StAWOMIR PAWLOWSKI

Determinanty prawne ustalania wielkosci
obszaru objetego decyzja o warunkach
zabudowy i miejscowych planow
zagospodarowania przestrzennego

Wprowadzenie

Decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowaniu terenu, ktéra
zgodnie z Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym' moze przyja¢ posta¢ decyzji o lokalizacji
inwestycji celu publicznego lub decyzji o warunkach zabudowy, to in-
stytucja dobrze znana w polskim systemie prawnym, gdyz dotychczas to
wlasnie ona byta najczesciej podstawa rozpoczecia zmudnego procesu
realizacji wielu inwestycji. Stan taki wynika wprost z braku obowiazy-
wania wystarczajacej liczby miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego (dalej ,m.p.z.p.”). Mimo ze obecnie liczba miejscowych
planéw stale wzrasta, to jednak objecie nimi w pelni obszaréw, dla kto-
rych istnieje uzasadniona potrzeba ich sporzadzenia, to ciagle odlegta
przyszios¢. Stad decyzje o warunkach zabudowy i zagospodarowania
terenu, w szczegdlnosci decyzje o warunkach zabudowy, stanowia
i beda stanowic istotny element uzyskiwania informacji o sposobie
zagospodarowania i zabudowy okreslonych terendw. Jednoczesnie w li-
teraturze przedmiotu istnieje wiele opracowan przedstawiajacych cha-
rakter prawny decyzji o warunkach zabudowy?. Zasadniczo w kwestiach

T Tekst jedn. Dz.U. 2016, poz. 778 ze zm., dalej ,u.p.z.p.".

2 Zob.: Z. Czarnik, Tres¢ i charakter prawny decyzji ustalajgcej warunki zabudowy i za-
gospodarowania terenu, ,Samorzad Terytorialny” 1999, nr 10 s. 60 i n.; D. Wtodarczyk,
Z problematyki teoretyczno-prawnej decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu,
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podstawowych znakomita wiekszo$¢ z nich zgadza sie i uznaje, ze jest
to szczegdlny rodzaj decyzji administracyjnej, bedacej aktem indywidu-
alnym i konkretnym, co do zasady deklaratoryjnym, zwigzanym, a takze
osobowym. Zdecydowanie rzadziej spotyka sie poglebiona analize na
temat jej poszczegodlnych elementow, ktore zdaja sie wymykad stan-
dardowym kwalifikacjom?. Wynika to przede wszystkim ze stosowania
klasycznych kryteriéow wyrdzniania poszczegdlnych form prawnych
dzialania administracji publicznej, ktére nie oddaja calej jej zlozonosci.

Niniejsze opracowanie jest odpowiedzia na pytanie, jak wielki obszar
moze objac¢ pojedyncza decyzja o warunkach zabudowy, co zwiaza-
ne jest z kwestia zakresu traktowania jej jako narzedzia zastepczego
dla miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Zdarza
sie bowiem tak, ze realizacja zamierzenia inwestycyjnego obejmuja-
cego kilka obiektéw budowlanych, a niekiedy cate osiedla, przy braku
miejscowych planéw niejednokrotnie nastepuje na podstawie decyzji
administracyjnej, a nie aktu prawa miejscowego. Mimo ze praktyka
podpowiada, iz takie kompleksowe akty administracyjne funkcjonuja
w obrocie prawnym, a ich ewentualne skuteczne wzruszenie jako ak-
tow ostatecznych naruszatoby prawa nabyte, co zapewne wymagatoby
niematych odszkodowan, to interesujace i aktualne pozostaje pytanie,
czy istnieja prawne determinanty obszaru, ktérymi nalezy obja¢ miej-
scowy plan i decyzje o warunkach zabudowy. Bezposrednia inspiracja
do zajecia sie wskazang problematyka sa niektére sposoby zagospo-
darowywania przestrzeni miasta Poznania. Z jednej strony uchwala sie
bowiem miejscowy plan dla niewielkich powierzchni, np. dla 188 m
kw.*, z drugiej strony dla terenéw wielkosci jednego hektara prowadzi

,Studia Prawno-Ekonomiczne” 1997, t. 56; K. éwiderski, Charakter prawny decyzji o warun-
kach zabudowy i zagospodarowania terenu, ,Radca Prawny” 2001, nr 1; T.B. Babiel, Pozwolenie
budowlane, Warszawa 2000, s. 6-7; T. Bakowski, Decyzja o warunkach zabudowy i zago-
spodarowania terenu, Warszawa 2001, s. 185; Z. Niewiadomski, Planowanie przestrzenne
w systemie zadani samorzqdu terytorialnego. Zagadnienia administracyjnoprawne, Warszawa
1994; K. Jaroszynski, M. Sawicki, Decyzje o warunkach zabudowy i zagospodarowania tere-
nu w Swietle ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Poradnik, Warszawa
2004; J. Gozdziewicz-Biechonska, Decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania
terenu, ,Panistwo i Prawo” 2002, z. 2, s. 95-108; Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Krus, Prawo
zagospodarowania przestrzeni, Warszawa 2012.

3 Zob. Z. Leoniski, M. Szewczyk, M. Krus, op. cit.,, s. 192 i n.

* Uchwata nr LVI/862/V1/2013 Rady Miasta Poznania z dnia 24 IX 2013 r. w sprawie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego ,U zbiegu placu Wiosny Ludéw
i ulicy Podgérnej” w Poznaniu (http://www.mpu.pl/plany.php?s=6&p=222, dostep:
16 IV 2014); zob. tez uchwata nr LXXX/1203/V/2010 Rady Miasta Poznania z dnia
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sie postepowanie w sprawie wydania decyzji o warunkach zabudowy.
Mimo ze takie dziatania organéw planistycznych nie sa wprost zaka-
zane i brak tez ograniczen co do obszaru, ktéry moga obja¢, to jednak
ciekawe wydaje sie zagadnienie ich wlasciwego okreslenia.

1. Decyzja o warunkach zabudowy a miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego

Zasadnicza czes¢ odpowiedzi na pytanie, czy decyzja o warunkach
zabudowy w skrajnym wypadku moze zawsze zastapi¢ miejscowy plan,
wymaga uprzedniego wyraznego wskazania istotnych cech obu form
prawnych dziatania administracji publicznej. Odnalezienie essentialia
negotii kazdej z nich oraz nieprzekraczalnych réznic bedzie dowodzito
ich odmiennosci i braku automatycznej zastepowalnosci. Z pozoru spra-
wa nie wydaje sie zatem az tak skomplikowana, gdyz juz sama Ustawa
z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym oraz bogata literatura przedmiotu® wskazuje wiele argumentéw
przemawiajacych za odmiennym ich traktowaniem.

Po pierwsze, nie ma watpliwosci, ze decyzja o warunkach zabudowy
jest aktem administracyjnym indywidualnym, natomiast miejscowy
plan jest aktem normatywnym, aktem prawa miejscowego w znaczeniu
formalnym, o czym przesadza sam ustawodawca w art. 14 ust. 8 u.p.z.p.
To pierwsze rozréznienie doprowadza do jakze interesujacych wnio-
skow. Mianowicie art. 4 ust. 2 u.p.z.p. stanowi wprost, ze w przypadku
braku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego okreslenie
sposobow zagospodarowania i warunkéw zabudowy terenu nastepuje
w drodze decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu.
Tym samym co do zasady przepis prawa powszechnie obowiazujacego
jest zastepowany aktem administracyjnym indywidualnym. To rozwia-
zanie moze nawet budzi¢ watpliwosci w kwestii zgodnos¢ z Konstytucja

9 XI2010 r. w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego ,U zbiegu
ulic Szkolnej i Paderewskiego” w Poznaniu (http://www.mpu.pl/plany.php?s=6&p=207,
dostep: 16 IV 2014).

5 Zob. w szczegdlnosci: Z. Niewiadomski, Nowe prawo o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym: podstawowe rozwigzania, tekst ustawy, teksty aktéw wykonawczych (komentarz),
Warszawa 2003; Z. Niewiadomski, K. Jaroszynski, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym: komentarz, Warszawa 2009, zwl. przypis 1 i podana tam literatura.
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Rzeczypospolitej®, gdyz jednym z wazniejszych osiagnie¢ obowiazu-
jacej ustawy zasadniczej jest okreslenie zamknietego katalogu zrédet
prawa powszechnie obowiazujacego. Stad tez zastepowanie wskaza-
nego w art. 87 ust. 2 Konstytucji zrédta prawa decyzja administracyjna
w rozumienia Kodeksu postepowania administracyjnego stanowi istotne
odstepstwo od ustalonego standardu i taka sytuacje nalezy uznac za
wyjatkowa. Co wiecej, w doktrynie i orzecznictwie pojawiaja sie glosy,
ze akty prawa miejscowego maja taka sama range jak rozporzadzenia,
gdyz oba akty wydawane sa na podstawie delegacji ustawowej’. Mimo
Ze powyzsza teza nie jest tak jednoznacznie akceptowalna, to jednak
wskazuje na pozycje aktéw prawa miejscowego w systemie zrddel pra-
wa RP. Pamietac¢ jednak nalezy, ze akty prawa miejscowego w systemie
tadu przestrzennego sa co do zasady wydawane fakultatywnie. Tym
samym brak objecia danego terenu planem modglby skutkowac unie-
mozliwieniem realizacji jednego z podstawowych praw konstytucyjnych
i praw czlowieka, tj. prawa wlasnosci. Ryzyko takiego niedozwolonego
ograniczenia wyeliminowano czesciowo wlasnie poprzez instytucje
decyzji o warunkach zabudowy, cho¢ w przypadku braku spelnienia
przestanki z art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p., tzw. ,zasady dobrego sasiedztwa’,
inwestycje niemajace charakteru publicznego i tak nie beda mogtly by¢
zrealizowane. Istotna pozostaje jednak kwestia, czy wydawanie decy-
zji administracyjnej zamiast aktu prawa miejscowego oznacza peina
zastepowalnos¢ aktu normatywnego.

Z faktu, ze decyzja jest aktem administracyjnym, mozna wywodzi¢,
iz w modelowym ujeciu powinna by¢ aktem indywidualnym i konkret-
nym®. Sposob okreslenia adresata nie budzi w jej przypadku watpliwo-
$ci, bowiem jest on wskazywany z imienia i nazwiska; podobnie tez
zachowanie wydaje sie ustalone konkretnie. Z kolei konkretnos¢ tego
rozstrzygniecia wynika przede wszystkim z obowiazku dotaczenia do
wniosku informacji wskazanych w art. 52 w zw. z art. 64 ust. 1 u.p.z.p.
Tym samym przedmiotem wniosku nie moze by¢ ogdlne zapytanie
o dopuszczalne inwestycje na okreslonym terenie, ale to, czy konkretny
obiekt budowlany moze zosta¢ w przysztosci zrealizowany. Stad tez

¢ Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 IV 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483
ze zm.), dalej ,Konstytucja RP".

7 Zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) z 29 XII 2011 r., sygn.
II GSK 183/12, LEX nr 1151248.

8 Zob. K. Ziemski, Indywidualny akt administracyjny jako forma prawna dziatania admi-
nistracji publicznej, Poznan 2005.
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decyzja taka, jak podkresla M. Szewczyk, rozstrzyga o legalnosci lub nie-
legalnosci konkretnej inwestycji w okreslonym miejscu’. Nie wplywa na
to fakt, ze przy sporzadzeniu wniosku brak jest obowiazku fachowosci,
a przedstawiona charakterystyka obiektu w formie opisowej i graficznej
nie podlega tym samym regutom co sporzadzenie obiektu budowlanego.
Stad tez co do zasady uznaje sie, ze decyzja o warunkach zabudowy jest
aktem indywidualnym i konkretnym!’. Pewien element nieoznaczonosci
zawieraja natomiast zagadnienia temporalne. Mianowicie decyzja ta
obowiazuje w czasie w sposéb potencjalnie niemalze nieograniczony,
gdyz jest wazna dopoéty, dopdki nie zostanie dla tego samego terenu
uchwalony miejscowy plan, a zatem ta okolicznos¢ nie jest wskazana
konkretnie. Analizujac istote aktéw indywidualnych i konkretnych z za-
kresu proceséw inwestycyjnych, mozna jednak stwierdzi¢, ze nawet po-
zwolenie na budowe, chociaz dotyczy okreslonego z imienia i nazwiska
adresata oraz sporzadzonego przez architekta-projektanta konkretnego
obiektu budowlanego, nie wskazuje doktadnie, kiedy budowa musi by¢
rozpoczeta oraz zakonczona.

Z kolei miejscowy plan, mimo ze, jak wskazuje praktyka, moze doty-
czy¢ tylko jednej, konkretnej nieruchomosci, pozostaje w modelowym
ujeciu ciagle aktem generalnym i abstrakcyjnym. Dowodzi tego zaréwno
spos6b wskazania adresata (jest nim kazdy, kto bedzie w przysztosci
np. wznosil obiekt budowlany czy tez w inny spos6b korzystat z obje-
tych nim przestrzeni), jak i brak, w przypadku obiektéw budowlanych,
ostatecznego okreslenia ich parametréw technicznych. Ustala sie w nim
m.in. przeznaczenie terenu, parametry i wskazniki ksztaltowania zabu-
dowy i zagospodarowania terenu oraz rozmieszczenie inwestycji celu
publicznego. W doktrynie zauwaza sie jednak ich szczegélny charak-
ter. Mianowicie z jednej strony Z. Niewiadomski twierdzi, ze chociaz
ustalenia planu miejscowego odnosza sie do abstrakcyjnego adresata,
to reguluja status konkretnych nieruchomosci potozonych na obszarze
planu''. Sytuacja ta jest tym bardziej zauwazalna, jesli miejscowy plan
obejmuje obszar tylko jednej, niepodzielonej nieruchomosci, bedacej
pojedyncza dziatka gruntu. Z drugiej strony M. Szewczyk dowodzi

? Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Krus, op. cit., s. 83.

10 Zob. T. Bakowski, Komentarz do art. 4 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym, w: idem, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz,
Zakamycze 2004.

" Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, pod red. Z. Nie-
wiadomskiego, Warszawa 2006, s. 140, nb. 8.
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o w pelni normatywnym charakterze planu miejscowego, gdyz do istoty
tego aktu nalezy okreslenie przeznaczenia terenu. Autor ten podkresdla,
ze miejscowy plan nie dotyczy zadnych konkretnych nieruchomosci,
lecz obowiazuje w obszarze o $cisle okreslonych granicach, a objete
nim nieruchomosci moga ulega¢ podziatom i faczeniu, co pozostanie
bez wplywu na moc obowiazujaca planu'?. Tym samym tenze akt prawa
miejscowego bedzie aktem normatywnym w znaczeniu zaréwno for-
malnym, jak i materialnym. Niewatpliwie abstrakcyjny charakter planu
potwierdzaja te jego postanowienia, ktére dotycza zasad i warunkéw
zagospodarowania, np.: ochrony srodowiska, dziedzictwa kulturowego
czy ochrony i ksztaltowania fadu przestrzennego i innych'. Jak podkre-
$la M. Szewczyk, zasady takie mozna ksztalttowa¢ w oderwaniu od kon-
kretnego stanu faktycznego, bez koniecznosci dokonywania subsumcji'.
Nie mozna jednak w oderwaniu od konkretnych uwarunkowan okresli¢
linii rozgraniczajacych tereny o réznym przeznaczeniu lub réznych
zasadach zagospodarowania, granic zagospodarowania terenéw lub
obiektéw podlegajacych ochronie czy terendw przeznaczonych na cele
publiczne, w tym podlegajace wywlaszczeniu. W tym wypadku miejsco-
wy plan jest aktem prawa miejscowego tylko w znaczeniu formalnym,
gdyz okreslenie wskazanych powyzej elementéw wymaga ustalenia
stanu faktycznego i przeprowadzenia postepowania dowodowego.
Powyzsze rozwazania doprowadzaja do wniosku, ze odréznienie
decyzji o warunkach zabudowy od miejscowego planu poprzez od-
wolanie sie do instytucji aktow administracyjnych indywidualnych
i normatywnych (generalnych') co do zasady nie napotyka wiekszych
trudnosci. Wynika to przede wszystkim z tego, ze decyzja o warun-
kach zabudowy jest aktem indywidualnym co do sposobu wskazania
adresata i konkretnym co do okolicznosci i wymaganego zachowania.
Interesujace jednak jest to, ze w swej drugiej czesci, w zakresie, w jakim
potwierdza parametry konkretnego obiektu budowlanego czy stopien
zabudowy dzialki gruntu, bliska jest miejscowemu planowi. W tym
miejscu pojawia sie zatem jedna z zasadniczych kwestii analizowanych
W niniejszym opracowaniu, mianowicie, czy mozna dla takiego same-
go terenu wydac alternatywnie decyzje o warunkach zabudowy lub

12 Z. Leoniski, M. Szewczyk, M. Krus, op. cit., s. 83.

13 Zob. art. 15 ust. 2 pkt 8-10 u.p.z.p.

14 Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Krus, op. cit., s. 119.

> Inne rozumienie aktu generalnego prezentuja E. Szewczyk, M. Szewczyk w pracy
Generalny akt administracyjny, Warszawa 2014, s. 91 in.
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uchwali¢ miejscowy plan. Z formalnego punktu widzenia odpowiedz
na to pytanie moze by¢ twierdzaca pod warunkiem, ze przedmiotem
rozstrzygniecia jest pojedyncza dziatka gruntu. Co prawda, zgodnie
z zasada dyspozycyjnosci, mozliwos¢ wydania decyzji przez organ
ogranicza wniosek strony (art. 52 u.p.z.p.), ale pytanie to staje sie juz
aktualne, jesli wniosek taki zostal juz zlozony. Zaznaczy¢ nalezy, ze nie
chodzi w tym miejscu o mozliwos¢ zawieszenia postepowania w spra-
wie wydania decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu,
jesli wszczeto procedure uchwalania planu.

Niezaleznie od powyzszego ustawa o planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym wskazuje wprost na istotny element r6zniacy oba
akty planowania przestrzeni. Mianowicie art. 4 ust. 1 u.p.z.p. stanowi,
ze miejscowy plan oprdcz sposobu zagospodarowania i warunkéw
zabudowy okredla takze przeznaczenie terenu. Autor celowo pomija
mozliwos¢ rozmieszczenia w nim inwestycji celu publicznego, gdyz
w ich przypadku moze subsydiarnie zosta¢ wydana odrebna decyzja
administracyjna. Tym samym wylacznie dla aktu prawa miejscowego
zastrzezono mozliwo$¢ zmiany przeznaczenia terenéw i wlasnie ta
réznica wskazywana jest jako podstawowa, a samemu planowi miej-
scowemu nadaje sie status aktu konstytutywnego. Charakteru takiego
nie ma natomiast w opinii wiekszosci doktryny decyzja o warunkach
zabudowy. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego (TK) dominu-
je poglad, zgodnie z ktérym decyzja o warunkach zabudowy nie ma
charakteru decyzji konstytutywnej, nie tworzy stanu prawnego ani nie
jest substytutem planu miejscowego w aspekcie merytorycznym i pro-
ceduralnym i stanowi jedynie szczegétowa urzedowa informacje o tym,
jaki obiekt i pod jakimi warunkami inwestor moze na danym terenie
wybudowac bez obrazy przepisow prawa'®. Wskazac jednak nalezy, ze
w rozpatrywanych sprawach skupiono sie na pojeciu ,obszar analizowa-
ny’, zawartym w Rozporzadzeniu Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierp-
nia 2003 r. w sprawie sposobu ustalania wymagan dotyczacych nowej
zabudowy i zagospodarowania terenu w przypadku braku miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego'” w aspekcie przekroczenia
delegacji ustawowej przez ministra poprzez wprowadzanie nowego,
materialnego przepisu, definicji ,obszaru analizowanego”, a nie na za-
gadnieniu ,przeznaczenie terenu”. Niemniej szczegétowa analiza art. 61

16 Zob. wyrok TK z 20 XII 2007 r., sygn. P 37/06, OTK-A 2007, nr 11, poz. 160, oraz
wyrok TK z 20 VII 2010 r., sygn. K 17/08, OTK-A 2010, nr 6, poz. 61.
7 Dz.U. Nr 164, poz. 1588, dalej: rozp.n.z.
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w zw. z art. 1 ust. 2 u.p.z.p. doprowadzita TK do wniosku o deklaratoryj-
nym charakterze decyzji wydanej na postawie art. 61 u.p.z.p. Trybunat
zauwaza jednak, ze wyznaczenie mniejszego lub wiekszego obszaru
moze w konkretnych przypadkach decydujaco wplywac na ksztatt de-
cyzji o warunkach zabudowy. Ta ostatnia uwaga pozwala zatem na
wykazanie zakresu i granic wladztwa planistycznego, ktdre, jak widac,
miesci sie w ramach wyjatkowo duzego uznania administracyjnego.
Zatem z mozliwosci zmiany przeznaczenia terenu zarezerwowanego
wylacznie dla miejscowych planéw wywodzi sie wniosek o deklara-
toryjnym charakterze decyzji o warunkach zabudowy i zasadniczo
stanowisko to jest dominujace'®. W doktrynie prezentowane sa jed-
nak takze odmienne podejscia do tego aktu. Mianowicie M. Szewczyk
wskazuje, ze decyzja o warunkach zabudowy skfada sie z dwéch roz-
strzygnie¢. Pierwsze dotyczy orzeczenia o legalnosci albo nielegalnosci
konkretnej inwestycji w okreslonym miejscu, ktdre to rozstrzygniecie
nastepuje w wyniku konkretyzacji przepiséw ustawowych i ma charak-
ter deklaratoryjny. Jednak zgodnie z art. 4 ust. 2 u.p.z.p. przedmiotem
rozstrzygniecia jest okreslenie sposobu zagospodarowania i zabudowy
terenu, a jakakolwiek jego zmiana, zgodnie z art. 59 u.p.z.p., wymaga
zgody organu, co dowodzi istnienia ustawowego zakazu samoistnego
dokonywania zmiany zagospodarowania terenu. Potwierdza to ust. 3
wskazanego artykutu przewidujacy uprawnienia wladcze organu w celu
przywrocenia stanu sprzed naruszenia prawa. I wlasnie przedmiotem
drugiego rozstrzygniecia jest uchylenie tego zakazu, ktére to, zdaniem
M. Szewczyka, ma charakter konstytutywny, skutek taki ma bowiem
kazda decyzja uchylajaca czy zmieniajaca prawo'. Zaprezentowany
poglad, mimo Ze nie jest powszechnie akceptowany, dowodzi, jak ztozo-
nym aktem administracyjnym jest decyzja o warunkach zabudowy i jak
trudne jest uchwycenie jej istoty. Dla celéw niniejszego opracowania za
najwazniejsza ceche rozrézniajaca oba analizowane akty uznac jednak
nalezy mozliwo$¢ zmiany przeznaczenia terenu, ktéra przypisana jest
wylacznie miejscowym planom, cho¢ tezy o jej ksztattujacym charakte-
rze rowniez nie pozostaja bez wplywu na ostateczny wynik rozwazan.
Wracajac jednak do istotnego elementu odrdzniajacego, zmiany
przeznaczenia terenu, ktéra moze nastapi¢ wylacznie poprzez akt prawa
miejscowego, wskazac trzeba na konsekwencje wynikajace z odmiennej

18 Zob. J. Gozdziewicz-Biechonska, op. cit., s. 100 i n.
19 Z. Leoniski, M. Szewczyk, M. Krus, op. cit., s. 193-195.
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wlasciwosci rzeczowej. Mianowicie rada gminy, jako organ uprawniony
do uchwalania miejscowych planéw, ma o wiele wieksze kompetencje
planistyczne niz organ wykonawczy podstawowej jednostki samorzadu
terytorialnego. Takie unormowanie pozycji tego aktu normatywnego
wyplywa zapewne z faktu, ze jest on podstawowym elementem usta-
lania fadu przestrzennego. Wniosek ten mozna wywodzi¢ z art. 7 ust. 1
pkt 1 Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym?, wska-
zujacego jako zadanie wiasne kwestie fadu przestrzennego. A trudno
mowic o racjonalnym ksztalttowaniu przestrzeni publicznej za pomoca
tysiecy pojedynczych aktéw charakteryzujacych sie spora uznaniowo-
$cia. Z kolei decyzja o warunkach zabudowy nie moze zmieni¢ przezna-
czenia terenu, co wiecej, zgodnie z art. 56 u.p.z.p. ma charakter decyzji
zwiazanej w tym sensie, ze organ nie moze odmoéwic jej wydania, jesli
nie stwierdzi niezgodnosci zadania wnioskodawcy z przepisami prawa.
A contrario mozna by wnosi¢, ze w miejscowym planie gmina moze
dowolnie zmienia¢ przeznaczenie gruntéw, ktéry to poglad nie wyda-
je sie wszakze uzasadniony. Z jednej strony ustalenia studium wiaza
gmine przy sporzadzaniu miejscowych plandéw, z drugiej — wyklad-
nia funkcjonalna nakazuje uwzglednianie przepiséw ogdlnych ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, majacych charakter
nadrzedny wobec dalszych postanowien ustawy. Autor ma tu na mysli
przede wszystkim takie pojecia jak fad przestrzenny i zréwnowazony
rozwoj, czy tez inne podstawowe zasady wynikajace z art. 1 u.p.z.p.
Kolejnym istotnym elementem odr6zniajacym analizowane akty jest
procedura ich wydawania. Zdecydowanie bardziej transparentny i za-
pewniajacy dostep spotecznosci lokalnych do prac planistycznych jest
tryb uchwalania miejscowych plandw. Z kolei aby aktywnie uczestniczy¢
przy wydawaniu decyzji o warunkach zabudowy, nalezy wykazac interes
prawny na zasadach ogélnych okreslonych w Kodeksie postepowania
administracyjnego?!, bowiem ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym nie okresla odrebnie stron postepowania. Odwotanie sie
do instytucji interesu prawnego powoduje znaczace ograniczenie pod-
miotowe 0s6b uczestniczacych przy jej wydawaniu i powoduje, ze wiele
z nich, ktére beda mialy wylacznie interes faktyczny, nie tylko nie beda
mogly wypowiedziec sie na temat nowej zabudowy, ale takze czesto nie
beda nawet poinformowane o tym, ze moze nastapi¢ zamiana sposobu

2 Tekst jedn. Dz.U. 2016, poz. 446.
21 Ustawa z dnia 14 VI 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.
Dz.U. 2013, poz. 267 ze zm.), dalej k.p.a.".
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zagospodarowania i zabudowy nieodleglej dzialki gruntu. Zasadniczo
stuszny wydaje sie poglad wyrazony w orzecznictwie, ze w kazdej spra-
wie o ustalenie warunkéw zabudowy o interesie prawnym, a co za tym
idzie, o przymiocie strony innej niz inwestor decyduja okolicznosci
konkretnej sprawy zwiazane z rodzajem, rozmiarem oraz stopniem i za-
kresem uciazliwego oddzialywania zamierzonej inwestycji na otoczenie.
W kazdej konkretnej sprawie tego rodzaju organ wydajacy decyzje, usta-
lajac krag osob, ktére maja interes prawny w sprawie, musi bada¢, czy -
ajeslitak, to jak daleko — siegac bedzie obszar oddzialywania planowanej
inwestycji oraz jej charakter. Nalezy przy tym wskazac¢, ze przedmiotowa
ustawa nie definiuje pojecia ,obszar oddzialtywania” i ustalenie jego gra-
nic cechuje spora dyskrecjonalnos$¢®. Nie budzi natomiast watpliwosci
fakt, ze strona takiego postepowania beda wlasciciele oraz uzytkownicy
wieczysci nieruchomosci sasiadujacych z nieruchomoscia, na ktérej
planowana (realizowana) jest inwestycja*. Ograniczenie uczestnictwa
w ksztattowaniu tadu przestrzennego odnosi sie zatem w praktyce co do
zasady do wlascicieli dziatek sasiednich, a nie tych, ktérzy znajduja sie
w ,obszarze analizowanym”. Za sluszne, zdaniem autora, nalezy uzna¢
stanowisko sadu administracyjnego, iz ratio legis art. 61 u.p.z.p., a w szcze-
golnosci ust. 1 pkt 1 tego przepisu, jest zagwarantowanie tadu przestrzen-
nego, co przemawia za szerokim pojeciem sasiedztwa uwzgledniajacego
wplyw inwestycji na otoczenie w sensie urbanistycznym. Z tego wzgledu
okoliczno$¢, ze dziatki, na ktérych znajduja sie budynki, do ktérych to
nawiazuje analiza, nie sg dostepne z tej samej drogi co dziatka inwesty-
cyjna, nie oznacza, iz dziatki te sa pozbawione waloru ,dziatki sasiedniej”
w rozumieniu art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p.”

Jednakze nawet szeroko rozumiane sasiedztwo urbanistyczne nie
rownowazy braku mozliwosci wypowiedzenia sie kazdego cztonka

2 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego (WSA) w Poznaniu z 2712011 r.,
sygn. II SA/Po 378/10 (orzeczenie prawomocne), LEX nr 953358.

2 Definicje obszaru oddzialywania obiektu zawiera art. 3 pkt 20 Ustawy z dnia
7 VII 1994 r. Prawo budowlane (tekst jedn. Dz.U. 2016, poz. 290 ze zm.), brak jednak
jej odpowiednika w u.p.z.p.

2 Zob.: wyrok WSA w Poznaniu z 1712013 r., sygn. IV SA/Po 842/12 (orzeczenie pra-
womocne), LEX nr 1274844; wyrok WSA w Poznaniuz 7 XI 2012 r., sygn.IV SA/Po 867/12
(orzeczenie prawomocne), LEX nr 1242252; wyrok NSA z 8 II1 2005 r., sygn. OSK 682/04,
LEX nr176144; uchwata NSA z 251X 1995 1., sygn. VI SA 13/1995, ONSA 1995/4/154, LEX
nr 10650; uchwata NSA z 4 XI1 1995 ., sygn. VISA 20/95, ONSA 1996/2/54, LEX nr 23844.

» Zob. wyrok WSA w Warszawie z 16 112012 r., sygn. IV SA/Wa 1865/11 (orzeczenie
prawomocne), LEX nr 1139654.
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wspOolnoty lokalnej, i nie tylko. To szczegétowe okreslenie stron poste-
powania w sprawie wydania decyzji o warunkach zabudowy wskazuje,
jak znaczaco w jej przypadku zostaje ograniczony zakres partycypacji
spolecznej, o ile w ogdle mozna o niej méwic¢. Wydaje sie, ze w takim
przypadku chodzi bardziej o prawa i obowiazki wtascicieli nierucho-
mosci sasiednich, w tym o ochrone prawa wiasnosci, a nie o wptyw na
polityke przestrzenna. Nastepuje tu zatem odebranie cztonkom wspdl-
noty prawa uczestnictwa w procedurze planistycznej na rzecz ochrony
indywidualnego interesu®.

Konczac te czes¢ rozwazan, warto wskazac jeszcze jeden aspekt.
Nieodfacznym elementem zwigzanym z uchwaleniem miejscowego
planu z punktu widzenia konsekwencji finansowanych dla budzetu
gminy jest kwestia renty planistycznej, na co wskazuje ab initio art. 36
ust. 4 u.p.z.p. Mianowicie, jezeli w zwiazku z uchwaleniem planu miej-
scowego albo jego zmiana wartos¢ nieruchomosci wzrosla, a wlasciciel
lub uzytkownik wieczysty zbywa te nieruchomos¢, to wojt, burmistrz
albo prezydent miasta pobiera jednorazowa optate ustalong w tym
planie, okreslona w stosunku procentowym do wzrostu wartosci nieru-
chomosci. Powstaje jednak pytanie, czy renta planistyczna moze zosta¢
naliczona takze w przypadku wydania decyzji o warunkach zabudowy.
Formalnie na taka mozliwos¢ wskazuje art. 63 ust. 3 zd. 1 u.p.z.p., ktéry
stwierdza, ze jezeli decyzja o warunkach zabudowy wywotuje skutki,
o ktérych mowa w art. 36, to przepisy art. 36 oraz art. 37 stosuje sie od-
powiednio. Wykladnia jezykowa jest jednak korygowana zawezajaco
przez orzecznictwo sadéw administracyjnych, ktére dowodza, ze w tym
wypadku odpowiednie stosowanie oznacza brak stosowania®.

Ostatecznie przeprowadzone analizy doprowadzaja do wniosku,
ze decyzja o warunkach zabudowy stanowi swoista namiastke miej-
scowego planu, jednak nie zastepuje go. Z kolei brak co do zasady
obligatoryjnosci sporzadzania miejscowych planéw, poza wyjatkami
przewidzianymi przepisami odrebnymi, wskazuje, iz gmina w ramach
samodzielnosci planistycznej ma mozliwos¢ wyboru i decydowania
o jego uchwaleniu, gdyz zawsze moze alternatywnie siegna¢ po inny
instrument prawny, tj. decyzje o warunkach zabudowy. Przy tym ta
ostatnia nie moze by¢ wydana z urzedu, ale jedynie na wniosek.

% O relacjach miedzy interesem publicznym i prywatnym zob. np. J. Stelmasiak,
Interes indywidualny a interes publiczny w obszarze specjalnym o charakterze ekologicznym,
Rzeszéw 2013.

27 Zob. wyrok NSA z 22 VII 2011 r., sygn. Il OSK 1193/10, LEX nr 1083573.
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2. Minimalny i maksymalny obszar miejscowego planu

W kwestiach dotyczacych obszaru, jaki moze obejmowac miejscowy
plan oraz decyzja o warunkach zabudowy, ustawodawca nie wypowia-
da sie wprost, stad wykladnia jezykowa musi zasta¢ wsparta innymi
regutami interpretacji tekstow prawnych, przede wszystkim wyktadnia
funkcjonalna®. W przypadku pierwszego z tych dokumentoéw art. 14
ust. 2 u.p.z.p. wskazuje jedynie, ze integralna czescia uchwaty o przy-
stapieniu do sporzadzania miejscowego planu jest zalacznik graficzny
przedstawiajacy granice obszaru objetego projektem planu. I wlasnie
ten zalacznik, jako jedyny, okresla zasieg terytorialny planu i wiaze
gmine przy jego sporzadzaniu. Oznacza to, ze dalsze prace planistyczne
moga obejmowac tylko obszar wskazany w uchwale. Wszelkie legal-
ne zmiany wskazanego w uchwale ,intencyjnej” obszaru wymagaja
podjecia nowej uchwaty®. Wyktadnia jezykowa wprowadza zatem
wylacznie wymdg oznaczenia granic miejscowego planu, sama usta-
wa nie precyzuje wprost innych determinant terytorialnych, wskazuje
jedynie skale, w jakiej ma by¢ on sporzadzany. Prima facie wydaje sie,
ze z jednej strony objety nim moze zosta¢ niemalze dowolny obszar
znajdujacy sie w granicach gminy, z drugiej natomiast — tak niewielka
jej czes¢, ze wlasciwa jednostka dla pomiaru jej powierzchni bytyby
metry kwadratowe. Przy okreslaniu maksymalnego obszaru mozliwego
do objecia planem nalezy wskaza¢, ze jedna z istotnych cech planu jest

%'S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Teoria patistwa i prawa, s. 166 i n.

2 Zob. wyrok NSA z 21 VII 2010 r., sygn. I OSK 964,/10, LEX nr 694436, w ktérym
stwierdzono, ze:

1. Skoro u.p.z.p. wyraznie stanowi, iz zalacznik graficzny jest integralna czescia
uchwaly o przystapieniu do zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego, to rada gminy jest tym przepisem prawa zwiazana i nie moze decydowa¢, czy
istnieje potrzeba sporzadzenia takiego zalacznika graficznego, czy nie, w zaleznosci
od charakteru zmian, ktére zamierza wprowadzi¢ do planu miejscowego. Wyktadnia
celowosciowa art. 14 ust. 2 u.p.z.p. nie moze prowadzi¢ do wnioskéw, ktére pozostaja
w oczywistej sprzecznosci z jego wyktadnia jezykowa.

2. Funkcja zatacznika graficznego do uchwaly o przystapieniu do sporzadzania lub
zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego jest jednoznaczne wy-
znaczenie granic obszaru objetego projektem planu lub projektem jego zmiany. Ustawa
nie okresla wymagan co do skali mapy, ktéra stanowi¢ ma taki zalacznik. Wyznaczenie
tych granic na odpowiedniej mapie powinno jednak by¢ na tyle precyzyjne, aby nie
powstaly watpliwosci, czy dana nieruchomos¢ zostata objeta procedura planistyczna.

3. Uchwata musi precyzyjnie okreslaé, ktdre nieruchomosci zostana objete planem
lub jego zmiana, aby mozliwe bylo ustalenie, czy na tych wtasnie nieruchomosciach
planowana jest lokalizacja inwestycji celu publicznego.
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jego precyzyjnosc¢ przejawiajaca sie w mozliwosci dokladnego okresle-
nie funkcji i cech objetego nim terenu. Jesli obszar ten bylby zbyt duzy,
to wymagalby innej skali, ktéra juz wskazanej precyzji nie moglaby
gwarantowac. Poglad ten wydaje sie potwierdza¢ wyktadnia historyczna.
Obecnie miejscowe plany co do zasady sporzadzane sa w skali 1 : 1000,
wczesniej gminy same ja ustalaly, stad zdarzato sie, ze sporzadzano
je w skali 1 : 5000, a nawet 1 : 10000. Dzi$ miejscowe plany nie maja
mie¢ zatem ramowego charakteru, co wiecej, ,w szczegolnie uzasad-
nionych przypadkach” dopuszcza si¢ stosowanie map w skali 1 : 500
(np. centrum miast). Poglad ten potwierdza najnowsze orzecznictwo,
wskazujac, ze sporzadzenie planu miejscowego w skali 1 : 5000 zamiast
w skali 1 : 1000, ktéra wskazana jest w art. 16 ust. 1 u.p.z.p., stanowi
istotne naruszenie ustawowo okreslonych zasad sporzadzania planu
w rozumieniu art. 28 ust. 1 u.p.z.p. Nie zmniejsza wagi tego naruszenia
sporzadzenie planu na aktualnej mapie odzwierciedlajacej stan prawny,
znajdujacej sie w zasobie geodezyjnym i kartograficznym i naniesienie
granic obszardw i terenéw o réznym przeznaczeniu oraz linii rozgrani-
czajacych na kopiach map®.

Dyrektywy zastosowania odpowiedniej skali normuje akt wykonaw-
czy do u.p.z.p. Analizujac szczegélowo postanowienia Rozporzadzenia
Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaga-
nego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego*, Z. Niewiadomski dochodzi do wniosku, ze ustawodawca
dopuszcza wydawanie decyzji o pozwoleniu na budowe zasadniczo
tylko na podstawie planéw sporzadzanych w skali 1 : 1000%, wyjatkowo
wskali1:500i1 :2000%. Zgodnie z § 6 ust. 2 tego rozporzadzenia skala
najmniejsza moze by¢ stosowana dla obszaréw intensywnej zabudo-
wy oraz przestrzeni publicznej. Tym samym pojawiaja sie posrednio
dwa kryteria determinujace wielkos¢ obszaru objetego pojedynczym

30 Zob. takze art. 4 ust. 1e pkt 1 i 2 Ustawy z dnia 17 V 1989 r. Prawo geodezyjne
i kartograficzne (tekst jedn. Dz.U. 2015, poz. 520 ze zm.), ktéry wskazuje na skale spo-
rzadzanych map, ktére pokrywaja sie z tymi wskazanymi w art. 16 ust. 1 u.p.z.p.

3 Wyrok NSA z 6 VII 2010 r., sygn. I OSK 871/10, LEX nr 673892.

32 Dz.U. Nr 164, poz. 1587.

» Jednak w orzecznictwie wskazuje sig, ze skala 1 : 2000 stosowana bez wyraznego
uzasadnienia nie stanowi podstawy do stwierdzenia niewaznosci planu, zob. wyrok
WSA w Krakowie z 19 111 2012 r., sygn. Il SA/Kr 1921/11 (orzeczenie nieprawomocne),
LEX nr 1138578.

3 Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, pod red. Z. Niewiadomskiego,
Warszawa 2009, s. 163.
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planem, przy czy oba maja charakter nieostry: intensywna zabudowa
oraz przestrzen publiczna. Z punktu widzenia interesu publicznego
wyrazanego poprzez fad przestrzenny na tym etapie rozwazan mozna
postawic¢ wstepna teze, Ze obszar o intensywnej zabudowie wymaga
uchwalenia miejscowego planu. Takie rozumienie przepiséw ustawy
z pewnoscia gwarantuje zrealizowanie jednego z jej najwazniejszych
celow, tj. kreowania stanu tadu przestrzennego i zrbwnowazonego
rozwoju. A contrario decyzja o warunkach zabudowy powinna obej-
mowac w skrajnym ujeciu jeden obiekt budowlany, ewentualnie wraz
z budynkami pomocniczymi, a nie ich wieksza liczbe. Tym samym
pojecie ,obszar intensywnej zabudowy” determinowatoby zastoso-
wanie okreslonej formy prawnej dzialania organu w ramach wladztwa
planistycznego. W swietle powyzszego zaproponowac mozna przyjecie
takiego stanowiska, ze wszedzie tam, gdzie go sie nie przewiduje, fad
przestrzenny i warunki zabudowy moga by¢ wyznaczone poprzez
wydanie decyzji o warunkach zabudowy, o ile spelnione zostang prze-
stanki z art. 61 ust. 1 u.p.z.p., ktorej to konstatacji r6wniez nie mozna
przyjac¢ bezkrytycznie.

Inna determinanta maksymalnej powierzchni miejscowych planéw,
empirycznie potwierdzalna, moze by¢ fizyczna wielko$¢ miejscowego
planu. Chodzi o odpowiedz na pytanie, jaki zasieg bedzie miata mapa
w skali 1 : 1000, na ktérej beda mogli pracowa¢ urbanisci. Skoro jeden
metr mapy to jeden kilometr w rzeczywistosci, to wydaje sie, ze przed-
miotem jednorazowego opracowania beda mapy o dlugos¢ najwyzej
kilku metréw, a wiec obejma najwyzej kilka kilometréw kwadratowych
obszaru gminy. Przestanki prakseologiczne wskazuja bowiem na to, iz
na mapach zasadniczych obejmujacych wigkszy obszar trudno bedzie
pracowa¢, nie wspominajac o ich przechowywaniu. Dopiero zmiana
skali umozliwia objeciem planem wiekszego obszaru, w skrajnym przy-
padku catej gminy. Jednak maksymalna skala 1 : 2000 wskazana ustawa
zdaje sie to uniemozliwia¢. Oczywiscie, skorzystanie z cyfrowego zapisu
daje niemalze nieograniczone mozliwosci, jednak réwniez i tu nalezy
odnies¢ sie do dyrektyw celowosciowych.

Powyzsze rozwazania dotycza przede wszystkim maksymalnej po-
wierzchni, jaka moga, czy tez powinny, obja¢ miejscowe plany. Nato-
miast w kwestii minimalnego obszaru miejscowego planu ustawodawca
nie zawart wprost zadnej wskazéwki. Nie oznacza to, Ze siegniecie do
innych regut wyktadni nie pozwoli na dokonywanie uogdélnien w tym
zakresie. Na tym tle za bardzo interesujace nalezy uzna¢ orzeczenie
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WSA w Gdansku z 12 pazdziernika 2011 r.%>, w ktérym sad dochodzi
do wniosku, Ze wszczynanie kosztownej i czasochtonnej procedury
planistycznej dla terenu jednej nieruchomosci otoczonej zabudowany-
mi dziatkami winno znajdowac¢ swoje uzasadnienie, bowiem w takiej
sytuacji co do zasady istnieje mozliwos¢ zagospodarowania terenu
w sposob zapewniajacy lad przestrzenny przez wydanie decyzji o wa-
runkach zabudowy. Odnoszac sie do przepiséw u.p.z.p., nalezy wska-
za¢, iz jedna z przestanek wszczecia procedury uchwalania planu jest
analiza dotyczaca zasadnosci jego sporzadzenia. Wydaje sie, ze wlasnie
ta instytucja prawna moze wplywac na zasieg miejscowego planu. Sad
stusznie zauwaza, iz uchwalenie planu dla jednej nieruchomosci moze
by¢ uzasadnione, przyktadowo, przeznaczeniem nieruchomosci na cele
publiczne, a wiec de facto najpierw z wywlaszczeniem faktycznym, a na-
stepnie klasycznym. Inny pow6d to zamiar uksztaltowania przez gmine
przestrzeni na tej nieruchomosci w sposéb odbiegajacy od nierucho-
mosci sasiednich. W takiej jednak sytuacji organ podejmujacy uchwate
winien szczeg6lowo uzasadnic przyczyne takiego wiasnie ograniczenia
prawa wlasnosci tej nieruchomosci. Sad przedstawia takze jeszcze jeden
istotny argument. Mianowicie ograniczenie terenu planu zagospoda-
rowania przestrzennego do jednej nieruchomosci (ktéra moze sktada¢
sie kilku dziatek) uniemozliwia poréwnanie na gruncie postanowien
planu sytuacji wlascicieli tej nieruchomosci z sytuacja wtascicieli pobli-
skich nieruchomosci, czego wprawdzie jeszcze nie nalezy uznawac za
naruszenie zasad jego sporzadzania, niemniej przyjecie takich zalozen
planistycznych tym bardziej wymaga szczegélowego umotywowania.
Nadto nalezaloby wskaza¢, czy ewentualna zmiana przeznaczenia nie-
ruchomosci nie ogranicza prawa wtasnosci nieruchomosci w sposéb
nadmierny i nieuzasadniony. Tym samym uchwalenie miejscowego
planu dla jednej nieruchomosci, ktéra poprzednio nie byla objeta ja-
kimkolwiek planem, a ktérej sposéb zabudowy i zagospodarowania
bez zadnych watpliwosci mozna ustali¢ w drodze decyzji o warunkach
zabudowy, wydaje sie z punktu widzenia przestanek prakseologicznych
i ekonomicznych niezasadne. Stusznie wskazal sad, Ze jest to kosztow-
na i dlugotrwata procedura, a cel mozna osiagna¢ w sposéb szybszy
i oszczedniejszy. Niemniej, co wymaga pokreslenia, nie sposob uznac
takiego dziatania gminy za naruszajace prawo, tym bardziej w sposéb

3% Wyrok WSA w Gdarisku z 12 X 2011 r., sygn. II SA/Gd 265/11 (orzeczenie
prawomocne), LEX nr 1125244.
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istotny, ktéry moégtby doprowadzi¢ do uznania uchwaty rady w przed-
miocie uchwalenia planu za niewazna.

Przeprowadzone rozwazania doprowadzaja zatem do wniosku, ze
zasieg miejscowego planu ograniczany jest m.in. skala i wielkoscia
mapy zasadniczej, na ktdrej jest sporzadzany. Jesli uzna¢, ze racjonal-
ny jezykowo ustawodawca zrezygnowal swiadomie ze wskazywania
powierzchni, uwzgledniajac jedynie kryterium skali, to racjonalnos¢
aksjologiczna nakazuje odwotac sie do systemu wartosci chronionych
w u.p.z.p. Oczywiste jest odwotanie sie do poje¢ zawartych w art. 1 ust. 1
in fine u.p.z.p., czyli tadu przestrzennego i zréwnowazonego rozwoju.
W konsekwencji pojawia sie istotne pytanie, czy objecie miejscowymi
planami bardzo matych terenéw umozliwia ich realizacje. Wprowadza-
nie fadu nawet przy niewielkim obszarze planu jest mozliwe, ale wynika¢
musi z zastanego, konkretnego stanu faktycznego. Niekiedy bowiem
jego zbyt maly obszar nie umozliwi uwzglednienia wiekszej czesci
przestrzeni stanowiacej cato$¢ urbanistyczna. Tylko wypowiedzenie sie
co do calosci zagwarantuje uwzglednienie wszelkich determinant, nato-
miast uchwalenie planu punktowo, przy ignorowaniu terenéw o takim
samym przeznaczeniu, a np. objetych juz planem, moze doprowadzi¢
do naduzy¢.

Konkludujac, niewlasciwe wydaje sie tworzenie dwoch lub wiecej
odrebnych planéw dla terenéw jednorodnych, ktére powinny by¢
objete jednym aktem. Uzasadnia¢ to moze odmienne przeznaczenie
terenu lub inne istotne odstepstwo, a brak takich przestanek jest
w istocie naduzyciem wladztwa planistycznego, réwniez w sferze
finansowe;j.

3. Minimalny i maksymalny obszar w decyzji
o warunkach zabudowy

Wskazanie determinant wielkosci obszaru objetego postepowaniem
w sprawie wydania decyzji o warunkach zabudowy, szczegélnie jej mak-
symalnego wymiaru, jest o wiele trudniejsze. Co ciekawe, art. 4 ust. 2
u.p.z.p. wskazuje wprost, ze wydaje sie ja dla ,terenu’, a art. 61 réw-
niez zasadniczo postuguje sie tym terminem, ktéry jednak nie jest
w ustawie definiowany. Dopiero ust. 7 pkt 2 art. 61 u.p.z.p. wskazuje,
iz rozp.n.z. okresli¢ ma wymagania w sprawie wielkosci powierzchni
zabudowy w stosunku do powierzchni ,dziatki” albo ,terenu”. Podobne
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alternatywne rozréznienie wprowadza wielokrotnie Prawo budowla-
ne*. Natomiast § 3 ust. 1 rozp.n.z. stanowi ab initio, ze w celu ustalenia
wymagan dla nowej zabudowy i zagospodarowania terenu wtasciwy
organ wyznacza wokot dzialki budowlanej, ktérej dotyczy wniosek
o ustalenie warunkéw zabudowy, obszar analizowany. Tym samym
wykladnia jezykowa oraz funkcjonalna wskazuja, Zze wlasciwym obsza-
rem dla analizowanej decyzji jest w praktyce konkretna dziatka, ktéra
ma podlegac¢ zabudowie, czyli dzialtka budowlana. Definicja dziatki
budowlanej zawarta jest w art. 2 pkt 12 u.p.z.p. i zgodnie z nia jest to
nieruchomos¢ gruntowa lub dziatka gruntu, ktérej wielkos¢, cechy geo-
metryczne, dostep do drogi publicznej oraz wyposazenie w urzadzenia
infrastruktury technicznej spelniaja wymogi realizacji obiektéw budow-
lanych wynikajace z odrebnych przepiséw i aktéw prawa miejscowego.
Inny bliski i wazny termin to ,dziatka gruntu’, ktéra zgodnie z art. 4 pkt 3
u.g.n. jest niepodzielona, ciagla czes¢ powierzchni ziemskiej stanowiaca
czes$¢ lub catos¢ nieruchomosci gruntowej. Mimo ze rozumienie to nie
powinno by¢ stosowane wprost w planowaniu przestrzennym, to jed-
nak jako zawarte w innej ustawie gtéwnej, powiazanej z problematyka
planowania przestrzeni, powinno by¢ co najmniej brane pod uwage.
Powyzsze rozwazania prowadza do wniosku, ze utozsamienie poje¢
Jteren” i ,dziatka” z pojeciem dziatki budowlanej wydaje sie zalozeniem
racjonalnym. Na takie rozumienie wskazuje przede wszystkim wykladnia
funkcjonalna, bowiem z ,zasady dobrego sasiedztwa” wynika, ze teren czy
dziatka, dla ktérej wydaje sie decyzje, jest otoczony ,dziatkami sasiednimi’,
w tym dostepnymi z tej samej drogi publicznej. Tym samym teren ten ma
okreslone granice, ktore sa ujete na zasadniczych mapach geodezyjnych,
azgodnie z art. 52 ust. 1 pkt 1 w zw. z art. 64 ust. 1 u.p.z.p. wnioskodawca
ma wskazac granice terenu objetego wnioskiem. Skoro ustawa postuguje
sie blizej niedefiniowanym terminem ,teren” oraz ,dziatka” w liczbie po-
jedynczej, to oznacza to, ze mapa ma wskazywac wyraznie tylko jeden
konkretny obszar, bedacy w uproszczeniu jedna dzialtka, najczesciej
budowlana, na co wskazuje rozporzadzenie wydane na podstawie art. 61
ust. 617 u.p.z.p. Zreszta identyfikacja terenu nastepuje poprzez wskazanie
oznaczenia geodezyjnego — obrebu i arkusza, a takze numeru geodezyj-
nego dzialki oraz jej powierzchni. Szczegétowo kwestie te okresla Prawo
geodezyjne i kartograficzne, wskazujac, ze mapy zasadnicze zawieraja

3% Zob. art. 6, art. 9 ust. 3, art. 30 ust. 3, art. 33 ust. 1 i in. Ustawy z dnia 7 VI 1994 r.
Prawo budowlane (tekst jedn. Dz.U. 2016, poz. 290).
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aktualne informacje o elementach ewidencji gruntéw i budynkéw, ktéra
to z kolei jest zbiorem informacji m.in. o osobach wiadajacych grunta-
mi*. Nie jest jednak celem niniejszego opracowania dalsze analizowanie
zauwazonych niescistosci, zas dla jego potrzeb przyjmuje sig, ze decyzja
o warunkach zabudowy dotyczy niepodzielonej czes¢ powierzchni ziem-
skiej stanowiacej czes¢ lub catos¢ nieruchomosci gruntowej.

Zasadnicze zagadnienie, ktére bedzie dalej badane, dotyczy pytan
o minimalny i maksymalny obszar, jaki moze obja¢ decyzja o warunkach
zabudowy. Odpowiedz na pierwsze wydaje sie prostsza, mimo ze nie
pozwoli na wskazanie konkretnych wymiaréw. Mianowicie przy bra-
ku miejscowego planu, ktéry wprost okresla minimalna powierzchnie
dzialek budowlanych?®, stosowane moze by¢ kryterium funkcjonalne
sprowadzajace sie do odpowiedzi na pytanie, czy wskazany we wniosku
teren umozliwia zrealizowanie zamierzenia inwestycyjnego. W przy-
padku nowej zabudowy przesadzaja o tym z jednej strony przepisy
techniczne wydane na podstawie Ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo
budowlane, w szczego6lnosci rozporzadzenia wykonawcze wydane na
podstawie art. 7 ust. 2 pkt 1 tego aktu®, normujace m.in. minimalne
odlegtosci sytuowania obiektéw budowlanych, w tym mieszkalnych,
od granicy dzialki. Z drugiej strony wspomnie¢ nalezy o innym akcie
generalnym, tj. studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gminy, ktére poprzez kierunki i wskazniki dotyczace
zagospodarowania, np. wskazujace konkretne, minimalne powierzchnie
dzialek, réwniez determinuje wielkos$¢ przysztych dziatek budowlanych.
Jest ono jednak aktem o charakterze wewnetrznym i wiaze formalnie
organy gminy tylko przy sporzadzaniu miejscowych plandéw, a nie przy
wydawaniu decyzji o warunkach zabudowy. Mimo zZe zakres i mozliwo-
$ci oddzialywania studium na tres¢ tej decyzji ciagle sa przedmiotem
sporow w doktrynie*’, to odniesienie sie do jego postanowien pozwala
chociazby pomocniczo wskaza¢ ich minimalna powierzchnie. Wydaje
sie, ze racjonalne wykorzystanie na okreslone cele, np. budowlane,
stanowi¢ bedzie wskaznik jej minimalnej powierzchni.

3 Art. 2 pkt 7 i 8 Ustawy z dnia 17 V 1989 r. Prawo geodezyjne i kartograficzne.

3 Art. 15 ust. 2 pkt 14 u.p.z.p.

% Np. Rozporzadzenie z dnia 12 IV 2002 r. w sprawie warunkéw technicznych, jakim
powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie (tekst jedn. Dz.U. 2015, poz. 1422).

40 Zob. np. W. Kisiel, Relacja miedzy studium kierunkéw i uwarunkowar zagospodarowa-
nia przestrzennego gminy a decyzja o warunkach zabudowy (uwagi do glosy Jerzego Kopyry),
,Samorzad Terytorialny” 2011, nr 11, s. 80 i n.



Determinanty prawne ustalania wielkosci obszaru objetego decyzjg o warunkach zabudowy 77

O wiele bardziej interesujace jest natomiast zagadnienie maksy-
malnego terenu, jakim moze zosta¢ objete postepowanie w sprawie
wydania decyzji o warunkach zabudowy. Jesli bowiem jedynym kry-
terium bedzie objecie nim pojedynczej dziatki oznaczonej na mapie
zasadniczej, to o jej obszarze decydowaloby wylacznie cywilnoprawne
ujecie wyodrebnienia dziatki gruntu. Ograniczenie sie do tego kry-
terium spowoduje, ze teoretycznie analizowana decyzja moze obja¢
obszar nawet kilku hektaréw. Jesli zwazy¢, ze zatacznik graficzny do
wniosku o jej wydanie ma m.in. wskazywac¢ gabaryty projektowanych
obiektow budowlanych, to przy tak wielkim terenie moze to oznaczac
wydanie warunkéw zabudowy i zagospodarowania dla calych osiedli
mieszkaniowych. Praktyka podpowiada, ze takie sytuacje w Polsce miaty
juz miejsce.

Teoretycznie taka pojedyncza dzialka moze mie¢ dlugos¢ kilkuset
metréw lub nawet kilku kilometréw. Konsekwencje ustalania warunkéw
zabudowy dla tak duzej dzialki sa réznorakie i daleko idace. Przede
wszystkim znaczaco rozszerza sie obszar analizowany. Jedna z podsta-
wowych zasad jego okreslenia, czyli przynajmniej trzykrotnos$¢ frontu
dzialki objetej wnioskiem, powoduje, Zze wyrysowany okreg na kopii
mapy zasadniczej moze miec¢ srednice kilku kilometréw. Dodatkowo
ostatnio w orzecznictwie pojawiaja sie tezy, ze nie mozna w sposob for-
malistyczny ogranicza¢ sposobu wyznaczania granic obszaru analizo-
wanego i za prawidlowy przyjmowac wytacznie taki, ktéry uwzglednia
minimalne odlegtosci, gdyz racjonalno$¢ urbanistyczna moze przema-
wiac¢ za ich powigkszeniem*'. Tak wielki obszar moze obejmowac i naj-
czedciej obejmuje tereny o réznym przeznaczeniu, a juz z pewnoscia
o odmiennych sposobach zagospodarowania i zabudowy. Tym samym,
jesli np. w obszarze analizowanym o funkcji mieszkaniowej wysokos¢
zabudowy w znakomitej wiekszosci wynosi dwie kondygnacje naziemne
w formie zabudowy wolnostojacej, a znajdzie sie tylko jeden, badz zale-
dwie kilka budynkéw trzykondygnacyjnych, wielorodzinnych, odlegtych
od dziatki wnioskodawcy przyktadowo o dwa kilometry i znajdujacych
sie nadto po przeciwnej stronie drogi publicznej rozdzielajacej rézne
kwartatly zabudowy, to tak wielka dziatka i wyznaczony legalnie wokoét
niej obszar analizowany pozwalaja w pewnym zakresie odnies¢ sie do

41 Zob. wyrok WSA w Biatymstoku z 13 1112013 r., sygn. Il SA/Bk1016/12 (orzeczenie
prawomocne), LEX nr 1302954; wyrok WSA w Lodzi z 20 X1 2012 r., sygn. II SA/Ld 57/12
(orzeczenie prawomocne), LEX nr 1241635; wyrok WSA w Poznaniu z 24 X 2012 r., sygn.
Il SA/Po 154/12 (orzeczenie prawomocne), LEX nr 1241152.
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zabudowy zdecydowanie mniejszosciowej. W ten sposéb moze dojs¢ do
dyskusyjnej intensyfikacji zabudowy, tym bardziej jesli wniosek dotyczy
budynkéw mieszkalnych w zabudowie szeregowej. Istniejace zatem
cywilnoprawne wyodrebnienie dziatek gruntu moze spowodowa¢, ze
dziatka na obrzezach miasta znajdzie poprzez instytucje obszaru anali-
zowanego oparcie na jego bardziej zurbanizowanej czesci, potencjalnie
nawet z zabudowa srédmiejska. Nadto w orzecznictwie wskazuje sie
na faktyczna mozliwo$¢ rozszerzenia obszaru analizowanego powyzej
minimalnych granic wskazanych w rozporzadzeniu, jednakze powinno
by¢ to uzasadnione racjonalnoscia urbanistyczna i ladem przestrzen-
nym*2. Ta kompetencja wprowadza wiele dodatkowych dyskrecjonal-
nych uprawnien dla organéw administracji publicznej. Sytuacja staje
sie tym bardziej dyskusyjna, jesli otaczajaca zabudowa jest chaotyczna
i nie pozwala na ustalenia wzorca lub tez czyni go jeszcze bardziej
wieloznacznym. A przeciez spelnienie wymogéw formalnych z art. 61
ust. 1 u.p.z.p. obliguje organ do wydania decyzji*.

Konsekwencje takiej obszarowo rozleglej decyzji o warunkach za-
budowy sa wielorakie. Niemozliwe jest, zdaniem autora, budowanie
tadu przestrzennego i zrbwnowazonego rozwoju poprzez akty admini-
stracyjne indywidualne na takim poziomie, jak czyni to miejscowy plan,
anawet zasadne jest pytanie, czy na ich podstawie w ogdle mozliwe jest
jego nalezyte ksztaltowanie. Aby w pelni zrozumie¢ doniostos¢ obo-
wigzywania miejscowego planu, wystarczy spojrzec¢ do art. 15 u.p.z.p.
wskazujacego w ust. 2 na jego elementy obligatoryjne, a w ust. 3 na te
wynikajace z jego przypisanej do konkretnych terenéw specyfiki. Decy-
zja administracyjna nie uwzglednia zatem m.in. wymagan wynikajacych
z potrzeb ksztaltowania przestrzeni publicznych, np. zarezerwowania
miejsca na osrodki oswiatowe i ochrony zdrowia, tereny zielone, lokal-
ne centra handlowe itp., czy zasad modernizacji, rozbudowy i budowy
systemow komunikacji i infrastruktury technicznej. Budowanie, przy-
ktadowo, osiedli mieszkaniowych na podstawie decyzji o warunkach
zabudowy niewatpliwie wplywa na intensyfikacje ruchu samochodo-
wego, a zatem na system komunikacji, przede wszystkim na nateze-
nie ruchu zaréwno samochodowego, jak i rowerowego czy pieszego.
Jednak analiza natezenia ruchu i jej skutkéw nie jest uwzgledniona

2 Wyrok WSA w Biatymstoku z 13 III 2013 r., sygn. Il SA/Bk 1016/12 (orzeczenie
prawomocne), LEX nr 1302954.

# Wyrok WSAwLodziz 51112013 1., sygn. 11 SA/Ld 1252/12 (orzeczenie prawomocne),
LEX nr 1303662.
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w przestankach wskazanych w art. 61 ust. 1 u.p.z.p. Co wiecej, dominuja-
cy w doktrynie poglad o zwiazanym charakterze takiej decyzji nakazuje
organowi wydac pozytywne rozstrzygniecie, a znowelizowany art. 56
u.p.z.p.* nie pozwala na odwolanie sie do wyktadni funkcjonalnej czy
celowosciowej ustawy. Zauwazy¢ nalezy, ze to w miejscowym planie,
ewentualnie w decyzji lokalizacyjnej, mozna przeznaczy¢ okreslone
tereny pod drogi publiczne, lub tez nakaza¢ poszerzenie istniejacych,
w tym budowe Sciezek rowerowych*. Nie ma bowiem watpliwosci, ze
co do zasady to miejscowy plan moze zmieni¢ przeznaczenie terenu
i w konsekwencji doprowadzi¢ do wywtlaszczenia, jesli beda realizowa-
ne cele publiczne, do ktérych nalezy m.in. budowa drég publicznych
czy systemow komunikacji.

Dodatkowo zagospodarowanie duzej dziatki gruntu na podstawie
aktu indywidualnego, o czym wspomniano wczesniej, pozbawia spo-
tecznos¢ lokalna etapu konsultacji spotecznych, obowiazkowych przy
uchwalaniu m.p.z.p. Mozliwos¢ sktadania wnioskéw i uwag zaktada
potencjalny wplyw na ostateczny ksztalt miejscowego planu. Nato-
miast przy postepowaniu administracyjnym prowadzonym zgodnie
z k.p.a. w praktyce to organ decyduje o tym, kto jest strona postepowania,
i czesto ogranicza sie do wlaczenia w toczace sie postepowanie tylko
wlascicieli dzialek bezposrednio sasiadujacych z ta objeta wnioskiem.
Tym samym inni potencjalnie zainteresowani rozstrzygnieciem czesto
nie maja nawet informacji o wniosku w sprawie ustalenia lub zmiany
sposobu zagospodarowania i zabudowy nieodleglych terenéw.

O tym, ze w planowaniu przestrzennym coraz wiekszy nacisk kta-
dziony jest na zakres partycypacji spotecznej, wazenie intereséw pu-
blicznego i indywidualnego, w tym ochrone istniejacego stanu zagospo-
darowania terenu, a takze transportochtonnos¢ uktadu przestrzennego,
$wiadcza najnowsze zmiany w art. 1 u.p.z.p. dokonane przy okazji
uchwalenia Ustawy z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o rewitalizacji**. Nowe
dyrektywy okreslone w ust. 4 art. 1 u.p.z.p. w sprawie sytuowania no-
wej zabudowy nakazuja w sposéb bardziej kompleksowy traktowac
przestrzen i klada nacisk na efektywnos¢ gospodarowania oraz walory

# Art. 56 zd. 2 u.p.z.p. stanowi, ze ,Przepis art. 1 ust. 2 (u.p.z.p) nie moze stanowi¢
wylacznej podstawy odmowy ustalenia lokalizacji inwestycji celu publicznego”.

> Wyjatkowo wydzielenie gruntéw pod drogi publiczne nastepuje poprzez podziat
czy tez scalenie i podzial nieruchomosci, a wiec instytucje z ustawy o gospodarce nieru-
chomosciami, a takze na podstawie ustaw szczegdlnych, np. tzw. ,specustawy” drogowej.

% Dz.U. poz. 1777 ze zm.
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ekonomiczne, ktére przejawiaja sie m.in. w maksymalnym wykorzy-
staniu publicznego transportu zbiorowego jako podstawowego srodka
transportu czy zapewnieniu rozwiazan przestrzennych utatwiajacych
przemieszczanie sie pieszych i rowerzystéw. Powyzsze ma zapobie-
ga¢ dalszemu niekontrolowanemu rozpraszaniu zabudowy miejskiej
i przeciwdziata¢ dominacji transportu indywidualnego. W swietle po-
wyzszego lokalizowanie na podstawie decyzji o warunkach zabudowy
wielu obiektéw budowlanych na rozlegltym obszarze bez uwzglednienia
przedstawionych wytycznych, w tym transportochtonnosci, jest dzia-
faniem wbrew intencjom ustawodawcy. Przy tym, mimo wprowadzo-
nych zmian, przestanki wydania tej decyzji okreslone w art. 61 u.p.z.p.
pozostaly takie same, stad niemozliwe jest uwzglednienie niektérych
nowych dyrektyw przy jej wydawaniu. Tym samym osiagniecie zalo-
zonych celéw mozliwe bedzie przede wszystkim poprzez uchwalanie
miejscowych planéw, co przemawia za tym, by decyzja o warunkach
zabudowy nie dokonywata znaczacych zmian w zagospodarowaniu
przestrzeni, a decydowanie o istotnych zmianach w zabudowie doko-
nywalo sie na podstawie aktu normatywnego, a nie administracyjnego.

Ponadto do interesujacych wnioskéw doprowadzaja refleksje nad
stosowaniem zasady ,dobrego sasiedztwa’”. Zgodnie z nia, jesli co naj-
mniej jedna dziatka sasiednia jest zabudowana w sposéb pozwalajacy
na okreslenie wymagan dotyczacych nowej zabudowy w zakresie wska-
zanym w art. 61 ust. 1 u.p.z.p., to stanowic¢ to moze punkt odniesienia
do zabudowy np. hektarowej dziatki. Wykladnia jezykowa doprowadza
zatem do wniosku, ze jeden obiekt budowlany stanowi¢ moze wytycz-
na planistyczna nawet dla kilkudziesieciu innych. W takim wypadku
proporcje zwiazane z powstaniem nowej zabudowy sa z pewnoscia
zachwiane. Regula, ze zasada ,dobrego sasiedztwa” pozwalataby wybu-
dowac tylko jeden obiekt budowlany, gwarantowataby brak mozliwosci
dokonania istotnej ingerencji w istniejacy uktad zabudowy. Natomiast,
zdaniem autora, zabudowa wieksza liczba obiektéw budowlanych to
juz tworzenie nowego tadu przestrzennego, kiedy zas dzieje sie to na
postawie decyzji o warunkach zabudowy, to tym samym nie sa spet-
niane wymogi wskazane w art. 15 u.p.z.p. Rodzi si¢ zatem zasadnicze
pytanie, czy ustawodawca dopuszcza powstawanie fadu przestrzennego
dwdch jakosci. Pierwszy bylby pelnym, ksztalttowanym przez miejscowy
plan, uwzgledniajacy pewne obszary jako jednorodne i spdjne, drugi
natomiast punktowym, powstajacym na podstawie decyzji o warunkach

zabudowy.
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Podsumowanie

W orzecznictwie podnosi sie, ze na gruncie planowania przestrzennego
konieczne jest takie wywazenie intereséw, aby w jak najwiekszym stopniu
zabezpieczy¢irozwiazac potrzeby wspolnoty, a przy tym w jak najmniej-
szym naruszy¢ prawa wlascicieli nieruchomosci objetych planem®. Jednak
interesy wspdlnoty nie moga by¢ wyrazane wylacznie poprzez realizacje
inwestycji celu publicznego, ale réwniez poprzez wprowadzanie racjo-
nalnego ukladu przestrzennego zachecajacego do pozostawania w nim.
Wartosci te sa przeciez zauwazane przez ustawodawce, ktéry nakazuje
przy sporzadzaniu studium wigzacego organy gminy przy tworzeniu miej-
scowych planéw uwzgledniac jako$¢ zycia mieszkancdw. Mimo ze komfort
zamieszkiwania cztonkéw wspolnoty lokalnej jest jednym z wielu czyn-
nikéw uwzglednianych przy sporzadzaniu planéw, to nie mozna a priori
zalozy¢, ze jako z istoty swej ocenny, moze by¢ dowolnie ksztattowany.

Nadto zauwaza sie, Ze nieuchwalenie miejscowego planu oznacza, iz
gmina niejako zrzeka sie¢ kompetencji do samodzielnego decydowania
o lokalnym porzadku planistycznym na rzecz prima facie zwiazanej de-
cyzji administracyjnej*, ktérej to wydanie reguluje przede wszystkim
art. 61 u.p.z.p. Konsekwencje takiego legalnego zaniechania sa daleko
idace, gdyz ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
nie wprowadza wymogu zgodnosci decyzji o warunkach zabudowy
ze studium kierunkéw i uwarunkowan zagospodarowania przestrzen-
nego gminy, jak czyni to w przypadku miejscowego planu. Co prawda,
zdaniem Z. Niewiadomskiego, nie oznacza to, ze taki akt indywidualny
moze by¢ niezgodny ze studium*, chociazby poprzez odwolanie sie do
art. 1 ust. 2 u.p.z.p., to jednak brak formalnego zwiazania powoduje, iz
poglad ten nie jest powszechnie akceptowany. Zdaniem autora jest to
stuszny kierunek analizy pozycji prawnej decyzji o warunkach zabu-
dowy, co potwierdza cho¢by najnowsze orzecznictwo NSA*, jednak
praktyka dziatlania organéw gminy wielokrotnie daje przyklady ich
wzajemnej niezgodnosci, czy wrecz sprzecznosci.

¥ Wyrok NSA z 4 IV 2012 r., sygn. I OSK 232/12, LEX nr 1251928.

48 Zob. Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Krus, op. cit., s. 198.

¥ Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, pod red. Z. Niewiadomskiego,
Warszawa 2009.

50 W wyroku z 6 VII 2009 r. (sygn. I OSK 1250/08, LEX nr 552846) NSA uznat, ze
ustawowe zastrzezenie braku waloru aktu prawa miejscowego studium nie oznacza, iz
decyzje administracyjne w przedmiocie warunkéw zabudowy wydawane dla terenéw
objetych studium moga by¢ sprzeczne z jego ustaleniami.
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Przekazanie gminie jako zdecentralizowanej jednostce samorzadu
terytorialnego wiadztwa planistycznego niewatpliwie jest stusznym
rozwiazaniem. Wiazacy sie z nim zakres dyskrecjonalnosci z jednej
strony jest pozadany, gdyz pewien obszar ,twérczego luzu” wydaje sie
niezbedny przy planowaniu przestrzeni, z drugiej strony nie oznacza
jednak dowolnosci. Tym samym wydawanie decyzji o warunkach zabu-
dowy w odniesieniu do dzialki gruntu, na ktérej ma zostac zlokalizowa-
nych wiele obiektéw budowlanych, nie jest wiasciwym odczytywaniem
zawartej w ustawie aksjologii. Decyzja o warunkach zabudowy powinna
dotyczy¢ pojedynczego zamierzenia budowlanego, natomiast plano-
wanie wielu obiektéw budowlanych powinno by¢ mozliwe wytacznie
na podstawie miejscowych planéw. Tym bardziej nie powinno sie na
jej podstawie sytuowaé¢ dominant planistycznych. Autor ma przy tym
$wiadomos¢, ze powyzsze stanowisko wprowadzaloby nowa katego-
rie obligatoryjnych miejscowych plandéw, ale zalety takiego sposobu
ksztaltowania przestrzeni sa jednoznacznie pozytywne, gdyz pozwala
on na eliminacje czesci zagrozen zwiazanych z wydawaniem decyzji
o warunkach zabudowy dla dzialek gruntu o znacznej powierzchni.

Reasumujac, miejscowy plan co do zasady nie powinien by¢ uchwa-
lany dla pojedynczej dzialki, jednego obiektu budowlanego, cho¢ nie
mozna przekresla¢ takiej mozliwosci, gdyz wyjatkowo moze by¢ to
uzasadnione stanem faktycznym. Chociaz dyskusyjne jest stanowisko,
Ze miejscowy plan jest niejako zbiorem aktéw indywidualnych ustalaja-
cych warunki zabudowy konkretnych nieruchomosci, to jednak oddaje
ono po trosze jego istote. Podkregli¢ przy tym nalezy, ze dla kreowania
tadu przestrzennego wlasciwym narzedziem jest akt generalny, zas gwa-
rancji takiej nie daja decyzje administracyjne o warunkach zabudowy.

LEGAL DETERMINANTS OF ESTABLISHING THE SIZE OF THE AREA
THAT IS SUBJECT TO THE DECISION REGARDING ITS DEVELOPMENT
AND THE PROVISIONS OF LOCAL SPATIAL DEVELOPMENT PLANS

Summary

This article deals with the issues that accompany areas that may become subject to
a decision determining the conditions of their development and the provisions of
the local spatial development plan. It was inspired by the land development plans

> Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, pod red. Z. Niewiadomskiego,
Warszawa 2011, s. 147.
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drafted for the city of Poznan. The author wondered whether the area in question
could, alternately, be regulated by a normative or administrative act. In other words,
the question which was asked was whether there existed any legal determinants that
could direct an application of a particular form of development. The research un-
dertaken in this respect allowed to draw a conclusion that the currently binding Act
on Planning and Spatial Development regulates only indirectly the matters raised.
And yet, for reasons of functionality, extensive areas on which many constructions
are planned to be erected, ought to be located on the basis of local plans. Only such
plans account for (apart from determining the technical parameters of the planned
structures) values such as public transport and its efficiency, technical infrastruc-
ture, local shopping centres and the like. Owing to them, a sustained development
of these areas as well as spatial order can be ensured. Further, in an ideal model,
decisions regarding the development conditions ought to be issued for individual
building separately, and for relatively small areas. In the event of a large area it may
be possible to secure its development in a manner significantly different from the
existing structures. What it also means is that the new structures may be added to
areas already developed, without the possibility of the local community to intervene.
The possibility of an instrumental treatment of the development and land planning
decisions is strengthened by the fact that formally it is not tied or related to any
of the provisions of the investment plans of feasibility studies performed locally.

Keywords: local development plan — development conditions decision — analysed
area



