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III. Z ORZECZNICTWA
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Glosa aprobujaca do wyroku Naczelnego Sadu
Administracyjnego z 1 grudnia 2020 r., sygn. akt
I1 OSK 1580/18 — Niedopuszczalno$c stosowania
wykladni zaweZzajacej wyrazenia , dziatka
sasiednia dostepna z tej samej drogi publicznej”

Tezy wyroku:

1) Btedem jest ograniczenie analizowanego obszaru do terenéw po-
tozonych po jednej stronie drogi publicznej. Sciesniajaca wyktadnia
przepisu art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p., wedlug ktdrej decyzja o warun-
kach zabudowy oparta bylaby na analizie pewnej ,podprzestrzeni”
o jednorodnym zagospodarowaniu, stanowiacej wzorzec dobrego
sasiedztwa, jest niedopuszczalna w swietle zasady swobody gospo-
darowania terenem, ktéra normuje przepis art. 6 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p.

2) Z literalnego brzmienia art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. wynika wymoég
~dostepnosci z tej samej drogi publicznej’, to jednak niespelnienie go
nie moze by¢ a limine przestanka odmowy lokalizacji inwestycji, w sy-
tuacji, gdy w okolicy tworzacej urbanistyczna calos¢ znajduja sie juz
zabudowania pozwalajace na okreslenie wymagan nowej zabudowy.
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1. Stan faktyczny

Wojewddzki Sad Administracyjny (WSA) w Gorzowie Wielkopolskim
w wyroku z 1 lutego 2018 r. o sygn. akt I SA/Go 475/17 oddalit skarge
stron postepowania administracyjnego, ktére kwestionowaty zamiar
realizacji inwestycji polegajacej na budowie budynku garazowego
w zwiazku z prowadzona przez inwestora dziatalnoscia ustugowa.
Sad pierwszej instancji, uzasadniajac nietrafnos¢ zarzutu skarzacych
o braku wystepowania dziatki z tej samej drogi publicznej pozwalajacej
na ustalenie warunkéw zabudowy, wskazal za orzecznictwem sadowym,
ze dzialka sasiednia jest kazda dziatka, jaka zostala objeta obszarem
analizowanym wyznaczanym na podstawie § 3 ust. 2 Rozporzadzenia
Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie sposobu
ustalania wymagan dotyczacych nowej zabudowy i zagospodarowania
terenu w przypadku braku miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego'. Sciste rozumienie wyrazenia ,z tej samej drogi” stanowilo-
by naruszenie regul wyktadni prawa i ograniczatoby sie w zasadzie do
stosowania dyrektyw wyktadni jezykowej, w czego wyniku powstalyby
,podobszary” w ramach obszaru analizowanego, co nie jest przewi-
dziane ani przepisami Ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym?, ani przepisami wykonawczymi.
W wyniku rozpoznania skargi kasacyjnej zlozonej przez peino-
mocnika skarzacych Naczelny Sad Administracyjny (NSA) wyrokiem
z 1 grudnia 2020 r. o sygn. akt I OSK 1580/18 oddalit ja. NSA podzielit
poglad Sadu pierwszej instancji. Uznal bowiem, ze ,w swietle przyjetej
w orzecznictwie sadowym wykltadni przepiséow definiujacych zasade
kontynuacji zabudowy (zwana tez zasada dobrego sasiedztwa), nie ma
zadnego znaczenia dostepnos¢ z tej samej drogi publicznej, a chodzi
o kontynuacje zabudowy, ktéra jest zlokalizowana na jednej z dzialek
w obszarze analizowanym”. Tym samym NSA stwierdzit, ze bledem byto-
by zawezenie analizowanego obszaru do terenéw polozonych po jednej
stronie drogi publicznej. Wykladnia zawezajaca przepis art. 61 ust. 1
pkt 1 u.p.z.p., zgodnie z ktérym decyzja o warunkach zabudowy oparta
bytaby na analizie pewnej ,podprzestrzeni” o jednorodnym zagospoda-
rowaniu, stanowitaby nastepnie asumpt do stworzenia wzorca dobrego
sasiedztwa, co zdaniem Sadu drugiej instancji jest niedopuszczalne

1 Dz.U. 2003 r. Nr 164, poz. 1588, dalej ,rozporzadzenie”.
2 Tekst jedn. Dz.U. 2016, poz. 778 ze zm., dalej ,u.p.z.p.".
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w swietle zasady swobody gospodarowania terenem, o ktérej mowa
w art. 6 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p.

NSA skonstatowal zatem, ze literalne brzmienie art. 61 ust. 1 pkt 1
u.p.z.p. nie moze prowadzi¢ do sytuacji, w ktorej jezeli planowana
inwestycja nie spetnia literalnie wymogu ,dostepnosci z tej samej dro-
gi publicznej”’, nie moze to stanowi¢ przestanki odmowy lokalizacji
inwestycji. W sytuacji, gdy w okolicy tworzacej urbanistyczna calos¢
stanowiaca sasiedztwo, znajduja sie juz zabudowania pozwalajace na
okredlenie wymagan nowej zabudowy, brak dostepu dzialki o zblizo-
nej funkcji zagospodarowania z tej samej drogi publicznej nie moze
prowadzi¢ do wydania decyzji odmownej.

2. Analiza orzeczenia

Analize glosowanego orzeczenia NSA nalezy rozpocza¢ od przypo-
mnienia zasady, ktéra zostata wyartykutowana przez sady administra-
cyjne w niniejszej sprawie. Zgodnie z art. 6 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p. kazdy
ma prawo, w granicach okreslonych ustawa, do zagospodarowania
terenu, do ktérego ma tytul prawny, zgodnie z warunkami ustalonymi
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego albo decyzji
o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, jezeli nie naru-
sza to chronionego prawem interesu publicznego oraz 0séb trzecich.
Powotany przepis stanowi powszechne prawo do zagospodarowania
dzialki, do ktérej osoba wywodzaca swoje prawo posiada tytul praw-
ny. Nalezy przypomnie¢, ze prawo wlasnosci bedace jednym z filaréw
spotecznej gospodarki rynkowej (art. 20 Konstytucji Rzeczypospoli-
tej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.3), ktére jest objete szczegdlna
ochrona w materii konstytucyjnej (art. 21 ust. 1 Konstytucji), moze
doznawac ograniczen na gruncie licznych przepiséw prawa, np. ogra-
niczenie prawa wiasnosci w zwiazku z ustanowieniem stuzebnosci
przesylu, drogi koniecznej, a takze gdy wymagaja tego wzgledy zasad
wspolzycia spolecznego. Réwniez na gruncie u.p.z.p. wprowadza sie
ograniczenia prawa wlasnosci. Te zas wynikaja z miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego albo decyzji o warunkach zabudowy
z uwagi na interes publiczny, a takze interes oséb trzecich. Jak wida¢
zatem, prawo wiasnosci na gruncie u.p.z.p. rwniez nie jest absolutne.

® Dz.U. 1997 Nr 78, poz. 483 ze zm., dalej ,Konstytucja".
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Prawodaweca czyni interes inwestora interesem, ktérego realizacja musi
zosta¢ wywazona w konfrontacji z interesem publicznym oraz inte-
resem 0sOb trzecich. Rola organéw administracji publicznej bedzie
wiec takie stosowanie przepiséw prawnoplanistycznych, aby dokona¢
wywazenia interesow i przyznac¢ warunkowe pierwszenstwo jednego
interesu przed drugim, jezeli pozostaja ze soba w relacji opozycyjne;j.
Dodatkowo nalezy zaznaczy¢, ze kazdy z tych intereséw jest popar-
ty wartosciami ustawowo chronionymi. Te wartosci beda stanowity
determinante dla organu administracji publicznej, ktéry zdecyduje
o rozstrzygnieciu, celem uczynienia zados¢ ratio legis, jakim kierowat sie
prawodawca ustanawiajac u.p.z.p. Katalog tych wartosci zostat przedsta-
wiony w art. 1 ust. 2 u.p.z.p., jednakze to tadowi przestrzennemu oraz
zrownowazonemu rozwojowi przypisuje sie szczegélne znaczenie®,
Przy prowadzeniu polityki przestrzennej nalezy mie¢ na wzgledzie, poza
tadem przestrzennym, inne wartosci wskazane w powolanym przepisie,
determinujace rozstrzygniecie dotyczace ostatecznego ksztattu prawa
wlasnosci. NSA wskazal na gruncie rozpoznawanej sprawy, ze nalezy
skorzystac z regul, ktére pozwola na dokonanie rozstrzygniecia spor-
nych intereséw popartych spornymi wartosciami.

Decyzja o warunkach zabudowy moze zosta¢ wydana, kiedy zostana
spetnione kumulatywnie przestanki wskazane w art. 61 ust. 1 pkt 1-5
u.p.z.p. Istota glosowanego wyroku sprowadza sie do wykladni zwrotu

,dziatka sasiednia dostepna z tej samej drogi publicznej’, a wiec dalsza
refleksja musi skoncentrowac sie na zrekonstruowaniu rzeczonego
zwrotu, aby nastepnie prawidtowo zastosowac art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p.
Rekonstrukcja tego zwrotu bedzie mozliwa dzieki wyjasnieniu zna-
czenia stowa ,sagsiedni’, ktory — jak sie okaze — ma nieostry charakter.

Przepis art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. stanowi, ze ustalenie warunkéw
zabudowy jest mozliwe, gdy co najmniej jedna dziatka sasiednia, do-
stepna z tej samej drogi publicznej, jest zabudowana w sposéb pozwa-
lajacy na okreslenie wymagan dotyczacych nowej zabudowy w zakresie
kontynuacji funkcji, parametréw, cech i wskaznikéw ksztattowania
zabudowy oraz zagospodarowania terenu, w tym gabarytéw i formy
architektonicznej obiektéw budowlanych, linii zabudowy oraz inten-
sywnosci wykorzystania terenu. NSA orzekl, Ze rozumienie wyraze-
nia ,co najmniej jedna dzialka sasiednia, dostepna z tej samej drogi

* M. Maczynski, Zasady ogélne planowania i zagospodarowania przestrzennego jako wy-
znacznik racjonalnej polityki przestrzennej, w: Planowanie przestrzenne w miastach na prawach
powiatu. Diagnoza problemu, pod red. T. Madrego i E. Topolnickiej, Poznan 2018, s. 136.
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publicznej” nie moze sprowadzac sie do poprzestania na zastosowaniu
dyrektyw wyktadni jezykowej. Nie moze by¢ tak, zdaniem Sadu drugiej
instancji, ze jezeli nie ma stycznosci z ta sama droga publiczna dziatka
odpowiadajaca sposobem zagospodarowania co dziatka, na ktérej ma
by¢ zrealizowana planowana inwestycja, to inwestorowi nie mozna
udzieli¢ warunkéw zabudowy. Na gruncie niniejszej sprawy nalezy
zgodzi¢ sie z tym twierdzeniem.

Sporne rozumienie przepisu art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. nalezy roz-
poczac od slownikowego znaczenia stowa ,sasiedni”. Powotane stowo
oznacza ‘polozony w poblizu (czego$), sasiadujacy z czyms, przylegly,
pobliski”®. Znaczenie stownikowe wskazuje, Ze stowo ,sasiedni” mozna
rozumie¢ dwojako — w znaczeniu waskim oraz szerokim. W tym miejscu
warto doda¢, Ze nie za kazdym razem nalezy przyjac szerokie znaczenie
stowa ,sasiedni”. Aprobata stanowiska NSA wyrazonego w glosowanym
wyroku wynika ze specyfiki stanu faktycznego, ktéry uzasadniat przyje-
cie szerokiego znaczenia stlowa ,sasiedni”. To, czy nalezy opowiedzie¢
sie za rozumieniem waskim czy szerokim, zawsze jest uzaleznione od
charakteru sprawy, w ktérej uwidacznia sie w wiekszym stopniu interes
publiczny albo interes inwestora.

Poczawszy od znaczenia waskiego, przepis art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p.
nalezatoby interpretowac $cisle. Oznaczaloby to, ze nalezy przyja¢
punkt widzenia autora skargi kasacyjnej, ze brak stycznosci z ta sama
droga publiczna dzialki zagospodarowanej w sposéb odpowiadajacy
funkgcji, jaka chce kontynuowac¢ inwestor na swojej dzialce, nie moze
prowadzi¢ do ustalenia warunkéw zabudowy. Taki sposéb interpreta-
¢ji tekstu prawnego odpowiada regulom wykladni jezykowej, a $cislej
mowiac — wykladni literalnej. Chociaz nie zawsze zachodzi taka pra-
widlowo$¢, ze wykladnia gramatyczna odpowiada waskiemu znacze-
niu stéw uzytych przez prawodawce, na gruncie sprawy rozpoznanej
w glosowanym wyroku, takie rozumienie przyjmowat autor skargi ka-
sacyjnej. Nalezy zaznaczy¢, ze zastosowanie dyrektyw wyktadni jezy-
kowej nastepuje w pierwszej kolejnosci. Jest to podyktowane tym, ze
przepisy prawne skierowane do ich adresatéow zostaly sformulowane
w danym jezyku i dla zapewnienia ich zrozumialosci, zabiegi jezykowe
sa uprawnione w pierwszej kolejnosci do odczytania woli prawodawcy®.
Warto przypomnie¢ w tym miejscu, ze efektéw wyktadni jezykowej nie

> E. Sobol, Popularny stownik jezyka polskiego PWN, Warszawa 2003, s. 904.
¢ Wyrok Sadu Najwyzszego z 26 1 2011 r., sygn. akt Il CSK 366/10, LEX nr 738098.
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wolno przetamywaé w nastepujacych okolicznosciach: 1) gdy nastapito
ustalenie znaczenia normy wbrew definicji legalnej, 2) gdy doszto do
rozszerzenia kompetencji podmiotu decydujacego o przyznaniu prawa
albo natozeniu obowiazku, 3) gdy doszlo do odebrania prawa nabytego,
4) gdy doszto do zawezenia znaczenia przepiséw derogujacych lub
5) gdy doszto do rozszerzenia znaczenia wyjatkéw’. Ponadto, efekty
wyktadni jezykowej beda mialy pierwszenstwo zastosowania przed
wykladnia celowosciowa, gdy ta druga prowadzi w sposdb oczywisty
do innych rezultatéw niz wskazany przez prawodawce zamiar. Tylko
w takich okolicznosciach nalezy poprzesta¢ na efektach wyktadni jezy-
kowej®. Jak wykaze dalsza analiza, uwzglednienie ladu przestrzennego
oraz respektowanie prawa wiasnosci inwestora, ktére nie jest nieograni-
czone, bedzie stanowifo argument przemawiajacy na rzecz stosowania
wykltadni rozszerzajacej zwrotu ,dziatka sasiednia dostepna z tej samej
drogi publicznej”.

Przenoszac kazda z przestanek niemoznosci przelamania wyktadni
jezykowej na grunt glosowanego orzeczenia NSA, nalezy wyjasnic,
co nastepuje. Po pierwsze, znaczenie stowa ,sasiedni” czy tez zwrotu
,dzialka sasiednia dostepna z tej samej drogi publicznej” nie zostaly
zdefiniowane w przepisach u.p.z.p. Nie ma definicji legalnej wspomnia-
nego stowa oraz zwrotu. Po drugie, stosowanie przepisu art. 61 ust. 1
pkt 1 u.p.z.p. jest wytaczna kompetencja woéjta, burmistrza (prezyden-
ta miasta) i prowadzenie procesu jego wykladni w zaden sposéb nie
zmienia tej kompetencji. Po trzecie, w drodze wykladni przepisu art. 61
ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. nie dochodzi do odebrania praw nabytych, poniewaz
to w wyniku zastosowania tegoz przepisu moze dojs¢ do przyznania
uprawnienia w postaci prawa do zagospodarowania dziatki w sposéb
okreslony w decyzji o warunkach zabudowy. Po czwarte, wykladnia
omawianego przepisu nie odnosi sie w zaden sposob do przepisow
derogowanych. Jest to podstawa prawna w procesie stosowania prawa.

Mogloby wydawac sie, ze zamyst autora skargi kasacyjnej odpo-
wiada ostatniej okolicznosci. Wskazano powyzej, ze prawo wiasnosci,
ktére jest jedna z fundamentalnych zasad konstytucyjnych, doznaje
ograniczen, co wylacza absolutnos¢ tego prawa. Wydawac¢ by sie mo-
glo, ze wszystkie przepisy u.p.z.p., ktére ograniczaja prawo wtasnosci,
nalezy traktowac¢ w kategorii wyjatkéw niepodlegajacych wyktadni

7 M. Zielinski, Wykladnia prawa. Zasady, reguty, wskazéwki, Warszawa 2010, s. 242-243.
8 Uchwala pelnego skladu Izby Cywilnej Sadu Najwyzszego z 14 X 2004 r., sygn. akt
III CZP 37/04, ,Orzecznictwo Sadu Najwyzszego — Izba Cywilna” 2005, nr 3.



Z orzecznictwa 175

rozszerzajacej (exceptiones non sunt extendendae). Réwniez tego wnio-
skowania nie mozna uznac¢ za prawidlowe. Prawo wlasnosci, chociaz
jest to prawo o szerokim spektrum zastosowania (ius utendi, ius fruendi,
ius disponendi, ius possidendi, ius abutendi), skuteczne erga omnes, to ni-
gdy nie jest nieograniczone. Taki wniosek mozna sformulowac z tresci
przepisu art. 140 Ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny?,
gdyz wskazuje na wylaczenia wynikajace z przepisow szczegdlnych
oraz zasad wspolzycia spolecznego. Prawo wlasnosci, jak wskazano,
nie jest nieograniczone, a wiec ograniczenia wynikajace z przepiséw
u.p.z.p. nie stanowia wyjatkow, ktére nie moglyby podlega¢ wykladni
rozszerzajacej.

Nie sposéb zgodzi¢ sie z twierdzeniem, Zze mozna poprzesta¢ na
waskim znaczeniu stowa ,sasiedni”. Jest to, po pierwsze, podyktowane
nieostroscia zwrotu ,dziatka sasiednia’, na co wskazuje stownikowe
znaczenie stfowa ,sasiedni”. Po drugie, kultura prawna, a za niq teoria
prawa, doktryna oraz orzecznictwo wyksztatcily dominujacy poglad
o niemoznosci poprzestania na efektach wyktadni jezykowej, tylko
koniecznosci dokonania weryfikacji tych efektéow, poprzez poddanie ich
sprawdzeniu w $wietle wykltadni celowosciowej, ktéra potwierdzi albo
zaprzeczy zgodnosci zamystu prawodawcy z brzmieniem tekstu praw-
nego'’. Wreszcie po trzecie, przyjecie waskiego znaczenia nie uwzgled-
nia wartosci nadrzednych, ktérym prawodaweca przypisuje w przepisach
u.p.z.p. szczegdlna doniostos¢ - tadu przestrzennego i zréwnowazone-
go rozwoju. Przywolane stanowisko nie pozwala zatem poprzesta¢ na
waskim rozumieniu slowa ,sgsiedni’, poniewaz nie uwzglednia ono albo
istotnie ogranicza prawo do zagospodarowania dziatki inwestycyjnej,
a takze znaczaco zaweza zakres tadu przestrzennego w obrebie drogi
publicznej, czyniac te wartos¢ drugorzedna na gruncie zastosowania
art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. Niemoznos$¢ poprzestania na zastosowaniu
dyrektyw wyktadni jezykowej omawianego przepisu potwierdza takze
to, ze nie ziscily sie przestanki, ktére nie pozwalaja przetamac efektéw
tej wykltadni, o czym wspomniano powyzej. Nalezy zatem stwierdzic¢,
ze uznanie waskiego znaczenia stlowa ,sasiedni” jako odpowiadajace
zamystowi prawodawcy, zawarte w art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p., z uwagi

¥ Tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 1360 ze zm., dalej ,k.c.”.

1» Uchwata Naczelnego Sadu Administracyjnego z 10 XII 2009 r., sygn. akt I OPS
8/09, Centralna Baza Orzeczen Saddéw Administracyjnych, https://orzeczenia.nsa.gov.
pl (dostep: 16 VI 2022), dalej ,CBOSA”; a takze M. Gutowski, P. Kardas, Wyktadnia i sto-
sowanie prawa w procesie opartym na Konstytucji, Warszawa 2017, s. 275.
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na wyjatkowos¢ przepisu ograniczajacego prawo wlasnosci nie moze
znalez¢ zastosowania.

Z wyroku NSA wynika dezaprobata dla takiego postrzegania sasiedz-
twa, ktdre istotnie ogranicza zréwnowazony rozwoj wyartykutowany
w cze$ci wspolnej art. 1 u.p.z.p. ,Za M. Zieliniskim NSA uznat, ze - po
pierwsze — nalezy kontynuowa¢ wyktadnie nawet po uzyskaniu jed-
noznacznosci jezykowej, po drugie zas — w razie konfliktu trzeba da¢
pierwszenstwo rezultatowi otrzymanemu wedtug dyrektyw funkcjo-
nalnych, jesli rezultat jezykowy burzy podstawowe zalozenia o racjo-
nalnosci prawodawcy, zwlaszcza o jego sp6jnym systemie wartosci, co
wiaze sie z dopuszczeniem w tej sytuacji wykladni rozszerzajacej albo
zwezajacej” L.

Warto wspomnie¢, ze jezeli organy planistyczne rzeczywiscie chca
powstrzyma¢ budownictwo, a tym samym rozwdj (zréwnowazony),
prawodawca wprowadzil mozliwos¢ uchwalenia miejscowego planu za-
gospodarowania przestrzennego, w ktérym rada gminy moze ustanowi¢
catkowity zakaz zabudowy. Ten za$ moze mie¢ miejsce tylko w sytuacji
zgodnosci ze studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
gminy, co takze dowodzi, ze prawo do zagospodarowania dziatki przez
kazdego inwestora jest szczegdlnie chronionym interesem?.

W kontekscie rozumienia szerokiego, zdaniem Z. Niewiadomskiego:
,Celem komentowanego przepisu [art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. — przyp.
M.M.] jest zagwarantowanie tadu przestrzennego, tak wiec zastana-
wiajac sie nad szerokim pojeciem «sasiedztwa», nalezy bra¢ pod uwage
wplyw inwestycji na otoczenie w sensie urbanistycznym. Mozna wiec
rozwazac pojecie «sasiedztwa» jako obszar tworzacy urbanistyczna
calos¢”. Z. Niewiadomski wskazuje trzy powody, ktére przemawiaja
za przyjeciem szerokiego znaczenia stowa ,sasiedni”'*. Po pierwsze,
tak jak wskazano powyzej, nalezy jego zdaniem zastosowac dyrektywy
wyktadni celowosciowej, poniewaz ma ona na celu utrzymanie war-
tosci nadrzednej na gruncie u.p.z.p. — tadu przestrzennego. Po drugie,
szerokie rozumienie ,sasiedztwa” czyni zado$¢ regulacji normatywnej,

" M. Zirk-Sadowski, Problemy wykladni jezykowej w prawie administracyjnym, w: Wy-
ktadnia w prawie administracyjnym. System prawa administracyjnego, t. IV, pod red. R. Hausera,
Z. Niewiadomskiego, A. Wrébla, Warszawa 2015, s. 226.

12 Por. wyrok WSA w Poznaniu z 12 I1 2020 r., sygn. akt. IV SA/Po 23/19, CBOSA.

13 Z. Niewiadomski, Komentarz do art. 61, w: Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne.
Komentarz, pod red. Z. Niewiadomskiego, Warszawa 2019, s. 646—647.

* Ibidem, s. 648—649.
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tj. art. 1 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p. Lad przestrzenny powinien stanowic¢ deter-
minante, wedltug ktdrej organ planistyczny dokonuje wyktadni prawa.
,Skoro tak, to w razie niejasnosci organy sa zobowiazane do dokonania
wykladni przepiséw zgodnie z zasadami ogdélnymi ustawy — w tym
z zasada uwzgledniania wymagan tadu przestrzennego (zob. kom do
art. 1 ZagospPrzestrzU). Organy powinny stosowac zatem takze wyktad-
nie systemowa"**. Trzecia przestanka jest prawo do zagospodarowania
dzialki, do ktdrej inwestor posiada tytut prawny.

Powyzsze potwierdza tylko zasadnos¢ glosowanego wyroku. Majac
na wzgledzie prawo do zagospodarowania dziatki poparte tytutem
prawnym oraz koniecznos¢ zapewnienia tadu przestrzennego, gdyz to
stanowi ratio legis przepiséw u.p.z.p., dzialka sasiednia to niekoniecznie
dziatka, ktéra ma dostep do tej samej drogi publicznej. Prawodawca
respektujac szczegdlnie donioste prawo wlasnosci uregulowane w prze-
pisach art. 140 i nastepnych k.c. podkresla, ze organ planistyczny musi
mie¢ takze na wzgledzie to prawo, czemu dat wyraz w art. 1 ust. 2 pkt 7
u.p.z.p. obok nadrzednych wartosci tej materii normatywnej. To z kolei
uprawnia do zastosowania wykladni systemowej zewnetrznej, ktéra
ma na celu potwierdzenie efektu wykladni celowosciowej poprzez
podkreslenie roli prawa wlasnosci uregulowanego w przepisach k.c.,
w procesie inwestycyjnym.

Zatem dzialka sasiednia bedzie kazda dziatka, ktéra znajduje sie
w obszarze analizowanym wyznaczonym na podstawie § 3 ust. 2 rozpo-
rzadzenia'®. Prawodawca podustawowy wprowadza obszar analizowany
wyznaczajacy granice sasiedztwa. Tylko w obszarze analizowanym moz-
na wyznaczy¢ parametry przyszlej zabudowy, gdyz zabudowa zastana
znajduje sie w poblizu, tak jak wskazano przy szerokim rozumieniu
stowa ,sasiedni”. Jest to zatem urbanistyczna calos¢, ktéra uwzglednia
parametry zabudowy znajdujacej sie w jej zasiegu oraz uwzglednia
jej uwarunkowania urbanistyczne, architektoniczne, srodowiskowe,
kulturowe etc.'” To stanowisko jest takze akceptowane w orzecznictwie,
chociaz nie jest ono jednolite. ,Pojecia dziatki sasiedniej nie mozna
ograniczac tylko do dziatek zlokalizowanych przy tej samej drodze pu-
blicznej. Pojecie to nalezy odnosi¢ do nieruchomosci, czy tez terenéw

15 Ibidem, s. 649.

16 G. Zalas, Warunki zabudowy i zagospodarowania terenu — nowe rozwigzania w zakresie
realizacji inwestycji, ,Casus” 2004, nr 31, s. 44.

17 Por. np. wyrok WSA w Poznaniu z 18 11 2021 r., sygn. akt IV SA/Po 1218/20, wyrok
NSA z 2 XII 2020 r., sygn. akt Il OSK 2063/20, CBOSA.
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polozonych w okolicy i tworzacych pewna catos¢. Przez pojecie «dziatka
sasiednia» nalezy rozumie¢ nieruchomos¢ znajdujaca sie w pewnym
obszarze wokot dzialki, na ktérej ma powsta¢ planowana inwestycja,
tworzacym pewna urbanistyczna catos¢”'®.

Urbanistyczna caloscia jest obszar analizowany, stanowiacy sa-
siedztwo. Przyjecie wykladni wiasciwej dla waskiego rozumienia sa-
siedztwa doprowadzitoby do daleko idacej sprzecznosci, poniewaz
obszar analizowany musialby ,ustapi¢” analizie prowadzonej wylacznie
w ramach ,sasiedztwa” wyznaczonego ta sama droga publiczna, co
podkreslit NSA w glosowanym wyroku. Bytaby zatem mowa o dwdéch
obszarach, tj. obszarze analizowanym wyznaczonym na podstawie § 3
ust. 2 rozporzadzenia oraz obszarze — ,podprzestrzeni” znajdujacej sie
przy tej samej drodze. Takie przyjecie i rozumienie sasiedztwa mogtoby
znacznie zaburzy¢ mozliwos¢ realizacji prawa do zagospodarowania,
ale przede wszystkim wplywa¢ niekorzystnie na fad przestrzenny, nie
byloby mozna traktowaé wtedy o urbanistycznej catosci. Kazda droga
publiczna wyznaczataby przestrzen, w ktérej niemoznos¢ znalezienia
wspolnych parametréw oraz funkcji zagospodarowania oznaczalaby
koniecznos¢ zaniechania zagospodarowania celem realizacji zréwno-
wazonego rozwoju.

Uwzglednienie interesu publicznego oraz interesu oséb trzecich
jako wskazane ograniczenia prawa wlasnosci przejawia sie w tym, ze
inwestor moze uzyskac warunki zabudowy dla planowanej przez niego
inwestycji wedlug parametréw srednich, jakie zostana ustalone w ana-
lizie funkcji i zagospodarowania terenu przeprowadzonej w obszarze
analizowanym. Nie ma zatem mozliwosci przyjecia dowolnych parame-
tréw. Ponadto, kolejnym ograniczeniem jest kontynuacja funkcji. Inwe-
stor nie moze zrealizowac inwestycji, ktéra jest wykluczajaca wzgledem
zabudowy zastanej lub jej nie powiela'®. Widoczne jest zatem to, jak
prawodawca ogranicza mozliwos$¢ inwestora w zakresie zagospodaro-
wania jego dziatki.

Powyzsze rozwazania o koniecznosci przyjecia szerokiego rozumie-
nia stowa ,sasiedni” potwierdza takze wykladnia art. 2 pkt 14 u.p.z.p.
w zakresie rozumienia ,dostepu do drogi publicznej”. Przez dostep do

¥ Wyrok WSA w Poznaniu z 8 112022 ., sygn. akt Il SA/Po 601/21. Zob. takze wyrok
WSA w Warszawie z 8 VII 2020 r., sygn. akt IV SA/Wa 234/20, CBOSA.

19 Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Kru$, Prawo zagospodarowania przestrzeni, Warszawa
2019, s. 407. Zob. takze wyrok WSA w Poznaniu z 23 IX 2021 r., sygn. akt Il SA/Po 46/21,
CBOSA.
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drogi publicznej, zgodnie z powotanym przepisem, nalezy rozumie¢
,bezposredni dostep do tej drogi albo dostep do niej przez droge we-
wnetrzna lub przez ustanowienie odpowiedniej stuzebnosci drogowej”.
Skoro prawodawca zezwala na skuteczne zagospodarowanie dziatki
inwestycyjnej, ktora de facto nie ma stycznosci z droga publiczna, a po-
siada ten dostep poprzez droge wewnetrzna albo dzieki ustanowionej
stuzebnosci drogowej, nalezy uzna¢, ze racjonalny prawodawca przyj-
muje perspektywe makro w zakresie prowadzenia polityki przestrzennej
w ramach instytucji warunkéw zabudowy. Uznajac, ze dostepem do
drogi publicznej jest takze dostep posredni, a wiec nie jest to dostep
na zasadzie stycznosci, prawodawca zaklada koniecznos¢ szerokiego
spojrzenia na przepisy u.p.z.p., aby zagwarantowac mozliwos¢ realizacji
prawa do zagospodarowania nieruchomosci, do ktérej inwestor posiada
tytul prawny. Tym samym, nalezy przyja¢, ze dostep do tej samej dro-
gi publicznej, a takze sasiedztwo zostaly unormowane z zalozeniem
o koniecznosci interpretowania w szerokim znaczeniu.

Wyktadnia przepisu art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. przedstawia sie zatem
nastepujaco. Stowo ,sasiedni’, a takze zwrot ,dziatka sasiednia dostepna
z tej samej drogi publicznej” w $wietle powyzszych rozwazan na gruncie
sprawy rozpoznanej przez NSA w glosowanym wyroku, prowadza do
wniosku, ze majac na uwadze lad przestrzenny i zréwnowazony rozwoj,
nalezy przyja¢, ze sasiedztwem jest obszar analizowany wyznaczany
na podstawie § 3 ust. 2 rozporzadzenia, a brak dostepu bezposredniego
do drogi publicznej innej dziatki, ktéra swoimi parametrami zabudowy
odpowiadataby planowanej inwestycji, nie stoi na przeszkodzie, aby
ustali¢ warunki zabudowy. Udzielenie tych warunkéw bedzie mozliwe,
kiedy planowana inwestycja bedzie kontynuowac funkcje zagospodaro-
wania dzialki, a takze wykazywac podobienstwo wzgledem wszystkich
parametréw zabudowan znajdujacych sie w obszarze analizowanym.
Majac na uwadze zalozenie derywacyjnej koncepcji wykladni prawa,
ktérej sens oddaje paremia interpretatio cessat in claris, nalezy uznac, ze
w wyniku zastosowania dyrektyw wyktadni jezykowej, celowosciowej
oraz systemowej udato sie zdekodowa¢ norme prawna z art. 61 ust. 1
pkt 1 u.p.z.p., osiagajac jej jasnos¢. Niezasadnym bylo zatem sieganie
do regut drugiego stopnia, poniewaz dzieki zastosowanym dyrekty-
WOm wyznaczono jasne rozumienie normy prawnej, tak jak zasadnie
uczynil to NSA. Glosowany wyrok NSA zasluguje na aprobate, gdyz
Sad odwotawczy uwzglednit koniecznos¢ wziecia pod uwage prawo
do zagospodarowania dziatki budowlanej oraz szerokie rozumienie
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sasiedztwa, postugujac sie przy tym wykltadnia celowosciowa. NSA
oddalit skarge kasacyjna, poniewaz uznat, ze nalezy wywazy¢ wartosci
takie jak tad przestrzenny i zrownowazony rozwoj, uwzgledniajac przy
tym prawo wtasnosci oraz interes publiczny.

APPROBATORY GLOSS TO THE JUDGMENT OF THE SUPREME
ADMINISTRATIVE COURT OF DECEMBER 1, 2020, Il OSK 1580/18 —
THE INADMISSIBILITY OF A RESTRICTIVE INTERPRETATION

OF THE PHRASE “ACCESS FROM THE SAME PUBLIC ROAD”

Summary

The cited judgment of the Supreme Administrative Court focuses on the meaning
of the expression “access from the same public road”. The judgment of the Court of
Second Instance deserves to be approved because the recitals of this judgment take
into account the right to develop the plot to which the investor holds the legal title,
the broad understanding of ‘neighborhood’, as well as the values that constitute
the ratio legis of the Act on spatial planning and development.

The rationale of the Supreme Administrative Court’s decision results primarily
from the fact that a narrow understanding of neighbourhood which is prompted
by the linguistic interpretation was not deemed sulfficient. Referring to the jurispru-
dence, and above all the legislative activity of the Supreme Administrative Court and
the doctrine of administrative law, it should have been concluded that the effects
of the linguistic interpretation were legitimately checked from the point of view of
the legislator’s goal when enacting the Act on Spatial Planning and Development.
Therefore, it was necessary to make a purposive interpretation that justifies the
need to take into account the right to develop a building plot, take into considera-
tion values such as spatial order, sustainable development, ownership and public
interest, as well as the interest of third parties.

The position of the judgment under review is not uniform in the jurisprudence.
However, it does take into account the need to weigh up the disputed interests.
Although the right of ownership is significantly limited in the planning and legal
regulations, it is unacceptable to deprive it of its use only due to the assumption
that neighbourhood should be understood as the contact of two plots or their access
to the same public road.

Keywords: neighbourhood - spatial order — ownership — purposive interpretation
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