wigc od subiektywnej oceny tego podmiotu w tym zakresie,
za$ okolicznosci wystepujace w danej sprawie musza w sposob niebudzacy wat-
pliwosci wskazywac na przestanki okreslone w art. 28 k.p.a.*

W polskim systemie prawa liczne ustawy szczegodlne wylaczaja stosowanie
art. 28 k.p.a. 1 zawieraja wlasng definicj¢ strony postepowania. Tak jest wtasnie
w przypadku ustawy Prawo budowlane, ktore formutuje az trzy rézne definicje
strony postgpowania — w art. 28 ust. 2, 40 ust. 31 59 ust. 7 — stosowane w zalez-
nosci od tego, czego dotyczy dana sprawa. Nalezy jednak pamietac, ze definicje
szczegblne sg wyjatkami od art. 28 k.p.a. ograniczonymi do wypadkow prze-
widzianych w ustawie. NSA w wyroku wskazal na nieprawidlowo$¢ dzialania
organdow 1 WSA polegajaca wlasnie na rozszerzonym zastosowaniu art. 59 ust.
7 pr.bud. na postepowanie o stwierdzenie niewaznosci pozwolenia, podczas gdy
przepis ten dotyczy tylko postepowania o wydanie pozwolenia. Zatem stuszny
nalezy uznac poglad, Ze strong postgpowania w sprawie stwierdzenia niewazno-
sci decyzji o pozwoleniu na uzytkowanie obiektu budowlanego moze by¢ inny
podmiot niz inwestor. Wydaje si¢, ze w praktyce moga pojawi¢ si¢ przypadki,

31 Warto zaznaczy¢, ze jezeli akt stosowania danej normy prawnej nie wywiera bezposredniego

wplywu na sferg sytuacji prawnej danego podmiotu, to nie mozna mowic o interesie prawnym
strony, a co za tym idzie — o statusie strony w postepowaniu, w ktorym dochodzi do konkrety-
zacji danej normy prawnej. Wyrok NSA z 14.04.2000 r. IIT SA 1876/99, LEX nr 47938.

32 Wyrok NSA z9.02.2010 r. I OSK 1035/09, LEX nr 591206.
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gdy w interesie innego podmiotu niz inwestor bedzie podwazenie takiej decyzji.
Dlatego nie powinno odmawiac si¢ wszczecia postgpowania w sprawie stwier-
dzenia niewaznosci takiej decyzji z powodu, ze podmiot wnoszacy o stwierdze-
nie niewaznosci nie jest inwestorem.
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(Summary)

The subject of gloss on the judgment of the Supreme Administrative Court, ref. Il OSK 1698/12,
there is the issue of establishing a party in the proceedings for the annulment of the decision on
the use permit for the building. In the opinion of the Supreme Administrative Court, the procedure
of extraordinary proceedings in this case can not be limited only to the possibility of initiating
proceedings by the investor.
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