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Wstep

Miasta od najdawniejszych czaséw byly zaktadane i planowane celowo. Swiadomie
projektowano uktady ulic i zabudowan. Planowanie przestrzenne od wiekéw byto po-
strzegane jako dzialanie czlowieka ukierunkowane na porzadkowanie przestrzeni (be-
dacej przedmiotem uzytkowania spotecznosci ludzkich). W czasach starozytnych wi-
zj¢ miasta idealnego stworzyl Platon i przedstawit ja w swoim dziele Paristwo — miasto
mialo zapewni¢ wszystkim mieszkancom szczesliwos¢, a kazdy jego mieszkaniec miat
do wypelnienia cisle okreslone role (pracownika, straznika lub filozofa). Platoniska wi-
zja idealnego miasta byta wyobrazeniem zbudowanego zgodnie z wymogami racjonal-
nosci i estetyki urbis!. Od tych wzorcow odeszta architektura starozytnego Rzymu, ktora
zwrocila sie w strone imperialnej checi podbijania $wiata, co znalazto swe odbicie w roz-
budowanej sieci drogowej i wznoszeniu obiektow strategicznych. Warowny oboz ca-
strum Romanum stal si¢, w miar¢ powigkszania imperium, bazg dla pdzniejszych miast
$redniowiecznych i nowozytnych.

Juz w $redniowieczu zdawano sobie sprawe, ze brak planowania powodowal spon-
taniczny rozwdj miast, co w konsekwencji prowadzilo do rozrostu stref nedzy, cho-
réb i przestepczosci. Wychodzac naprzeciw tym zagrozeniom wladze ustanawialy
odpowiednie regulacje, majace na celu kodyfikacje zasad zarzadzania i planowania
przestrzennego. Rozklad zabudowy, zar6wno mieszkalnej, jak i publicznej, a takze in-
frastruktury, podporzadkowany byl funkcjom, jakie okreslone obszary miasta pelnity
w danym osiedlu ludzkim?.

Przelom epok sredniowiecza i renesansu przyniost zmiang¢ sposobu postrzegania
miasta — stalo sie ono przedmiotem rozwazan i badan, organizmem analizowanym
i opisywanym. Renesansowe miasta mialy by¢ wytworem racjonalizmu, chtodnego ro-
zumowania pozbawionego pobudek religijnych i emocjonalnych. Okres baroku cha-
rakteryzowal sie raczej rewitalizacja miast istniejacych niz kreacjg nowych zalozen
urbanistycznych, a w poréwnaniu z renesansem zainteresowanie miastem jako kon-
struktem zmalato.

Wraz z uplywem czasu w coraz wiekszym stopniu zaczeto zdawaé sobie sprawe,
ze ksztalt osrodkéw miejskich ma wplyw na wiekszy obszar niz samego tylko miasta,
poprzez wpltywy gospodarcze, transportowe i ekonomiczne. Te okolicznoéci sprawity,
ze wprowadzano ujednolicone i hierarchiczne systemy planowania: od planowania
na poziomie krajowym, poprzez poziom regionalny, az po poziom lokalny. Planowanie

1 Platon, Panstwo, s. 30-39.
2 A. Kowalewski, Bezlad, s. 112-126.
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przestato by¢ jedynie narzedziem porzadkowania przestrzennej dzialalnosci cztowieka
W jego otoczeniu, a stalo sie gléwnie instrumentem inicjowania rozwoju dzieki prze-
myslanej alokacji okreslonych funkcji gospodarczych czy obiektéw w przestrzeni.

Podsumowujac, rozwdj miasta moze mie¢ charakter spontaniczny lub planowy.
Planowanie przestrzenne, odpowiadajac na pytanie, gdzie zlokalizowaé zadania roz-
wojowe, bada wszystkie zwiazki, jakie zachodza w przestrzeni. Planowanie to wiaze
sie z gospodarky przestrzenna, ktéra polega na wzieciu pod uwage przestrzennego
wymiaru gospodarowania, co oznacza gospodarowanie z uwzglednieniem zréznico-
wanych wlasciwosci przestrzeni oraz gospodarowanie przestrzenia, czyli odpowied-
nie zagospodarowanie danego obszaru. Polityka przestrzenna jest sfera dziatan maja-
cych za zadanie ustalanie celéw, srodkow i kierunkéow ksztattowania, zagospodarowa-
nia i uzytkowania przestrzeni?.

Normy prawne regulujace materi¢ ksztaltowania tadu przestrzennego tworzg
spojna dziedzine zwana prawem zagospodarowania przestrzennego. W wymiarze prak-
tycznym planowanie i zagospodarowanie przestrzenne powinno polegaé na dazeniu
do eliminowania potencjalnych konfliktéw przestrzennych. Ustawodawca, stanowiac
normy materialnego prawa administracyjnego, nie zawsze jednak jest w stanie okresli¢
tre$¢ intereséw prawnych jednostek tak, aby w pelni oddawata istote ich pragnien - i to
nie tylko ze wzgledu na to, ze musi godzi¢ rozne interesy jednostkowe, ale tez dlatego,
ze musi znalez¢ ich wspolny wyznacznik i wspdlna formule, a poza tym okresli¢ cos, co
z normatywnego punktu widzenia jest wspdlna wartoscia?.

Jest to zadanie szczegdlnie trudne takze z uwagi na interdyscyplinarny charakter
planowania przestrzennego, ktdre faczy w sobie wymagania wiedzy prawnej, ekono-
micznej, urbanistycznej, technicznej i budowlanej. Powszechnie wiazace rozstrzygnie-
cia, ktdre sa podejmowane w procesie planowania przestrzennego w zakresie przezna-
czenia terendéw na okreslone cele oraz zasady ich zagospodarowania i zabudowy, pro-
wadza do powstawania konfliktéw intereséw indywidualnych lub interesu prywatnego
z interesem publicznym.

Chaos przestrzenny w Polsce wplywa na wiekszo$¢ dziedzin zycia i przejawdw
dziatalnosci czlowieka zwiazanych z gospodarowaniem w przestrzeni. Analizy urbani-
styczne wskazuja przede wszystkim na problemy zwiazane z dekoncentracjq i rozpra-
szaniem osadnictwa (urban sprawl) oraz chaosem morfologiczno-funkcjonalnym. Wy-
nika to z tego, ze osadnictwo stanowi podstawowy element zagospodarowania prze-
strzennego, stajac si¢ baza dla innych dzialalno$ci. Do najwazniejszych negatywnych
skutkow chaosu przestrzennego z punktu widzenia rozwoju i ksztattowania uktadéw
osadniczych naleza zatem: niezadowalajacy stan obstugi infrastruktury publicznej, brak
uzbrojenia terenéw, chaotyczna zabudowa i dysfunkcje urbanistyczno-przestrzenne,
nadmierna lokalizacja zabudowy na terenach rolniczych, nadpodaz gruntéw inwe-

3]. Parysek, Miasto, s. 27-53.
4 M. Zdyb, Interes jednostki, s. 300.

XXXII



Wstep

stycyjnych o niskim potencjale lokalizacyjnym, niezréwnowazona gospodarka prze-
strzenna samorzadow>.

Wedlug Komitetu Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN koszty chaosu
przestrzennego w Polsce wynoszg 84,3 mld zl rocznie. Na te kwote skladaja si¢ koszty
zwiazane z obstuga transportowa (31,5 mld zi, czyli 37,4%), koszty dotyczace osad-
nictwa i infrastruktury technicznej (20,5 mld z}; 24,3%) oraz rolnictwa, rynku nie-
ruchomosci i $rodowiska przyrodniczego (32,3 mld zk 38,3%). Autorzy raportu za-
uwazaja, ze wadliwe zagospodarowanie wynika z nadmiernego liberalizmu w obsza-
rze planowania i gospodarki przestrzennej, braku hierarchicznosci wiazacych ustalen
w dokumentach planistycznych na wyzszych poziomach jednostek samorzadu teryto-
rialnego, powszechnie potwierdzonej patologicznej roli administracyjnej decyzji o wa-
runkach zabudowy oraz niedostrzeganiu wartosci spoleczno-ekonomicznej przestrzeni
jako skfadnika majatku narodowego®.

Od wielu lat trwa debata na temat ewentualnych zmian w systemie planowa-
nia przestrzennego. Komitet Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN wskazuje
na konieczno$¢: powiazania planéw wojewddzkich z planem krajowym lub istnienia
systemu wiazacych ustalen dla ochrony intereséw publicznych z prawem powszechnie
lub terytorialnie obowigzujacym; przyjecia zasady o publicznym celu waloréw prze-
strzeni i Srodowiska; przyjecia jednoznacznej zasady, ze kazdy uzytkownik-wlasciciel
fragmentu przestrzeni ma regulowane warunki korzystania z przestrzeni przez plan
miejscowy i inne przepisy systemowe; przyjecia zasady, ze zmiana formy uzytkowania
z funkcji nieurbanistycznej na urbanistyczna odbywa si¢ tylko na podstawie przepisu
miejscowego ogdlnego i szczegdlowego planu miejscowego?.

Zdaniem wielu przedstawicieli doktryny to instytucja decyzji o warunkach zabu-
dowy - bedaca w centrum zainteresowania niniejszej pracy - stanowi wezlowy problem
planowania przestrzennego i czesciej szkodzi tadowi przestrzennemu, niz umozliwia
jego racjonalne ksztaltowanie8. Taka negatywna ocena oparta jest na obowiazywaniu
wielu nieostrych, mozliwych do réznych interpretacji przepiséw dotyczacych planowa-
nia i zagospodarowania przestrzennego. Ponizej przedstawiono gléwne nurty i stano-
wiska w debacie nad istniejaca instytucja decyzji o warunkach zabudowy oraz konse-
kwencjami jej obecnosci w systemie prawnym.

Z. Ziobrowski wskazuje nastepujace wady obecnego systemu planowania prze-
strzennego: brak bilansowania potrzeb terenowych z nakladami na infrastrukture
transportowa i techniczna; negatywna role decyzji o warunkach zabudowy, ktére sta-

5 Stanowisko Prezydium PAN, Wnioski dotyczace uwarunkowan, skutkow i kosztow chaosu
przestrzennego oraz rekomendacje dla koniecznej reformy systemu gospodarowania i planowania
przestrzenia, Warszawa 2017.

6 A. Kowalewski, T. Markowski, P. Sleszyn’ski, Studia, s. 5.

7 Stanowisko Prezydium PAN z 20.11.2018 r. w sprawie uwzglednienia w polityce rozwoju
i przepisach prawa wynikéw badan naukowych dotyczacych potrzeb ksztalttowania przestrzen-
nego rozwoju Polski, http://www.kpzk.pan.pl/images/stanowisko_PAN.pdf (dostgp: 1.5.2020 r.).

8 M.J. Nowak, w: I. Zachariasz (red.), Kierunki.
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nowia instytucje¢ dezintegrujaca zagospodarowanie przestrzeni oraz niemajacg odpo-
wiednika w innych krajach europejskich; wigkszy wplyw na ksztaltowanie przestrzeni
miast decyzji o warunkach zabudowy niz miejscowych planéw zagospodarowania prze-
strzennego®.

A. Kopec zwraca uwagg na brak jednoznacznego wymogu zgodnosci pomiedzy tre-
$cig decyzji a trescia studiéw uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzen-
nego, co skutkuje rozbieznosciami pomiedzy kierunkami polityki przestrzennej gminy
a faktycznym zagospodarowaniem, powstawaniem zabudowy w miejscach do tego nie-
przeznaczonych oraz umniejszaniem roli planéw miejscowych!.

T. Markowski zauwaza, ze decyzje o warunkach zabudowy nie sg instrumentami
rozwoju, a fakultatywnos$¢ planowania miejscowego przenosi korupcje z poziomu cen-
tralnego na poziom lokalny. Dodatkowo autor ten wskazuje na fatwos¢ kwestionowania
rozstrzygnigc planistycznych i nadinterpretacjg ochrony interesu prywatnego kosztem
interesu publicznego!!. Jako panaceum na powyzsze problemy proponuje on wprowa-
dzenie w zycie zasady wydawania pozwolen na budowe na nowych terenach urbani-
zacji wylacznie na podstawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
wprowadzenie obowiazku sporzadzania planéw miejscowych dla terenéw renaturyzo-
wanych lub przeznaczonych pod inne funkeje niz dotychczasowe oraz zapewnienie sa-
morzadom terytorialnym warunkow do réwnolegtej budowy infrastruktury z petnym
jej refinansowaniem ze strony uzytkownikow.

M.]. Nowak wymienia nast¢pujace problemy polskiego systemu planowania i zago-
spodarowania przestrzennego: brak hierarchicznej wspétzaleznosci planéw zagospoda-
rowania przestrzennego, uznaniowos$¢ w prawie gospodarki przestrzennej i decyzjach
administracyjnych w odniesieniu do kluczowych probleméw przestrzennych. Jako pro-
pozycje rozwiazan tych probleméw autor ten sugeruje: po pierwsze, wprowadzenie
norm nakazujacych, aby wszystkie wydawane decyzje o warunkach zabudowy byly
zgodne z trescig studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzen-
nego. Po drugie, nalezy doprecyzowa¢ pojecia ,kontynuacji funkcji” oraz ,,bliskiego
sasiedztwa” poprzez zawezenie pojecia obszaru stanowiacego urbanistyczng cato$é. Po
trzecie, nalezy wprowadzi¢ zasade, zgodnie z ktérg dla terenéw przeznaczonych pod
inne niz dotychczasowe cele, powinny istnie¢ obligatoryjne miejscowe plany zagospo-
darowania przestrzennego.

Propozycje powyzsze, cho¢ moga zdawac si¢ atrakcyjne, sa w wigkszosci trudne
do zrealizowania. Przede wszystkim gléwny i najczgstszy postulat reformatoréw, czyli
wprowadzenie wymogu zgodnosci decyzji o warunkach zabudowy ze studium uwa-
runkowan i kierunkéw zagospodarowania jest niemozliwy do zrealizowania w obec-
nym stanie prawnym. Jesli studium uwarunkowan nie jest aktem prawa miejscowego
to oznacza, ze ustalenia studium oddzialtuja jedynie w sferze wewnetrznej dziatania ad-

9 Z. Ziobrowski, Polityka przestrzenna, s. 1-10.
10 A. Koped, Stabo$¢, s. 131-136.
11 T. Markowski, Funkcjonowanie, s. 26.
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ministracji gminnej, a jego adresatami sa jednostki organizacyjne podporzadkowane
radzie gminy. Zgodnie z utrwalona linig orzecznicza NSA, akty prawne niemajace mocy
powszechnie obowiazujacej nie moga w zadnym wypadku stanowi¢ podstawy do wy-
dawania decyzji administracyjnej, szerzej - indywidualnego aktu stosowania prawa, ani
wiazaé organu administracji publicznej w zakresie materialnym przy wydawaniu tego
typu aktéw indywidualnych (wyr. NSA: 2 6.2.1981 r., SA 819/80'2; 2 21.11.2000 r., IT SA
2437/9913).

Stwierdzi¢ nalezy, ze nietrafne i nadmiernie radykalne jest zalozenie wigkszosci
przedstawicieli doktryny, iz decyzje o warunkach zabudowy sg przyczyna wszelkiego
zla, jakie zaistnialo w dziedzinie planowania i zagospodarowania przestrzennego oraz
faktycznego zagospodarowania obszaréw, ktérych najwazniejsza cecha jest wysoka
nadpodaz terenéw budowlanych. Wprowadzenie do polskiego systemu prawnego de-
cyzji o warunkach zabudowy bylo nieuniknione i miato na celu doprowadzenie do
zniesienia zaprowadzonego moca dekretu z 2.4.1946 r. o planowym zagospodarowaniu
przestrzennym krajul4 swego rodzaju ,,neofeudalizmu”, polegajacego na tym, ze prawo
zabudowy stalo sie przywilejem, ktory mogta (ale nie musiata) przyzna¢ komus$ wladza
publicznals.

Decyzje o warunkach zabudowy sa stosowane jako instrument zarzadzania prze-
strzenia w kazdej gminie, a w dominujacej czgsci gmin jest to instrument wykorzy-
stywany najczesciej. Sytuacja, w ktorej to wlasnie ta decyzja byla najczesciej podstawa
rozpoczegcia procesu realizacji wielu inwestycji, wynika wprost z braku obowiazywania
wystarczajacej liczby miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego. Mimo
ze obecnie liczba miejscowych planéw stale wzrasta, to jednak objecie nimi w pelni
obszardw, dla ktorych istnieje uzasadniona potrzeba ich sporzadzenia, to ciagle przy-
szto$é. Stad decyzje o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, w szczegdl-
nosci decyzje o warunkach zabudowy, stanowia i beda stanowi¢ istotny element uzy-
skiwania informacji o sposobie zagospodarowania i zabudowy okreslonych terendw!e.
W zwiazku z powyzszym uzasadnione wydaje si¢ dokonanie analizy, w jakim zakresie
decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu wplywa na rozwdj lokalny
i regionalny.

Ksztaltowanie tadu przestrzennego w Polsce zalezne jest od catego szeregu czynni-
kéw - ekonomicznych, prawnych, srodowiskowych oraz kulturowych. Jednym z pod-
stawowych narzedzi umozliwiajacych ksztaltowanie fadu przestrzennego sg akty plano-
wania przestrzennego. Po transformacji ustrojowej rozpoczetej w 1989 r. dwukrotnie
zmieniano podstawowe akty prawne regulujace te zagadnienia. Zmiany, ktére wpro-
wadzaly ustawy w sferze planowania przestrzennego, spotkaly sie z duzg krytyka $ro-

12 Legalis.

13 Lex.

14 Dz.U. z 1946 r. Nr 16, poz. 109 ze zm.

15 M. Krus, M. Szewczyk, Plan, s. 60-61.

16 S. Pawlowski, Determinanty prawne, s. 59-83.
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dowisk urbanistéow oraz samorzadéw terytorialnych. Do najwigkszych mankamentéw
polskiej gospodarki przestrzennej zalicza sie m.in.: niska range studium uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania gminy, mozliwo$¢ wydawania decyzji o warunkach za-
budowy i zagospodarowania terenu, ktére umozliwiaja inwestowanie na obszarach po-
zbawionych planu miejscowego oraz brak zintegrowania planowania przestrzennego
z planowaniem inwestycyjnym.

Praktyka ostatnich 20 lat pokazuje, ze z uwagi na niewielka liczbe uchwalonych pla-
néw miejscowych, najpowszechniejszym instrumentem ksztalttowania fadu przestrzen-
nego stata si¢ decyzja o warunkach zabudowy. Na skutek stworzenia mozliwosci inwe-
stowania na terenach pozbawionych planéw miejscowych - co wedlug intencji usta-
wodawcy miato by¢ wyjatkiem, a stalo si¢ regula — obserwuje sie stale wzrastajaca liczbe
konfliktéw przestrzennych. Lokalizacja przedsigwzie¢ na obszarach, ktdre wczesniej nie
zostaly do danego celu przeznaczone w planach, powoduje protesty i konflikty spo-
teczne, a w przypadku lokalizacji inwestycji celu publicznego pociaga za soba wywtasz-
czenia i odszkodowania, ktére stanowia obciazenia finansowe dla gmin!7.

Wybrany temat niniejszej monografii porusza istotne z teoretycznego i praktycz-
nego punktu widzenia problemy badawcze. Analiza charakteru prawnego decyzji o wa-
runkach zabudowy ma istotne znaczenie z punktu widzenia okreslenia, czy decyzja
wskazuje przeznaczenie terenu, czy tez nie. Jesli zasadne jest przyjecie, ze okresla
ona przeznaczenie terenu, to prawdopodobnie wplywaé bedzie ona réwniez na war-
to§¢ nieruchomosci. Wobec tego zasadne wydaje sie pytanie, czy decyzja o warun-
kach zabudowy powinna pociaga¢ za sobg nalozenie na wlasciciela nieruchomosci
oplaty planistycznej, ktére to zagadnienie jest istotne z punktu widzenia praktycznego —
inwestoréw planujacych przedsiewziecie oraz gminy (jako uczestnikéw procesu inwe-
stycyjnego). Ponadto zidentyfikowanie brakéw obowiazujacych regulacji bedzie pro-
wadzito do wskazania pozadanych zmian i kierunkéw zmian w zakresie ustawodaw-
stwa planistycznego, mogac przyczynic si¢ do rozwiazywania konfliktéw spotecznych
dotyczacych podejmowanej problematyki, co jest kluczowe dla funkcjonowania rynku
nieruchomosci oraz intereséw jednostek samorzadu terytorialnego.

Wobec takiego ksztaltowania si¢ trendéw planistycznych zasadne wydaje si¢ pyta-
nie, jaki jest charakter prawny decyzji o warunkach zabudowy, istnieje bowiem spor
w doktrynie co do tego czy ma ona charakter deklaratoryjny, czy tez konstytutywny.
Analizy wymaga rowniez poglad najrzadziej wystepujacy w doktrynie, ktory mowi, ze
decyzja o warunkach zabudowy zawiera w sobie zaréwno element deklaratoryjny, jak
i konstytutywny. Odpowiedz na pytanie o charakter prawny decyzji o warunkach za-
budowy ma wielkie znaczenie. Determinuje ona bowiem odpowiedz na kolejne pyta-
nie, ktére stawia autor niniejszej pracy - czy decyzja o warunkach zabudowy okresla
przeznaczenie terenu. Jesli prawidtowe jest przyjecie, ze decyzja o warunkach zabu-
dowy okresla przeznaczenie terenu poprzez wskazanie mozliwych sposobéw wykorzy-
stania nieruchomosci potozonych na obszarze ich oddziatywania, to zasadny jest row-

17 M. Puk, Kolizje przestrzenne, s. 190-193.

XXXVI



Wstep

niez wniosek, ze decyzje o warunkach zabudowy wptywaja na potencjal inwestycyjny
nieruchomosci i w konsekwencji maja wplyw na warto$¢ rynkowa nieruchomosci. Do-
tychczas jedynie nieliczni autorzy podejmowali si¢ analizy problemu wptywu tresci pla-
néw miejscowych na warto$¢ nieruchomosci (R. Blazy's, W. Gorzym-Wilkowski'®, I. Za-
chariasz?°), a niemalze calkowicie brakuje analizy wptywu decyzji o warunkach zabu-
dowy na warto$¢ nieruchomosci.

Zagadnienie obnizenia lub wzrostu wartosci nieruchomosci w zwiazku z wydaniem
decyzji o warunkach zabudowy ma donioste znaczenie prawne. Oczywiste jest, ze gdy
w zwigzku z uchwaleniem miejscowego planu albo jego zmiang korzystanie z nierucho-
mosci lub jej czesci w dotychczasowy sposdb (zgodny z dotychczasowym przeznacze-
niem) jest wprawdzie mozliwe, ale warto$¢ nieruchomosci ulegta zmianie, to konieczne
jest dokonanie rozliczenia wiasciciela nieruchomosci z gmina. Jesli wartos¢ nierucho-
moéci ulegta obnizeniu, to wlasciciel moze zada¢ od gminy odszkodowania, natomiast
jesli wzrosta, to gmina moze nalozy¢ odpowiednia optate planistyczng zgodnie z art. 36
PlanZagospU. Powstaje wobec tego pytanie, czy zasadne jest, aby zaleznie od tego czy
inwestycja prowadzona jest na podstawie planu miejscowego, czy na podstawie decyzji
o warunkach zabudowy, raz obciaza¢ inwestora oplata planistyczna, a innym razem nie.

Ustalenie przeznaczenia terenu w decyzji o warunkach zabudowy moze niekiedy
skutkowac tzw. wywlaszczeniem planistycznym, czyli de facto pozbawieniem wtasci-
ciela nieruchomosci mozliwosci korzystania z niej w sposdb ekonomicznie uzasadniony
na skutek ustalenia warunkoéw korzystania z nieruchomosci w drodze planu miejsco-
wego lub decyzji o warunkach zabudowy. W polskim systemie prawnym wywlaszcze-
nie planistyczne zostalo uregulowane w art. 36 ust. 1 PlanZagospU (ktére to uregu-
lowanie stanowi powtérzenie wcze$niej obowiazujacych rozwiazan) i dotyczy wylacz-
nie wywlaszczenia na skutek uchwalenia badz zmiany planu miejscowego. Mozna wiec
przyjaé, ze obnizenie wartosci nieruchomosci jest jedynym obiektywnym wskaznikiem
pozwalajacym ustalié, ze doszto do istotnego naruszenia prawa wlasnosci, a wysokos¢
tej szkody (tzw. szkody planistycznej) bedzie wynikala wylacznie z obnizenia warto-
$ci nieruchomosci. Problem wywlaszczenia planistycznego i braku regulacji odnos$nie
do decyzji o warunkach zabudowy ukazuje konieczno$¢ zmian w tym zakresie. Ko-
nieczne jest, aby instytucja odszkodowan z tytutu wywlaszczenia planistycznego, jak
i szkody rozumiana byta w powiazaniu z wszystkimi instrumentami prawnymi plano-
wania przestrzennego, tj. nie tylko planami miejscowymi, ale réwniez decyzjami o wa-
runkach zabudowy.

Decyzje o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu dziela si¢ na decyzje
o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego oraz decyzje o warunkach zabudowy.
Sytuacje, w ktorych przedmiotowe decyzje sa wydawane, sa do siebie podobne, inny
natomiast jest przedmiot inwestycji. W przypadku decyzji o ustaleniu lokalizacji in-

18 R. Blazy, Wplyw.
19 W. Gorzym-Wilkowski, Planowanie.
20 I. Zachariasz, Funkcje.
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westycji celu publicznego przedmiotem decyzji sa inwestycje majace na celu realizacje
zadan publicznych wskazanych w art. 6 GospNierU. Tryb wydawania decyzji o ustale-
niu lokalizacji inwestycji celu publicznego w poréwnaniu do trybu wydawania decyzji
o warunkach zabudowy ma charakter uproszczony. Nie stosuje sie do tego trybu zasad
kontynuacji funkeji oraz zasady bliskiego sasiedztwa, a terminy na wydanie decyzji sa
kroétsze. W niniejszym opracowaniu pominigta zostala problematyka decyzji o lokali-
zacji inwestycji celu publicznego. Instytucja ta odgrywa bowiem nieco inng role niz de-
cyzja o warunkach zabudowy, wydawana w celu ustalenia lokalizacji inwestycji prywat-
nych. Dodatkowo wskazaé nalezy, ze decyzje o lokalizacji inwestycji celu publicznego
wywoluja zazwyczaj odmienne, niz decyzje o warunkach zabudowy, skutki w rozwoju
lokalnym i regionalnym. Co wiecej, decyzje te rdznia sig istotnie w wielu aspektach
materialnych i proceduralnych. Zgodnie z treécig art. 2 pkt 5 PlanZagospU przez in-
westycje celu publicznego nalezy rozumie¢ dzialania o znaczeniu lokalnym (gminnym)
i ponadlokalnym (powiatowym, wojewoddzkim i krajowym), stanowiace realizacje ce-
16w wymienionych w art. 6 GospNierU. Intencja ustawodawcy wprowadzenia dwéch
rodzajow decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu jest uzasadniona
nieco odmiennym zatozeniem jej konstrukeji prawnej. Z tych wszystkich powodéw ni-
niejsze opracowanie skupia sie wylacznie na instytucji decyzji o warunkach zabudowy.

Dzieki kilkuletniemu doswiadczeniu w pracy zawodowej zwiazanej z obsluga
prawng procesu inwestycyjno-budowlanego mozna domniemywacd, ze decyzje o wa-
runkach zabudowy nie zawsze spelniaja swojg funkcje. Analizujac literaturg przed-
miotu nalezy réwniez dostrzec, ze instytucja ta jest od wielu lat mocno krytykowana
ze wzgledu na swa niska skuteczno$é.

Z uwagi na wykonywang prace oraz zainteresowania zawodowe jak réowniez do-
nioste znaczenie tematu dla nauki prawa administracyjnego, podjatem probe ustalenia
prawnego charakteru przedmiotowej decyzji oraz okreslenia konsekwencji, jakie moze
wywota¢ decyzja o warunkach zabudowy w sferze prawa podmiotowego wiasciciela
nieruchomosci, a takze ustalenie ewentualnych obowiazkéw administracyjnoprawnych
o charakterze komplementarnym, ktdre sa nakladane na jej adresata. Poszukujac od-
powiedzi, zastosowano dwie metody badawcze: 1) metode formalno-dogmatyczna oraz
2) metode historyczno-poréwnawcza. W zakresie badann metoda formalno-dogma-
tyczna niniejsza praca zawiera omowienie gtéwnych regulacji, ktore wiaza sie z pla-
nowaniem przestrzennym. Badania metoda historyczno-poréwnawcza sprowadzily sie
do przedstawienia i oméwienia rysu historycznego zmian, jakim ulegala na przestrzeni
lat objeta zakresem tej pracy instytucja prawna. W ramach pracy starano si¢ rowniez
przedstawi¢ gtéwne poglady przedstawicieli doktryny oraz najwazniejsze orzeczenia
ETPC, TK, SN, NSA, sadéw powszechnych oraz wojewddzkich sadéw administracyj-
nych. Dokonana w ten sposob analiza dala w efekcie koncowym mozliwos¢ udziele-
nia odpowiedzi na postawione pytanie oraz pozwolila sformulowaé postulaty de lege
ferenda, ktore - w przekonaniu autora — pozwola na poprawe skutecznosci istniejacych
rozwiazan prawnych.
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Problematyke objeta niniejszg pracg ujeto w 4 rozdziatach. Rozdziat I zawiera roz-
wazania dotyczace charakteru prawnego decyzji o warunkach zabudowy wraz z analiza
warunkow dopuszczajacych jej wydanie. Rozdziat II obejmuje swym zakresem zagad-
nienia wywlaszczenia planistycznego, czyli dotyczace sytuacji, w ktorej dochodzi do
faktycznego odebrania jednostce nieruchomosci, jednakze bez przeprowadzenia wta-
$ciwego postepowania wywlaszczeniowego i bez zapewnienia jednostce pelnych gwa-
rancji ochrony jej praw. Rozdzial III przedstawia problematyke naliczenia optaty pla-
nistycznej na skutek okreslenia przeznaczenia terenu w decyzji o warunkach zabudowy
i zagospodarowania terenu. Rozdziat IV zawiera omdwienie wadliwosci decyzji o wa-
runkach zabudowy i ich konsekwencji prawnych, ze szczegélnym uwzglednieniem od-
powiedzialnoéci odszkodowawczej Skarbu Panstwa oraz z uwzglednieniem kwestii od-
powiedzialnoéci za utracone korzysci na skutek wadliwej decyzji o warunkach zabu-
dowy. Praca niniejsza konczy sie podsumowaniem, ktdre stanowi zestawienie gtéwnych
uwag i zawartych w tresci ocen, dajacych podstawe do udzielenia odpowiedzi na po-
stawione na wstepie pytanie.

Za zaskakujace nalezy uznad, ze wobec zaréwno teoretycznej, jak i praktycznej do-
niostosci problematyki decyzji o warunkach zabudowy, jest ona w doktrynie prawa ad-
ministracyjnego podejmowana niezbyt czesto. Oczywiscie nalezy w tym miejscu zwro-
ci¢ uwage na doskonale pozycje monograficzne Z. Leoriskiego, M. Szewczyka, M. Kru-
sia?l, T. Bgkowskiego??, W. Szwajdlera®, I. Zachariasza?* czy M.]. Nowaka?5, jednak lista
autoréw podejmujacych te ztozone zagadnienia nie jest dluga, a ich opracowania maja
niekiedy charakter fragmentéw prac zbiorowych.

Ponadto autorzy ci skupiaja si¢ przede wszystkim na obowiazujacym stanie praw-
nym, ktory w niniejszej monografii jest jedynie elementem szerszych rozwazan zwiaza-
nych z ksztaltowaniem sie regulacji prawnej, nie podejmuja tez rozlegtych badan praw-
noporéwnawczych.

Zasadnos¢ podjecia tematu wynika tez z duzej liczby opracowan o charakterze kry-
tycznym - zdaniem autora pracy - jednostronnych w stosunku do obowiazujacych roz-
strzygnie¢ w sferze administracyjnoprawnej regulacji decyzji o warunkach zabudowy.
Ocena regulacji - zaréwno wsréd prawnikow, jak i wéréd publicystow — jest wlasciwie
jednoznacznie negatywna.

Problemoéw istnieje wiele i podjecie ich wnikliwej analizy jest zasadne. Celem ni-
niejszego opracowania jest zatem m.in. zapelnienie luki w doktrynie prawa administra-
cyjnego, co wydaje si¢ tym bardziej potrzebne, ze luka ta znajduje si¢ w obrebie istotnej
regulacji, jaka jest planowanie przestrzenne.

21 Z. Leotiski, M. Szewczyk, M. Krus, Prawo zagospodarowania, 2012.
22 T. Bgkowski, Decyzja.

23 W. Szwajdler (red.), Aspekty prawne.

24 [, Zachariasz (red.), Kierunki.

25 M.J. Nowak, Decyzja.
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