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Rozdziat pierwszy

CELE KSIAZKI

Sztuka patrzenia na prawo

[Kontekstowos¢ prawa] Kubizm w malarstwie polegal na umieszczaniu obiektu w szes-
cianie i rozbijaniu go na szereg czytelnych figur — walcow, kul, stozkow. Te elementy
rozebranego przedmiotu umieszczano obok siebie na piétnie. Pozwalato to zobaczy¢
analizowany obiekt jednocze$nie z wielu perspektyw i dawalo jego pelniejszy obraz.

Na instytucje prawne takze mozna spojrze¢ ,,kubistycznie” Oznacza to patrzenie z roz-
nych perspektyw, aby stworzy¢ pelniejszy obraz analizowanej instytucji prawnej. Chodzi
o0 obserwowanie normy prawnej, a nawet samego tylko przepisu, w réznych warunkach
prawnych. Odpowiednikiem walca, kuli i stozka w kubizmie jest, w prawie, analiza
dogmatyczna, refleksja teoretycznoprawna i obserwacja praktyki stosowania prawa.
Przy czym chodzi tu nie o praktyke oparta na stwierdzeniach, lecz o praktyke oparta
na uzasadnieniach. Czym innym bowiem jest stwierdzenie, cho¢by poparte autoryte-
tem sadu, a czym innym jest to samo stwierdzenie poparte autorytetem, dajacej mu
oparcie argumentacji i przedstawionego toku myslenia, dowodzacego prawidtowosci
wywiedzionego wniosku.

Taki kubistyczny eksperyment myslowy, ktéry przeprowadzam na prawie, polega na
tym, aby przyjrze¢ sie stosowaniu przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego
nie w sposdb wyabstrahowany, gdzie elementy prawa materialnego sa jedynie ilustracja
sposobu stosowania kodeksu, ale w kontekscie przepiséw konkretnej dziedziny prawa
administracyjnego materialnego w sposob uwzgledniajacy jej specyfike — jednoczesnie
na plaszczyznie teoretycznej i plaszczyznie praktycznej. Na plaszczyZnie teoretycznej
chodzi o analize tekstu prawnego i dokonanie jego wykladni jezykowej. Na plaszczyz-
nie praktycznej chodzi o spojrzenie na stosowanie prawa w warunkach pracy organu
administracji publicznej i sgdu administracyjnego, co zwykle wymaga dokonania wy-
kiadni systemowej i celowosciowej. Aby sprawdzi¢ wiarygodno$¢ tej ostatniej, trzeba
uwzgledni¢ takze konsekwencje stosowania przepisu. Dopiero takie ujecie uwzglednia
spojrzenie na prawo jako zdarzenie spoteczne, a nie jedynie jezykowe. W tym dziataniu
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upatrywatabym , kubistycznego” spojrzenia na prawo. Wieloptaszczyznowego, pozwa-
lajacego na pelne zobaczenie ,,obiektu”, jakim jest dana instytucja prawna.

Obserwujac, jak si¢ zachowuje prawo w takiej sytuacji, mozliwe jest wyciagniecie wnios-
kéw uzytecznych dla konstrukeji instytucji prawnej i dla wyktadni przepiséw procedury
administracyjnej w $wietle prawa materialnego. O ile kazda ustawa prawa administracyj-
nego materialnego ma swoja specyfike, o tyle procedura administracyjna jest, w swoim
brzmieniu, identyczna dla wszystkich ustaw prawa administracyjnego materialnego,
chyba Ze te ostatnie w jakims zakresie jg wprost koryguja'. Dlatego odczytanie jej
w kontekscie poszczegolnych praw administracyjnych materialnych moze rzutowaé na
wykrycie znacznie szerszej perspektywy uregulowan proceduralnych, niz wynikaloby
to z lektury wylacznie Kodeksu postepowania administracyjnego. Najistotniejszy jest
tu wzajemny wplyw materii regulowanej prawem administracyjnym materialnym oraz
materii procedury administracyjnej. Stosowanie procedury w konkretnych warunkach
materialnoprawnych moze rzuci¢ nowe $wiatto na te procedure oraz na wyktadnie
przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego, w szczegdlnosci w kontekscie
wyktadni systemowej. Nastepnie ma miejsce co§ w rodzaju kola hermeneutycznego,
pozwalajacego na glebsze zrozumienie prawa. Koto hermeneutyczne co do zasady opisuje
sposdb rozumienia tekstu. Nie mozna zrozumie¢ calosci bez zrozumienia szczegotu,
a szczegdl nie moze by¢ zrozumiany bez odwolania si¢ do catosci. Skuteczna interpre-
tacja polega na ruchu kolistym - od calosci do szczegotu (dedukeji) i od szczegétu do
calosci (indukeji), z uwzglednieniem przedsadu, czyli zastanych przez interpretatora
odczytow tekstu, jego interpretacji i towarzyszacych mu zalozen?. W omawianym przeze
mnie przypadku ten sposéb rozumienia opiera sie na testowaniu normy proceduralne;j
w ramach przedmiotu konkretnego prawa materialnego. Barwng ilustracjg takiego
wzajemnego wplywu praw okazuje si¢ postepowanie administracyjne odczytywane
w warunkach stosowania prawa materialnego administracyjnego, jakim jest prawo
budowlane. Do analizy wybralam zagadnienie wznowienia postepowania zakonczonego
ostateczng decyzja o pozwoleniu na budowe.

[Zastosowanie procedury administracyjnej w kontekscie prawa budowlanego] Po-
stepowanie w sprawie zatwierdzenia projektu budowlanego i udzielenia pozwolenia na
budowe uregulowane jest w przepisach ustawy z 7.06.1994 r. - Prawo budowlane’. Celem
regulacji zawartej w tej ustawie jest ochrona interesu publicznego w trakcie przebiegu
procesu inwestycyjno-budowlanego, przy jednoczesnym uwzglednieniu intereséw indy-
widualnych. W orzecznictwie sadowym oraz w literaturze formutowane sa szczegétowe
cele prawa budowlanego, czyli zapewnienie bezpieczenstwa powszechnego i indywidual-
nego, potencjalnie zagrozonego ze strony wadliwie wykonanych obiektéw budowlanych,

! Przykladem jest wylaczenie stosowania art. 31 k.p.a. przez art. 28 ust. 3 pr. bud.

2 Zob. uczeni zajmujacy sie tym mechanizmem, czyli Fiedrich Schleiermacher, Martin Heidegger,
Hans-Georg Gadamer.

* Dz.U. 22020 r. poz. 1333 ze zm.
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bezpieczenstwo uzytkowania obiektu, ochrona $rodowiska, ochrona przed hatasem
i drganiami oraz zapewnienie tadu przestrzennego, ochrona zdrowia i zycia obywateli,
bezpieczenstwo, ochrona $rodowiska oraz ochrona prawa wlasnosci*. Postepowanie
takie konczy sie, w zalozeniu, zatwierdzeniem projektu budowlanego i udzieleniem
pozwolenia na budowe, jesli inwestycja jest zgodna z przepisami. Ostateczna decyzja
o pozwoleniu na budowe upowaznia do rozpoczecia i prowadzenia rob6t budowlanych®.

Wznowienie postepowania administracyjnego zakonczonego ostateczng decyzja admi-
nistracyjna jest instytucja prawa administracyjnego procesowego. Najwiecej poswieca sie
jej miejsca w komentarzach do Kodeksu postgpowania administracyjnego. Rozwazania te
sa zwykle ilustrowane przykladami z orzecznictwa sagdéw administracyjnych i doktryny.
Jest to ilustrowanie twierdzen i przedstawianego toku myslenia przypadkami z réznych
praw administracyjnych materialnych, ktére sprawnie obrazujg okreslony, przedsta-
wiany w danym momencie mechanizm dziafania instytucji prawnej czy normy. Czym
innym jest to, co proponuje, czyli przetestowanie stosowania prawa proceduralnego
w kontekscie jednego, kompletnego prawa materialnego, nietraktowanego wybidrczo
jako wygodna ilustracja dla okreslonych twierdzen o procedurze, ale jako przedmiot
caloéciowy, obstugiwany tg procedura.

Pierwszym celem ksiazki jest wykazanie, Ze instytucja procesowa moze by¢ daleko bar-
dziej ztozona, niz wynikaloby to z samej analizy prawa administracyjnego procesowego,
jesli spojrzy si¢ na nig przez pryzmat okreslonej dziedziny prawa administracyjnego
materialnego. Jest to teza o charakterze ogdlniejszym, niezamykajacym sie w ramach
jednej ustawy z dziedziny prawa administracyjnego materialnego oraz Kodeksu po-
stepowania administracyjnego. Prawo budowlane jako prawo materialne w szczegdlny
sposob wplywa na stosowanie Kodeksu postepowania administracyjnego. Niekiedy
wprost wylacza jego przepisy, jak to ma miejsce w art. 28 ust. 3 pr. bud. Innym razem,
co ciekawsze, specyfika prawa budowlanego wylacza mozliwo$¢ zastosowania przepisu
kodeksowego. Tak jest na przyklad w odniesieniu do art. 105 § 2 k.p.a., ktory reguluje
kwestie zgody na umorzenie postepowania, czynigc ja przestanka tegoz umorzenia.
Tymczasem w prawie budowlanym zdarzaja si¢ sytuacje, w ktoérych zgoda nie jest
potrzebna, a sprzeciw jest wrecz niedopuszczalny. Ma to miejsce w przypadku, gdy
inwestor cofa wniosek o pozwolenie na budowe. Takie cofnigcie wniosku determinuje
umorzenie postepowania na podstawie cytowanego przepisu, bez wzgledu na zgode lub

* Wyrok WSA w Poznaniu z 11.03.2020 r., II SA/Po 974/19, LEX nr 2923263, powolujacy si¢ takze na:
H. Kisilowska, D. Sypniewski, Prawo budowlane, Warszawa 2012, s. 31 oraz podang tam literature.

* Niekiedy nie jest to decyzja ostateczna, poniewaz wystarczy decyzja wykonalna, np. na mocy art. 130 k.p.a.
lub wskutek nadania rygoru natychmiastowej wykonalnosci dla niektérych rodzajéw inwestycji budowla-
nych. Ponadto niekiedy nie jest konieczna decyzja o pozwoleniu na budowe, poniewaz wystarcza skutecznie
dokonane zgloszenie. Jednak do celéw analizy na tym etapie wystarczy przywolanie tej zasadniczej formy,
czyli ostatecznej decyzji o pozwoleniu na budowe.
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brak zgody stron postepowania®. W pozostalych przypadkach prawo budowlane wptywa
na wykladnie przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego, poniewaz inny
sposdb wykladni, wydawaloby sie, ze w abstrakcyjnym ujeciu lub na tle innej ustawy
materialnoprawnej uzasadniony, w prawie budowlanym doprowadzitby do skutkéw
niedajacych si¢ obroni¢ ani systemowo, ani celowo$ciowo.

Drugim celem ksigzki jest spojrzenie na instytucje wznowienia postepowania przez
pryzmat prawa budowlanego i wyprowadzenie nowych wnioskéw istotnych dla zastoso-
wania tej instytucji prawnej, takze in abstracto. Jest to cel szczegdtowy, jego osiagniecie
ma spowodowac refleksje nad stosowaniem instytucji prawa proceduralnego, jaka jest
wznowienie postepowania, do konkretnej dziedziny prawa administracyjnego mate-
rialnego, a jednocze$nie ma tez dostarcza¢ dowodow na teze postawiong w ramach
okreslania celu pierwszego, ogolnego, opisanego wyzej.

¢ Problem nie jest czysto teoretyczny. W swojej praktyce jako urzednika mialam do czynienia z pismem,
zlozonym w imieniu stron, przez profesjonalnego pelnomocnika, wyrazajacym sprzeciw wobec decyzji
organu odwolawczego, uchylajacej pozwolenie na budowe i umarzajacej postepowanie w tej sprawie, wobec
cofniecia wniosku inwestora o wydanie pozwolenia na budowe. Sprzeciw byt motywowany tym, ze strony
odwolujace si¢ od decyzji o pozwoleniu na budowe chcialy mie¢ na pismie rozpoznane ich odwolanie
w sprawie. Sprzeciw 6w byt nieskuteczny, co potwierdzit organ drugiej instancji, rozpoznajac zazalenie stron
na postanowienie o umorzeniu postepowania.



Rozdziat drugi
CEL WZNOWIENIA POSTEPOWANIA

Podstawa wyktadni celowosciowej przepisow
0 wznowieniu

[Pierwszenstwo tekstu czy celu] Instytucja prawna ma w zatozeniu realizowa¢ zatozony
cel. Ponadto ma okres$lony ksztalt ustawowy, w formie przepisow, oraz okreslony ksztatt
prawny, na ktdry skfadajg sie¢ dodatkowo wyktadnia tych przepiséw oraz praktyka ich
stosowania.

Z jednej strony cel instytucji powinien by¢ ucielesniony w brzmieniu przepiséw, ktore
jareguluja. Z drugiej strony w czasie stosowania prawa bada sie, czy przepisy pozwalaja
zrealizowa¢ zalozony cel instytucji. W razie problemdw na tym tle, stosuje si¢ wykladnie
celowos$ciows, ktdra jednak nie moze by¢ sprzeczna z wykladnia jezykowa i systemo-
wa. Wynika to stad, Ze realizacja celu zadeklarowanego poza ustaws, na przyklad w jej
uzasadnieniu, nie moze sta¢ w sprzecznosci z trescia przepisu, poniewaz zagrazaloby to
pewnosci prawa i nadinterpretowaniu przez ustawodawce nieudolnie sformutowanych
przez niego przepisow. Zastosowanie wyktadni celowosciowej pomaga dokona¢ wyboru
pomiedzy ewentualnymi kilkoma réznymi wynikami pozostaltych metod wykladni.

Powstaje dylemat podobny do tego, czy pierwsze bylo jajko czy kura, a mianowicie, czy
warto zaczyna¢ rozmowe o instytucji prawnej od jej celu czy od jej ksztattu w formie
brzmienia przepiséow. Kto§ moglby powiedzie¢, ze nalezy zaczynac¢ od zrédta. To jest
stuszne twierdzenie, ale nie rozwigzuje dylematu, poniewaz nie jest jednoznaczne, co
jest tu zrédlem. O ile przepis jest zrodtem prawa, w potocznym rozumieniu, to nie
sposob pomina, ze cel instytucji prawnej jest Zrodtem przepisu. Sadze, ze ten dylemat
nalezy rozwiagza¢ nastepujaco. Majac na uwadze koncepcje kola hermeneutycznego,
nalezy zalozy¢, ze rozumienie prawa mozna zacza¢ albo w dowolnym momencie, albo
w momencie, ktory uznaje sie w danej chwili za punkt wyjscia, czyli na poziomie przed-
sadu. Przedsad jest oparty na do$wiadczeniu, stanowi poczatek rozumienia. Przy tym
zalozeniu, prawnik szukajacy rozwigzania okreslonej kwestii prawnej dla swojego klienta
czy tez prawnik bedacy sedzia i szukajacy sposobu rozstrzygniecia sporu, czy wreszcie
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niebedaca prawnikiem osoba, ktdrej obowiazki obejmujg stosowanie prawa, a wiec
na przykfad urzednik pracujacy w strukturze organu administracji architektoniczno-
-budowlanej, siegaja w pierwszej kolejnosci zawsze do brzmienia przepisu, zanim roz-
wazg, czy ksztaltuje on cala norme czy dopiero jej cz¢$¢ oraz jaki jest jego cel. Postapie
podobnie i zaczne od tresci przepiséw regulujacych instytucje wznowienia postepowania.

[Problematyczna dwuetapowos$¢ postepowania] Postepowanie w sprawie wznowie-
nia postepowania (postepowanie przedwznowieniowe) zostaje wszczete na ogélnych
zasadach, to znaczy w chwili wplyniecia wniosku do organu administracji publiczne;j’,
natomiast postepowanie wznowione zostaje wszczete w wyniku wydania postanowienia
0 wznowieniu postepowania’.

Taka konstrukeja wynika z przyjetego modelu tego postepowania nadzwyczajnego. Moz-
liwe sg dwa: jednoetapowy i dwuetapowy’. W jednoetapowym wszczecie postepowania
wznowionego nastepuje z chwilg wniesienia wniosku do organu. W dwuetapowym or-
gan w pierwszym etapie przeprowadza wstepne postepowanie majace na celu zbadanie
wniosku pod wzgledem formalnym, czy spelnione s przestanki podmiotowe, przed-
miotowe oraz czy wniosek o wznowienie postepowania zostal zlozony w ustawowym
terminie®. Do przestanek podmiotowych nalezy to, czy wnioskodawca ma legitymacje do
zlozenia wniosku o wznowienie, czyli czy jest strong’, oraz czy ma zdolno$¢ procesows.
W Kodeksie postepowania administracyjnego przyjeto model dwuetapowy.

Pierwszym problemem, jaki pojawia si¢ na tym tle, jest kwestia legitymacji wnioskodaw-
cy, ktéra powinna by¢ przestanka wydania postanowienia poprzedzonego sprawdzeniem
wniosku pod wzgledem formalnym, o wznowieniu lub odmowie wznowienia postepo-
wania, stanowi jednocze$nie jedng z przyczyn wznowienia®, ktore s3 badane dopiero
po wznowieniu. Wynika to stad, ze postanowienie o wznowieniu stanowi podstawe do
przeprowadzenia postepowania co do przyczyn wznowienia’.

Zeby zilustrowaé ten problem, przytocze charakterystyczne rozstrzygniecie sadéw
administracyjnych (WSA i NSA) kwestionujace dzialania organéw administracji pierw-
szej 1 drugiej instancji w zakresie oceny przymiotu strony. Otdz organy te bazowaly na
ustaleniu oczywistego braku przymiotu strony w postepowaniu dotyczacym warunkdow
zabudowy i odpowiednio: wydaly i utrzymaty postanowienie o odmowie wznowienia
postepowania w tej sprawie. Natomiast WSA i NSA stwierdzily, ze nie sposoéb moéwié

' Art. 61 § 3kp.a.

2 Art. 149§ 1 kp.a.

* Zob. Z.R. Kmiecik, Wszczecie ogélnego postgpowania administracyjnego, Warszawa 2014, s. 410-411.

* Wyrok NSA z28.06.2017 r., I OSK 78/17, LEX nr 2335214; wyrok NSA z 11.04.2017 r., I OSK 2025/15,
LEX nr 2340064.

> Wyrok NSA z28.06.2017 ., 1 OSK 78/17, LEX nr 2335214.

¢ Art. 145§ 1 pkt 4 k.p.a.

7 Art. 149 § 2 k.p.a.
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o oczywistym (ewidentnym) braku przymiotu strony w konkretnym postgpowaniu
administracyjnym w odniesieniu do podmiotu, ktéry, sktadajac wniosek o wznowienie,
powoluje sie na wlasny interes prawny, dla weryfikacji ktorego niezbedne jest przepro-
wadzenie postgpowania wyjasniajacego, obejmujacego zwlaszcza badanie i ocene okres-
lonego materiatu dowodowego. Dotyczy to w szczegdlnosci spraw, w ktorych przymiot
strony zalezy od okreslenia rodzaju i zasiegu oddzialywania projektowanej inwestycji,
co zwykle jest kwestig sporng. Wynik zalezy od analizy materiatu dowodowego. Przy-
ktadowo, w cytowanej sprawie chodzito m.in. o dokumenty dotyczace projektowane;j
inwestycji (elektrowni wiatrowej), takie jak: raport oddziatywania przedsiewzigcia na
srodowisko, decyzja srodowiskowa, mapa zasi¢egu oddzialywania akustycznego inwesty-
cji®. W konsekwencji NSA uznal, ze wydanie postanowienia o odmowie wszczecia po-
stepowania z przyczyn podmiotowych nalezy ograniczy¢ do przypadkéw, gdy jednostka
zadajaca wszczecia postegpowania nie powoluje si¢ na swoj interes prawny. Ustalenie, czy
sprawa dotyczy interesu prawnego jednostki, moze bowiem nastapi¢ wylacznie w toku
postepowania. Oznacza to, ze jesli okolicznos¢, czy danemu podmiotowi przystuguje
status strony postepowania, stanowi jednocze$nie przestanke wznowienia postgpowa-
nia’, to musi by¢ ona badana juz po wszczeciu postepowania wznowieniowego'. Jesli
dany podmiot powoluje si¢ na swoj wlasny interes prawny, to ustalenie, czy znajduje to
pokrycie w faktach, moze nastgpi¢ wylacznie w toku postepowania, przy zapewnieniu
udziatu w tych czynnosciach ustalajacych. W doktrynie pojawia si¢ w tym kontekscie
stwierdzenie, Ze rozpoznanie interesu prawnego poza postepowaniem, bez zapewnie-
nia czynnego udziatu jednostki, jest sprzeczne z zasadg demokratycznego panstwa
prawnego, ktorego wartoscig jest prawo do procesu, a zatem prawo do obrony w trybie
regulowanym przepisami prawa'’.

Takie uzasadnienie jest dyskusyjne z dwdch wzgledow. Po pierwsze postepowanie
w sprawie wznowienia postepowania jest takze pelnoprawnym postepowaniem, pod-
legajacym ocenie organu drugiej instancji w postepowaniu zazaleniowym oraz ocenie
sadu administracyjnego z punktu widzenia legalnosci. Po drugie proponowane przez
sady ujecie wydaje si¢ naruszac zasade proporcjonalnosci, skoro wznowienie godzace
w interesy wnioskodawcy juz przez sam fakt wszczgcia postepowania moze mie¢ miejsce
w sytuacji, gdy jest oparte na nieweryfikowalnych i by¢ moze gotostownych twierdze-
niach przypadkowej, by¢ moze, osoby, majacej interes w tym, zeby zablokowac obrét
prawny dotyczacy inwestycji'?.

8 Wyrok NSA z 11.04.2017 r., I OSK 2025/15, LEX nr 2340064.

° Art. 145§ 1 pkt 4 k.p.a.

1 Wyrok NSA z 11.04.2017 r., IT OSK 2025/15, LEX nr 2340064; wyrok NSA z 17.04.2012 r., II OSK
191/12, LEX nr 1219080; wyrok NSA z 7.05.2013 r., I OSK 2185/11, LEX nr 1343871.

" B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
Legalis 2021, komentarz do art. 149 k.p.a.

12 Kwestia ta, tutaj tylko zasygnalizowana, jest szerzej omdwiona w rozdziale siddmym ,Inicjatywa
wszczecia postepowania’.
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Przy zalozeniu jednak, Ze cytowane stanowisko sagdow uzna si¢ za aktualnie dominujgce
w orzecznictwie i czesci literatury, warto odpowiedzie¢ sobie na pytanie, kiedy aktualnie
zachodzg przestanki stwierdzenia niedopuszczalnosci wznowienia postepowania z przy-
czyn podmiotowych, przy tymczasowym zalozeniu, ze materialne podstawy uznania
przymiotu strony sa rozpatrywane dopiero we wznowionym postepowaniu. Ot6z nie-
dopuszczalno$¢ taka bedzie miata miejsce, gdy zadanie wszczecia postepowania zlozy
podmiot niemajacy zdolnos$ci do czynnosci prawnych, a dziatajacy bez przedstawiciela
ustawowego, a takze gdy jednostka zadajaca wszczecia postepowania nie powoluje sie
na swdj interes prawny. Przyktadowo, jesli sottys wsi wystepuje o wznowienie postepo-
wania w sprawie budowy stacji bazowej telefonii komdrkowej lub facznosci kolejowej,
powolujac si¢ na to, ze w bezposrednim sasiedztwie s zabudowania nalezace do miesz-
kancow wsi, ktorych, jako soltys, reprezentuje, to niewatpliwie jest to przestanka do
odmowy wznowienia z uwagi na oczywisty brak przymiotu strony. Sottys to jednostka
pomocnicza gminy, a nie organ administracji publicznej". W tym sensie nie ma nawet
uprawnien przystugujacych gminie jako ewentualnej stronie postgpowania w sprawie
pozwolenia na budowe, gdyby sie okazalo, ze nieruchomo$¢ nalezaca do gminy lezy
w obszarze oddzialywania inwestycji. Mimo ze reprezentuje interesy mieszkancow,
nie ma tez legitymacji do wystepowania w ich imieniu jako przedstawiciel czy pelno-
mocnik stron w postepowaniu o pozwolenie na budowe, chyba Ze soltys robi to jako
osoba osobno umocowana na podstawie indywidualnych pelnomocnictw. Tym samym
soltysowi wystepujacemu jako ,,sotectwo bedace strong w postepowaniu o pozwolenie
na budowe¢” w sposdb oczywisty, z mocy samego prawa, nie przystuguje status strony
w postepowaniu o pozwolenie na budowe, gdy wprost powoluje si¢ na interes 0séb
trzecich, tj. mieszkanncéw wsi na terenie sotectwa.

Do przestanek przedmiotowych sprawdzanych na poziomie formalnego badania wnios-
ku o wznowienie nalezy wskazanie ustawowej podstawy wznowienia. Podkreslenia
wymaga, ze chodzi o jej wskazanie przez wnioskodawce, a nie jej zaistnienie. Fakt
jej zaistnienia jest badany dopiero we wznowionym postepowaniu'’. Do przestanek
przedmiotowych nalezy takze istnienie sprawy administracyjnej, istnienie decyzji
ostatecznej podjetej w tej sprawie'® oraz ustalenie wlasciwosci organu'®. Kazda z tych
kwestii jest omowiona w dalszej czesci ksigzki'. Jedli organ stwierdzi, ze podmiot z3-

13 Solectwo nie posiada osobowosci prawnej. Jego dziatania pozostajg dziataniami podejmowanymi
w ramach gminy. Tym samym sofectwo, jako takie, nie moze by¢ strong postepowania w sprawie pozwolenia
na budowe. Strong moze by¢ gmina, reprezentowana przez odpowiednio umocowane jednostki, przy czym
moze by¢ ona strong jedynie w przypadku, gdy nieruchomos¢ nalezaca do gminy lub pozostajaca w jej
zarzadzie pozostaje w obszarze oddzialywania inwestycji.

4 Art. 149§ 2 kpa.

* Wyrok NSA z28.06.2017 r., 1 OSK 78/17, LEX nr 2335214; wyrok NSA z 11.04.2017 r., Il OSK 2025/15,
LEX nr 2340064.

' Wyrok NSA z 11.04.2017 r., IT OSK 2025/15, LEX nr 2340064.

17 Zob. rozdziat trzeci ,Definicja sprawy w kontekécie wznowienia postepowania’; rozdziat czwarty
,Ostateczno$¢ decyzji jako warunek dopuszczalnosci wznowienia postepowania’; rozdzial dziewiaty ,Wtas-
ciwo$¢ organu”
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dajacy wznowienia postepowania nie wskazat ustawowych przestanek wznowienia, ze
sprawa administracyjna nie zakonczyla sie ostateczng decyzja administracyjng albo
ze ta decyzja administracyjna nie istnieje w obrocie prawnym, na przyktad wskutek
stwierdzenia jej niewazno$ci lub wskutek orzeczenia innego rodzaju, tj. uchylajacego,
wygaszajacego czy zmieniajacego te decyzje, lub tez ze nie zostal zachowany termin
do zlozenia wniosku o wznowienie, to organ odmawia, postanowieniem, wznowienia
postepowania'®. Natomiast pozytywne ustalenia w tym zakresie powinny zakonczy¢
sie wydaniem postanowienia o wznowieniu, ktore otwiera drugi etap postepowania
wznowieniowego, w trakcie ktérego organ najpierw bada, czy przyczyna wznowienia
rzeczywiscie wystapita w sprawie, a jesli wystapita, to jakie niesie to skutki dla decyzji
ostatecznej.

Konkludujac, dwuetapowy model postepowania wznowieniowego powoduje, Ze uznaje
sie, iz postanowienie o wznowieniu ma charakter formalny, ktéry nie dotyczy meritum
wznowienia®.

[Rozbita struktura postepowania] Po wznowieniu postepowania rozstrzygane sa dwie
odmienne kwestie®. Pierwsza dotyczy istnienia przyczyny wznowienia. Jesli przyczyna
taka wystapila, organ bada nastepnie zwiazek miedzy wada postepowania a trescig
wydanej decyzji oraz jakie z tego wynikajg skutki dla rozstrzygniecia sprawy?', w po-
staci uchylenia lub odmowy uchylenia decyzji, ktorej dotyczy postepowanie. Ten etap
postepowania wznowieniowego co do zasady powinien zakonczy¢ sie¢ wydaniem jed-
nego z rozstrzygnie¢ przewidzianych w art. 151 § 1 k.p.a. W razie braku spelnienia si¢
przestanki wznowieniowej lub braku wskazanego zwiazku miedzy wadg postepowania
a jego wynikiem, wydaje decyzje o odmowie uchylenia decyzji dotychczasowej. W razie
spelnienia sie przestanki wznowieniowej i wystapienia zwiagzku miedzy wadg postepo-
wania a jego wynikiem, wydaje decyzje o uchyleniu decyzji ostatecznej i wydaje nowa.
W razie spelnienia si¢ przestanki wznowieniowej i mimo jej wad, uptywu terminu do
jej uchylenia, jedynie stwierdza wydanie decyzji ostatecznej z naruszeniem prawa.

T. Kietkowski wskazuje, ze z jednej strony zasadne byloby rozstrzygniecie przyczyny
wznowienia w postanowieniu o wznowieniu lub jego odmowie, z drugiej jednak przepis,
wskazujgc, na czym polega¢ ma przeprowadzenie wznowionego postepowania, a wiec

'8 Art. 149 § 3 k.p.a.; zob. B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administra-
cyjnego. Komentarz, Warszawa 2017, s. 804; wyrok NSA z 28.06.2017 r., I OSK 78/17, LEX nr 2335214.

1 Wyrok NSA z 28.06.2017 r., I OSK 78/17, LEX nr 2335214.

2 T. Kietkowski [w:] Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, red. H. Knysiak-Molczyk,
Warszawa 2015, s. 963 i powotani tam: W.E. Dabrowski, Procedura wznowienia postgpowania administracyj-
nego, RPEIS 1965/3, s. 52; . Borkowski, Zmiana i uchylenie ostatecznych decyzji administracyjnych, Warszawa
1967, s. 67; B. Adamiak, Nadzwyczajne postepowanie administracyjne w swietle dawnego i obowigzujgcego
prawa procesowego, ST 1992/12, s. 46.

! Wyrok NSA z28.06.2017 r., 1 OSK 78/17, LEX nr 2335214.
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»postepowania co do przyczyn wznowienia’?, wydaje si¢ wyklucza¢ to rozstrzygniecie
w postanowieniu i przenosi je dopiero na etap wznowionego postepowania®. Autor
ten stusznie zauwaza, ze istnieje rozdzwiek miedzy brzmieniem przepiséw a sensem
struktury postepowania. Warto byloby w pierwszym etapie przesadzi¢ nie tylko prze-
stanki formalne, ale takze wystgpienie przestanek wznowienia i wtedy dopiero wznowi¢
postepowanie oraz w ramach drugiego etapu ustali¢ konsekwencje wystapienia wad
postepowania i ich wplyw na decyzje ostateczna.

Na pewno nie pomogta w tej kwestii zmiana formy rozstrzygniecia o wznowieniu
postepowania — z decyzji na postanowienie?. Do 10.04.2011 r. odmowa wznowienia
nastepowala w formie decyzji, a od 11.04.2011 r. w formie postanowienia. Powinna
zosta¢ zachowania decyzja administracyjna jako forma rozstrzygniecia o wznowieniu
postepowania, cho¢ nie dlatego, ze jest rozstrzygnieciem co do istoty sprawy, tylko
dlatego, ze rozstrzygniecie konczy postepowanie w sprawie”. Zmiana formy odmowy
wznowienia z formy decyzji na forme¢ postanowienia jest zatem zasadnicza, poniewaz
oznacza, ze podstawa do odmowy moga by¢ tylko wzgledy formalne, a nie meryto-
ryczne®. Podnosi sig, ze skutek tej zmiany jest taki, iZ wznowienie obejmuje czynnosci
proceduralne, majace na celu ustalenie okolicznosci formalnych, niemniej jednak nie sa
one podejmowane w ramach postepowania administracyjnego. Nie s3 one czynno$ciami
procesowymi, lecz majg charakter wewnetrzny”’. Wskazuje sie, ze nadanie powyzszego
charakteru czynnosciom organu stuzacym ocenie dopuszczalno$ci wznowienia w kon-
kretnej sprawie postgpowania sprawia, ze organ administracji podejmuje dzialania
wyjasniajace bez obowiazku zapewnienia w nich czynnego udziatu wnioskodawcy®.
Sytuacja ta stoi na przeszkodzie mozliwos$ci rozstrzygania o spornej legitymacji osoby
sprzeciwiajacej si¢ pominieciu w postepowaniu zakonczonym decyzjg ostateczng, ponie-
waz prowadziloby do ustalania jej interesu prawnego przed wszczeciem postepowania

2 Art. 149§ 2 kp.a.

# T. Kietkowski [w:] Kodeks..., 2015, s. 963. Uwagi na temat zbyt uproszczonego charakteru tej instytu-
¢ji, jej niedostosowania i innych wad w ustach tego Autora sg o tyle wazne, ze orzeka on takze w sprawach
wznowienia, w szczeg6lnosci w sprawach o pozwolenia na budowe.

2 Ustawa z 3.12.2010 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz ustawy —
Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. z 2011 r. Nr 6, poz. 18), ktora weszta w zycie
11.04.2011 r.

# Zob. Z.R. Kmiecik, Wszczecie..., s. 414.

% B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks..., 2021, komentarz do art. 149 k.p.a.

¥ Wyrok NSA z11.04.2017 1., I OSK 2025/15, LEX nr 2340064; wyrok NSA z 28.06.2017 ., 1 OSK 78/17,
LEX nr 2335214; wyrok NSA z 19.05.2010 r., IT OSK 893/09, LEX nr 597941 i powolane tam: B. Adamiak
[w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2006, s. 673
oraz B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa
2011, s. 576; zob. takze M. Jaskowska [w:] M. Jaskowska, A. Wrébel, Kodeks postgpowania administracyjne-
go. Komentarz, Warszawa 2005, s. 881; M. Jaskowska [w:] M. Jaskowska, A. Wrdbel, Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2013, s. 894 oraz M. Jaskowska [w:] A. Wrébel, M. Jaskowska,
Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2018, s. 976; C. Martysz [w:] G. Laszczyca,
C. Martysz, A. Matan, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, t. 2, Warszawa 2005, s. 331.

# Wyrok NSA z 19.05.2010 r., IT OSK 893/09, LEX nr 597941.
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administracyjnego. Podnosi si¢, Ze organ nie ma uprawnienia na etapie wstepnym wery-
fikowania przyczyn wznowienia, w tym legitymacji procesowej wnioskodawcy w oparciu
o zebrane w sprawie dowody oraz analiz¢ stanu prawnego w sytuacji, gdy jednocze$nie
wnioskodawca nie ma procesowo zapewnionego dostepu do materialu dowodowego
i nie ma mozliwoéci wypowiedzenia sie co do okolicznosci istotnych dla ustalenia jego
interesu prawnego®. Wskazuje si¢ w tym kontekscie takze na konstytucyjny wymiar
prawa do procesu®, przy czym to akurat nie tylko w kontekscie formy rozstrzygniecia
o wznowieniu w postaci postanowienia, ale takze w postaci decyzji administracyjnej.
Wspomniany konstytucyjny wymiar prawa do procesu, zdaniem autora tego pogladu, nie
pozwala przyjaé, ze merytoryczne kwestie, odnoszace si¢ do potozenia nieruchomosci
skarzacego poza obszarem oddziatywania obiektu objetego pozwoleniem na rozbudowe
(i przebudowe), mogly zostac rozstrzygniete w decyzji odmawiajacej wznowienia poste-
powania. Orzekanie o interesie prawnym wnioskodawcy miesci si¢ w ocenie przyczyny
wznowienia®. Rzeczywiscie ta ostatnia kwestia wynika z brzmienia przepisu, zgodnie
z ktérym przyczyny wznowienia sg badane po wznowieniu postepowania®. Przyczyna
»podmiotowa” niedopuszczalnosci wznowienia postepowania nie moze by¢ odnoszona
do sytuacji, gdy z zagdaniem wznowienia postepowania wystepuje osoba, ktdra twierdzi, ze
ma interes prawny, wbrew jednak prawu zostata pominieta w zakoriczonym postepowaniu
administracyjnym®. Przy czym jednocze$nie ta ostatnia kwestia jest wynikiem jedynie
okreslonego uksztattowania instytucji wznowienia postgpowania, a nie wynikiem wyktadni
prokonstytucyjnej. Mozna sobie wyobrazi¢ odmienne uksztaltowanie tej instytucji, przez
okreslenie, ze badanie przestanek wznowieniowych odbywa sie w ramach postepowania
wyjasniajacego majacego miejsce przed wydaniem decyzji o wznowieniu postepowania
(przy zalozeniu powrotu do formy decyzji w tym zakresie).

Przy takiej formule okazuje si¢, ze to podzial na postanowienie w sprawie wznowienia
postepowania i decyzje konczacg wznowione postepowanie jest zbedny, skoro zakres
badania sprawy na etapie postanowienia jest bardzo ograniczony i de facto opiera si¢
na arbitralnych twierdzeniach wnioskodawcy, a jednocze$nie nawet te zweryfikowane
pozytywnie przestanki wydania postanowienia moga by¢ nastepnie kwestionowane
w postepowaniu wznowieniowym. Przykladowo, wznowienie postepowania nie zamyka

¥ Wyrok NSA z 11.04.2017 r., IT OSK 2025/15, LEX nr 2340064; wyrok NSA z 19.09.2014 r., II OSK
641/13, CBOSA.

% Wyrok NSA z 19.05.2010 r., I OSK 893/09, LEX nr 597941 i cytowana tam B. Adamiak, Prawo do
procesu na drodze administracyjnej jako gwarancja realizacji zasady demokratycznego parnstwa prawnego
[w:] Instytucje procesu administracyjnego i sgdowoadministracyjnego. Ksiega jubileuszowa dedykowana
Prof. nadzw. dr. hab. Ludwikowi Zukowskiemu, Przemysl-Rzeszéw 2009, s. 41-42.

31 Art. 149 § 2 k.p.a.; wyrok NSA 2 19.05.2010 ., I OSK 893/09, LEX nr 597941; wyrok NSA 2 3.07.2000 r.,
II SA 648/00, LEX nr 55304; wyrok NSA z 5.10.2007 r., I OSK 1390/06, ONSAiWSA 2008/6, poz. 91.

2 Art. 149§ 2 k.p.a.

3 Wyrok NSA z 19.05.2010 r., IT OSK 893/09, LEX nr 597941; wyrok NSA z 25.01.2007 r., Il OSK 218/06,
LEX nr 341257; wyrok NSA z 8.01.2008 r., II OSK 1778/06, LEX nr 508818; wyrok NSA z 6.11.2009 r.,
IT OSK 1753/08, LEX nr 587257; wyrok NSA z 12.11.2009 r., IT OSK 1214/08, LEX nr 587196; wyrok NSA
29.03.2010 r., IT GSK 441/09, LEX nr 596824.
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ostatecznie kwestii oceny zachowania terminu do wznowienia postepowania. Organ po
wznowieniu takze moze bada¢, czy termin zostal zachowany, jesli zostanie to zakwestio-
nowane przez strony postepowania. Jezeli organ po wznowieniu dostrzeze, ze wniosek
o wznowienie zostal zlozony z uchybieniem terminu, powinien postgpowanie umorzy¢.
Wydaje si¢, ze nawet zwolennicy tezy, iz postepowanie moze skoficzy¢ si¢ wylacznie jedna
z decyzji wskazanych w art. 151 k.p.a., choc¢by rozstrzygniecie opieralo si¢ na ustaleniu,
ze wnioskodawca nie jest strong, musza si¢ zgodzi¢, ze ustalenie, iz niespelniona zostala
przestanka badana, z zalozenia, na etapie formalnego sprawdzenia wniosku, powinno
prowadzi¢ do umorzenia postepowania, a nie do odmowy uchylenia decyzji*.

W zwiazku z przyjeta, oméwiona wyzej, formula podzialu zagadnien rozstrzyganych
w postepowaniu przedwznowieniowym i wznowionym, przedmiot wznowionego poste-
powania jest zlozony, w dos¢ niefortunny sposéb. Zasadniczo obejmuje dwie odmienne
kwestie prawne. Pierwsza dotyczy mozliwosci weryfikacji decyzji w tym trybie nad-
zwyczajnym (dopuszczalno$¢ podmiotowa i przedmiotowa oraz powolanie ustawowe;j
podstawy wznowienia), druga — merytorycznego rozpoznania i rozstrzygniecia sprawy
administracyjnej materialnej*. Dyskusja na temat klopotliwoéci konstrukcji instytu-
cji wznowienia polega na tym, ze przy wskazywaniu zalet*® oraz wad” tej struktury
watpliwosci budzi rozstrzyganie dwoch kwestii o réznym charakterze, w tym jednej
niejako prejudycjalnej do drugiej, w jednym postepowaniu. Polgczenie rozstrzygniecia
nadzorczego co do przyczyn wznowienia z wydaniem decyzji merytorycznej unie-
mozliwia dostosowanie procedury do specyfiki kazdej z tych kwestii, a takze tworzy
watpliwosci dotyczace wlasciwosci organu, gdzie w zasadzie organem wiasciwym do
badania kwestii pierwszej powinien by¢ organ nadzorczy, a wiec drugiej instancji,
a do badania drugiej kwestii — organ wlasciwy w sprawie merytorycznej w pierwszej
instancji**. Tym bardziej nieuzasadnione jest, moim zdaniem, przeniesienie badania
przestanek wznowienia z etapu rozstrzygniecia w sprawie wznowienia na etap wznowio-
nego postepowania, a w konsekwencji takze bledem byfa zmiana tego rozstrzygniecia
z decyzji na postanowienie, co utrudnilto wskazane uporzadkowanie kwestii konstrukeji
instytucji wznowienia.

Rozdzwigk ten wida¢ w szczegdlnosci w nastepujacych kwestiach. Skoro wybrano mo-
del dwuetapowy, to w pierwszym etapie powinny by¢ badane przestanki wznowienia
i dopiero ich wystapienie powinno konczy¢ si¢ wznowieniem postepowania. W drugim
etapie powinno sie bada¢ wplyw stwierdzonego zaistnienia tych przestanek na moz-
liwos¢ odmowy uchylenia decyzji lub konieczno$¢ jej uchylenia. To uzasadnialoby sens
dwuetapowosci, gdzie w pierwszym etapie ocenialoby sie dopuszczalno$¢ wznowienia,

* Szczegotowo kwestia wyboru miedzy zastosowaniem art. 1511 105 k.p.a. zostala oméwiona w rozdziale
dziesigtym ,,Rodzaje decyzji konczacych wznowione postepowanie”

» Wyrok WSA w Opolu z 13.10.2020 r., I SA/Op 66/20, LEX nr 3071493.

% J. Borkowski, Z zagadnien aktualizacji kodeksu postegpowania administracyjnego, PiP 1978/1, s. 70.

¥ W. Dawidowicz, Zarys procesu administracyjnego, Warszawa 1989, s. 181-182.

# Zob. ujecie tej kwestii T. Kietkowski [w:] Kodeks..., 2015, s. 962.
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a drugi etap jest w catosci poswiecony badaniu wplywu zaistnialej wady postepowania
na decyzje ostateczng. Przy obecnym ujeciu dochodzi bowiem do powaznego ,,zgrzytu”,
kiedy to odmowa uchylenia decyzji niekiedy wigze si¢ z merytoryczng oceng decyzji,
aniekiedy nie ma z nig nic wspdlnego, poniewaz nie dochodzi do badania tresci decyzji
pod zadnym wzgledem - czyli jezeli okaze sig, ze przestanka wznowieniowa, w szcze-
golnosci przestanka braku udziatu strony, nie spetnita si¢. Ta dwoistos¢ jest catkowicie
nieczytelna. Osoba, ktora dowiaduje si¢, ze odmdwiono uchylenia decyzji, nie jest
w stanie, na podstawie samej tej informacji stwierdzi¢, czy decyzja w ogéle podlegata
ocenie czy tez nie.

By¢ moze, alternatywnie, kwestia ta powinna by¢ ujeta we wznowieniu, tak jak w klasycz-
nym modelu kodeksowym, a wiec kazdy moze ztozy¢ wniosek, ktory jest rozpatrywany
bez osobnego postanowienia o wszczeciu postepowania, a nastepnie moze zakonczy¢
sie umorzeniem postepowania na podstawie art. 105 k.p.a. lub odpowiednio art. 138
§ 1 pkt 3 k.p.a., jesli chodzi o postepowanie odwotawcze, dotyczacych umorzenia bez-
przedmiotowego postepowania, jesli przestanki jego prowadzenia ustapia.

[Cel w naprawieniu wad postepowania, nie decyzji] Formulujac cel wznowienia
postepowania, trzeba bra¢ pod uwage, ze wyrdznia si¢ dwa rodzaje wadliwos$ci decy-
zji administracyjnej: wadliwo$¢ procesowoprawng i wadliwo$¢ materialnoprawna™®.
Pierwsza polega na wadach postepowania, druga na wadach decyzji. W przeciwienstwie
do postepowania w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji, we wznowieniu chodzi
nie o wadliwo$¢ samego rozstrzygniecia, ale wadliwos¢ postepowania prowadzacego
do wydania decyzji*®. Wznowione postepowanie ma stuzy¢ sprawdzeniu, czy wady te
wystapily oraz dopiero nastepnie, czy mialy wpltyw na wynik postepowania. Jesli tak, to
kolejnym celem wznowienia postepowania jest naprawienie tej wady procesowej i wyni-
kajacej z niej wady decyzji. Stad wznowienie postepowania jest instytucja pozwalajaca
co prawda na ponowne rozpoznanie i rozstrzygniecie sprawy administracyjnej zakon-
czonej decyzja ostateczng, ale tylko warunkowo, a wiec w sytuacji, gdy postepowanie
prowadzace do jej wydania bylo dotkniete kwalifikowana wadg, wyliczong enumera-
tywnie w przepisach prawa procesowego®. Jesli tak nie bylo, to zarzuty odnoszace si¢
do wad materialnoprawnych decyzji musza by¢ oceniane jako bezprzedmiotowe** i zo-
stanie wydana decyzja o odmowie uchylenia decyzji ostatecznej, bez badania zarzutow
materialnych formulowanych wzgledem samej decyzji ostatecznej. Do eliminowania
z obrotu prawnego decyzji dotknietych wadami materialnoprawnymi powolana jest
bowiem odrebna instytucja — stwierdzenie niewaznoséci decyzji, ktdrego przestanki

¥ B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks..., 2021, komentarz do art. 145 k.p.a.

0 Por. E. Mzyk, Wznowienie postgpowania administracyjnego, Warszawa-Zielona Géra 1994, s. 19.

4 B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks..., 2011, s. 562 oraz B. Adamiak [w:] B. Adamiak,
J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2009, s. 504; T. Kielkowski
[w:] Kodeks..., 2015, s. 962; M. Jaskowska [w:] A. Wrdbel, M. Jaskowska, Kodeks..., 2018, s. 911.

2 Wyrok WSA w Warszawie z 30.06.2009 r., VIII SA/Wa 605/08, LEX nr 564152.
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okreslone zostaly wart. 156 § 1 k.p.a.* Innymi stowy, celem wznowienia nie jest rozpo-
znanie sprawy od nowa, jak w przypadku rozpatrywania odwolania od decyzji zapadtej
w pierwszej instancji wniesionego do organu drugiej instancji, lecz zbadanie istnienia
okreslonych wad postepowania, ich wplywu na rozstrzygniecie i dopiero po ustaleniu,
ze taki wplyw nastapil, konieczne jest podjecie merytorycznego rozstrzygniecia. Tym
samym wznowienie postepowania samo w sobie nie otwiera mozliwosci ponownego
merytorycznego rozpoznania sprawy administracyjnej*. Stwarza taka mozliwosc, jesli
postepowanie, w ktoérym zapadla decyzja, bylo dotkniete wadg wyliczong w przestan-
kach wznowienia*. Natomiast negatywne ustalenia w tym zakresie, czyli stwierdzenie
braku wystapienia ustawowej przestanki wznowienia postgpowania, zamyka organowi
droge do merytorycznego rozpatrzenia sprawy administracyjnej. Decyzja o odmowie
uchylenia decyzji dotychczasowej nie stanowi rozstrzygniecia co do istoty sprawy.
Wydanie tej decyzji jest bowiem nastepstwem ustalenia przez organ braku podstaw
wznowieniowych, co wylacza dopuszczalno$¢ rozstrzygania o istocie sprawy. Skoro
przestanka wznowieniowa nie zaistniala, wszelkie dalsze ustalenia i oceny odnoszace
sie do tresci decyzji ostatecznej sg nie tylko zbedne, ale wrecz niedopuszczalne, biorac
pod uwage tres¢ art. 16 k.p.a.*® Przepis ten formutuje zasade dwuinstancyjnoséci i tym
samym ograniczenia si¢ do przeprowadzenia sprawy w dwoch instancjach, o ile nie
zaistnialy przestanki wyraznie wymienione w ustawie.

Podsumowujac, celem wznowionego postepowania jest sprawdzenie istnienia i ewen-
tualne naprawienie wad postgpowania zakonczonego ostateczng decyzja, a nie przepro-
wadzenie postepowania jeszcze raz w calo$ci, jak ma to miejsce w trybie odwotawczym.

# Wyrok NSA z 1.02.2001 r., IV SA 2436/98, LEX nr 55759, blednie zacytowany w wyroku WSA
w Warszawie z 30.06.2009 r., VIIT SA/Wa 605/08, LEX nr 564152 jako wyrok z 6.02.2001 r.

# R, Stankiewicz [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbowski,
Warszawa 2017, s. 1057 oraz cytowana tam B. Adamiak, Koncepcja nadzwyczajnych trybéw postgpowania
administracyjnego, AUWr 1985, Prawo CXII, s. 92.

# R. Stankiewicz [w:] Kodeks..., 2017, s. 1058 oraz cytowany tam W. Dawidowicz, Ogdlne postepowanie
administracyjne. Zarys systemu, Warszawa 1962, s. 230.

* Wyrok WSA w Lodzi z 22.05.2018 r., IT SA/Ed 280/18, LEX nr 2503789, oddalajacy skarge.



Rozdziat trzeci

DEFINICJA SPRAWY W KONTEKSCIE WZNOWIENIA
POSTEPOWANIA

Potencjalna konkurencja poje¢: ,,sprawa”, , decyzja”
i ,postepowanie”

Biorac pod uwage, Ze postepowanie wznawia si¢ w sprawie zakonczonej decyzjg osta-
teczng, istotne jest ustalenie, kiedy mamy do czynienia ze ,,sprawg”. Niezaleznie od
tego, jak bardzo teoretyczne moglyby sie wydawac spory dotyczace definicji ,,sprawy’,
rozstrzygniecie tej kwestii na gruncie prawa budowlanego, w kontekscie wznowienia
postepowania, ma wymiar praktyczny, skoro organ musi na tej podstawie zdecydowac,
czy wznowic¢ postepowanie.

[Wielo$¢ spraw czy wielos¢ decyzji] Mozna postawic teze, Ze w prawie budowlanym
chodzi o ,,sprawe” zakonczong decyzja administracyjna zatwierdzajaca projekt budow-
lany i udzielajaca pozwolenia na budowe. Jednak pojawia sie tu kilka zagadnien, ktore
zmuszaja do poddania tej tezy weryfikacji.

Otdz zamierzenie budowlane moze by¢ realizowane na podstawie, facznie, kilku de-
cyzji administracyjnych. W pierwszej kolejnosci sg to przypadki, w ktérych wydano
pozwolenie na budowe, a nastepnie, wobec koniecznosci lub checi dokonania przez
inwestora zmian istotnych, wydano jedno lub kilka pozwolen zmieniajacych, okreslanych
w praktyce jako tzw. pozwolenia zamienne, stanowigce odrebne decyzje administracyj-
ne'. Zgodnie z art. 36a ust. 1 pr. bud. istotne odstgpienie od zatwierdzonego projektu
zagospodarowania dzialki lub terenu oraz projektu architektoniczno-budowlanego
lub innych warunkow decyzji o pozwoleniu na budowe jest dopuszczalne jedynie po

! Nazwa ta nie jest precyzyjna, poniewaz pozwolenie zmieniajace wplywa na tre$¢ pozwolenia na budowe
w okres$lonym zakresie, pozostawiajac te decyzje w obrocie w pozostatym zakresie, a nie stanowi ,,zamiany”
poprzedniego pozwolenia na nowe. Jednak to okreslenie przyjeto sie w obrocie, takze w jezyku urzedowym,
w takim stopniu i jest zrozumiate dla uczestnikéw obrotu, wiec takze korzystam z niego w ksiazce.
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uzyskaniu decyzji o zmianie pozwolenia na budowe wydanej przez organ administracji
architektoniczno-budowlane;j.

Drugim takim przypadkiem, kiedy zamierzenie budowlane jest realizowane na pod-
stawie kilku decyzji o pozwoleniu na budowe, jest sytuacja ,,etapowania” zamierzenia.
Zgodnie z art. 33 ust. 1 pr. bud. pozwolenie na budowe dotyczy calego zamierzenia
budowlanego. W przypadku zamierzenia budowlanego obejmujacego wigcej niz je-
den obiekt, pozwolenie na budowe moze, na wniosek inwestora, dotyczy¢ wybranych
obiektow lub zespotu obiektéw, mogacych samodzielnie funkcjonowac zgodnie z prze-
znaczeniem. Jezeli pozwolenie na budowe dotyczy wybranych obiektéw lub zespotu
obiektow, inwestor jest obowiazany przedstawi¢ projekt zagospodarowania dziatki lub
terenu dla calego zamierzenia budowlanego. Oznacza to, ze dla jednego zamierzenia
budowlanego moze by¢ wydana wiecej niz jedna decyzja o pozwoleniu na budowe, czyli
przepis z zasady uznaje ,zamierzenie budowlane” za przedmiot jednego pozwolenia
na budowe, okreslajac jednak warunki ujecia go w ramy kilku pozwolen na budowe,
w pewien sposob polaczonych obowigzkiem przedstawienia projektu zagospodarowania
dzialki lub terenu dla catego zamierzenia budowlanego.

W kontekscie takich ,wielodecyzyjnych” inwestycji budowlanych zdefiniowanie sprawy
w prawie budowlanym, w tym takze na potrzeby postepowania wznowieniowego, nie
jest proste i prowadzi do sformutowania wielu pytan:

1. Czy, jesli inwestycja jest realizowana na podstawie pozwolenia na budowe i kilku
pozwolen zamiennych, jest to jedna sprawa czy kilka spraw, w rozumieniu prze-
pisow o wznowieniu postepowania?

2. Czy mozna wznowi¢ postepowanie w sprawie pozwolenia na budowe, ktére zo-
stato zmienione pozwoleniem zamiennym?

3. Czy ,sprawa” dotyczy zamierzenia budowlanego jako calosci, czy kazdego po-
zwolenia na budowe wydawanego w ramach etapowania zamierzenia budowla-
nego osobno?

4. Czy sprawa zalatwiana we wznowionym postepowaniu to nowa sprawa, czy ta
sama sprawa pozwolenia na budowe, ktdre jest przedmiotem wznowionego po-
stepowania?

5. Czy ze sprawa, w kontekscie wznowienia postepowania, mamy do czynienia tak-
ze w przypadku zgloszenia przyjetego milczaco?

6. Czy mozna zada¢ wznowienia postepowania zakonczonego ostateczng decyzja
o uchyleniu pozwolenia na budowe i przekazaniu do ponownego rozpoznania
organowi pierwszej instancji?

Te pytania dowodza, ze zdefiniowanie pojecia sprawy jest konieczne, by méc ocenié,
czy, kiedy i w jakim zakresie mozna wznowi¢ postepowanie w sprawie pozwolenia na
budowe.
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[Wielos¢ spraw czy wielos¢ postepowan] Zamierzenie budowlane moze mie¢ charak-
ter wzglednie podzielny lub niepodzielny. W pierwszym przypadku, zgodnie z art. 33
ust. 1 pr. bud., chodzi o zamierzenie budowlane obejmujace wiecej niz jeden obiekt,
gdzie mozliwe jest podzielenie go na obiekty lub zespoty obiektow mogace samodziel-
nie funkcjonowac zgodnie z przeznaczeniem. W drugim przypadku chodzi zwykle
o obiekt budowlany, czyli zgodnie z art. 3 pkt 1 pr. bud. budynek, budowle badz obiekt
malej architektury, wraz z instalacjami zapewniajacymi mozliwos¢ uzytkowania obiektu
zgodnie z jego przeznaczeniem, wzniesiony z uzyciem wyrobéw budowlanych. Po-
wstaje zatem pytanie, czy podzielno$¢ badz niepodzielno$¢ zamierzenia budowlanego
moze mie¢ wplyw na okreslenie, co jest sprawg w kontekscie prawa budowlanego. Jak
wynika z cytowanych przepiséw, niewatpliwie podzielne zamierzenie budowlane moze
by¢ przedmiotem wielu postepowan o pozwolenie na budowe, w ramach etapowania.
Co wigcej, takze niepodzielne zamierzenie budowlane moze by¢ przedmiotem licznych
postepowan, w ramach udzielania pozwolen zamiennych. Tym samym zaréwno po-
dzielnos¢, jak i niepodzielno$¢ inwestycji nie stojg na przeszkodzie prowadzeniu wielu
postepowan dotyczacych tej samej inwestycji. Mozna wigc zaryzykowaé postawienie
tezy, ze sprawa jednego zamierzenia budowlanego moze by¢ zalatwiana w ramach kilku
postepowan administracyjnych. Jednak to jeszcze nie odpowiada na pytanie, czy zamie-
rzenie budowlane jako calos¢ decyduje o tym, czy mamy do czynienia ze sprawg, czy tez
ilo$¢ postepowan dotyczacych tego zamierzenia budowlanego decyduje o ilosci spraw.

W doktrynie prezentowany jest stuszny poglad, ze nalezy rozréznia¢ pojecie sprawy
administracyjnej od pojecia postgpowania administracyjnego. Pierwsze pojecie ma cha-
rakter materialny, a drugie proceduralny. Przy czym nie mozna pomina¢, ze w doktrynie
istniejg rozbieznosci co do tego, czy to wnioskodawca swoim wnioskiem kreuje sprawe,
czy tez sprawa jest zdeterminowana przepisami materialnoprawnymi, a wnioskodawca
jedynie uruchamia postepowanie.

Biorac pod uwagg to, ze instytucja wznowienia dotyczy wznowienia postepowania, ale
w sprawie administracyjnej, omawiane kwestie maja zasadnicze znaczenie.

Czy integralno$¢ obiektu lub jego niepodzielny charakter determinuje zakres sprawy
w sensie materialnym, niezaleznie od mozliwos$ci zatatwienia jej w ramach kilku po-
stepowan, czy tez kazde z tych postepowan stwarza nowg sprawe? Gdyby instytucja
wznowienia nie odnosila sie do pojecia sprawy, a jedynie poprzestala na odniesieniu
sie do postepowania, to zagadnienie miatoby charakter czysto proceduralny i bytoby
tatwe do oceny. Bez wzgledu na materie, przedmiotem wznowienia byloby postepowa-
nie. Jednak odniesienie si¢ do sprawy czyni rzecz bardziej ztozong. Rozstrzygniecie tej
kwestii jest potrzebne, by mdc ocenié, jaki wpltyw ma wznowienie jednego z postepowan
kreujgcych materialnoprawne podstawy realizacji inwestycji na decyzje o pozwoleniach
zamiennych lub decyzje skladajace si¢ na ,,etapowanie” zamierzenia budowlanego. Czy
powinny one by¢ objete wznowieniem z tego powodu, Ze stanowig tacznie ,,sprawe”
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zamierzenia budowlanego, czy tez uchylenie jednej z nich kreuje przestanke wznowienia
pozostalych, na podstawie art. 145 § 1 pkt 8 k.p.a., oraz co si¢ stanie, je$li wymagania
formalne stajg na przeszkodzie uchyleniu decyzji powigzanych, na przyktad w zwigzku
z uptywem terminéw do zlozenia stosownych wnioskdéw o wznowieni?

Warto zwrdci¢ uwage na to, ze jest to problem, ktéry ujawnia sie w kontekscie prawa
budowlanego i by¢ moze na tle wyabstrahowanej analizy Kodeksu postepowania admi-
nistracyjnego nie bylby trudnym zagadnieniem. Mozna sobie wyobrazi¢ twierdzenie,
ze skoro da si¢ wyodrebni¢ podstawe materialnoprawng, ktora zatatwia jaki§ wniosek
w danym postepowaniu, to wlasnie ta podstawa materialnoprawna okresla zakres sprawy.
Jednak istnieje podstawa materialnoprawna do wydania pozwolenia zamiennego w przy-
padku istotnych odstepstw od zatwierdzonego projektu budowlanego, a jednoczesnie
ta postawa materialnoprawna nie jest wystarczajaca do wydania samodzielnej decyzji,
poniewaz wykonalnos$¢ pozwolenia zamiennego zalezy od bytu prawnego pozwolenia
pierwotnego i, formalnie rzecz biorac, decyzja zamienna zmienia pozwolenie, pozo-
stawiajac jego okreslong czes¢ w mocy, na podstawie osobnej decyzji, tzw. pierwotne;j.

Zalézmy, ze sprawe administracyjng kreuje, a posrednio definiuje, kwestia zindywi-
dualizowanych praw lub obowigzkéw danego podmiotu, w tym przypadku: inwestora.
Profesor J. Zimmermann wskazuje na spér doktrynalny? miedzy profesorem W. Da-
widowiczem a profesorem T. Wosiem, gdzie pierwszy uznaje, ze sprawe tworzy zada-
nie wnioskodawcy?, a drugi, ze nie tre§¢ zadania tworzy sprawe administracyjna, ale
zadanie wszczecia postepowania czyni (istniejaca) sprawe przedmiotem postepowania
administracyjnego®, czyli ze istniejaca w przepisach mozliwos¢ konkretyzacji praw i obo-
wigzkdw tworzy, potencjalnie, sprawe, ktéra moze by¢ przedmiotem postepowania na
wniosek zainteresowanego. Taki przedmiot dyskusji wyglada na prezentacje pogladow
na temat tego, kiedy powstaje sprawa administracyjna: czy w chwili wejscia w Zycie
przepisu materialnoprawnego upowazniajacego do zadania wszczecia postepowania
celem konkretyzacji okreslonego w nim prawa, czy w chwili zlozenia wniosku w organie
o wszczecie postepowania celem konkretyzacji okreslonych praw. Jednak te poglady
determinujg takze zakres sprawy, poniewaz to, czy decyzja o powstaniu sprawy nalezy
do przepisu czy do wnioskodawcy, okresla takze jej tresc.

Z tego punktu widzenia warto sprawdzi¢, czy ktorakolwiek z tych koncepcji odpowiada
na pytanie o to, co jest ,sprawa” w przypadku zamierzenia budowlanego. Chodzi o to,
czy sprawg jest pierwotne pozwolenie na budowe, a pozwolenia zamienne sg osobnymi

? Jednocze$nie zaznacza, ze trudno mowic tu o sporze w sytuacji, gdy obydwaj autorzy opierajg si¢ na
roznych zalozeniach wyjsciowych.

* J. Zimmermann, Aksjomaty postepowania administracyjnego, Warszawa 2017, s. 78 i przywolany tam:
W Dawidowicz, Postepowanie administracyjne. Zarys wykladu, Warszawa 1983, s. 71 oraz W. Dawidowicz,
O stosowaniu prawa administracyjnego w sprawie administracyjnej, PiP 1993/4, s. 42.

* J. Zimmermann, Aksjomaty..., s. 78 i powotany tam T. Wos, Pojecie ,,sprawy” w przepisach Kodeksu
postepowania administracyjnego, AUWr 1990/1022, Prawo CLXVTIIL, s. 333.
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sprawami, czy tez sprawg administracyjna jest to, co wynika z sumy tych decyzji i tworzy
zespol praw i obowigzkow inwestora. Podobne pytanie nalezy sformutowa¢ odno$nie do
etapowania zamierzenia budowlanego - czy sprawg jest przedmiot kazdego z pozwolen
na budowe, wydawanych na obiekty lub zespoly obiektow skladajacych sie na etapy
zamierzenia budowlanego, czy tez wszystkie pozwolenia sktadajace si¢ na zamierzenie
budowlane tacznie.

Czytelnikowi, ktory pomyslat: ,,oczywiscie, ze kazde pozwolenie na budowe jest jedna
sprawg’, nalezy odpowiedzie¢: sady administracyjne obecnie czasem orzekajg tak, jak
gdyby to zamierzenie budowlane tworzylo jedng sprawe, bez wzgledu na to, ile jest
pozwolen na budowe.

Czytelnikowi, ktory pomyslal: ,,oczywiscie, Ze cala inwestycja jest jedng sprawg, bez
wzgledu na to, z ilu pozwolen na budowe si¢ sklada’, nalezy odpowiedzie¢: stanowisko
doktryny, zgodnie z ktérym jedna decyzja to jedna sprawa, nalezy uznac¢ za dominujace.

Co oznacza, ze kwestia ta wymaga rozstrzygniecia. Profesor J. Zimmermann przytacza
poglad profesora T. Wosia: nie tres¢ Zagdania tworzy sprawe administracyjng, ale zadanie
wszczecia postepowania czyni sprawe przedmiotem postepowania’. Jednocze$nie autor
ten wskazuje, ze byt sprawy administracyjnej jest zawsze uprzedni wobec postepowania
i tylko postepowanie, a nie sprawa, zalezy od wniesienia podania przez dany podmiot®,
czyli te dwa poglady sa zbiezne.

Sprawy administracyjnej nie mozna postrzega¢ przez pryzmat prawa procesowego’.
Sprawa administracyjna nie moze by¢ utozsamiana z postegpowaniem®. Sprawa jest kre-
owana przez przepis prawa materialnego, a postepowanie jest kreowane przez wniosek
zainteresowanego. Jednocze$nie profesor J. Zimmermann stwierdza, ze co do zasady
liczba spraw i decyzji powinna by¢ taka sama’. Nie ma tez mozliwo$ci traktowania kilku
decyzji jako pozostajacych w granicach tej samej sprawy'’. Nie ma w tym sprzecznosci
- chodzi o to, ze co$ innego jest Zrodlem sprawy (przepis materialny), a co$ innego jest
zrodtem postepowania (wniosek strony), ale co do zasady ilo$¢ spraw i postepowan
powinna by¢ taka sama. Jednocze$nie jednak w prawie budowlanym, z uwagi na jego
specyfike wynikajacg z konstrukeji pozwolent zamiennych i etapowanych zamierzen
budowlanych, pojawiaja si¢ sytuacje, ktore kaza drazy¢ temat.

> T. Wos, Pojecie ,,sprawy’..., s. 333.

¢ J. Zimmermann, Aksjomaty... s. 78 1 81.

7 J. Zimmermann, Aksjomaty..., s. 79.

8 J. Zimmermann, Aksjomaty..., s. 80.

° T. Kietkowski, Sprawa administracyjna, Krakéw 2004, s. 58; J. Zimmermann, Aksjomaty..., s. 84.
10 T. Kielkowski, Sprawa..., s. 77; J. Zimmermann, Aksjomaty..., s. 84.
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[Sprawy administracyjne materialne i sprawy administracyjne procesowe] W orzecz-
nictwie'! i doktrynie'? pojawit si¢ poglad, ze sg dwa rodzaje spraw administracyjnych:
sprawy administracyjne materialne i sprawy administracyjne procesowe. Sad wskazuje,
ze: ,Sprawy administracyjne materialne to te, ktdre maja podstawy prawne w normie
prawa materialnego. Istota tych spraw jest dokonanie (...) konkretyzacji normy prawa
materialnego w zakresie uprawnien lub obowiazkéw jednostki majacej interes prawny
lub obowiazek prawny. Sprawy administracyjne procesowe to te, ktére majg podstawy
prawne w prawie procesowym. Istotg tych spraw jest dokonanie w trybie unormowanym
w prawie procesowym, w formie decyzji administracyjnej, autorytatywnej konkretyzacji
normy prawa procesowego regulujacej okreslone rodzaje wadliwosci decyzji administra-
cyjnej oraz okreslone konsekwencje owej wadliwosci. (...) Przedmiotem postgpowania
zwyklego jest sprawa administracyjna materialna, za$ zasadniczym przedmiotem poste-
powania nadzwyczajnego jest sprawa administracyjna procesowa. Sad wskazuje jednak,
ze w ramach tej ostatniej dochodzi czesto do nadzwyczajnego otwarcia i rozpoznania
sprawy administracyjnej materialnej”'?. Z kolei P. Kledzik wskazuje, ze: ,,unormowania
przyjete w zakresie regulacji ogdlnego postepowania administracyjnego daja podstawe
do wyrdznienia dwdch kategorii indywidualnych spraw administracyjnych, konczacych
sie wydawaniem decyzji administracyjnej, tj. spraw materialnych i spraw procesowych.
(...) Zrdznicowanie przedmiotu spraw materialnych i procesowych stanowi podstawe
wyrdznienia dwdch rodzajow postepowania, tj. w przypadku spraw materialnych - po-
stepowania zwyklego (jurysdykcyjnego), a w zakresie spraw procesowych — postepowa-
nia nadzwyczajnego™*. J. Zimmermann podkresla, ze nie zgadza si¢ ze stanowiskiem
P. Kledzika i wskazuje, ze ,wyodrebnienie «spraw procesowych» jest nieprawidiowe.
Spraw takich po prostu nie ma. (...) Jesli kto§ wyodrebnia «sprawy procesowe», to
oznacza, ze myli (...) zalatwienie sprawy z zakonczeniem postepowania. To, Ze przepisy
pozwalajg w pewnych sytuacjach na wydanie decyzji procesowej (decyzji o umorzeniu
postepowania lub decyzji kasacyjnej), nie oznacza, ze taka decyzja konczy lub zatatwia
sprawe administracyjng. Ona tylko konczy postepowanie w danej instancji”®. Warto
zwroci¢ uwage, ze podzial wskazany przez WSA w Opolu i P. Kledzika wyznacza linie
podzialu spraw materialnych i procesowych jako lini¢ podziatu miedzy postegpowaniem
zwyczajnym i nadzwyczajnym, co zupelnie nie znajduje uzasadnienia, bioragc pod uwage,
ze w obu tych postepowaniach albo dochodzi, albo moze dojs¢ do dokonania ocen na
podstawie przepiséw materialnoprawnych. Juz bardziej prawdopodobny bytby podziat
w ujeciu J. Zimmermanna, ktory, nie zgadzajac si¢ z takim podziatem, wskazuje, ze po-
tencjalnie moglby on dotyczy¢ decyzji merytorycznych i decyzji procesowych w postaci
na przyklad umorzenia postepowania. Jednoczesnie jednak trudno pogodzi¢ poglad

" Wyrok WSA w Opolu z 13.10.2020 r., IT SA/Op 66/20, LEX nr 3071493.

12 P. Kledzik, Aksjologiczne aspekty stosowania instytucji stwierdzenia niewaznosci w ogélnym postepo-
waniu administracyjnym [w:] Aksjologia prawa administracyjnego, red. ]. Zimmermann, t. I, Warszawa 2017,
s. 1047, za: J. Zimmermann, Aksjomaty..., s. 88-89.

B Wyrok WSA w Opolu z 13.10.2020 r., IT SA/Op 66/20, LEX nr 3071493.

' P. Kledzik, Aksjologiczne aspekty..., s. 1047, za: J. Zimmermann, Aksjomaty..., s. 88-89.

° Art. 104 § 2 k.p.a,; zob. J. Zimmermann, Aksjomaty..., s. 88.



	Tekst1: ISBN PDF-a: 978-83-8286-315-4


