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Imig¢ i nazwisko:

JACEK BLAZEJ JAWORSKI

Posiadane dyplomy i stopnie naukowe

W zakresie wyksztalcenia pragng wskaza¢ na nastepujace kwalifikacje:

e 2009r. - doktor nauk prawnych
Uniwersytet Kardynata Stefana Wyszynskiego w Warszawie
Wydzial Prawa i Administracji
Rozprawa: Reglamentacja zawodow rynku nieruchomosci
Promotor: Prof. dr hab. Zygmunt Niewiadomski.

e 2003r. — magister praw: LL.M (Europe Integration)
Uniwersytet Techniczny w Dreznie,
Wydzial Prawa, Katedra Integracji Europejskiej i Harmonizacji Prawa Wspélnotowego
Rozprawa:Offentlich-rechtliche Beschrinkungen des freien Kapital- und
Personenverkehrs in der EU im Vorfeld des Beitritts der Republik Polen
zur EU an den Beispielen des Immobilienerwerbs durch Deutsche in Polen
und der Freiziigigkeit der polnischen Arbeitnehmer in Deutschland.

e 2003 r. — magister prawa
Uniwersytet Kardynata Stefana Wyszynskiego
Wydzial Prawa i Administracji
Praca: Posrednik w obrocie nieruchomosciami
Promotor: Prof. dr hab. Zygmunt Niewiadomski

e 2002 r. - mgr prawa kanonicznego
Uniwersytet Kardynala Stefana Wyszyniskiego
Wydzial Prawa Kanonicznego — specjalnosé cywilna
Praca: Charakterystyka postepowania administracyjnego w sprawach wywlaszczenia
Promotor: dr hab. Zbigniew Cieslak

Ponadto jestem radca prawnym prowadzacym praktyke w Warszawie.



III.  Informacje o dotychczasowym zatrudnieniu w jednostkach naukowych

Od 5 wrzesnia 2008 r. jestem zatrudniony w mojej macierzystej uczelni, to jest w
Katedrze Post¢powania Administracyjnego Wydzialu Prawa i Administracji
Uniwersytetu Kardynala Stefana Wyszynskiego w Warszawie: najpierw na stanowisku
asystenta, a od 2009 r. na stanowisku adiunkta. W latach 2006-2008 prowadzilem ¢wiczenia

na WPiA UKSW na podstawie umowy zlecenia.

W ramach dzialalnosci dydaktycznej na WPiA UKSW prowadzilem wyktady,
¢wiczenia, seminaria i wyklady monograficzne z zakresu:
- postgpowania administracyjnego i sgdowoadministracyjnego.
- prawa budowlanego, zagospodarowania przestrzennego i gospodarki nieruchomogciami.

Ww. zajecia odpowiednio odbywaty si¢ na kierunku prawo, jak i administracji I i II stopnia.
Bylem ponadto promotorem i recenzentem kilkudziesigeiu prac magisterskich i licencjackich.

W Katedrze Postgpowania Administracyjnego WPiA UKSW, ktorej kierownikiem jest
Pani Prof. UKSW dr hab. Malgorzata Jaskowska, pelni¢ funkcje sekretarza.

IV.  Charakterystyka osiggni¢cia naukowego, o ktérym mowa w art. 16 ust. 2 ustawy

z dnia 14 marca 2003 r. o stopniach naukowych i tytule naukowym
a) tytul osiagniecia naukowego
»Ochrona wlasciciela nieruchomosci sasiedniej w procesie planistycznym i budowlanym”
b) dane dotyczace monografii:

Jacek Jaworski
Ochrona wla$ciciela nieruchomosci sasiedniej w procesie planistycznym i budowlanym,
C.H.Beck, Warszawa 2019

recenzent wydawniczy: dr hab. Malgorzata Jaskowska, prof. UKSW



¢) omowienie celu naukowego, osiagnietych wynikéw i ich wykorzystania.

Zasadniczym celem pracy bylo zbadanie, okreslenie i ocena zakresu ochrony wilascicieli
nieruchomosci  sgsiednich jaka realizowana jest podczas procesu budowlanego i
planistycznego. W szczegdlnosci chodzilo o ustalenie, czy wiasciciele ci moga bra¢ udziat w
postgpowaniach dotyczacych inwestycji na dziatkach sasiednich, a jesli tak. to kiedy i w jakim

zakresie ich interesy prawne podlegaja ochronie?

Odpowiedz na postawione w celu badawczym pytania dokonana zostata poprzez analize

zagadnien czgstkowych tworzacych podstawows strukture pracy.

W rozdziale pierwszym zdefiniowano podstawowe pojecia, w tym: nieruchomosé
sgsiednig, proces planistyczny i budowlany. Samo pojecie interesu prawnego zostalo na
poczatku zdefiniowane jako pewne zalozenie, a dopiero w dalszej czgsei pracy. oméwiono je
jako instytucj¢ przyjmujgc. ze musi ono wigzaé sie ze sfera prawna podmiotu oraz
wykorzystano jako narzedzie badawcze, niezbedne przy analizie obowigzujacych przepisow

prawa planistycznego i budowlanego.

W rozdziale drugim dotyczacym aksjologicznych podstaw procesu planistycznego i
budowlanego swiadomie wyodrgbniono dwie wartosci: wlasnosé, ktéra zazwyczaj taczy sie z
indywidualnym interesem prawnym, oraz lad przestrzenny i zréwnowazony rozwoj, jako
funkcjonalnie powigzane wartosci, istotne z punktu widzenia interesu publicznego, ale takze

wlasciciela nieruchomosci sasiednie;j.

Przy tej okazji, dodatkowym celem badawczym byto odkodowanie tresci wlasnosci jako
normatywnego wzorca i wyznacznika majacego znaczenie dla aktéw polityki przestrzennej. W
szczegolnosci chodzito o ustalenie, czy prawo do zabudowy stanowi podstawowy ,.element”
wlasnosci, przynajmniej w odniesieniu do nieruchomogci miejskich, gdyz ma to bezposredni

wplyw na relacje sgsiedzkie.

Mowige o prawie do zabudowy nieruchomoscei wskazano przy tym na dwa skrajne
podejscia: pierwsze bardziej liberalne, faczace w sposob naturalny wilasnosé z prawem do
zabudowy oraz drugie, restrykcyjne, gdzie zabudowa weale nie jest oczywistym uprawnieniem
wlasciciela. Poczynione zalozenia teoretyczne doprowadzity do ustalenia, ze prawo zabudowy
nalezy do istoty wlasnosci: natomiast analiza przepisow planistycznych, budowlanych i

orzecznictwa czesciowo temu zaprzeczyla.



Niezaleznie od powyzszego w rozdziale trzecim postawiono teze, ze wlasno$é jest
dobrem, istotnym zaréwno z punktu widzenia interesu prawnego indywidualnego jak i
publicznego. Zatem regulacja relacji migdzy wiascicielami nieruchomosci sasiednich wpisuje
si¢ do zadan publicznych. Dzieje si¢ tak, poniewaz obszar $cierania sie co najmniej dwoch
indywidualnych interesow ma. z punktu widzenia koniecznosci zazegnania konfliktow
wlascicielskich, niebagatelne znaczenie dla ogétu. W zwiazku z powyzszym odrebng czesé

monografii poswigcono wlasnie optymalizacji stosunkdw sasiedzkich.

Poczyniono zarazem zalozenie, iz administracyjnoprawne ujecie pracy nie powinno
stanowi¢ pretekstu do pominiecia zagadnien wzajemnego oddzialywania na ,.styku” z prawem
cywilnym. Takie szerokie ujecie ma ta zaletg, iz precyzuje zakres ochrony wtasciciela
nieruchomosci sasiedniej udzielonej w ramach prawa prywatnego i publicznego, a zatem
przyczynia sig to do odpowiedzi na pytanie, czy nie dochodzi do sytuacji, gdzie interesy prawne
wywodzone z prawa wlasnosci, nie sg objete ochrong administracyjnoprawng. Niestety. ale po
czgsci wyniki pracy sprowadzaly sie do konkluzji, ze wlasnie tak jest. Sytuacja wlasciciela
nieruchomosei  sasiedniej moze zatem sprowadza¢ sie do ..niemoznosci ochrony

administracyjnoprawne].

Zdarzaja si¢ takze sytuacje, gdzie sady administracyjne odmawiajac legitymacii
procesowe] (lub odmawiajac ad meritum racji skarzacemu) zastrzegaja zarazem, ze nie mozna
wykluczy¢ realizacji ochrony swoich praw przed sadem powszechnym (w szczeg6lnosei na
podstawie powodztwa negatoryjnego). W przypadku immisji skuteczno$é¢ powodztwa jest
jednak wysoce ograniczona, jesli okaze sig, iz inwestycja ta zostala zrealizowana zgodnie z
przepisami prawa administracyjnego. | tak, pozwolenie na budowe¢ wydane w oparciu o
warunki zabudowy. lub o miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, staje sie
dowodem na okoliczno$¢ legalnosci zamierzenia. Przy okreslonej funkeji budynku i
prawidlowosci jego uzytkowania orazokreslonego przeznaczeniu terenu np. pod ustugioznacza

to, ze immisji nie bedzie mozna uznac jako przekraczajace przecietng miare.

Podejscie administracyjnoprawne i procesowe petni oczywiscie w pracy gltéwng role.
W naturalny sposob wigze si¢ ono z ksztaltujacym legitymacj¢ procesowa interesem prawnym.
Jesli bowiem wilasciciel nieruchomosci sgsiedniej moze znalezé si¢ w procesie i to w
charakterze strony, to na gruncie postgpowan jurysdykcyjnych,to co do zasady uzyskuje
najszerszy zakres ochrony przejawiajacej si¢ chociazby w tym, ze korzysta z calego spektrum

srodkow ochrony prawne;.



Podjecie proby zdefiniowania interesu prawnego nie moglo zatem obej$é sie bez
wypracowania teoretycznoprawnych Koncepcji tego zagadnienia. Aby ich nie zaciemniaé
(stosunkowo roznorodnym dorobkiem literatury). podstawowe zalozenia definicyjne
omowiono przy okreslaniu poje¢ podstawowych, zatem jeszcze w rozdziale pierwszym).
Dzigki temu w rozdziale czwartym bezposrednio skoncentrowano sie juz na przedstawieniu
roznych teoretyczno-prawnych uje¢ interesu prawnego. Dokonano tego, w odniesieniu do
uprawnienia lub obowigzku oraz sfery prawnej, wyrézniajac wystagpienie realnego stanu
(ryzyka) naruszenia wynikajagcego z koniecznosci rozstrzygniecia w  postepowaniu
Jurysdykeyjnym o sprawie administracyjnej. Wyrozniono zarazem, ze interes prawny moze
mie¢ rézne znaczenie (materialne, procesowe, formalne, bezposrednie, posrednie czy
akcesoryjne). Proba przedstawienia w tym zakresie koncepcji interesu prawnego zostala
przeprowadzona w oparciu o zalozenia logiki. a celem bylo dostosowanie tego pojecia do
sytuacji moznosci ochrony prawnej wlasciciela nieruchomosci sasiedniej. W tym tez rozdziale
wyodrgbniono wlasciwg dla publikacji koncepcje postrzegania interesu prawnego oraz
odniesiono ja do ogélnych zalozen procedury administracyjnej ogélnej oraz przepiséw

umozliwiajacych zaskarzenie aktow i czynnosci.

Zatem w czwarte] czgsci pracy ostatecznie wypracowano tres¢ pojecie interesu
prawnego. otwierajacego wlascicielowi nieruchomosci sasiedniej uprawnienia do udziatu w
administracyjnych procesach planistycznych i budowlanych. Chodzilo przy tym o wywolanie
refleksji na temat bezposredniosci charakteru interesu prawnego, gdy sytuacja prawna
wlasciciela nieruchomosci sasiedniej ma poniekad - przynajmniej wzgledem wlasciciela
nieruchomosci inwestycyjnej - akcesoryjny. a przez to posredni charakter. Takze i ten zabieg
byl zamierzony ze wzgledu na zakres pracy. Podejscie takie stanowi novum, gdyz zmierza ku
wyréznieniu  odrgbnosci  elementow  konstrukcyjnych interesu. W konsekwencji

przeprowadzonych rozwazan przyjeto jego dwuelementowy charakter.

Budowe interesu prawnego oparto zatem na dwoch elementach: naruszeniu sfery
prawnej i przepisie szczegélnym. Wyroznienie przy tym tzw. stron wtdrnych (ktére nie sa
bezposrednimi uprawnionymi lub zobowiazanymi), miato za zadania pokazaé, na ile ich interes
prawny rozni si¢ od tzw. stron bezposrednich (np. inwestora wobec ktorego organ konkretyzuje
uprawnienia budowlane). W pracy postugiwano si¢ takze pojeciem strony refleksowej (jako
synonimem strony akcesoryjnej) oraz strong dodatkowa, w ramach ktdrej wyroézniono strone
formalna. cho¢ to akurat pojecie moze by¢ dwuznaczne, i odnosi¢ sie do podmiotu, ktory zostal
uwzgledniony przez przepisy prawa jako strona, mimo iz rozstrzygniecie nie moze rzutowaé
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na jego sferg prawna. albo podmiotu ktéry nie posiada interesu prawnego, lecz organ omytkowo

uznatl go (formalnie) za strone.

Opowiedzenie si¢ za danym modelem interesu prawnego. stanowilo zatem przyczynek
do podjecia analizy, na ile przepisy uwzgledniaja przyjeta koncepcje. Jednoczesnie chodzilo,
aby w ramach wskazanego pojecia prawnego wyrdznié, czy istnieja pewne cechy szczegdlne,
specyficzne i whasciwe wylacznie podmiotowi bedacemu wiascicielem nieruchomosci

sasiedniej, jakie przemawiajg za odrebna kategoryzacja jego interesu prawnego?

Analizie ochrony interesu prawnego poswigcono odrgbne jednostki redakeyjne, gdyz
wydzielono etap procesu planistycznego (rozdzial piaty) oraz procesu budowlanego (rozdziat
szosty). Jest to konsekwencjg ustalenia juz w samym tytule pracy granic badawczych.
Zastosowano przy tym metode dogmatyczna uwzgledniajaca w szczegdlnosei analize aktow
normatywnych i orzecznictwa tak, aby dostrzec na ile ratio legis ustawodawcy zostato

.zachowane™ przy stosowaniu tych przepisow.

Poniewaz niniejsza praca obejmuje swym zakresem nie tylko postepowanie budowlane,
z ktorymi poniekad w naturalny sposob faczy si¢ prowadzenie administracyjnych postepowan
ogolnych (jurysdykeyjnych), ale dotyka takze procesu planistycznego, dlatego udziat
wiascicieli nieruchomosci sgsiednich zostal omowiony takze w odniesieniu do procesu
stanowienia prawa miejscowego. Oczywiscie bylo to zwigzane z charakterem prawnym planéw
miejscowych ustalajgcych przeznaczenie i wprowadzajacych zasady zagospodarowania terenu.
Wigkszos¢ postgpowan planistycznych, pomimo iz prowadzi do normatywnego naznaczenia
cech zabudowy w stosunku do konkretnych nieruchomosci, ma - a przynajmniej tak w
przewazajacej czgsci przyjmuje judykatura - generalny i abstrakeyjny charakter. Trudno jednak
nie zauwazy¢, iz specyfika tych aktéw rzutuje na konkretne nieruchomosci przesadzajac o
rzeczywistym zakresie uprawnien jednego wladciciela i samym oddzialywaniu na
nieruchomos¢ drugiego wlasciciela. Mowimy przy tym o procesie dotyczacym stanowienia
prawa, gdzie uczestnictwo podmiotoéw (takze wiascicielskich) w procedurze powstawania aktu
oraz jego zaskarzenia jest odrgbnie uregulowane. W naturalny sposéb dyskusja na temat
ochrony wiascicielskiej musiala zatem dotkna¢ rozumienia pojecia interesu prawnego. nie tylko
na gruncie art. 28 KPA, ale art. 28 ust. 2 Prawa budowlanego, innych podstaw do wydawania
decyzji, jak art. 52 Prawa budowlanego, czy np. art. 59 ustawy o planowaniu i

zagospodarowaniu przestrzennym. W koncu nie mozna bylo unikng¢ analizy art. 101 ustawy o



samorzgdzie gminnym, ktory odmiennie reguluje kwestie skargowosci, niz sam art. 50 Prawa

0 postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi.

W ramach przeprowadzonej analizy procesu budowlanego ujawnity sie trudnosci z
rozumieniem przez judykature podstaw prawnych intereséw, czego bezposrednim przyczyna
jest ustalenie na ile ,uzupehiajgco” mozna stosowa¢ art. 28 KPA (np. w sprawach
regulowanych w prawie budowlanym, specustawach, itd.). Oczywistym jest, ze przedmiotem
badan byly tu postgpowania konczace sie wydaniem decyzji, cho¢ zakres ochrony sfery prawne;j
wiasciciela nieruchomosci sasiedniej odniesiono takze do przypadkéw podjecia inicjatywy
budowlanej na tzw. zgloszeniu (w ramach Prawa budowlanego) oraz inne przypadki

prowadzenia zamierzen inwestycyjnych.

Z dokonanej analizy przepisow wynika, ze elementy konstrukcyjne interesu prawnego -

naruszenie sfery prawnej i przepis szczegblny — inaczej objawiaja sie wzgledem strony

pierwotnej 1 wtdrnej.

Dla strony pierwotnej naruszenie sfery prawnej winno scisle pokrywaé sie z przepisem
szczegolnym, przez ktory rozumie¢ trzeba przepis administracyjnego prawa materialnego.

Nalezy oczekiwac, ze ustawodawca dla kazdego typu sprawy przynajmniej rodzajowo okresli

przysztych uprawnionych lub zobowiazanych. W prawie budowlanym nie do korica tak jest, co
zmusza do poszukiwania strony. lub dokonywania wyboru miedzy alternatywa w postaci.
wlasciciela, uzytkownika wieczystego, czy zarzgdcy. Takze samo okreslenie inwestora wbrew

pozorom nie jest precyzyjne.

Odnoszac si¢ do strony pierwotnej zalezno$¢ miedzy oboma elementami jest Scista, i co
cickawe, drugi z wymienionych elementow wiasciwie tworzy pierwszy. Dzieje sie tak
poniewaz przepis, ktory wskazuje komu mozna przyzna¢ uprawnienie przesadza przeciez czyja
sfera prawna zostanie tym rozstrzygnieciem naznaczona. Oznacza to, Ze tworzony na uzytek
strony pierwotnej interes prawny tak naprawde musi wynika¢ z konkretnego przepisu prawa
materialnego i administracyjnego zarazem, gdyz tylko taki przepis moze okresla¢ przyszlych

adresatow konkretyzowanej przez organ normy prawa.

Wskazana dwuelementowa konstrukcja interesu prawnego zmienia sie natomiast przy
stronie wtérnej, ktora jest pojeciem przeciwstawnym do strony pierwotnej. Jej status winien

wynika¢ z akcesoryjnego powigzania ze strong pierwotna w ten sposob, ze rozstrzygnigcie o

uprawnieniu lub obowigzku wobec strony pierwotnej, bedzie rzutowa¢ na sfere prawna strony




wtornej. Nie zawsze tak jest, szczegolnie, gdy ustawodawca sztucznie, tj. w oderwaniu od sfery

prawnej, wprowadza do ustawy pewng kategorie podmiotow.

Dla uznania statusu strony akecesoryjnej naruszenie jej sfery prawnej nie musi by¢é
okreslone w przepisie szczegdlnym administracyjnego prawa materialnego. Jest to praktycznie
niemozliwe, gdyz nie sposob okresli¢ wszystkich, wobec ktorych moze dojs¢ do prawnego
oddzialywania. Sytuacja tych podmiotow jest wynikowa posiadanych przez nie uprawnien i
stanu faktycznego, w ktérym si¢ znajduja. I dlatego dla zapewnienia prawidlowej ochrony tej
kategorii 0s6b wystarczy powolanie si¢ na instytucje¢ interesu prawnego kojarzonego wylacznie
z ryzykiem naruszenia sfery prawnej. Sposob wykazania interesu prawnego jest w tym

przypadku odmienny niz przy stronie pierwotnej.

Przy stronie pierwotnej ze wskazania przepisu dotyczacego uprawnienia per se wynika
naruszenie sfery prawnej podmiotu, ktérego uprawnienie ma dotyczy¢. Przy stronie wtornej
najpierw trzeba zwréci¢ uwage, ze w wyniku wydania decyzji o konkretyzacji uprawnien
innego podmiotu zostanie naruszona sfera osoby trzeciej, a pdézniej wskazujac na jej

normatywny charakter. mozna wywies¢, ze chodzi o sferg prawnag tej osoby.

Poniewaz przepisy administracyjnego prawa materialnego koncentrujg si¢ zazwyczaj na
tym komu przyzna¢ uprawnienia, przeto w klasycznym ujgciu nie znajdziemy w nich przepisow
okreslajgcych podmiotow refleksowych. Nie oznacza to bynajmniej, ze fakt ich nieokre$lenia,
oznacza ze ustawodawca nie przewidzial ich w postepowaniu. To wiasnie interes prawny ma

umozliwi¢ udzial w procesie tym podmiotom.

Dla strony pierwotnej interes prawny musi zatem wynika¢ wprost z materialnego prawa

administracyjnego. Dla strony wtornej powinien on wynika¢ z catoksztattu wszelkich

przepisow stanowiacych powszechnie obowiazujace zrodlo prawa.

Jesli tak nie jest, a zatem, gdy ustawodawca zdecyduje si¢ na odrgbng regulacje strony
wtornej, to w konsekwencji moze skutkowa¢ to brakiem ochrony podmiotu. ktéry nie zostat
wymieniony w przepisie szczeg6élnym. Na przyklad sztuczne okreslenie w ustawie precyzujace,
ktory wlasciciel nieruchomosci sasiedniej jest strona, moze pozbawié ochrony innego

wlasciciela, mimo ze istnieje realne ryzyku naruszenia jego sfery prawne;.

Taki przypadek moze by¢ przez ustawodawce czesciowo pozadany. a z punktu widzenia

celowosci regulacji nawet prawnie akceptowalny, gdy chodzi, aby ochrona prawna nie ..rozlata



si¢” zbyt szeroko na niezliczona ilos¢ podmiotow. Dookreslenie, kto moze by¢ strona wtérna
jest jednak zabiegiem bardzo delikatnym, dopuszczalnym w drodze wyjatku, gdyz ryzyko
pokrzywdzenia strony pierwotnej przy dopuszczeniu zbyt szerokiego udzialu stron wtornych
jest ze wzgledu na zakres zwigzania organu prawem o wiele mniejsze, niz ryzyko
nicuzasadnionego pozbawienia ochrony prawnej podmiotu, ktérego sfera prawna moze w

wyniku rozstrzygnigcia zostaé istotnie naruszona.

Z punktu widzenia zalozen aksjologicznych pewnym jest, ze wlasnosé¢ jako prawo
podmiotowe, bezwzgledne i skuteczne erga omnes. a przy tym nie tylko zakotwiczone w
przepisach prawa rzeczowego ius cogens, lecz majace podstawy konstytucyjne — zasluguje na
ochrong i to bez wzgledu, czy dotyczy wiasciciela nieruchomosci inwestycyine;, czy tez
wlasciciela nieruchomoscei sgsiedniej. By¢ moze ochrona tego, ktéry znajduja si¢ w sasiedztwie
Jest wyjatkowo uzasadniona, jesli zwazymy, ze istota konfliktow wiascicielskich sprowadza sie

do prostej zaleznosci, ze gdy jednemu przyzwala si¢ na wiecej, to drugi musi to znosié.

Jednoczesnie sama zaleznos¢ migdzy dookresleniem w przepisach szczegdlnych strony
wtornej, a jej nieokresleniem, jest prosta, gdyz wystgpuje na zasadzie wzajemnego
wykluczenia. Jesli strona ta nie jest dookreslona (a taki stan nalezy uznaé za pozadany), to
ochrong objgte zostang wszystkie podmioty, dla ktérych istnieje ryzyko naruszenia sfery
prawnej. Jesli za$ nastepuje dookreslenie strony wtornej. to wylacza te podmioty, ktore

niewymienione zostaly w przepisie szczegdlnym.

W przypadkach, gdy zastosowanie bedzie miat przepis prawa administracyjnego, ktory
opiera si¢ na pojeciu ..interesu prawnego”, a zazwyczaj jest nim 28 KPA, przepisem
szczegolnym bedzie kazdy przepis powszechnie obowiazujacego prawa (takze cywilnego).
Oprzec sig na przepisie prawa dla wlasciciela nieruchomosci sasiedniej bedzie oznaczato zatem
powolac si¢ na art. 140 KC, w zwigzku z art. 28 KPA. Warto zwrdci¢ uwage, ze przy takiej
konstrukeji nie ma w praktyce miejsca na przepis prawa materialnego administracyjnego, a
przynajmniej na taki przepis ktory w rodzajowym okresleniu strony wtérnej jest bardzo

precyzyjny.

Natomiast w przypadkach, gdzie ustawodawca dookresla strony wtorne - przepisem
szczegolnym bedzie 6w przepis materialnego prawa administracyjnego. Wspomnielismy juz,

ze nie jest to sytuacja pozadana. gdyz zaweza zakres ochrony.



Oparcie interesu prawnego na sferze prawnej za pomoca catoksztattu przepisoOw wiaze si¢ z
trudnosciami w ustaleniu wszystkich osob, dla ktorych sfery prawnej moze mie¢ znaczenie
decyzja. Trudno jednak oczekiwa¢, aby za kazdym razem, gdy ustawodawca rodzajowo okresla
sprawg administracyjna., czynil odniesienia podmiotowe w stosunku do 0séb trzecich., probujac
ustali¢, ktore z nich moga doznaé w swojej sferze prawnej uszczerbku. Zresztg przyklad art. 28
ust 2 prawa budowlanego dobitnie wskazuje, ze takie prawne dookreslenie weale nie musi

rozwiaza¢ praktycznych problemow z ustaleniem, kto jest strong postepowania.

Pojgcie interesu prawnego kojarzone z naruszeniem sfery prawnej i wywodzone z prawa
wiasnosci wlasciwie zwalnia z obowigzku czynienia zastrzezen co do koniecznosci powolania
si¢ na materialny przepis prawa administracyjnego. Mie¢ interes prawny dla strony
akcesoryjnej bedzie oznaczato powolaé sie na wlasnosé i to wylacznie w zwigzku z przepisem

procesowym, ktory postuguje si¢ pojeciem ..interesu prawnego”.

Przyjecie natomiast zalozenia, ze w kazdym przypadku musi istnie¢ przepis prawa
administracyjnego materialnego, ktéry dookresla podmioty akcesoryjnie uzaleznione od
glownego adresata rozstrzygnigcia, stwarza odrebng podstawe prawna do uznania ochrony ich
interesu prawnego. Oznaczac to bedzie, ze podmioty takie, mimo powolywania si¢ na wlasnosé,
nie bedg mogly jej chroni¢. jesli nie znajda owego .lacznika”, ktéry w ramach prawa

administracyjnego na wlasnos¢ tych os6b wskazuje.

Tym lgcznikiem nie bedzie juz samodzielnie art. 28 KPA, ani zaden inny przepis
wskazujacy na interes prawny. Jest to o tyle niebezpieczne, ze moze dojs¢ do wylaczenia
interesu prawnego z ochrony, czy tez witérnego (administracyjnego) uznania, iz interes
wywodzony z prawa wlasnosci weale nie jest prawny, a przynajmniej nie ma ..prawnego”

przymiotu w administracyjnym rozumieniu tego stowa.

Wskazane przypadki ukazujg zatem dysonans pomiedzy faktycznym naruszeniem sfery
prawnej, a podejsciem do podmiotu akcesoryjnego, jako strony opierajacej sie na tresci przepisu

szczegdlnego.

Trzeba w koncu pamigta¢, ze pojecie interesu prawnego, ktére nie moze byé przeciez
ograniczone do uprawnienia (nie byloby powodudo jego wprowadzenia) jest na tyle
uniwersalne, ze daje ochrong¢ wszelkim podmiotom, ktorych sfere prawna w wyniku
rozstrzygnigcia o prawach lub obowiazkach innych mozna naruszy¢. Jesli za§ warunkiem sine

qua non posiadania interesu prawnego ma by¢ odrebny przepis prawa administracyjnego
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materialnego, ktéry winien rodzajowo precyzowaé krag podmiotow wtérnych, to pojecie
interesu prawnego nie ma wigkszego sensu. Strone mozna wéwczas okreslié, jako podmiot
-C2)jego uprawnienia dotyczy postgpowanie " (strona bezposrednia) oraz ..kazdy inny podmiot,

Jezeli przepis szczegdlny tak stanowi” (strona dodatkowa).

Dla podmiotu akcesoryjnego oznacza¢ to moze, Ze nie bedzie on strona postepowania,
gdyz nie jest strong bezposrednia (co oczywiste), ale zarazem, nie zostanie on uznany za strong
wtorng, mimo moznosci odzialywania na jego sfer¢ prawna przez przepis prawa
administracyjnego. Obowigzek precyzyjnego wywodzenia interesu prawnego stron wtornych z
przepisow materialnego prawa administracyjnego wlasciwie niweczy istote interesu prawne go.
Warto przy tej okazji zauwazy¢, ze zawsze, gdy ustawodawca odnosi sie do podmiotow
wtornych,wskazuje w ustawie, ze sg one stronami. nigdy zas nie pisze, ze maja interes prawny.

Dobitnie ukazuje to r6znic¢ mi¢dzy tymi pojeciami.

Miec¢ interes prawny dla wiadciciela nieruchomosci sasiedniej to zatem nic innego jak
wykaza¢ zaleznos¢ (wplyw) przyszlego rozstrzygnigcia na jego sfere prawna (wynikajaca z
wiasnosci). Nie zawsze jednak taka relacja rzutuje na prawo do udziatu w postepowaniu
dotyczacym tegoz rozstrzygnigcia, i to wlasnie kwalifikujemy do sytuacji pozbawienia ochrony

interesu prawnego.

Odnoszagc powyzsze rozwazania do rozwigzan ustawowych, trzeba wskazaé na kilka
przykladow w tym zakresie. Jako jeden z najwazniejszych jawi si¢ to nam art. 28 ust. 2 prawa

budowlanego. Ma on szczegdlny charakter wobec art. 28 KPA.

Art. 28 ust. 2 Prawa budowlanego dotyczy pozwolenia na budowe. W swej tresci nie
tylko odnosi si¢ on do stron pierwotnych, ale takze do wiascicieli nieruchomosci sasiednich.
Przy pozwoleniu budowlanym, sfera prawna np. najemcy z nieruchomosci sasiedniej, nie
podlega ochronie. Przepis ten mowi o wladcicielach, uzytkownikach wieczystych i zarzadcach
nieruchomosci. Jednoczesnie takze ci wskazanie wlasciciele zostali jednak ograniczeni w
zakresie ochrony. Doszlo do tego w zwigzku z definicja obszaru oddziatywania, o ktérym
mowa w art. 3 pkt 20 Prawa budowlanego. W przepisie tym zdefiniowano bowiem obszar
oddzialywania do ograniczen wzagospodarowaniu, w tym zabudowy i to tylko, gdy przepisy
odrgbne o tym mowig. Ograniczenie w zagospodarowaniu jest pojeciem wezszym, niz
cywilistyczne ujecie ograniczenia w korzystaniu, a zatem istnieje ryzyko pozbawienia ochrony

prawnej czesci wlascicieli nieruchomoscei sasiednich.
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Dla przykladu art. 52 Prawa budowlanego (dotyczacy postepowar legalizacyjnych i
naprawezych) w ogole nie odnosi si¢ do stron wtérnych. Mozna zatem zastosowa¢ w nim
ogllne przepisy, cho¢ nie zabraknie zapewne opinii, ze nie chodzi o art. 28 KPA. tylko o
przepisy ogélne wlasciwe dla systemu prawa budowlanego, a zatem opierajace si¢ na
zalozeniach wynikajgcych z art. 28 ust. 2 prawa budowlanego. W kornicu nie mozna wykluczy¢
takze 1 tych twierdzen, ze skoro we wskazanym art. 52 nie ma mowy o stronach wtérnych, to

w ogole nie podlegaja one ochronie prawnej.

W zasygnalizowanym wyzej przypadku problem tak na prawdesprowadza sie do
przesadzenia o dopuszczeniu uzupelniajgcego zastosowania art. 28 ust. 2 BudPr i to bardziej
per analogiam, niz w drodze odpowiedniego stosowania. Przeciwne wnioskowanie sprowadzi
nas bowiemna grunt zastosowania przepisow ogélnych KPA. a za§ moze odprowadzi¢ do
sytuacji, ze przy postgpowaniu legalizacyjnym, a w konsekwencji takze pozwoleniu na
uzytkowanie, zakres stron bedzie szerszy, niz przy samym pozwoleniu budowlanym (sic!).
Trudnosci w ustaleniu stron wtérnych pojawiajg sie takze w postepowaniach nadzwyczajnych

(wznowieniowych i niewaznosciach), nie wspominajac o tzw. specustawach.

Dotyczacy warunkéw zabudowy art. 59 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym takze nie ksztaltuje stron wtérnych (w tym zakresie jest podobny do art. 52
Prawa budowlanego). Koniecznosci zastosowania regut ogélnych wynikajacych z art. 28 KPA
jest tu jednak bezsporna. Czes¢ orzecznictwa przy powolaniu podstaw prawnej interesu
wskazuje jednak nie tylko na art. 28 KPA w zw. z art. 140 KC, ale takze na przepisy ustawy
planistycznej, ktére dotycza wiasnosci i ochrony uzasadnionych intereséw 0séb trzecich, np.

art. 6 tejze ustawy.

Sa w koncu i takie normy prawne, ktore precyzyjnie i na zasadzie wylacznosci okreslaja,
kto moze by¢ strong. Dotycza one prawa budowlanego i przestrzennego zarazem. Chodzi tu w
szezegolnosci o kwestie przeniesienia pozwolenia na budowe lub pozwolenia na wznowienie
robot zgodnie z art. 40 ust 3 BudPr. jak i przeniesienia decyzji o warunkach zabudowy, zgodnie
z art. 63 ust 5. ZagospPrzestU. Sg to przypadki szczegélne, gdyz samo uprawnienie zostato juz
wezesnie] uksztaltowane mocg odrebnej decyzji, a zatem nie majg wigkszego znaczenia z

punktu widzenia wlasciciela nieruchomosci sasiedniej.

W odniesieniu do stron dodatkowych wypada zatem zauwazyé, iz w postgpowaniach

budowlanych sg one przedmiotem szczegdlnego zainteresowania ustawodawcy, przynajmnie;j
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tam. gdzie wydaje sie decyzje o pozwoleniu na budowe. Natomiast w pozostatych
postgpowaniach, np. legalizacyjnych, naprawczych, ustawodawca w zaden sposob  nie
kwalifikuje ich statusu. Podobnie czyni to na gruncie specustaw oraz przy wydawaniu tzw.
decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu. W mojej ocenie podstawg do
wykazania interesu bedzie tu tytul wiasnosci, a zatem bezposrednio prawo podmiotowe
zakotwiczone w przepisach prawa cywilnego. Paradoksalnie i whrew intencjom ustawodawcy
(ktérego jednak posadzam o che¢ wykluczenia whascicieli nieruchomosci sasiednich) sytuacja
ta jest dla nich korzystna. Wymaga ona jednak wsparcia orzecznictwa, ktore o tyle pelni tu
kluczowa role, ze moze przekresli¢ elastyczno$é zastosowania interesu prawnego, jesli przy
stronach wtérnych sprowadzi go do roli przepisu szczegdlnego i to administracyjnego prawa

materialnego.

Po dokonanej analizie przepisow prawa mozna odnies¢ wrazenie, ze w prawie
budowlanym ustawodawca permanentnie ignoruje postulat precyzyjnego okreslenia
pierwotnego adresata rozstrzygniecia przy jednoczesnych staraniach, aby o graniczy¢ role stron
wtérnych. Patrzac za$ na caloksztalt systemu budowlanego. ta ignorancja nie wydaje sie
przypadkowa. Decyzje legalizacyjne. rozbiorkowe, zobowiazujace do usunigcia okreslonego
stanu, czy wykonania obowiazkéw budowlanych nie maja w przepisach wprost okreslonych
swoich glownych adresatow. Wskazanie. ze moga by¢ nimi inwestorzy, wlasciciele, czy
zarzadey nie okresla rodzajowo, kto ma by¢ strong, lecz wskazuje warunkowo na moznosé
bycia nig. Konstrukcyjnie przypomina to tres¢ art. 29 KPA. z ktérego takze niewiele wynika,
jesli zwazy sig, ze w okreslonych rodzajowo sprawach, cze$é z podmiotéw tam wymieniona w
ogole strong by¢ nie moze. Dodatkowo ustalenie tych podmiotéw utrudnia sama alternatywa

wyboru tych podmiotéw., wystepujaca przeciez bez norm kolizyjnych.

Jesli zwazymy, ze wladciwie mowimy o sprawach administracyjnych, gdzie poprzez
ustawowe regulacje zmniejsza sie spektrum podmiotéw mogacych by¢ strona. to problem
pozbawienia ochrony wlasciciela nieruchomosci wpisuje si¢ w szersza problematyke.
Dywagacje na temat, czy wiasciciel nieruchomoscei sasiedniej moze by¢ strong dotyczg jednak
tej komfortowej sytuacji, w ktorej zakladamy. ze ustawodawca przewidzial zakonczenie

postepowania w drodze decyzji bez zastosowania przepiséw szczegdlnych.

W przypadku milczacego zalatwienia sprawy ochrona podmiotu, zmusza nas do
uznania, ze zgoda taka jest swoistym (konkludentnym) aktem administracyjnym. W przypadku

odmiennego zalozenia - ze mamy do czynienia ze skutkiem wywolanym ex lege w drodze
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uptywu terminu a milczenie jest co najwyzej czynnosceia materialnotechnicza - powoduje, ze
w ogole trudno mowi¢ wowcezas o postepowaniu i stronie, a zatem podmioty akcesoryijnie
powigzane z beneficjentem uprawnienia sa w takich okolicznosciach wyjete poza zakres
zainteresowania. ~ Zreszta przyjecie aktu dorozumianego w niczym nie ulatwia takim
podmiotom ochrony praw., skoro nie wiedza one, ani 0 samym postgpowaniu zgloszeniowym,
ani tym bardziej o zgodzie, ktora jest przeciez wydana milczaco. Trudno w takich warunkach
zaklada¢ ich mozno$¢ czynnego udzialu. czy prawo zaskarzania .hiemych™ orzeczen
administracji, nawet jesli zalozymy, ze zasada dwuinstacyjnosci nie zostala w przepisach KPA

wylgczona w stosunku do tej instytucji.

Przy tzw. specustawach, ochrona wiascicieli nieruchomosci sgsiednich jest jeszeze
bardziej utrudniona. Konstrukcja specustaw wydaje si¢ zmierzaé¢ do uznania pierwotnego
adresata w postaci inwestora, ktory w momencie sktadania wniosku niejednokrotnie nie ma
nawet tytutu do nieruchomodci, gdyz uzyska go post factum (jesli przyjaé, ze skutkiem wydania
decyzji laczacej wiele spraw jest odjecie prawa ex lege). Niestety, ale z dokonanej analizy
wynika, iz wlasciciele nieruchomosci na ktorych maja byé realizowane inwestycje sa
traktowani jako podmioty drugiej kategorii (patrzac chociazby na ograniczenie ich praw
procesowych, kwestie doreczen, mozliwos¢ pelnego zastosowania trybow nadzwyczajnych).
Sytuacja ta sprowadza ich do roli strony wtdrnej, czy tez - odnoszac si¢ do przepisow
procesowych z okresu dwudziestolecia migdzywojennego - do podmiotu prawnie
zainteresowanego. Co gorsza, milczenie ustawy jakie ma miej