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Nowa definicja ,,obszaru oddzialywania
obiektu” a krag stron postepowania w sprawie
o0 wydanie pozwolenia na budowe po 19.9.2020 r.

JAKUB KOBYLINSKI

Ostatnia nowelizacja ustawy z 7.7.1994 r. — Prawo budowlane', ktora weszla w zycie z dniem 19.9.2020 r. przy-
niosta zmiang¢ w brzmieniu art. 3 pkt 20. Powyzszy przepis definiuje ,,obszar oddziatywania obiektu”, ktérego
ustalenie ma nader istotne znaczenie dla przebiegu postgpowania o wydanie pozwolenia na budowe. W oce-
nie ustawodawcy wprowadzona zmiana miata przynie$¢ usprawnienie i przyspieszenie tej procedury. Niemniej
jednak doglebna analiza samego przepisu oraz orzecznictwa Naczelnego Sadu Administracyjnego budzi istot-
ne obawy o spelnienie poktadanych w nim przez ustawodawce nadziei. Wydaje sig, ze szczegolowa analiza
nowego brzmienia ww. przepisu w kontekscie orzeczen, ktére w pewnym sensie byty ,,zrodlem” dla pogladow
wyrazonych w cytowanym w uzasadnieniu do ustawy wyroku WSA w Lodzi z 2.8.2018 r. (Il SA/Ld 467/18,
Legalis), pozwala watpi¢ w to, czy ustawodawca osiagnat zatozone cele.

Zmiana definicji ,,obszaru oddzialywania obiektu”

Punktem wyjscia dla niniejszej analizy jest nie tylko brzmienie znowelizowanego przepisu art. 3 pkt 20 ustawy
7 7.7.1994 1. — Prawo budowlane (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 1333; dalej PrBud), ale przede wszystkim sg nim
tezy zawarte w uzasadnieniu do projektu ustawy nowelizujacej. W tym miejscu konieczne jest szerokie odniesienie
si¢ do celow, jakie chcial osiggnaé ustawodawca dokonujac przedmiotowej zmiany.

Po nowelizacji, przepis art. 3 pkt 20 PrBud stanowi: ,,Ilekro¢ w ustawie jest mowa o: (...) 20) obszarze oddzia-
lywania obiektu — nalezy przez to rozumieé¢ teren wyznaczony w otoczeniu obiektu budowlanego na podstawie
przepisow odrgbnych, wprowadzajacych zwiazane z tym obiektem ograniczenia w zabudowie tego terenu”. Do
dnia 18.9.2020 r. przepis miat brzmienie: ,,Ilekro¢ w ustawie jest mowa o: (...) 20) obszarze oddziatywania obiektu —
nalezy przez to rozumieé teren wyznaczony w otoczeniu obiektu budowlanego na podstawie przepisow odrgbnych,
wprowadzajacych zwigzane z tym obiektem ograniczenia w zagospodarowaniu, w tym zabudowy, tego terenu”.

Z pozoru mogloby si¢ wydawac, ze zmiana ma znaczenie kosmetyczne. Jednakze tak nie jest. Dokonujac ko-
rekty przepisu, ustawodawca zatozyt sobie osiggnigcie pewnego celu, o czym informuje uzasadnienie do ustawy:
,»W definicji obszaru oddziatywania obiektu skresla si¢ wyrazenie «w zagospodarowaniuy. Pojecie zmiany zago-
spodarowania terenu moze polega¢ na budowie obiektu budowlanego, czyli wigzaé si¢ z wykonaniem robdt bu-
dowlanych, jak rowniez odnosic¢ si¢ do innych zmian, niezwigzanych z budowa czy wykonywaniem robot budow-
lanych. Prawo budowlane powinno zajmowac si¢ jedynie tg formg zagospodarowania, ktéra dotyczy obiektow bu-
dowlanych, a zatem jedynie «zabudowa»”. Ustawodawca sugeruje zatem, ze PrBud powinno regulowac i odnosic¢
si¢ wylacznie do kwestii budowlanych i jednocze$nie unika¢ operowania poj¢ciami z nim niezwigzanymi. Dalej
czytamy, ze: ,,Niestety orzecznictwo sadowo-administracyjne, z uwagi na uzyte w przepisie pojecic «w zagospo-
darowaniuy, zbyt szeroko interpretuje poje¢cie obszaru oddziatywania obiektu”. Powyzsze stwierdzenie stanowi
dla ustawodawcy wstep do dalszej krytyki przepisu, ktora to doprowadzita do wprowadzenia zmiany w brzmieniu

art. 3 pkt 20 PrBud. Jak zaznaczono w wyroku WSA w Lodzi z2.8.2018, (Il SA/Ld 467/18): ,,Pojecia «ograni-
czen w zagospodarowaniu teren» w rozumieniu art. 3 pkt 20 PrBud nie mozna zaweza¢ do samych tylko «ograni-
czen zabudowy» tego terenu, i w konsekwencji w tak btednie (zbyt wasko) okreslonym zakresie prowadzi¢ analiz¢
na tle art. 28 ust. 2 PrBud. Potwierdza to tres¢ definicji legalnej «obszaru oddziatywania obiektu» w brzmieniu
aktualnie obowigzujacym, w ktérym wspomniane «ograniczenia zabudowy» zostaty wymienione tylko jako przy-
ktadowy rodzaj «ograniczen w zagospodarowaniu terenuy». To ostatnie pojgcie («ograniczenia w zagospodarowa-
niu») ma za$ niewatpliwie szerszy zakres znaczeniowy niz same tylko «ograniczenia zabudowy». (...) Przejawami

' Na mocy ustawy z 13.2.2020 r. o zmianie ustawy — Prawo budowlane oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2020 r.
poz. 471).
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takiego oddzialywania sg wigc np. hatas, wibracje, zaklocenia elektryczne albo zanieczyszczenie powietrza, wody
lub gleby, badz tez pozbawienie lub ograniczenie mozliwosci korzystania z wody, kanalizacji, energii elektryczne;j
i cieplnej, srodkoéw tacznosci (...) Przepisami odrgbnymi, ktore wprowadzajg ograniczenia w zagospodarowaniu
dziatki inwestora zwigzane z budowanym obiektem, sg wigc takze przepisy prawa cywilnego, ktore gwarantuja
wiascicielowi nieruchomosci sgsiedniej prawo do korzystania z niej zgodnie z przeznaczeniem (art. 140 KC)”.

W ocenie ustawodawcy przytoczony wyrok jest reprezentatywny dla pewnej linii orzeczniczej, ktora zaczgta
si¢ kreowac ok. 2007 r. Autor uzasadnienia do ustawy, badz co badz, stusznie zauwaza, ze w $wietle tak uksztal-
towanych pogladéw sadow administracyjnych bardzo trudne staje si¢ ustalenie ,,obszaru oddziatywania obiektu”,
gdyz pojecie to odnosi si¢ do réznych wartosci i blizej niedookreslonych oddziatywan (wibracje, zanieczyszcze-
nia), w tym immisji, co do ktérych granice nie mogg by¢ ustalane jednoznacznie zwtaszcza przez organy admini-
stracji architektoniczno-budowlanej czy projektantéw. Co wigcej, zdaniem ustawodawcy, inne formy ograniczenia
zagospodarowania terenu niz zabudowa (np. hatas, spaliny) wykraczajg poza zakres przedmiotowy PrBud.

Efektem tych rozwazan ustawodawcy jest nastepujaca teza: ,,Dlatego tez w przepisie pozostanie jedynie wy-
razenie «w zabudowie». Ograniczenia w zabudowie sg jednoznaczne do ustalenia. Ograniczenia w zabudowie od-
nosza si¢ do takiego wptywu na nieruchomos¢, ktory uniemozliwia lub ogranicza wykonywanie rob6t budowla-
nych (w tym budowe obiektow budowlanych) z uwagi na niespetnianie przepiséw techniczno-budowlanych i in-
nych przepisow szczegolnych, ktore stawiaja wprost wymogi dotyczace zabudowy (przede wszystkim wymogi
dotyczace odleglosci jednych obiektow budowlanych od innych obiektow budowlanych). Innymi stowy obszar
oddziatywania budowanego obiektu budowlanego bedzie to obszar, w stosunku do ktorego ten obiekt wprowadzi
ograniczenia mozliwosci budowy innych obiektow budowlanych ze wzgledu na wymogi przepiséw odnoszace si¢
do zabudowy (a nie ze wzgledu na to, ze obiekt wprowadzi jakiekolwiek subiektywne uciazliwosci)”.

Obszar oddzialywania obiektu a art. S ust. 1 pkt 1 PrBud

Pierwsze argumenty podajace w watpliwo$¢ osiagnigcie celu przez ustawodawc¢ wynikaja z brzmienia
art. 5 ust. 1 pkt 1 PrBud: ,,1. Obiekt budowlany jako calo$¢ oraz jego poszczegodlne cze¢sci, wraz ze zwigzanymi
z nim urzadzeniami budowlanymi nalezy, biorac pod uwage przewidywany okres uzytkowania, projektowac i bu-
dowaé w sposob okreslony w przepisach, w tym techniczno-budowlanych, oraz zgodnie z zasadami wiedzy tech-
nicznej, zapewniajac:

1) spetienie podstawowych wymagan dotyczacych obiektow budowlanych okreslonych w zalaczniku I do
rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) Nr 305/2011 z dnia 9.3.2011 r. ustanawiajacego
zharmonizowane warunki wprowadzania do obrotu wyrobow budowlanych i uchylajacego dyrektywe Ra-
dy 89/106/EWG (Dz.Urz. UE L 88 z 4.4.2011, str. 5, ze zm.), dotyczacych:

a) nos$nosci i stateczno$ci konstruke;ji,

b) bezpieczenstwa pozarowego,

c¢) higieny, zdrowia i Srodowiska,

d) bezpieczenstwa uzytkowania i dostgpnosci obiektow,

e) ochrony przed hatasem,

f) oszczgdnosci energii i izolacyjnosci cieplnej,

g) zrownowazonego wykorzystania zasoboéw naturalnych”.

Ze wspomnianego zalacznika I ,,Podstawowe wymagania dotyczace obiektow budowlanych” wynika, zZe:
,Obiekty budowlane jako calo$¢ oraz ich poszczegodlne czgsci musza nadawac si¢ do uzycia zgodnie z ich zamie-
rzonym zastosowaniem, przy czym nalezy w szczegélno$ci wzia¢ pod uwage zdrowie i bezpieczenstwo osob
majacych z nimi kontakt przez caly cykl zycia tych obiektow”. Z powyzszego wynika, Ze celem przepisu jest
raczej ochrona jak najwigckszego kregu osob majacego stycznos¢ z obiektem budowlanym. W kolejnych zapisach
zawarto dodatkowe uwarunkowania, a mianowicie: ,,2. Bezpieczenstwo pozarowe. Obiekty budowlane musza by¢
zaprojektowane i wykonane w taki sposob, aby w przypadku wybuchu pozaru: (...) ¢) rozprzestrzenianie si¢ ognia
na sasiednie obiekty budowlane bylo ograniczone; 3. Higiena, zdrowie i srodowisko. Obiekty budowlane musza
by¢ zaprojektowane i wykonane w taki sposob, aby podczas ich budowy, uzytkowania i rozbiorki nie stanowity
w ciagu ich catego cyklu zycia zagrozenia dla higieny ani zdrowia czy bezpieczenstwa pracownikow, osob je
zajmujacych lub sasiadéw, nie wywieraty w ciagu ich calego cyklu zycia nadmiernego wptywu na jakos¢ srodo-
wiska ani na klimat, (...) 5. Ochrona przed hatasem. Obiekty budowlane musza by¢ zaprojektowane i wykonane
w taki sposob, aby hatas odbierany przez osoby je zajmujace lub znajdujace si¢ w poblizu tych obiektow nie
przekraczal poziomu stanowiacego zagrozenie dla ich zdrowia oraz pozwalat im spa¢, odpoczywac i pracowaé
w zadowalajacych warunkach. (...)”.
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Z przywotanych zapisow Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) Nr 305/2011 z 9.3.2011 .
ustanawiajgcego zharmonizowane warunki wprowadzania do obrotu wyroboéw budowlanych i uchylajacego dy-
rektywe Rady 89/106/EWG (Dz.Urz. UE L 88 z 4.4.2011, s. 5, ze zm.; dalej RozpPEiRUE), nasuwa si¢ raczej
postulat zupetnie przeciwny do tego, ktory obrat sobie za cel polski ustawodawca. Rzecz jasna, w RozpPEiRUE
nie pada wprost definicja obszaru oddziatywania obiektu, czy nawet chociazby nie jest narzucony sposéb ustalania
kregu stron postepowania, jednakze juz na pierwszy rzut oka dostrzegalna jest zgota odmienna intencja wynikajaca

z zalacznika I do RozpPEiRUE, ktérego zapisy sa w catosci wigzace, maja moc bezposredniego stosowania
i musza by¢ w pelni przestrzegane przez podmioty, do ktdérych ma ono zastosowanie (osoby prywatne, panstwa
cztonkowskie, instytucje Unii). W ocenie autora, z RozpPEiRUE wynika jasno, ze projektujac i budujac nalezy
bra¢ pod uwage ,,wplyw” inwestycji na sasiednie nieruchomosci. Aby powyzszy postulat nie pozostat pustym,
musi jednocze$nie wigzaé si¢ z odpowiednimi gwarancjami procesowymi dla potencjalnych stron (sasiadow danej
inwestycji) — mozliwos$cia ich udziatu w postgpowaniu. Z kolei wspomniany ,,wplyw” nalezy rozumie¢ w sposob
znacznie szerszy niz to, na co wskazuja juz obowigzujace przepisy PrBud. W $wietle RozpPEiRUE, proces bu-
dowlany zwigzany jest nieodtacznie z pewnymi standardami, jakie nalezy zapewni¢ sasiadom, a samo spetnianie
warunkow technicznych odnoszacych si¢ stricte do zabudowy rozumianej jako proces wznoszenia budynku i efekt
finalny tego procesu, jest daleko niewystarczajace.

Hotare” i ,nowe” brzmienie
art. 3 pkt 20 PrBud — argumenty jezykowe

Kolejne watpliwosci autora wigza si¢ z rozumieniem pojgcia ,,zabudowa”. Przed nowelizacja nie bylo legalnej
definicji pojecia ,,zagospodarowania”, ani ,,zabudowa”. Dotychczasowe ich rozumienie byto wypadkowa wielu
orzeczen sagdow administracyjnych. W uzasadnieniu do ustawy powotywanych jest kilka wyrokow, ktore repre-
zentowaty szerokie ujgcie pojecia ,,zagospodarowania” oraz ,,zabudowy”. I trudno si¢ nie zgodzi¢, ze ,,zagospoda-
rowanie” nalezy rozumie¢ szerzej niz ,,zabudowe”, na co wskazuje chociazby wyktadnia jezykowa dawnego brz-
mienia przepisu (,,...zwigzane z tym obiektem ograniczenia w zagospodarowaniu, w tym zabudowy, tego terenu”).
Woynikato z tego jasno, ze pojgcie ,,zabudowy” zawierato si¢ w pojeciu ,,zagospodarowania”.

Aktualnie nadal nie mamy ani definicji ,,zagospodarowania”, ani ,,zabudowy”, przy czym do tego ostatniego
W pewien sposob mozna i nalezy odnosi¢ niektore pojecia PrBud (jak, np. ,,budowa” — art. 3 pkt 6: ,,nalezy przez
to rozumie¢ wykonywanie obiektu budowlanego w okreslonym miejscu, a takze odbudowe, rozbudowe, nadbu-
dowe obiektu budowlanego”). Poj¢ciem ,,zabudowa” operuje art. 3 pkt 2a PrBud: ,,Ilekro¢ w ustawie jest mowa
0: (...) budynku mieszkalnym jednorodzinnym — nalezy przez to rozumie¢ budynek wolno stojacy albo budynek
w zabudowie blizniaczej, szeregowej lub grupowe;j (...)”. Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z 26.8.2003 r.
W sprawie oznaczen i nazewnictwa stosowanych w decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego oraz
w decyzji o warunkach zabudowy (Dz.U z 2003 r., nr 164, poz. 1589; dalej NazwDecRMI) operuje ww. pojeciem
w konteks$cie réznych rodzajow zabudowy: mieszkaniowej, ustugowej i produkcyjnej. Niewiele rowniez wyjasnia
stownikowa definicja stowa ,,zabudowa” oznaczajaca: ,,1. «zabudowanie lub zabudowywanie jakiegos terenu lub

powierzchni» 2. «budynki znajdujace si¢ na jakims$ terenie»”. Zdaniem autora, nie mozna pojeciu ,,zabudowy”

przypisa¢ rowniez znaczenia ustalonego w doktrynie prawniczej (dyrektywa jezyka prawniczego), gdyz po pro-
stu to pojecie nie ma jednej ,,dobrze ustalonej™ (jednolitej) definicji w doktrynie, a w dodatku nie jest uzywane
jednolicie w przepisach prawa. W wielu orzeczeniach sagdéw administracyjnych pojecie ,,zagospodarowania” byto
uzywane praktycznie zamiennie z poj¢ciem ,,zabudowa” lub oba terminy zestawiane byty w sposob rownorzedny
z uzyciem spdjnika ,,i” (o czym beda Swiadczyly wyroki przytoczone ponizej).

Nalezy réwniez zwroci¢ uwage, ze w stanie prawnym przed nowelizacjg wyrazenie ,,przepisy odrgbne” odno-
sito si¢ zardwno do ,,zagospodarowania” jak i ,,zabudowy” rozumianej jako jeden z elementéw szerszego pojecia
»zagospodarowanie”. Dopiero po ustaleniu wszystkich przepisow odrebnych odnoszacych si¢ zardwno do ,,zago-
spodarowania” jak i ,,zabudowy” mozliwe byto ustalenie obszaru oddzialywania obiektu. Tymi przepisami byty,
m.in. przepisy rozporzadzen okreslajacych warunki techniczne, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytu-
owanie oraz przepisy z zakresu ochrony §rodowiska, ochrony zabytkéw, ochrony przyrody, prawo wodne i wiele
innych. Tym samym, jezeli przepis odrgbny wprowadzat ograniczenia w mozliwosci zagospodarowania terenu,
to jednoczesnie wprowadzal ograniczenia w jego zabudowie — wskazuje na to bowiem tre$¢ przepisu i logika.

2 https://sjp.pwn.pl/sjp/zabudowa;2541802.html (dostep: 9.12.2020 r.).

3 Na temat dyrektywy jezyka prawniczego i ,,dobrze ustalonej” definicji danego pojecia — L. Morawski, Wstep do prawo-
znawstwa, Wydanie X, ,,Dom Organizatora”, Torun 2006, s. 172.
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Tak $ciste powigzanie tych obydwu pojg¢ miato swdj sens, bowiem trudno zaprzeczy¢, ze np. nadmierny hatas
generowany przez planowang inwestycje nie ograniczal mozliwosci zagospodarowania sasiedniej nieruchomosci
i jednoczesnie by w zaden sposob nie wptywat na mozliwosc¢ jej zabudowy. Na takie rozumienie przepisow wska-
zywalby chociazby wyrok NSA z24.3.2016 r. (Il OSK 1835/14, Legalis), w ktorym stwierdza si¢: ,,Zaakcentowac
trzeba, ze w wyrokach NSA wielokrotnie wskazywano, ze ocena wptywu konkretnej inwestycji na sgsiedni obszar
obejmuje szereg zagadnien zwigzanych z oddzialywaniem projektowanego obiektu na znajdujace si¢ w sgsiedz-
twie nieruchomosci, co nalezy ocenia¢ w kontekScie prawa publicznego, ale tez cywilnego. Istotne jest ustalenie
tych przepiséw prawa materialnego, ktore naktadajg na inwestora okre§lone obowiazki czy ograniczenia zwiazane
z zagospodarowaniem i zabudowa3 sasiednich dziatek. Analizujac oddziatywanie oznaczonej inwestycji w aspek-
cie interesu prawnego wiascicieli nieruchomosci pobliskich lub sgsiadujacych bezposrednio z terenem inwestycji,
organ nie moze ograniczac si¢ tylko do ustalenia takiego oddzialywania, ktore stanowi naruszenie okreslony-
ch norm. W sprawach pozwolenia na budowe nalezy przyjaé, ze jezeli istnieja przepisy prawa materialnego, ktore
naktadajg na inwestora okre$lone obowigzki czy ograniczenia zwiazane z zagospodarowaniem i zabudowa jego
dziatki wzgledem dziatki sgsiedniej, to tym samym wiasciciel tejze dziatki ma status strony i to niezaleznie od
tego, czy projekt budowlany w ocenie organu spelnia wymagania okres§lane stosownymi przepisami oraz aktami
wykonawczymi (por. wyrok NSA z 14.12.2012 r. IT OSK 1494/11, wyrok NSA z 25.1.2013 r. II OSK 1698/11,
wyrok NSA z 14.7.2011 r. I OSK 1182/10, wyrok NSA z 16.8.2012 r. Il OSK 832/11, wyrok NSA z9.10.2007 .
I OSK 1321/06, wyrok NSA z 14.9.2006 r. IT OSK 1090/05, wyrok NSA z 12.4.2011 r. II OSK 644/10, wyrok

NSA 7z 6.12.2011 r. I OSK 1764/10, wyrok NSA z25.2.2014 r. [ OSK 2271/12, wyrok NSA 2 9.6.2014 . 11
OSK 46/13, wyrok NSA z29.1.2014 r. I1 OSK 2064/12, wyrok WSA w Gliwicach z 17.6.2010 r. IT SA/G1 983/09,
wyrok WSA w Gliwicach z 24.8.2011 r. Il SA/GI1250/11)”. Cz¢$¢ z wymienionych w tresci cytowanego wyroku
orzeczen sagdéw administracyjnych operuje obydwoma pojeciami w podobny sposob.

Obecna regulacja rowniez postuguje si¢ odniesieniem do przepiséw odrebnych zestawiajac je w relacji jedy-
nie z pojeciem ,,zabudowy”, co jest co najmniej niefortunne, gdyz poprzez sztuczne i nieprzemyslane usunigcie
z definicji stowa ,,zagospodarowanie” wypacza si¢ rozumienie istoty obszaru oddzialywania obiektu (obszaru nie
w znaczeniu art. 3 pkt 20 PrBud, a w wymiarze ,,rzeczywistym” — jako obszaru faktycznego oddziatywania na
inne nieruchomosci w sasiedztwie). Nie sposob twierdzié, ze usuwajac wyraz ,,zagospodarowanie” w aktualnym
stanie prawnym, owe ,,przepisy odr¢bne” nalezy rozumie¢ wylacznie jako warunki techniczne, jakim powinny od-
powiada¢ budynki i ich usytuowanie, skoro to pojecie pod rzadami poprzednich przepisow i jednoczesnie wobec
braku legalnej definicji pojecia ,,zabudowa”, orzecznictwo sadow nakazywato odczytywaé szerzej — jako wszyst-
kie przepisy odrebne odnoszace si¢ do ,,zagospodarowania” i sita rzeczy rowniez do ,,zabudowy”.

Zatem, na dzi$ nie jest jasne, w jaki sposob nalezy rozumieé pojecie ,,zabudowy” na gruncie PrBud, skoro
brakuje jego legalnej definicji, a dodatkowo pojecie ,,zagospodarowania”, w odniesieniu do ktorego konstruowano
pojecie ,,zabudowy”, zostato usunigte z definicji ,,obszaru oddziatywania obiektu”. Co wiecej, sprawe kompliku-
je fakt, ze sam prawodawca postuguje si¢ tym samym poj¢ciem w ré6znym znaczeniu. Rdwniez w orzeczeniach
sadow czesto zdarzato si¢, ze wywod prawny dotyczacy innych oddziatywan niz te stricte zwigzane z warunkami
technicznymi odnosit si¢ zaréwno do ,,zagospodarowania”, jak i do ,,zabudowy”, co bylo usprawiedliwione nie
tylko literalnym brzmieniem przepisu art. 3 pkt 20 PrBud, ale i catym sposobem, w jaki sady odkodowywaty normy
prawne wynikajace z art. 28 ust. 2 i art. 3 pkt 20 PrBud.

Wobec powyzszego, zredefiniowanie pojgcia ,,zabudowa” na gruncie doktryny i orzecznictwa jest, zdaniem
autora, sprawg otwartg. Innymi stowy, z powodu braku ww. definicji legalnej oraz braku jednolitego pojmowania
»zabudowy” w doktrynie i orzecznictwie, nie ma powodu by interpretowac ,,zabudowe” jedynie w sposdb waski —
sugerowany w uzasadnieniu do ustawy nowelizujacej PrBud. To samo odnosi si¢ do sposobu wyznaczenia ,,obszaru
oddziatywania obiektu”.

Co mowi orzecznictwo

Nie zapominajac o powyzszych rozwazaniach, nalezy wskazac¢ na kolejne watpliwos$ci, a mianowicie te zwia-
zane z odkodowaniem norm prawnych wynikajacych z przepisow art. 3 pkt 20, art. 5 ust. 1 pkt 1 i pkt 9 oraz
art. 28 ust. 2 PrBud. Z uzasadnienia do nowelizacji PrBud wynika, ze celem zmian dokonywanych w tych prze-
pisach (a w zasadzie w art. 3 pkt 20) jest ograniczenie krggu stron w postepowaniu o udzielenie pozwolenia na
budowe, a tym samym przyspieszenie tej procedury i jej usprawnienie. Jednakze, zdaniem autora, srodki dobrane
do tego celu wypaczyly sens i ideg catego postgpowania oraz gwarancje procesowe, jakie miato ono przyznawac
wlascicielom sasiednich nieruchomosci. Oczywiscie sam zamyst ustawodawcy jest jak najbardziej stuszny, jed-
nakze sposob, w jaki probuje si¢ tego dokonaé jest niewtasciwy.
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Analiza obszernego orzecznictwa sagdow administracyjnych (glownie wyrokow NSA) prowadzi do wniosku,
ze normy prawne zawarte w ww. przepisach nalezy odczytywaé w taki sposob, aby w postgpowaniu o udzielenie
pozwolenia na budowe zapewni¢ mozliwos$¢ udziatu i ochrong osobom, ktore beda faktycznie ,,odczuwaty” poten-
cjalne skutki zwigzane z powstaniem danego obiektu budowlanego.

W tym miejscu nalezy pochyli¢ si¢ nad relacja pomigdzy art. 28 KPA i art. 28 ust. 2 PrBud. Jak wskazu-
je si¢ w doktrynie ten drugi przepis ma charakter lex specialis wzgledem regulacji ogdlnej, przy czym jedno-
czes$nie nie oznacza to, ze art. 28 KPA nie ma w ogdle zastosowania: ,,Oznacza to, ze regulacja ogolna zawar-
ta w KPA bedzie miata ograniczone zastosowanie w sprawach o wydanie pozwolenia na budowe. Przyjecie, ze
art. 28 ust. 2 PrBud jest przepisem szczegolnym, prowadzi takze do nadania mu wyktadni zawezajacej. Okolicz-
nos¢, ze przepis art. 28 ust. 2 PrBud jest przepisem szczegdlnym w stosunku do art. 28 KPA, nie oznacza jednak,
ze przepis art. 28 KPA nie ma zastosowania w postepowaniu w sprawie dotyczacej pozwolenia na budowe. Relacja
mig¢dzy tymi przepisami jest bowiem taka, ze pojecie «strony» w postgpowaniu administracyjnym, o ktérym mowa
w art. 28 KPA, zostato zawezone przez przepis art. 28 ust. 2 PrBud (zob. wyr. NSA z 28.3.2007 r., Il OSK 208/06,
ONSAiIWSA 2008, Nr 1, poz. 12). Oznacza to, ze ogolny przepis art. 28 KPA stosuje si¢ w sprawie o wydanie
pozwolenia na budowe w taki sposob, ze na jego podstawie jedynie positkowo rozstrzyga si¢ kwesti¢ istnienia
albo nieistnienia w danej sprawie interesu prawnego os6b wymienionych w art. 28 ust. 2 PrBud”’. Zatem
art. 28 KPA ma znaczenie dla ustalenia interesu prawnego 0sob wymienionych w art. 28 ust. 2 PrBud. W kontek-
Scie analizowanych przepisow istote tej relacji wyjasnia wyrok NSA z 5.8.2005 r. (OSK 1865/04, Legalis): ,,Za
calkowicie bledne uznad trzeba stanowisko strony skarzacej, iz o szkodliwym oddziatywaniu okreslonej inwestycji
mozna mowi¢ tylko i wylacznie w przypadku, gdyby to oddziatywanie miato wptyw na dziatki przeznaczone pod
zabudowe, a planowane inwestycje potozone bylyby bezposrednio przy dziatkach, na ktorych nastapitoby zreali-
zowanie inwestycji Spotki. Nalezy podzieli¢ poglad wyrazony w zaskarzonym wyroku, a kwestionowany przez
strong skarzaca, iz w sprawie inwestycji stwarzajacej ucigzliwosci dla otoczenia interes prawny ma podmiot posia-
dajacy dziatke w strefie oddziatywania tej inwestycji, a nie tylko posiadajacy dziatke bezposrednio z nig graniczacg
(por. wyrok z 11.8.2000 r., IV SA 1355/99)°. Powyzszy wyrok przesadza, ze strong postgpowania w rozumieniu
art. 28 ust. 2 PrBud jest nie tylko bezposredni sgsiad danej inwestycji, ale kazdy posiadajacy dziatke pozostajaca
w strefie ucigzliwo$ci wywotywanych przez planowang inwestycje.

Truizmem jest stwierdzenie, ze mozliwe jest wystgpowanie sytuacji, w ktdrych pomimo spetnienia wy-
mogdéw dotyczacych ,,zabudowy” (rozumianej w sposob o jakim mowa w uzasadnieniu do nowelizacji PrBud)
sasiedztwo danej inwestycji bedzie ucigzliwe dla bezposrednich i dalszych sagsiadow. W obecnym stanie prawnym,
jesli podzieli¢ interpretacje ustawodawcy, tacy sasiedzi nie powinni zosta¢ uznani za stron¢ postgpowania w rozu-
mieniu art. 28 ust. 2 PrBud. Juz chociazby z tego wzgledu interpretacja ww. przepisow PrBud zaprezentowana przez
sady administracyjne byta w pelni racjonalna i rzecz jasna korespondowata z literalnym brzmieniem przepisow.

W orzecznictwie NSA zauwazalny byt rowniez trend sugerujacy, ze ,,obszar oddziatywania obiektu” definio-
wany w sposob, o ktorym mowa w art. 3 pkt 20 PrBud nalezy rozumie¢ jako obszar oddziatywania inwestycji
(obiektu) w rozumieniu rzeczywistym — jako obszar faktycznego wptywu danej inwestycji na sasiednie dziatki.
Przyktadowo: ,,W orzecznictwie sadowym uksztattowat si¢ poglad, ze na potrzeby konkretnej inwestycji winien
zosta¢ wyznaczony obszar jej oddzialywania biorgc pod uwagg indywidualne cechy projektowanego obiektu, spo-
sob zagospodarowania terenu w jego otoczeniu, uwzgledniajac tre$¢ nakazoéw i zakazow zawartych w przepisach
odrebnych, ktére wprowadzaja ograniczenia w zagospodarowaniu terenu zwigzane z projektowanym obiektem
(por. wyrok NSA z9.10.2007 r., I OSK 1321/06). Wiasciwe wyznaczenie obszaru oddzialywania projektowanego
obiektu, majac na wzgledzie powyzsze kryteria, nalezy do podstawowych obowigzkéw organu administracji ar-
chitektoniczno-budowlanej, ktory w tym zakresie nie jest zwigzany stanowiskiem inwestora wynikajacym z przed-
lozonego projektu budowlanego (projektu zagospodarowania dziatki lub terenu) i to zarbwno w czesci opisowe;,
jak i rysunkowej. Ocena wptywu konkretnej inwestycji na sgsiedni obszar obejmuje szereg zagadnien zwigzanych
z oddziatywaniem projektowanego obiektu na znajdujace si¢ w sasiedztwie nieruchomosci, z punktu widzenia za-
chowania wymagan wynikajacych z przepiséw odrgbnych. Oznacza to, ze status strony w postgpowaniu w spra-
wie pozwolenia na budowe determinowany jest zakresem oddziatywania projektowanego zamierzenia budowla-
nego” (wyrok NSA w Warszawie z 6.12.2011 r., I OSK 1764/10, Legalis) oraz: ,,Jeszcze raz trzeba podkreslic, ze
wedlug uksztattowanego w orzecznictwie pogladu, przy ustalaniu kregu stron w sprawie pozwolenia na budowe
analiza obszaru oddzialywania inwestycji na sgsiednie nieruchomosci nie moze sprowadzac si¢ do badania, czy
przyjete w projekcie budowlanym rozwigzania prowadza do naruszenia okreslonych norm techniczno-budowlany-
ch (por. podane wyzej wyroki NSA 1 WSA). Réwniez w pismiennictwie przyj¢to poglad, ze stronami postgpowania
powinny by¢ podmioty okreslone w art. 28 ust. 2 PrBud w okolicznosciach, w ktérych powstaje uzasadnione

*Z. Niewiadomski (red.), Prawo budowlane. Komentarz. Wyd. 10, Warszawa 2021, Legalis.
> Tak rowniez wyrok NSA w Warszawie z 6.12.2011 r. (Il OSK 1764/10, Legalis).
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podejrzenie istnienia wplywu projektowanej inwestycji na ich nieruchomosci (zob. Komentarz aktualizowa-
ny do art. 28 Prawa budowlanego, A. Plucinska-Filipowicz (red.), A. Kosicki, SIP Lex pkt II — stan prawny pro-
gramu 9.5.2018)” (wyrok NSA w Warszawie z 20.1.2020 r., Il OSK 754/18, Legalis). Z powyzszych wyrokoéw
nasuwa si¢ wniosek, ze 0w ,,wplyw” (ustalany na podstawie przepiséw odrgbnych) na inne nieruchomosci nalezy
rozumie¢ szeroko, a nawet niekoniecznie musi si¢ on wigzaé z pojeciem ,,zagospodarowania” czy ,,zabudowy”.
Innymi stowy, o ile istnieje jakikolwiek wptyw (rozumiany, np. jako hatas, zapach, przestanianie obiektow, do-
step do drogi publicznej) danej inwestycji (zamierzenia budowlanego) na nieruchomosci sgsiednie, woéwczas ich
wiasciciele, uzytkownicy wieczysci lub zarzadcy sg stronami postepowania w sprawie udzielenia pozwolenia na
budowe, gdyz ,,wplyw”, o ktérym mowa moze by¢ ucigzliwy dla otoczenia (i to niezaleznie od tego, czy powoduje
ucigzliwo$ci/ograniczenia — w ,,zagospodarowaniu” czy ,,zabudowie” — czy tez tylko grozi wywolaniem takich
ucigzliwo$ci). W tym kontekscie w ogoéle nie jest istotne, czy postugujemy si¢ stowem ,,zagospodarowanie” czy
»zabudowa” — istotne jest, czy ten ,,wpltyw” wystepuje w rzeczywistosci i na jakim terenie. To sg normy prawne,
o ktére chodzi w omawianej grupie przepisow.

Bardzo cickawym przyktadem z orzecznictwa oddajacym istot¢ problemu jest wyrok NSA z 29.9.2010 r. (II
1481/09, Legalis), dotyczacy zagadnien ze styku PrBud i Prawa wodnego. Ze stanu faktycznego poddanego pod
rozstrzygnigcie sagdow I 1 II instancji wynikato, ze sporna inwestycja (obejmujaca, m.in. wykonanie drenazu z od-
prowadzaniem wod na wlasny teren) spetniata wszelkie warunki zwigzane z zachowaniem wymaganych odlegtosci
od granicy z dziatka sasiednig, a nawet nie oddziatuje na nig przez swa funkcje. Zatem, jak by si¢ mogto wyda-
wac, oddzialywanie inwestycji zamyka si¢ w granicach dzialki inwestora. Z tego wzgledu sad I instancji za stro-
n¢ postepowania w przedmiocie wydania pozwolenia na jego budowe uznat jedynie inwestora. Ponadto, z opinii
geotechnicznej wynikato, Ze aktualnie, a takze w przysztosci nie ma zadnego niebezpieczenstwa przedostawania
si¢ jakichkolwiek wod gruntowych lub infiltracyjnych na sgsiednia dziatke, a warunki wodne sa znacznie korzyst-
niejsze od tych, ktore zatozono przed wykonaniem robot ziemnych. Jednakze NSA rozstrzygajac spor, odniost si¢
do tej kwestii w nastgpujacy sposob: ,,Mozna zgodzi¢ si¢ ze skarzacg Spotka, ze sad I instancji nieprawidlowo
rozstrzygnat watpliwosci na temat pozycji procesowej skarzacej. Sad sformutowat tylez kategoryczna, co nazbyt
jednostronng interpretacj¢ art. 28 ust. 2 PrBud: Jesli obiekt lub zespot obiektow, ktorego dotyczy pozwolenie na
budowg, (...) nie oddzialuje na budowe przez swa funkcje, to uzna¢ nalezy, iz jego oddzialywanie zamyka si¢
w granicach dziatki, wobec czego strong postgpowania w przedmiocie wydania pozwolenia na jego budowe je-
st jedynie inwestor. (...) chodzi o oddziatywanie obiektu, zatem catkowicie chybione jest powotywanie si¢ przez
stron¢ skarzaca na wynikajace z wlasciwosci terenu stosunki wodne, ktorych to dotyczyto inne postepowanie.
(...) Jest to kwestia catkowicie odrgbna, regulowana w oparciu o inne przepisy i rozstrzygana w innym postepo-
waniu. Nie mozna absolutyzowa¢ odrgbnos$ci Prawa wodnego i Prawa budowlanego, gdyz nie mozna wykluczy¢
oddziatywania budynku na sgsiednig dziatke¢ poprzez ingerowanie inwestycji budowlanej w stosunki wodne na
gruncie”. Z powyzszego wynika, ze nawet jesli inwestycja ma by¢ zrealizowana na wlasnym terenie oraz pomi-
mo zachowania wszelkich odlegto$ci wymaganych w przepisach technicznych i jednocze$nie pomimo swej funk-

cji nie wplywa uciazliwie na dzialki sasiednie (np. poprzez hatas), a bedzie ingerowaé (choéby potencjalnie)
w stosunki wodne na danym terenie, to wlasciciel sasiedniej dziatki powinien mie¢ status strony w postgpowaniu
o udzielenie pozwolenia na budowg. Znamiennym jest, ze w przywotanym orzeczeniu NSA rozstrzygajac sprawe,
w uzasadnieniu prawnym, w ogoéle nie wigzat ze sporng inwestycja pojecia ,,zagospodarowania” (znajdujacego si¢
w owczesnym stanie prawnym w definicji ,,obszaru oddziatywania obiektu™), ani nie odnosit si¢ do pojecia ,,0b-
szaru oddziatywania obiektu” uznajac, ze wystarczajace dla przyznania statusu strony skarzacej jest potencjalne
naruszenie stosunkéw wodnych (6w potencjalny ,,wpltyw”, o ktéorym byta mowa powyzej).

Nie mozna réwniez traci¢ z pola widzenia celu omawianej grupy przepiséw, ktorym jest nie tylko zapewnie-
nie osobom znajdujacym si¢ obszarze oddzialywania obiektu udziatu w postgpowaniu o wydanie pozwolenia na
budowg, ale i nadanie tym osobom pewnych narzedzi kontrolnych. W wyroku WSA w Warszawie z 22.7.2020 r.
(VII SA/Wa 2482/19, Legalis) wyjasniono to w ten sposob: ,,Przy ocenie, czy podmiot jest strong postepowania
w przedmiocie pozwolenia na budowe, nie ma znaczenia, czy zostal naruszony interes prawny tego podmiotu,
a jedynie czy interes taki podmiotowi przystugiwat (zob. wyrok NSA z 9.10.2007 r., Il OSK 1321/06). Wtasci-
ciel dziatki znajdujacej si¢ w obszarze oddziatywania inwestycji winien mie¢ bowiem mozliwos$¢ sprawdzenia,
czy faktycznie ograniczenia zwigzane z zagospodarowaniem i zabudowa dziatki zostang zachowane i nie zostang
naruszone. Jezeli jakikolwiek przepis prawa podmiotowego wiaze sposdb zagospodarowania dziatki sasiedniej
z faktem powstania obiektu na dzialce inwestora, to wowczas wilasciciel tejze dzialki ma prawo zadac sprawdzenia
przez organ, czy zamierzona inwestycja ograniczy jego prawo do zgodnego z prawem zagospodarowania dziatki
bedacej jego wlasnoscia (zob. wyrok NSA z 12.4.2011 r., I OSK 644/10)”.
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Podsumowanie

Rekapitulujac, wydaje si¢, iz jest mocno watpliwe, czy zabieg ustawodawcy polegajacy na wykresleniu z de-
finicji ,,obszaru oddziatywania obiektu” wyrazu ,,zagospodarowanie” i tym samym podjeta proba wptynigcia na
zmiang dotychczasowego orzecznictwa, zakonczyly si¢ sukcesem. Zdaniem autora, problem zwiazany ze sposo-
bem rozumienia ,,0bszaru oddziatywania obiektu” na gruncie orzecznictwa zostal powaznie sptycony. Z powyzej
opisanych wzgledow, wydaje si¢ do obrony teza, ze dotychczasowa linia orzecznicza, z ktora ,,walke” podjat usta-
wodawca, niekoniecznie musi straci¢ na swej aktualnosci rowniez pod rzadami nowych przepisow.

Nalezy w pelni zgodzi¢ si¢, ze wyeliminowanie pieniactwa procesowego jest ideg stuszna, jednak powyzszy
zabieg nie moze odby¢ si¢ z jednoczesnym pozbawieniem kogokolwiek mozliwosci ochrony swoich praw w sy-

tuacji, gdy sa one obiektywnie zagrozone.



