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Rozdzial 1. Charakter prawny
decyzji o warunkach zabudowy

§ 1. Wstep

W sytuacji, gdy na danym obszarze brak jest obowiazujacego planu miej-
scowego, art. 59 PlanZagospU naklada na inwestora obowigzek uzyskania de-
cyzji o warunkach zabudowy. W przypadku braku miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego okreslenie sposobéw zagospodarowania prze-
strzennego i warunkow zabudowy nastepuje w drodze decyzji o warunkach
zabudowy, natomiast lokalizacje¢ inwestycji celu publicznego ustala si¢ w dro-
dze decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego. W decyzjach tych ustala
sie elementy istotne z punktu widzenia urbanistyki i estetyki, takie jak m.in.
wysokos¢ i ksztalt budynkow.

Od chwili wejscia w zycie planu miejscowego postgpowanie o ustalenie wa-
runkéw zabudowy nie moze by¢ kontynuowane, staje si¢ bezprzedmiotowe
i podlega umorzeniu (wyr. WSA w Lodzi z 4.11.2016 r., IT SA/Ld 529/16").
Wejscie w zycie aktu prawnego ustanawiajacego plan miejscowy powoduje,
ze zawarte w nim reguly staja si¢ obowiazujace i wigzace dla organow wy-
dajacych pozwolenia na budowe. W zwiazku z tym ustawodawca przewi-
dzial, Ze z tym momentem wygasaja wydane uprzednio decyzje o warunkach
zabudowy, jezeli ustalenia planu sa inne niz w wydanej decyzji2. Regulacja
ta odpowiada zasadzie pierwszenstwa miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego jako zrédla dla okreslenia sposobéw zagospodarowania i wa-
runkéw zabudowy terenu, wywodzonej z tresci art. 4 ust. 1 PlanZagospU
»ustalenie przeznaczenia terenu, rozmieszczenie inwestycji celu publicznego
oraz okreslenie sposobdw zagospodarowania i warunkow zabudowy terenu
nastgpuje w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego” oraz z tre-
$ci art. 4 ust. 2 PlanZagospU ,,w przypadku braku miejscowego planu zago-

1 Legalis.
2 R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Prawo.
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spodarowania przestrzennego okreslenie sposobow zagospodarowania i wa-
runkéw zabudowy terenu nastepuje w drodze decyzji o warunkach zabudowy
i zagospodarowania terenu”.

Brzmienie art. 59 ust. 1 PlanZagospU nie pozostawia watpliwosci, ze obo-
wiazek uzyskania decyzji o warunkach zabudowy dotyczy zmiany zagospo-
darowania terenu, ktdra stanowi wykonanie rob6t budowlanych realizowa-
nych na podstawie pozwolenia na budowe. Trudnosci interpretacyjne po-
wstaja w zwiazku z rozszerzeniem obowiazku uzyskania decyzji na zmiang
zagospodarowania terenu, ktéra nie wymaga pozwolenia na budowe. Zasadne
jest zatem pytanie, czy chodzi o roboty budowlane niewymagajace pozwolenia
na budowe, czy rowniez o inne niz roboty budowlane czynnosci skutkujace
zmiang w zagospodarowaniu terenu? Wiekszos¢ przedstawicieli doktryny stoi
na stanowisku, Ze pojecie zmiany sposobu zagospodarowania terenu nalezy
rozumie¢ szerzej niz tylko w stosunku do inwestycji wymagajacych pozwole-
nia na budowe i taki poglad nalezy uzna¢ za prawidlowy.

Ustawodawca wyraznie przewidzial wymog uzyskania decyzji o warunkach
zabudowy zaréwno dla przeprowadzenia zmiany zagospodarowania terenu,
dla ktorej jest wymagane uzyskanie pozwolenia na budowe, jak i w sytuacji, gdy
uzyskanie pozwolenia na budowe jest zbedne® (inwestycja moze zostaé prze-
prowadzona na podstawie zgloszenia lub nawet bez zgloszenia). W zwiazku
z tym, ze gospodarowanie przestrzenia nalezy traktowac jako etap poczatkowy
procesu inwestycyjnego, prowadzacy nastepnie do podjecia robdt budowla-
nych, wydaje sie, ze ratio legis regulacji decyzji o warunkach zabudowy jest
stwierdzenie dopuszczalnosci tych zamierzen inwestycyjnych, ktdre sg regla-
mentowane przez Prawo budowlane (niekoniecznie przez obowiazek uzyska-
nia pozwolenia)*. Zatem uzyskanie decyzji administracyjnych wymagane jest
tylko w przypadku robét budowlanych powodujacych zmiane zagospodaro-
wania terenu lub uzytkowania obiektu budowlanego w catosci lub w czesci,
nawet wtedy, gdy nie wymagaja one pozwolenia lub zgloszenia. Nie ulega wat-
pliwosci, ze przeprowadzenie wszystkich dzialan mieszczacych sie w katego-
rii robét budowlanych wymaga — zasadniczo - ustalenia warunkow zabudowy
w drodze aktu administracyjnego. Dotyczy to zaréwno robot wymagajacych
ubiegania si¢ o pozwolenie, jak i podlegajacych zgloszeniu, a takze wyjetych
poza nawias reglamentacji administracji architektoniczno-budowlanej - wy-

3 £. Dumin, G. Kuzma, Ustawa o planowaniu, s. 223.
4 Z. Niewiadomski (red.), Planowanie, 2016, art. 59, Nb 2, s. 578.
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jatek bedg stanowi¢ tylko te roboty budowlane, ktére nie spowoduja zmiany
sposobu zagospodarowania terenu ani uzytkowania obiektu budowlanego.

Niektoére dziatania inwestora beda przeprowadzone wylgcznie na pod-
stawie decyzji o warunkach zabudowy. Do tej kategorii beda sie zaliczal
np. wolnostojace budynki jednorodzinne, wolnostojace parterowe budynki
stacji transformatorowych i kontenerowych stacji transformatorowych, boiska
szkolne czy miejsca postojowe dla samochoddw osobowych - do 10 stanowisk.
Zamierzenia te podlegaja jedynie obowiazkowi wnioskowania o ustalenie wa-
runkéw zabudowy, poniewaz stanowia one zmiane sposobu zagospodarowa-
nia terenu®.

Wielokrotnie jednak trudno bedzie z gory przewidzie¢ czy dane zamierze-
nie zmieni, czy tez nie zmieni zagospodarowania terenu. Zmiana zagospodaro-
wania terenu jest pojeciem zaczerpnietym z urbanistyki, a tres¢ przypisywana
temu pojeciu ksztaltuje sie¢ dopiero na podstawie konkretnego przypadku
z praktyki®. W orzecznictwie wskazuje sie, ze ,,zmiana zagospodarowania te-
renu” jest pojeciem niedookreslonym, ktore nabiera precyzyjnej tresci do-
piero na poziomie stosowania prawa, w zestawieniu z konkretnymi faktami
i w odniesieniu do wiedzy pozaprawnej. Przez zmiane sposobu zagospoda-
rowania bedzie rozumiane takie przeksztalcenie przestrzeni (terenu), ktére
prowadzi do zmiany dotychczasowego przeznaczenia. Przez przeznaczenie ro-
zumie sie okreslong dziatalnos¢ czlowieka prowadzong lub potencjalnie do-
puszczong na nieruchomosci (gruncie lub budynku) (wyr. WSA w Gliwicach
2 19.7.2006 r., IT SA/GI 884/067). Zmiana zagospodarowania oznacza funkcjo-
nalne przeksztalcenie terenu, a najbardziej widoczna zmiang¢ zagospodarowa-
nia terenu stanowi wzniesienie na nim obiektu budowlanego badz rozbidrka
takiego obiektu (wyr. WSA w Lodzi z 6.2.2018 r., IT SA/Ld 10/188%)°. Oceniajac
wiec, czy w konkretnej sprawie doszto do zmiany zagospodarowania terenu,
nalezy wzia¢ pod uwage konkretne okolicznosci zaistniale w danym przy-
padku, poréwnujac sposob zagospodarowania terenu, jaki istnial przed wyko-
naniem prac, ze stanem nastepczym. W orzecznictwie przyjmuje sie, Ze zmiana
zagospodarowania terenu moga by¢ takie czynnosci jak: utwardzenie dziatki

5 Ibidem.

6 Z. Niewiadomski (red.), Ustawa o planowaniu, 2005, s. 379.

7 Legalis.

8 Legalis.

9 A. Despot-Mtadanowicz, w: A. Plucifiska-Filipowicz, M. Wierzbowski (red.), Ustawa o plano-
waniu, art. 59.
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(wyr. NSA z31.10.2012 r., I OSK 1179/11'%), rozpoczgcie jej wykorzystywania
jako miejsca parkowania pojazdéw mechanicznych stuzacych wykonywaniu
dzialalnosci gospodarczej!!, nagromadzenie hald ziemi (wyr. NSA 2 3.9.2015r.,
IT OSK 49/14'2). Poglad przeciwny glosi, ze samo nawiezienie ziemi nie spowo-
duje zmiany sposobu zagospodarowania terenu, gdyz jego przeznaczenie jest
wciaz takie samo - stanowi on grunt rolny. Nie mozna abstrakcyjnie, w ode-
rwaniu od okolicznosci faktycznych sprawy, powotywac sie na to, ze w kazdej
sytuacji nawiezienie ziemi na nieruchomos¢ stanowi zmiane zagospodarowa-
nia nieruchomosci. Dokonanie niwelacji terenu rolnego w zadnym razie nie
doprowadzilo do zmiany sposobu zagospodarowania terenu wlasnie z uwagi
na to, ze grunt jest dalej gruntem rolnym (wyr. NSA z 25.4.2018 r., II OSK
2763/17%3), urzadzenie na nieruchomosci sktadowiska, miejsc postojowych lub
bazy transportowej (wyr. WSA w Gliwicach z 25.11.2016 r., I SA/GI 823/16'4).
Nie jest natomiast zmiang zagospodarowania wycinka drzew w celu konser-
wacji istniejacej linii energetycznej (wyr. WSA w Lodzi z 6.2.2018 r., IT SA/Ld
10/18'%), jak réwniez zadrzewienie terenu o powierzchni mniejszej niz 0,10 ha
(samo zadrzewienie terenu nie wptywa na zmiane przeznaczenia terenu nie-
lesnego na lesny) (wyr. WSA w Krakowie z 4.4.2018 r., II SA/Kr 195/181%);
zmiana systemu (sposobu) produkcji w obiekcie budowlanym bez podjecia ja-
kichkolwiek inwestycji lub zmian sposobu uzytkowania obiektu (wyr. WSA
we Wroctawiu z 16.3.2006 r., IT SA/Wr 523/05'7).

Zmiana zagospodarowania terenu, dla ktdrego nie uchwalono planu miej-
scowego, a wiec terenu, ktérego przeznaczenie nie jest determinowane nor-
matywnie, dokonana bez wczesniejszego uzyskania decyzji o warunkach zabu-
dowy, tj. bez aktu niemajacego charakteru normatywnego, jest deliktem admi-
nistracyjnym i wlasciwy organ administracji powinien nakaza¢ przywrocenie
stanu poprzedniego - stanu sprzed dokonania bezprawnej zmiany.

Nalozenie obowiazku uzyskania decyzji o warunkach zabudowy moze na-
stapi¢ na mocy decyzji organu. Wydanie decyzji zalezy wiec od uznania or-

10 Legalis.
11 A. Despot-Mtadanowicz, w: A. Plucitiska-Filipowicz, M. Wierzbowski (red.), Ustawa o pla-
nowaniu, art. 59.
12 Legalis.
13 Legalis.
14 Legalis.
15 Legalis.
16 Legalis.
17 Legalis.
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ganu, ktory moze sprawe przemilcze¢ albo wyda¢ decyzje. Organ administra-
¢ji w przypadku zmiany moze na nig — czyli na jej kontynuowanie w owym
rocznym okresie — zareagowac¢ albo nakladajac obowiazek wystapienia o wy-
danie warunkow zabudowy z jednoczesnym wytrzymaniem uzytkowania te-
renu, albo wrecz nakazujac przywrdcenie poprzedniego sposobu uzytkowania
(wyr.NSA z 11.12.2008 r., I OSK 1485/07'%). Ponadto te same obowiazki moga
by¢ natozone w przypadku, gdy przystapiono do zmiany zagospodarowania
terenu niewymagajacej pozwolenia na budowe, ale zmiana ta z zalozenia ma
trwac przez okres dluzszy niz rok, a podmiot dokonujacy tej zmiany nie uzy-
skal decyzji o warunkach zabudowy?.

§ 2. Rozwoj instytucji decyzji
o warunkach zabudowy w prawie polskim

Ustawa z 12.7.1984 r. o planowaniu przestrzennym przewidywata kom-
pleksowe podejscie do planowania przestrzennego jako ksztaltowania zago-
spodarowania przestrzenia zapewniajacego m.in. poprawe warunkow zycia,
zachowanie rownowagi przyrodniczej, ochrone dobr kultury oraz zwigkszenie
efektywnosci procesow gospodarczych.

Ustawa przewidywala tworzenie trzech rodzajow plandw: krajowego, re-
gionalnego oraz miejscowego. Tylko plany miejscowe byly sporzadzane w wer-
sjach: ogdlnej i szczegdtowej. Jak wskazuje T. Bgkowski®, przyjeta w Plan-
PrzestrzU z 1984 r. metoda regulacji lokalizacji inwestycji, byta nazywana me-
toda kolejnych przyblizen, do lokalizacji inwestycji dochodzito bowiem przez
udzielenie wskazan lokalizacyjnych, zawarcie umowy lokalizacyjnej, a nastep-
nie uzyskanie decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji. Wskazania lokaliza-
cyjne petnily funkcje prejudykatu decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji
i kreowaly prawo inwestora do zlozenia wniosku o wydanie decyzji lokali-
zacyjnej. Niekiedy w okresie po wydaniu wskazan lokalizacyjnych, a przed
wydaniem decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji, dochodzilo do zawarcia
umowy lokalizacyjnej miedzy gming a inwestorem. Umowa okreslata szcze-
goly zwigzane z realizacjg inwestycji i przyszlym jej funkcjonowaniem. Za-

18 Legalis.

19 A. Despot-Mtadanowicz, w: A. Plucitiska-Filipowicz, M. Wierzbowski (red.), Ustawa o pla-
nowaniu, art. 59.

20 T. Bgkowski, Decyzja.
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wierano ja w przypadku duzych przedsiewzie¢, gdy bylo to uzasadnione ich
rozmiarem i charakterem inwestycji. Decyzja o ustaleniu lokalizacji inwesty-
¢cji miala charakter decyzji administracyjnej i konkretyzowata postanowienia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego co do miejsca i czasu
(wyr. NSA z 2.3.1987 r., IV SA 970/86%!). Zdaniem T. Bgkowskiego decyzja
ta stanowila ogniwo taczace prawne uwarunkowania zagospodarowania prze-
strzennego z kolejnymi decyzjami wydawanymi na podstawie PrBud.

Ustawa o planowaniu przestrzennym z 1984 r. kreowata podstawy do sfor-
mulowania w orzecznictwie zasady zabudowy planowej, zgodnie z ktdra te-
renem, ktéry wedlug przepisdéw o planowaniu przestrzennym nie jest prze-
znaczony pod zabudowe, jest nie tylko teren przeznaczony w istniejacym pla-
nie ogoélnym lub szczegdlnym na inne cele lub pod innego rodzaju zabudowe,
ale takze nieprzeznaczony pod zabudowe ze wzgledu na brak takich planéw
(uchw. SN z 28.6.1985 r., IIT ARN 11/85%).

Okres od lat 50. do konca lat 80. charakteryzuje si¢ duza nadregulacja
probleméw zagospodarowania przestrzennego, wydawaniem licznych aktow
prawnych rangi nizszej niz ustawy, ktore to akty czgsto zawieraly normy od-
biegajace od postanowien ustawowych?.

Transformacja ustrojowa rozpoczeta w 1989 r. wiazata sie z wprowadze-
niem zmian réwniez w obszarze regulacji prawnej zagospodarowania prze-
strzennego. Konieczne bylo dostosowanie przepiséw do nowych warunkéw
spoteczno-ekonomicznych. Powstala potrzeba catkowitej zmiany ustawy i ca-
fosciowego podejscia do kwestii zagospodarowania przestrzennego. W 1991 r.
przyjeto ustawe z 4.10.1994 r. o zmianie niektérych warunkow przygotowania
inwestycji budownictwa mieszkaniowego w latach 1991-1995 oraz o zmianie
niektérych ustaw?*. Na mocy tej ustawy wprowadzono mozliwos¢ wyznacza-
nia terendw na potrzeby budownictwa mieszkaniowego w planach uproszczo-
nych. Nastepnie na podstawie ustalen planu uproszczonego wydawano infor-
macj¢ o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu. Takie rozwiazanie
mialo stanowi¢ odpowiedz na gleboka stagnacje w branzy budownictwa miesz-
kaniowego. Kompleksowa zmiana calosci przepisoéw zagospodarowania prze-
strzennego zostala wprowadzona w 1994 r. na mocy ZagospPrzestrzU z 1994 r.
Podstawowym zalozeniem przyjetym przez ustawodawce w zakresie zagospo-

21 Legalis.

22 Legalis.

23 W. Szwajdler, Zagospodarowanie, s. 9.
24 Dz.U. 2 1994 r. Nr 103, poz. 446 ze zm.
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darowania przestrzennego byto oparcie dziatan na rozwoju zrownowazonym
oraz okreslenie zasad rozwiazywania konfliktéw miedzy interesami obywateli,
wspolnot samorzadowych i panstwa?.

Ustawa przewidywala trzystopniowa hierarchie aktéow planistycznych:
miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, studium zagospodarowa-
nia przestrzennego wojewodztwa, koncepcje polityki przestrzennego zagospo-
darowania kraju.

Nowosciag w ZagospPrzestrzU z 1994 r. byl brak obowiazku sporzadza-
nia miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego. Jednoczesnie caly
system plandéw zagospodarowania przestrzennego zostal oparty na miejsco-
wych planach zagospodarowania przestrzennego. Miejscowe plany zagospo-
darowania przestrzennego mogty by¢ tworzone dla obszaru gminy lub jej cze-
sci albo dla zespolu gmin lub jego czesci. Miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego zostal okreslony jako przepis prawa miejscowego, a jego tres¢
ksztaltowala, wraz z innymi przepisami prawa, sposob wykonywania prawa
wlasnosci nieruchomosci. Polityka przestrzenna gminy byla okreslana w stu-
dium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy,
sporzadzanym przez zarzad gminy i poprzedzonym wlasciwa uchwale rady
gminy.

Okreslono réwniez sposéb wykonywania prawa wlasnosci w przypadku
braku planu miejscowego — prawo to realizowane bylo w drodze decyzji
o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu. Przepisy ZagospPrzestrzU
z 1994 r. wprowadzily wymog uzyskania decyzji o warunkach zabudowy i za-
gospodarowania terenu w przypadku zmiany zagospodarowania terenu pole-
gajacej na jego zabudowie, jak rowniez zmiany zagospodarowania terenu bez
przeprowadzania jego zabudowy. Catkowita nowoscia byto uregulowanie roz-
liczen pomiedzy gming a wlascicielem nieruchomosci w zwiazku ze zmiang
(wzrostem lub spadkiem) wartosci nieruchomosci objetej zapisami planu miej-
scowego.

Decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu zostala umiej-
scowiona w systemie prawa zagospodarowania przestrzennego oraz w syste-
mie prawa budowlanego. Przepisy ZagospPrzestrzU z 1994 r. przewidywaty
dwa rodzaje decyzji ustalajacych warunki zabudowy i zagospodarowania te-
renu, a mianowicie: decyzje, ktdrej rolg jest zastosowanie ustalen planu miej-
scowego do zamierzonej dziatalnosci powodujacej zmiany sposobu zagospo-
darowania terenu i okreslenie na podstawie tego planu warunkéw i zasad

25 H. Izdebski, Zagospodarowanie, s. 8.
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zagospodarowania, ktore beda obowigzywaly przy realizacji zamierzonej dzia-
talnosci oraz decyzje dotyczaca zamierzonej dzialalnosci powodujacej zmiany
sposobu zagospodarowania terenu objetego obszarem, dla ktdrego nie ma
planu miejscowego. W decyzji tej warunki i zasady zagospodarowania ustala
sie na podstawie przepiséw szczegélnych, czyli ustaw innych niz Zagosp-
PrzestrzU z 1994 r., dotyczacych problematyki majacej zastosowanie w zago-
spodarowaniu przestrzennym oraz rozporzadzeniach wykonawczych do tych
ustaw?. Decyzja o warunkach zabudowy odnoszaca si¢ do obszaru nieobje-
tego miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego podlegata w pew-
nym zakresie odmiennej regulacji prawnej anizeli decyzja wydana na pod-
stawie planu miejscowego. W przypadku braku podstawy prawnej, ktorg sta-
nowil plan miejscowy, decyzja ta byla wydawana na podstawie przepiséw
szczegblnych. Decyzja wydawana w razie braku planu miejscowego roznita si¢
w swej tresci od decyzji wydawanej na podstawie obowigzujacego planu miej-
scowego (brak okreslenia warunkdéw wynikajacych z planu miejscowego, brak
elementow dotyczacych inwestycji liniowych). Réznice pomiedzy decyzjami
dotycza rowniez aspektéw proceduralnych. Decyzja w przypadku braku planu
miejscowego byla wydawana po rozprawie administracyjnej, ktdrej nie prze-
prowadzano w przypadku decyzji wydawanych w oparciu o plan miejscowy.
Réznice dotycza rowniez skutkow materialnoprawnych wydawanych decyzji.
Fakt, ze decyzja o warunkach zabudowy, oprdécz ustalenia warunkéw zabu-
dowy i zagospodarowania terenu, okresla w sposob pierwotny przeznaczenie
terenu, $wiadczyl o dodatkowych konsekwencjach prawnych obowiazywania
tego aktu. Na gruncie przepiséw ZagospPrzestrzU z 1994 r. decyzja ustalajaca
warunki zabudowy i zagospodarowania terenu mogta mie¢ rézny charakter
w zaleznosci od tego, czy teren objety zamierzeniem inwestycyjnym potozony
byl na obszarze, dla ktdrego obowiazywal plan miejscowy zagospodarowania
przestrzennego. Jezeli plan taki obowiazywal, warunki zabudowy i zagospo-
darowania terenu ustalano w trybie przewidzianym w art. 39 PlanZagospU
21994 r., przy czym decyzja byta wydawana m.in. na podstawie zapisow planu,
okreslajac wynikajace z niego warunki. Natomiast w sytuacji braku planu miej-
scowego ustalanie warunkéw zabudowy i zagospodarowania terenu nastepo-
walo w trybie szczegdlnym, przewidzianym w art. 44 PlanZagospU z 1994 r.
Z powyzszego wynika, ze decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania
terenu w wypadku braku planu stanowila jego substytut, samodzielnie ksztat-
tujac stan prawny w zakresie planowania przestrzennego, natomiast jezeli te-

26 E. Radziszewski, Komentarz, s. 18.
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ren inwestycji byl objety planem miejscowym, taka decyzja w znacznej cze-
$ci stanowifa jedynie informacje na temat warunkéw przewidzianych przez
plan miejscowy i — nie tworzac nowego stanu prawnego, a jedynie informujac
o tym, jak ksztaltuja sie przepisy prawa miejscowego w zakresie planowania
przestrzennego — miafa charakter deklaratoryjny.

Ustawa o zagospodarowaniu przestrzennym z 1994 r. wzieta pod uwage
nowe realia ustrojowe, jednakze nie dokonywata rewolucyjnych zmian w sto-
sunku do swojej poprzedniczki?’. Po 9 latach jej obowiazywania zostata zasta-
piona przez aktualnie obowigzujacg PlanZagospU. Pomimo krytyki i préb za-
stapienia ustawy nowymi przepisami pozostaje ona w mocy, stanowiac pod-
stawe prawng uchwatl rad gmin w przedmiocie obligatoryjnego, obejmujacego
obszar calej gminy, studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gminy, w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowa-
nia przestrzennego jako aktu prawa miejscowego uchwalanego przez rade
gminy, jak réwniez w przedmiocie szczegdlnej, znajdujacej zastosowanie w sy-
tuacji braku planu miejscowego instytucji decyzji o warunkach zabudowy
i zagospodarowania terenu. Niezaleznie od dotychczasowych prob zastapie-
nia PlanZagospU nowymi przepisami oraz od dokonywanych jej nowelizacji
uchwalane sg kolejne specustawy, ktére majg na celu umozliwienie przeprowa-
dzania uproszczonych proceséw inwestycyjnych w odniesieniu do nierucho-
mosci poza zasadniczym unormowaniem PlanZagospU. Liczba uchwalonych
specustaw wskazuje na niedostateczng skutecznos$¢ rozwigzan wprowadzo-
nych przez PlanZagospU. Obowigzujaca ustawa doczekala si¢ juz kilkunastu
nowelizacji, kilku orzeczen TK oraz bogatego orzecznictwa sadow administra-
cyjnych.

§ 3. Przesltanki wydania decyzji
o warunkach zabudowy

Warunki wydania decyzji o warunkach zabudowy, ktére muszg zostac spel-
nione lacznie, okresla art. 61 PlanZagospU. Przestanki ,,musza by¢ spelnione
tacznie, co oznacza, ze uchybienie ktorejkolwiek z nich czyni wydanie pozy-
tywnej decyzji niemozliwe. (...) spelnienie ich wraz ze stwierdzeniem braku

27 A. Zdyb, w: R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), SPA, t. 7.



Rozdziat I. Charakter prawny decyzji o warunkach zabudowy

innych przepisow sprzeciwiajacych si¢ inwestycji, obliguje organ do wydania
pozytywnej decyzji o warunkach zabudowy”?.

Pierwszym z wymogdéw ustanowionych przez art. 61 PlanZagospU jest wy-
moég kontynuacji zabudowy. Zgodnie z nim dziatka sgsiednia powinna by¢
zabudowana w sposdb pozwalajacy na okreslenie wymagan dotyczacych no-
wej zabudowy w zakresie kontynuacji funkcji, parametréw, cech i wskazni-
kow ksztaltowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu, w tym gabary-
tow i formy architektonicznej obiektéw budowlanych, linii zabudowy oraz
intensywnosci wykorzystania terenu. Celem tej regulacji jest dostosowanie
zamiardw inwestycyjnych do istniejacych w danym terenie standardow oraz
niedopuszczenie dziatan inwestycyjnych tam, gdzie tych standardow brakuje
(z uwagi na brak jakiejkolwiek zabudowy).

Przepis art. 61 ust. 1 pkt 1 PlanZagospU wprowadza na grunt prawa
polskiego rozwiazanie zaczerpniete z ustawodawstwa niemieckiego, tj. za-
sade dobrego sasiedztwa, ktdra uzaleznia zmiane w zagospodarowaniu terenu
od dostosowania si¢ do okreslonych cech zagospodarowania terenu sasied-
niego. Tylko takie uksztaltowanie przestrzeni, ktére tworzy harmonijng catosé
oraz uwzglednia w przyporzadkowanych relacjach wszelkie uwarunkowania
i wymagania funkcjonalne, gospodarczo-spoleczne, srodowiskowe, kulturowe
oraz kompozycyjno-estetyczne, moze zosta¢ zaakceptowane w drodze udzie-
lonej decyzji o warunkach zabudowy.

W przypadku braku planu zagospodarowania naczelng zasada towarzy-
szaca regulacji tadu przestrzennego jest kontynuacja zabudowy. Nowa zabu-
dowa powinna stanowi¢ kontynuacje zabudowy znajdujacej sie w sasiedz-
twie inwestycji, zaréwno jezeli chodzi o funkcje, parametry, cechy i wskaz-
niki ksztaltowania zabudowy, jak i zagospodarowanie terenu. Kontynuacja
powinna dotyczy¢ takze gabarytow, formy architektonicznej obiektow, linii
zabudowy oraz - co bardzo wazne - intensywnos$ci wykorzystania terenu
(NowaZabudR). Zgodnie z obowiazujagcym do 2.1.2022 r. § 3 NowaZabudR
w celu ustalenia wymagan dla nowej zabudowy i zagospodarowania terenu
wlasciwy organ wyznaczal wokot dziatki budowlanej, ktdrej dotyczyt ztozony
wniosek o ustalenie dla niej warunkéw zabudowy, obszar analizowany i prze-
prowadzal na nim analiz¢ funkeji oraz cech zabudowy i zagospodarowania te-
renu w zakresie warunkéw wskazanych w art. 61 ust. 1-5 PlanZagospU. Od
3.1.2022 r. zagadnienie to reguluje art. 61 ust. 5a PlanZagospU, zgodnie z kto-
rym, wlasciwy organ wyznacza wokot terenu obszar analizowany w odlegtosci

28 7. Niewiadomski, w: Z. Niewiadomski (red.), Planowanie, 2008, s. 490.
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nie mniejszej niz trzykrotna szerokos¢ frontu terenu, jednak nie mniejszej niz
50 metréw i przeprowadza na nim analize funkcji oraz cech zabudowy i zago-
spodarowania terenu. Warunki te obejmuja m.in. dostep do drogi publicznej,
sprawdzenie czy istniejace lub projektowane uzbrojenie terenu jest wystarcza-
jace dla zamierzenia budowlanego lub tez czy teren nie wymaga uzyskania
zgody na zmiane przeznaczenia gruntow rolnych i lesnych na cele nierolnicze
i nielesne®.

Wynikajaca z art. 61 ust. 1 pkt 1 PlanZagospU ocena inwestycji z punktu
widzenia kontynuacji istniejacej zabudowy w zakresie jej funkeji oraz cech ar-
chitektonicznych i urbanistycznych nie oznacza zakazu lokalizacji zréznico-
wanej zabudowy na okreslonym terenie oraz bezwzglednego obowiazku kon-
tynuacji dominujacej funkcji zabudowy. Warunkiem dopuszczenia lokalizacji
zrdznicowanej zabudowy na analizowanym obszarze jest to, aby analiza urba-
nistyczna uzasadniala podjete rozstrzygniecie, poparte oceng zachowania tadu
przestrzennego. Kontynuacja funkcji oznacza, ze nowa zabudowa musi mie-
$ci¢ sie¢ w granicach zastanego w analizowanym obszarze sposobu zagospoda-
rowania terenu. Nowa zabudowa jest dopuszczalna, gdy mozna ja pogodzi¢
(nie jest sprzeczna) z funkcja istniejaca na analizowanym obszarze (wyr. WSA
w Poznaniu z 21.9.2016 r., IV SA/Po 509/16*). Wskazuje si¢ rowniez, ze funk-
cja nowa nie musi by¢ identyczna z dotychczasowa istniejaca, wystarczy, ze be-
dzie do niej nawiazywac. Trudno natomiast sprecyzowac, co w praktyce to na-
wiazywanie ma oznacza¢. Mozliwe jest rowniez uzupelnienie funkcji istniejacej
o zagospodarowanie uznawane za uzupelniajace i niewchodzace z nig w kolizje
(wyr. WSA w Lodzi z 20.5.2016 r., IT SA/Ld 46/16%!).

W orzecznictwie wskazuje si¢ takze, ze rozumienie kontynuacji funkgji za-
budowy nalezy traktowac szeroko, zgodnie z wykladnig systemowa, ktora kaze
rozstrzygac watpliwosci na rzecz uprawnien wlasciciela czy inwestora, tak aby
zachowac zasade wolnosci zagospodarowania terenu. Powodem odmowy usta-
lenia warunkéw zabudowy moze by¢ tylko zlozenie takiego projektu inwesty-
cji, ktory bedzie sprzeczny z dotychczasows funkeja terenu, czyli niedajacego
sie z nig pogodzi¢. Nie wolno kwestii kontynuacji funkcji interpretowac za-
wezajaco, np. jako mozliwosci powstawania budynkéw tylko tego samego ro-
dzaju, co juz istniejace. Trzeba pamietac, ze celem ustawodawcy jest zachowa-
nie fadu przestrzennego, a nie zablokowanie inwestycji w razie braku planu

29 £. Ostrowski, Planowanie, s. 43.
30 Legalis.
31 Legalis.

11
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miejscowego (wyr. WSA w Kielcach z 31.1.2018 r., IT SA/Ke 228/172). Wydaje
sie jednak, ze jest to odejscie od pierwotnych zatozen ustawodawcy - pierwot-
nie w zamierzeniu ustawodawcy decyzja o warunkach zabudowy miata by¢ in-
strumentem pomocniczym, stosowanym jako wyjatek na obszarach, gdzie nie
ma planu miejscowego. Ponadto przyjecie wykladni zwezajacej w sytuacji ma-
sowego charakteru decyzji o warunkach zabudowy skutkowatoby znaczacym
ograniczeniem inwestycji.

Celem zasady tzw. dobrego sasiedztwa jest zagwarantowanie fadu prze-
strzennego, okreslonego w art. 2 pkt 1 PlanZagospU jako takie uksztaltowa-
nie przestrzeni, ktdre tworzy harmonijng calos¢ oraz uwzglednia w przypo-
rzadkowanych relacjach wszelkie uwarunkowania i wymagania funkcjonalne,
gospodarczo-spoleczne, srodowiskowe, kulturowe oraz kompozycyjno-este-
tyczne, wymagania dostosowania nowej zabudowy do wyznaczonych przez
zastany w danym miejscu stan dotychczasowej zabudowy, cech i parame-
trow o charakterze urbanistycznym (zagospodarowanie obszaru) i architekto-
nicznym (uksztaltowanie wzniesionych obiektow). Wyznacznikiem spetnienia
ustawowego wymogu sg faktyczne warunki panujace do tej pory na konkret-
nym obszarze (wyr. WSA w Olsztynie z 21.3.2017 r., IT SA/Ol 74/17%).

Zaznaczenia wymaga, ze ustawodawca nie wskazuje zadnych wymogéw,
ktérymi powinna charakteryzowac si¢ zabudowa zlokalizowana na dzialce sa-
siedniej, aby mogla stanowi¢ podstawe dla okreslenia wymagan dotyczacych
planowanej zabudowy, a w zwiazku z tym miejscowe rozwiazania architekto-
niczno-urbanistyczne stajg si¢ — niezaleznie od ich klasy czy jakosci — wzorcem
urbanistycznym. Ustawodawca dopuszcza wigc mozliwos¢ okreslenia wyma-
gan dotyczacych planowanej zabudowy na podstawie parametrow zlokalizo-
wanej w sasiedztwie zabudowy, ktérej walory architektoniczno-urbanistyczne
sg znikome?®*. Przyjeto zatem zasade kontynuacji zabudowy bez poglebionej
refleksji. W sytuacji istniejacego w Polsce chaosu przestrzennego zasada kon-
tynuacji nie sprawdza si¢ w obowiazujacej formie i moze powodowaé dalsze
jego poglebianie.

Jak wspomniano powyzej, wydanie decyzji o warunkach zabudowy jest
mozliwe w przypadku, gdy co najmniej jedna dziatka, dostepna z tej samej
drogi publicznej, jest zabudowana w sposdb pozwalajacy na okreslenie wyma-
gan dotyczacych nowej zabudowy. W orzecznictwie sadéw administracyjnych

32 Legalis.
33 Legalis.
34 Szerzej na ten temat zob. K. Malysa-Sulitiska, Dobre sasiedztwo, s. 5.
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istnieje rozbiezno$¢ co do tego, w jakim stadium inwestycyjnym powinna by¢
budowa na sasiedniej dzialce. Wedlug pogladu pierwszego wystarczy, ze w ob-
szarze analizowanym znajduje sie dzialka, dla ktorej wydano decyzje o usta-
leniu warunkéw zabudowy oraz wydano decyzje zatwierdzajaca pozwolenie
na budowe. Wedtug pogladu drugiego — w obszarze analizowanym musi znaj-
dowac si¢ co najmniej jedna dziatka sasiednia, na ktorej roboty budowlane po-
legajace na budowie obiektow budowlanych zostaly juz zrealizowane.

Poglad pierwszy opiera si¢ na zalozeniu, ze skoro jeden z inwestoréw sa-
siadujacych i mieszczacych sie¢ w obszarze analizowanym rozpoczal juz bu-
dowe na podstawie waznych decyzji administracyjnych, to nie ma powodu do
wstrzymywania dalszych inwestycji budowlanych do czasu zakonczenia bu-
dowy pierwotnej (pierwszej) inwestycji badz jej zrealizowania do stanu suro-
wego zamknigtego. Zdarzenia takie sg bowiem przyszte i niemozliwe do okre-
$lenia w czasie (wyr. NSA z 26.1.2007 r., II OSK 239/06%). Zdaniem sadu orze-
kajacego w tej sprawie, jesli zawarte w PlanZagospU sformutowania sa niejasne
i niejednoznaczne, to nalezy interpretowac je na korzys¢ uprawnien wtasci-
cielskich. Ponadto sad podkreslil, ze przy braku miejscowego planu zagospo-
darowania przestrzennego dbalos¢ o tad nie powinna by¢ realizowana przez
bardzo restrykcyjne rozumienie przepisow, prowadzace do odmowy ustale-
nia warunkéw zabudowy, wstrzymania wszelkich procesow inwestycyjnych,
co uniemozliwiatoby tym samym realizacje zagwarantowanego konstytucyjnie
prawa wlasnosci. Podobnie podnoszono w pdzniejszym orzecznictwie, wska-
zujac, ze dla zachowania zasady dobrego sasiedztwa wystarczajace jest, aby
w obszarze analizowanym znajdowata si¢ dziatka, dla ktérej wydano pozwole-
nie na budowe obiektu gwarantujace kontynuacje funkcji nowej zabudowy dla
zamierzenia bedacego przedmiotem decyzji o ustalenie warunkéw zabudowy
(wyr. WSA w Krakowie z 13.3.2012 r., IT SA/Kr 1938/11%).

Poglad drugi opiera si¢ na zalozeniu, ze dziatka zabudowana to jedynie
dzialka, na ktorej roboty budowlane, polegajace na budowie obiektéw budow-
lanych, zostaly juz zrealizowane. Jak wskazuje orzecznictwo, wydanie decyzji
o warunkach zabudowy jest mozliwe jedynie w przypadku, gdy co najmniej
jedna dzialka sasiednia, dostepna z tej samej drogi publicznej, jest zabudo-
wana w sposob pozwalajacy na okreslenie wymagan dotyczacych nowej zabu-
dowy (wyr. NSA z 30.9.2014 r., II OSK 715/13%). Poglad ten obecny jest row-

35 Legalis.
36 Legalis.
37 Legalis.
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niez w doktrynie. Zygmunt Niewiadomski wskazuje, ze istnienie dzialki zabu-
dowanej w bliskiej okolicy, ktéra tworzy pewien harmonijny uklad, oceniany
z punktu widzenia urbanistyki, stanowi warunek konieczny uzyskania decyzji
o warunkach zabudowy?.

Stusznie zauwaza M. Szewczyk, ze ze wzgledu na zasadg racjonalnosci prak-
seologicznej prawodawcy wymog istnienia zabudowy zasadne byloby rozu-
mie¢ w ten sposob, ze nie stosuje sie go do tych zamierzen majacych skutko-
waé zmiang zagospodarowania terenu, ktore wiaza si¢ z realizacjg inwestycji
budowlanych. W aktualnie obowigzujacym brzmieniu PlanZagospU wydania
decyzji o warunkach zabudowy wymaga nie tylko realizacja inwestycji budow-
lanej - a wiec inwestycji polegajacej na budowie - ale takze realizacja innej
zmiany zagospodarowania terenu, rowniez takiej, ktora nie wymaga pozwo-
lenia na budowe i nie polega na realizacji inwestycji budowlanej (np. zale-
sienie gruntu rolnego)®. Cho¢ jednoczes$nie w orzecznictwie wskazuje sie, ze
zasada dobrego sasiedztwa dotyczy nie tylko budowy nowego obiektu, lecz
takze dobudowy i rozbudowy obiektu budowlanego juz istniejacego (wyr. TK
2 20.7.2010 r., K 17/08%).

Na tle powyzszych rozwazan o zasadzie dobrego sasiedztwa i jej rozumie-
niu pojawia si¢ kolejne zagadnienie sporne, dotyczace definicji dzialki sasied-
niej dla potrzeb ustalenia warunkéw zabudowy. W orzecznictwie wystepuja
dwa rézne poglady - pierwszy, zgodnie z ktérym dzialkq sasiednig dla potrzeb
ustalenia warunkow zabudowy jest kazda dzialka znajdujaca si¢ w okolicy te-
renu inwestycji. Drugi poglad zaklada, ze dzialky sasiednia dla potrzeb usta-
lenia warunkow zabudowy jest tylko dziatka sasiadujaca bezposrednio z tere-
nem inwestycji.

Poglad pierwszy opiera sie na zalozeniu, ze jesli celem przepisu art. 61 ust. 1
pkt 1 PlanZagospU jest zagwarantowanie fadu przestrzennego, to zgodnie z za-
sada dobrego sasiedztwa nalezy bada¢ wplyw inwestycji na otoczenie w sen-
sie urbanistycznym. Oznacza to, ze w kazdym indywidualnym przypadku na-
lezy widzie¢ obszar analizowany jako urbanistyczng calo$¢. Zasada dobrego
sgsiedztwa wymaga dostosowania nowej zabudowy do wyznaczonych przez
istniejacy w danym miejscu stan dotychczasowej zabudowy, a takze do cech
i parametrow o charakterze urbanistycznym (zagospodarowanie obszaru) i ar-
chitektonicznym (uksztaltowanie wzniesionych obiektow). Wyznacznikiem

38 7. Niewiadomski, w: Z. Niewiadomski (red.), Planowanie, 2013, s. 506-512.
39 Z. Leotiski, M. Szewczyk, M. Krus, Prawo zagospodarowania, 2012, s. 221.
40 Legalis.
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spelnienia ustawowego wymogu sa zatem faktyczne warunki panujace do tej
pory na konkretnym obszarze. Powstajaca w sasiedztwie zabudowanych juz
dzialek nowa zabudowa powinna odpowiada¢ charakterystyce urbanistycz-
nej (kontynuacja funkgeji, parametréw, cech i wskaznikow ksztaltowania za-
budowy oraz zagospodarowania terenu, linii zabudowy i intensywnosci wy-
korzystania terenu) i architektonicznej (gabarytéw i formy architektonicznej
obiektéw budowlanych) zabudowy juz istniejacej. Zakresu pojeciowego ter-
minu ,,dzialki sasiedniej” nie powinno sie ogranicza¢ jedynie do dziatki przy-
legtej bezposrednio do dzialki inwestora, lecz rozumie¢ go nalezy jako pewien
obszar tworzacy urbanistyczng catos¢, ktdra pozwala organowi na dokonanie
analizy mozliwosci wykonania planowanej inwestycji przy zachowaniu usta-
wowych warunkow wynikajacych z art. 61 ust. 1 PlanZagospU. Nieprawidtowe
jest zawezZenie analizowanego obszaru jedynie do terendéw potozonych po jed-
nej stronie drogi publicznej. Scie$niajaca wyktadnia przepisu art. 61 ust. 1 pkt 1
PlanZagospU, wedlug ktorej decyzja o warunkach zabudowy oparta bylaby
na analizie pewnej ,,podprzestrzeni” o jednorodnym zagospodarowaniu, sta-
nowiacej wzorzec dobrego sasiedztwa, jest niedopuszczalna w $wietle zasady
swobody gospodarowania terenem, ktéra normuje przepis art. 6 ust. 2 pkt 1
PlanZagospU (wyr. NSA z 20.3.2012 r., IT OSK 10/11%'). Przez pojecie sasiedz-
twa nie nalezy rozumie¢ wylacznie bezposredniej stycznosci dzialki, na ktorej
ma powstaé planowana inwestycja, z dzialka sasiednia. Przez pojecie dziatki
sgsiedniej nalezy rozumie¢ nieruchomos¢ znajdujacg si¢ w pewnym obszarze
wokot dziatki, na ktérej ma powstaé planowana inwestycja, tworzacym pewng
urbanistyczng calo$¢ (wyr. NSA z 29.8.2018 r., II OSK 2122/16%). Restryk-
tywna interpretacja pojecia dziatki sasiedniej, jako dziatki graniczacej, bytaby
sprzeczna z celami PlanZagospU. Ustawa bowiem nie wskazuje, ze dziatka sa-
siednig jest tylko dzialka bezposrednio sasiadujaca (graniczaca) z terenem in-
westycji. Warunek sasiedztwa nalezy utozsamiac z tzw. sasiedztwem urbani-
stycznym, niemajacym wiele wspdlnego ze wspodlna granica*.

Oczywiscie nie moga to by¢ dzialki odlegle, w kazdym przypadku nalezy
kierowac sie ratio legis art. 61 PlanZagospU, ktorym jest utrzymanie tadu prze-
strzennego w obszarze analizowanym. Celem art. 61 ust. 1 pkt 1 PlanZagospU
nie jest wprowadzenie automatyzmu w dzialaniu organu, ktory z zalozenia
mialby nie dopusci¢ do wielu inwestycji tylko dlatego, ze brak im granicy

41 Legalis.
42 Legalis.
43 E. Skorczynska, Lokalizacja, s. 94.
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