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Streszczenie

Artykut ma na celu przedstawienie prawnych uwarunkowan mozliwosci zagospodarowania terenu
w sytuacji braku planu miejscowego dla nieruchomosci jako najwazniejszego uprawnienia wyni-
kajacego z prawa wtasnosci nieruchomosci. Prawng podstawg rozwazan sa przepisy Konstytucji
RP oraz ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (t.j. Dz.U. 2020, poz. 293).

Problematyka ta jest ukazana w szerokim kontekscie konstytucyjnych granic ograniczenia
prawa wtasnosci i zwigzanej z tym koniecznosci ochrony uprawnien wtasciciela nieruchomosci
do zagospodarowania terenu, a jednoczesnie zapewnienia ochrony interesu publicznego i praw
0s06b trzecich. Wolno$¢ zabudowy ujeta zostata z tej perspektywy jako publiczne prawo pod-
miotowe o charakterze wolno$ciowym, w stosunku do ktérego niezbedne ograniczenia moga
by¢ wprowadzane jedynie za pomoca srodkéw prawnych jak najmniej ucigzliwych dla jednostki
i w zakresie, jaki zapewni odpowiedni poziom zabezpieczenia tych intereséw, bez naruszania
istoty prawa wtasnosci.

W postepowaniu o wydanie warunkéw zabudowy i zagospodarowania terenu zawsze
mamy do czynienia z koniecznos$cig wywazenia przez organ je prowadzacy interesu publicznego
z interesem indywidualnym inwestora, a takze prawnie chronionym interesem wtascicieli nieru-
chomosci sasiednich. W tym kontekscie dokonano szerokiego przegladu przepiséw ustawowych
wyznaczajacych granice wolnosci zabudowy, wskazujac na konieczno$¢ uwzglednienia przy ich
wyktadni konstytucyjnej zasady proporcjonalnosci.

Analizie poddano réwniez role zasady wolnosci zabudowy jako najwazniejszej normy inter-
pretacyjnej w procesie stosowania przepisdw o gospodarowaniu przestrzennym w kontekscie
takich poje¢, jak zasada dobrego sasiedztwa, koniecznos¢ zachowania tadu przestrzennego
czy kwestie zgodnosci funkcji nowej inwestycji z zabudowa juz istniejacg, a takze doniosta
role orzecznictwa w interpretowaniu i doprecyzowaniu tych ustawowych pojec. Wolnos$¢
zabudowy i jej ograniczenia sg ukazane z perspektywy szerszego zagadnienia, jakim jest relacja
pomiedzy wolnoscia jednostki (prawem wtasnosci i zwigzanym z tym prawem do korzystania
z nieruchomosci poprzez jej zabudowe) a koniecznoscia zagwarantowania niezbednego zakresu
ochrony interesu publicznego i prawnie chronionego interesu innych podmiotéw.

Stowa kluczowe: wolnos¢ zabudowy, decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowa-
nia terenu, tad przestrzenny, prawo wtasnosci, konstytucyjne granice prawa wtasnosci,
zagospodarowanie przestrzenne, interes publiczny, interes inwestora
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Freedom of development and its limitations in the procedure for issuing
decisions on land development and management conditions

Abstract

The purpose of the article is to present legal conditions for land development in the absence
of a local plan for real estate as the most important right resulting from the ownership right
to real estate. The provisions of the Constitution of the Republic of Poland and the Act on spatial
planning and development (i.e. Journal of Laws of 2020, item 293) constitute the legal basis
of deliberations included in the article.

This issue is shown in the broad context of the constitutional boundaries of limitations
of the ownership right and the related need to protect rights of the real estate owner to develop
land and, at the same time, to ensure the protection of the public interest and third parties’
rights. The freedom of development is presented in this perspective as a public subjective right
to freedom, in relation to which the necessary limitations may only be introduced by means
of legal measures which are the least burdensome for an entity and to the extent necessary
for ensuring an adequate level of protection of these interests, without infringing the essence
of the ownership right.

In the procedure for issuing conditions of the land development and management, the
authority introducing them always has to balance public interest with the investor’s individual
interest, as well as the legitimate interest of neighbouring real estate owners. In this context, a
wide review of the statutory provisions setting out the boundaries of freedom of development
was carried out and the need to take into account the principle of proportionality in their inter-
pretation was indicated.

The article also analyses the role of the principle of freedom of development as the most
important interpretation standard in the process of applying the provisions on spatial mana-
gement in the context of such concepts as the principle of good neighbourliness, the need to
maintain spatial order or issues concerning the compliance of the new investment’s functions
with the existing development, as well as the important role of the case-law in interpreting
and clarifying these statutory concepts. The freedom of development and its limitations
are shown from the perspective of a broader issue of the relationship between the freedom
of the entity (the ownership right and the related right to use the real estate through its deve-
lopment) and the need to guarantee the necessary scope of protection of the public interest
and the legitimate interest of other entities.

Keywords: freedom of development, decision on land development and management
conditions, spatial order, ownership right, constitutional boundaries of the ownership
right, spacial development, public interest, investor’s interest

1. Zagadnienia wstepne

Problematyka konfliktu miedzy interesem publicznym a interesem prywat-
nym w postepowaniu o wydanie decyzji o warunkach zabudowy i zagospoda-
rowania terenu oraz narzedzia i sposoby rozstrzygania kolizji pomiedzy tymi
interesami stanowig jeden z kluczowych probleméw prawa zagospodarowania
przestrzennego. Zagadnienie to zaréwno w doktrynie prawa administracyjne-
go, jak i w orzecznictwie sgdow administracyjnych jest przedmiotem licznych
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kontrowersiji i czesto wzajemnie sprzecznych pogladéw. Wynika to m.in. z tego,
ze w obecnym stanie prawnym podstawowym (wedtug niektérych poglgdéw
jedynym) instrumentem tzw. wiadztwa planistycznego przystugujgcego gminie
jest plan miejscowy. Nie mozna jednak ignorowac faktu, iz w rzeczywistosci tylko
niewielka czes¢ obszarow gmin (w tym duzych miast) objeta jest planami zago-
spodarowania przestrzennego. W tej sytuacji decyzja o warunkach zabudowy
i zagospodarowania terenu staje sie podstawowym narzedziem umozliwiajgcym
poprzez ustalenie w drodze decyzji sposobu, w jaki dana nieruchomos¢ moze
zosta¢ zabudowana, realizacji konstytucyjnie chronionego prawa do zagospo-
darowania nieruchomosci wynikajgcego wprost z prawa wiasnosci.

Za pomocg formalno-dogmatycznej metody badawczej, poprzez analize
bogatego orzecznictwa oraz poglgdéw doktryny, podjeto préobe oceny
obowigzujgcego w Polsce systemu planowania przestrzennego i zdefiniowanie
pojecia wolosci zabudowy jako publicznego prawa podmiotowego o charakte-
rze wolnosciowym, wskazujgc, iz ograniczenia praw wiasciciela nieruchomosci
na podstawie przepisdw prawa w odniesieniu do korzystania z przystugujgcych
wtascicielowi uprawnien wynika¢ mogg wytgcznie z potrzeby zapewnienia
dostatecznej ochrony interesu publicznego, a takze chronionych prawnie
interesow osobistych i majgtkowych osob trzecich.

W celu wyznaczenia zakresu interesu publicznego w relacji do interesu
indywidualnego (rozumianego tu jako interes zaréwno inwestora, jak i wiascicieli
nieruchomosci sgsiednich, na ktére zamierzenie budowlane moze oddziaty-
wac) w prawie planowania i zagospodarowania przestrzennego konieczne jest
przeanalizowanie znaczenia tych poje¢ w mozliwie szerokim kontekscie, poprzez
analize konstytucyjnego wzorca ochrony prawa wtasnos$ci i przepisow prawa
cywilnego, a nastepnie przeniesienie ich na grunt przepiséw prawa administra-
cyjnego ograniczajgcych wolnos$¢ zabudowy.

Il Wolnos¢ zabudowy na gruncie przepiséw Konstytucji RP

Jak wskazuje sie w literaturze przedmiotu, prawo wiasnosci jest jedng
z najstarszych instytucji prawnych w dziejach ludzkosci?. Brak watpliwosci,
ze prawo wtasnosci ma interdyscyplinarny charakter oparty o gwarancje zapi-
sane w regulacjach konstytucyjnych® oraz prawie prywatnym*. Podkresla sie

2K.Zaradkiewicz, Instytucjonalizacjawolnoscimajgtkowej. Koncepcja prawa podstawowego wtasnosciijejurzeczywistnienie
w prawie prywatnym, Warszawa 2013 's. 305.

3Na konstytucyjny charakter prawa wtasnosci wskazuje np. Z. Czarnik, Istota i zakres wtadztwa planistycznego gminy,
»+Administracja-Teoria-Dydaktyka-Praktyka” 2010, nr 3,s. 19.

4 A. Maczynski, Prawo do mieszkania w $wietle Konstytucji RP [w:] K. Dziatocha, A. Suréwka (red.), Godnos¢ cztowieka
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istnienie skomplikowanych relacji pomiedzy konstytucyjnym oraz cywilistycz-
nym rozumieniem wiasnosci i wskazuje jednoczesnie, ze w ,,czysto formalnym”
jego ujeciu tkwi putapka z uwagi na wystepujgcy wéwczas brak odniesienia
zewnetrznego, wyznaczajgcego granice ingerencji ustawodawczej w to prawo®.
Gwarancje prawa wiasnosci w ustawie zasadniczej mozna ocenia¢ w ujeciu
obiektywnym jako zasade ustrojowa, ktora determinuje kierunek interpretaciji
innych przepisoéw, jak i w ujeciu subiektywnym, tworzgcym prawo podmiotowe
jednostki. Niemniej relacja pomiedzy ochrong wtasnosci a prawami jednostki
polega na tym, ze zasady wyznaczajg kierunek realizacji praw, te ostatnie zas
powinny realizowane w duchu zasad®. Wspomnie¢ nalezy w tym miejscu row-
niez stanowisko K. Zaradkiewicza, ktory w fundamentalnym dla tego pojecia
opracowaniu wskazuje, Ze istote prawa wtasnosci wyznacza ,zakres podsta-
wowych uprawnien mieszczgcych sie w ramach tresci tegoz prawa™. Trafnie
ujmowat W. Panko, ze istote wtasnosci najpetniej wyraza ,idea domniemania
kompetenciji; domniemania lezgcego po stronie wtasciciela, a odnoszgcego sie
do ogétu zachowan wzgledem okreslonej rzeczy (dobra)™®.

Istotnym uprawnieniem witasciciela nieruchomosci gruntowej jest prawo
do decydowania o sposobie zagospodarowania terenu, bedgce przejawem
prawa do korzystania z przedmiotu wiasnosci. Tym samym z szeroko pojmo-
wanym prawem do nieruchomosci nalezy wigzac¢ jego elementy skfadowe,
do ktorych bez watpienia nalezy zaliczy¢ prawo do zabudowy nieruchomosci.
Nie ma miejsca na szczegdétowe omowienie w niniejszym artykule teoretyczne-
go wymiaru norm zawartych w rozdziale Il Konstytucji RP?. Prawo wtasnosci
jest jednak prawem wolnosciowym, za$ prawo do zabudowy staje sie elemen-
tem wypetnienia tejze wolnosci (stagd mozna moéwi¢ o wolnosci zabudowy jako
swoistej normatywnej kategorii). Wolnos$¢ zabudowy rozumiana jako podstawo-
wa zasada prawa zagospodarowania przestrzennego i prawa budowlanego ma
zatem swoje zrodto w konstytucyjnie chronionym prawie wtasnosci (zob. art. 21
ust. 1 oraz art. 64 ust. 3 Konstytucji RP).

Pojecie wolnosci zabudowy, w odréznieniu od uzywanego czesto przez czesé
doktryny pojecia prawa do zabudowy, oddaje istote tego prawa, rowniez w war-
stwie semantycznej akcentujagc uprawnienie wtasciciela do korzystania z rzeczy

a prawa ekonomiczne i socjalne. Ksiega pamigtkowa wydana w pietnastq rocznice ustanowienia Rzecznika Praw
Obywatelskich, Warszawa 2003, s. 143.

5Poglady dostepne w doktrynie cytuje szerzej J. Jakimowicz, Wolnos¢ zabudowy w prawie administracyjnym, Warszawa
2012,s.54i55.

6S. Jarosz-Zukowska, Konstytucyjna zasada ochrony wtasnosci, Krakéw 2003, s. 304.

7K. Zaradkiewicz, Instytucjonalizacja wolnosci majgtkowei..., op.cit.,s. 298.

8W. Panko, O prawie wtasnosci i jego wspétczesnych funkcjach, Katowice 2016, s. 75.

? Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483 ze zm.).
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poprzez jej zabudowanie, jako uprawnienia wynikajgcego wprost z istoty prawa
wtasnoéci. Nie mozna bowiem uznaé, ze prawo zabudowy jest prawem
udzielanym przez panstwo na podstawie regulacji administracyjnopraw-
nych w drodze aktu normatywnego (miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego) bgdz aktu administracyjnego (decyzja o warunkach zabudowy
i zagospodarowania terenu), a nie emanacjg wiasnosci jako konstytucyjnie
chronionego prawa podmiotowego. Takie rozumienie uprawnienia wtasciciela
do zabudowy nalezgcej do niego nieruchomosci bytoby nie do pogodzenia
z zasadami demokratycznego panstwa prawnego uznajgcego wtasnosc¢
za jeden z filaréw, na ktérych opiera sie spoteczna gospodarka rynkowa.

W ujeciu cywilistycznym wiasnos¢ stanowi najszerszg forme korzystania
z rzeczy. Zgodnie z ustawowg, zawartg w art. 140 Kodeksu cywilnego definicjg tego
prawa nie jest to jednak prawo o charakterze nieograniczonym (ius infinitum).
Oznacza ono bowiem moznos$¢ korzystania z rzeczy i rozporzadzania nig
przez wtasciciela w granicach okreslonych przez ustawy i zasady wspoétzycia
spotecznego oraz zgodnie ze spoteczno-gospodarczym przeznaczeniem tego
prawa. Ograniczenia prawa wiasnosci nie mogg by¢ interpretowane rozsze-
rzajgco, gdyz stanowitoby to naruszenie konstytucyjnych zasad jej ochrony
i bytoby sprzeczne z trescig art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, ktéry gwarantuje,
iz ,ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw mogg
by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sg konieczne w demokra-
tycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzgdku publicznego, badz dla
ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnoéci publicznej, albo wolnosci i praw in-
nych oséb. Ograniczenia te nie mogg naruszac istoty wolnosci i praw”. Ponadto
zgodnie z trescig art. 64 ust. 3 Konstytucji RP ,wlasno$¢ moze by¢ ograniczona
tylko w drodze ustawy i tylko w zakresie, w jakim nie narusza ona istoty prawa
wiasnosci”. Wskazany przepis z jednej strony stanowi jednoznaczng i wyraz-
ng konstytucyjng podstawe dla wprowadzania ograniczeh prawa wasnosci
(réwniez administracyjnoprawnych), z drugiej zas okres$lone w nim przestanki
dopuszczalnosci ograniczenia wtasnosci stanowig granice dokonywanych przez
ustawodawce ograniczen. Granicg powyzszg — w ujeciu popartym bogatym
orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego — jest imperatyw, ze prawo wiasno-
$ci pomimo ograniczeh powinno w poréwnaniu z innymi prawami majgtkowymi
nadal miesci¢ w sobie najszerszy mozliwy zakres wtadzy uprawnionego nad
okreslonym przedmiotem majatkowym?!. Istota prawa wtasnosci wyznaczona
jest natomiast trescig art. 140 Kodeksu cywilnego, okreslajgcego najistotniejsze
sktadniki (atrybuty) prawa wiasnosci uksztalttowane w toku jego historycznego

10 J. Ignatowicz, Prawo rzeczowe, Warszawa 1994, s.76.
11 Por. wyrok TK z 24 kwietnia 2007 r., sygn. akt SK 49/05, OTK-A 2007, nr 4, poz. 39.
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rozwoju, do ktérych nalezg uprawnienia do korzystania z przedmiotu wtasnosci,
rozporzadzania nim oraz pobierania pozytkow?!2.

Prawo wiasnosci nie jest prawem bezwzglednym. Doznaje ono w okreslo-
nych sytuacjach ograniczen, ktére dopuszcza sama ustawa zasadnicza, ale
ograniczenia te muszg by¢ stanowione z poszanowaniem zasady proporcjo-
nalnosci, tj. zakazem nadmiernej w stosunku do chronionej wartosci ingerencji
w sfere praw i wolnosci jednostki'®. Wiasnos$¢ jest wprawdzie konstrukcjg prawa
cywilnego, ale uprawnienia wtasciciela, w szczegolnosci w stosunku do nieru-
chomosci, w sposob istotny ksztattujg rowniez przepisy innych gatezi prawa.
Przede wszystkim chodzi tutaj oczywiscie o przepisy prawa administracyjnego,
ktore okreslajgc granice korzystania z gruntu i sposobdéw jego zagospodarowa-
nia, nie moga by¢ interpretowane w oderwaniu od konstytucyjnych gwarancji
jego ochrony4.

Wolnos$¢ zabudowy jest publicznym prawem podmiotowym?®, przy czym
wskazaé nalezy, ze sama kategoria publicznych praw podmiotowych nie jest
homogeniczna®®. Z uwagi na ich tre$¢, w tym charakter roszczen przystuguja-
cych jednostce, wyrdznia sie prawa o charakterze wolnosciowym (negatywnym)
i pozytywnym. Omawiany w niniejszym artykule rodzaj wolnosci jest publicznym
prawem podmiotowym o charakterze wolnosciowym. Kazdy, komu przystuguje
to prawo, moze przede wszystkim dowolnie ksztattowa¢ swoje zachowania
w obrebie sfery objetej wolnoscig. Osoba korzystajgca z przystugujgcego
jej prawa podmiotowego do zabudowy nieruchomosci w sferze stosunkow
publicznoprawnych wystepuje w roli inwestora. Co wiecej, wolnos¢ zabudowy
nalezy traktowac jako publiczne prawo podmiotowe o charakterze negatywnym
(wolnosciowym), wyrazajgcym sie w roszczeniu wtasciciela nieruchomosci
0 zaniechanie ingerencji w sfere prawa witasnosci jednostki, umozliwiajgce
jej wolnos¢ korzystania z nieruchomosci. Organy administracji, wykonujgc
zadania z zakresu wtadztwa planistycznego (uchwalania planéw miejsco-
wych), majg zatem obowigzek chroni¢ uprawnienia wiasciciela nieruchomosci
oraz wprowadzac konieczne dla zapewnienia ochrony interesu publicznego
i praw 0s6b trzecich ograniczenia jedynie za pomocg srodkéw prawnych najmniej
ucigzliwych dla jednostki. Sfere uprawnien prawa administracyjnego w zakresie

12Z0b. szerzej K. Zaradkiewicz, Instytucjonalizacja wolnosci majgtkowe;..., op.cit., s. 306-335.

13Zob. m.in.wyrok NSA z 29 listopada 2018 ., sygn. akt Il OSK 34/17, Legalis.

14 K. Woéjtowicz, Zasada proporcjonalnosci jako wyznacznik konstytucyjnosci norm [w:] M. Zubik (red.), Ksiega XX-lecia
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2006, s. 278.

15 Zob. m.in. W. Jakimowicz, Wolnos¢ zabudowy..., op.cit., s. 57; podobnie Z. Niewiadomski wspomina, ze prawo to
przystuguje kazdemu, kto spetnia warunki okreslone w art. 4 ustawy - Prawo budowlane, zob. Z. Niewiadomski,
komentarz do art. 4 [w:] idem, Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa 2020, Legalis.

16 O pojeciu publicznych praw podmiotowych szczegétowo: W. Jakimowicz, Publiczne prawa podmiotowe, Zakamycze
2002,s.15%inast.
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ksztaltowania ograniczen w wolnosci zabudowy wyznaczajg normy prawa
konstytucyjnego. W doktrynie podkresla sie wyraznie istnienie zwigzku
prawa administracyjnego oraz prawa konstytucyjnego. Jak stusznie stwierdzit
J.S. Langrod, prawo konstytucyjne okresla ogolne zasady aktywnosci admi-
nistracji publicznej, a prawo administracyjne uscisla te zasady?’. Wskazuje
na to rowniez wspétczesna literatura prawa administracyjnego?®. Brak dzisiaj
watpliwosci, ze prawo administracyjne jest ,skonkretyzowanym” prawem
konstytucyjnym??. Podkres$la sie nawet, ze zachodzi zjawisko ,konstytucjonaliza-
cji” prawa administracyjnego, ktére prowadzi do wniosku, ze mamy do czynienia
z ,jednym prawem administracyjnym”%.

Wolnos¢ zabudowy na gruncie prawa administracyjnego mozna okresli¢
zatem jako mozliwos¢é zadania od organdw administracji zaniechania
nieuprawnionej ingerencji w przyznang prawem sfere wolnosci oraz zgdania —
gdy prawo wyraznie to przewiduje — wydania przez te organy okreslonego aktu
badz podjecia okreslonej czynnosci (wydanie decyzji o warunkach zabudowy,
wydanie pozwolenia na budowe, przyjecie zgtoszenia robot budowlanych)
w celu umozliwienia podmiotowi uprawnionemu korzystanie z jego konstytu-
cyjnych praw podmiotowych?!. Nalezy zgodzi¢ sie z poglgdem S. Zwolaka,
zdaniem ktérego wolnos¢ zabudowy, oparta na prawie wtasnosci, prowadzi
do powstrzymania sie panstwa od okreslonych dziatanh i jest wolnoscig uksztat-
towang wobec panstwa jako autonomia woli obywatela w sferze aktywnosci
w dziedzinie inwestycyjno-budowlanej (tzw. prawem podmiotowym o charakterze
obronnym), z drugiej za$ strony — nakazem skierowanym do organéw stosujgcych
prawo, ktére powinny dgzy¢ do zapewnienia jak najszerszego zakresu
tej wolnosci?2.

Przepis art. 4 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane?® stanowi,
ze ,kazdy ma prawo zabudowy nieruchomosci gruntowe;j, jezeli wykaze prawo
do dysponowania nieruchomoscig na cele budowlane, pod warunkiem zgodnosci
zamierzenia budowlanego z przepisami”. Jest to wyrazenie wprost zasady
wolnosci budowlanej** w znaczeniu przedmiotowym - jako zasady prawa,

17 ).S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogélnej, Krakéw 2003, s. 75.

18 J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 20.

1 A. Wasilewski, Dynamika zmian i kontynuacja we wspétczesnym prawie administracyjnym wyzwaniem dla doktryny
prawa (na przyktadzie prawa ochrony srodowiska) [w:] J. Supernat (red.), Miedzy tradycjq a przysztoscig w nauce prawa
administracyjnego (Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi Bociowi), Wroctaw 2009, s. 769.

207, Kmieciak, Ogdlne zasady prawa i postepowania administracyjnego, Warszawa 2000, s. 20.

21 Z. Niewiadomski, T. Asman, Wolnos¢ budowlana jako prawo podmiotowe inwestora [w:] W. Szwajdler, H. Nowicki,
T.Asman (red.), Ksiega jubileuszowa Prof. dr hab. Stanistawa Jedrzejewskiego, Torur 2009, s. 565; podobnie A. Ostrowska,
Rozwazania nad istnieniem i istotq wolnosci zabudowy - gtos w dyskusji, ,Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska.
Sectio G. (lus)” 2017, nr 1 (64),s. 153-170.

225, Zwolak, Istota wolnosci budowlanej, , Przeglad Prawa Publicznego” 2016, nr 3,s. 13.

27,).Dz.U.2019, poz. 1186 ze zm..

7. Leonski, M. Szewczyk, M. Krus Podstawowe instytucje planowania przestrzennego i prawa budowlanego, Warszawa
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petnigcej role interpretacyjng w procesie wyktadni norm prawa budowlanego
i innych ustaw regulujgcych proces inwestycyjno-budowlany, w tym réwniez
przepisow ksztattujgcych tad przestrzenny i okreslajgcych mozliwo$é wydania
decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu?>. Uwaza sie tez,
ze takie ujecie wolnosci budowlanej ma charakter przedmiotowy, poniewaz
norma prawna skonstruowana na podstawie powotanego przepisu petni funkcje
zasady prawa?®.

Ochrona wolnosci zabudowy obejmuje réwniez osoby, ktére na podstawie
tytutu prawnego innego niz wtasnos¢ (np. uzytkowanie wieczyste, dzierzawa)
sg uprawnione do dysponowania nieruchomoscig na cele budowlane. Woéwczas
prawo takiej osoby do zabudowy gruntu jest chronione na podstawie art. 64
ust. 1i 2 ustawy zasadniczej, jako inne niz wtasno$¢ prawo majgtkowe?’.

Wolnos¢ zabudowy nie ma jednakze charakteru absolutnego. Uprawnieniu
do wolnosci zabudowy odpowiada nie tylko obowigzek panstwa do nieingerowa-
nia czy ingerowania w ograniczonym zakresie w sfere prawa wtasnosci i wyni-
kajgcego z niego uprawnienia do zabudowy, ale réwniez obowigzek stworzenia
instytucji prawnych umozliwiajgcych prawidiowe funkcjonowanie stosunkéw
majgtkowych miedzy wszystkimi uprawnionymi podmiotami, a takze zabezpie-
czajgcych konieczno$¢ ochrony interesu publicznego. Korzystanie z wolnosci
zabudowy wigze sie bowiem z wchodzeniem w relacje z innymi podmiotami pra-
wa (wiascicielami nieruchomosci, na ktére proces inwestycyjny oddziatywuje).
Mozliwe jest réwniez pojawienie sie potencjalnego konfliktu miedzy interesem
wilasciciela nieruchomosci a interesem publicznym?2,

3. Decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania jako instrument
ograniczania praw rzeczowych wtasciciela nieruchomosci

3.1. Charakter prawny decyzji o warunkach zabudowy

Istotg regulacji odnoszacych sie do zagospodarowania przestrzennego jako
tych przepiséw prawa administracyjnego, ktére wyznaczajg granice wolnosci
zabudowy, jest zatem mozliwos¢ ograniczania praw wtasciciela nieruchomosci

2019,s.69inast.

25 Stusznie w tym kontekscie podkresla Z. Niewiadomski w komentarzu do ustawy - Prawo budowlane, ze wolnos¢
budowlana obejmuje m.in. wolnos$¢ zabudowy oraz swobode inwestowania (zob. Z. Niewiadomski, komentarz
doart. 4, op.cit.).

2 |bidem.

27 Zob. W. Piagtek [w:] A. Gliniecki (red.), Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa 2012, s. 56.

28 B, Banaszkiewicz, Konstytucyjne prawo do wtasnosci [w:] M. Wyrzykowski (red.), Konstytucyjne podstawy systemu
prawa, Warszawa 2001, s. 30.
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w odniesieniu do korzystania z przystugujgcych mu uprawnien, wynikajgca
wytgcznie z potrzeby zapewnienia dostatecznej ochrony interesu publicznego,
a takze chronionych prawnie intereséw osobistych i majgtkowych osoéb trze-
cich. Realizacji tych zatozen stuzy caty szereg srodkéw prawnych z zakresu
tzw. wiadztwa planistycznego, czyli wtadczego rozstrzygania o przeznaczeniu
i zasadach zagospodarowania terenu w drodze aktu prawa miejscowego, czyli
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, a w przypadku jego
braku w drodze decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu.

Kwestig sporng w doktrynie prawa administracyjnego jest charakter prawny

decyzji o warunkach zabudowy, a w szczegdlno$ci odpowiedz na pytanie,
czy dochodzi w niej do wtadczego okreslenia przeznaczenia terenu. Zdaniem
Z. Niewiadomskiego, jesli gmina nie uchwali dla okreslonego obszaru miejsco-
wego planu zagospodarowania przestrzennego, w ktérym okresli przeznaczenie
terenéw i zasady ich zagospodarowania, to rezygnuje z przystugujacych jej
w tej mierze uprawnien, doktrynalnie zwanych wiadztwem planistycznym,
i godzi sie na to, ze w migjsce jej wtasnego lokalnego porzadku przestrzennego,
oczywiscie stanowionego w granicach obowigzujgcych ustaw, obowigzywaé
bedzie na tym obszarze uniwersalny porzgdek przestrzenny, ksztattowany
ustawami szczegoInymi oraz zasadg dobrego sgsiedztwa i innymi wymogami
ustanowionymi przepisami art. 61 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym?’. W rezultacie o zamierzeniach inwe-
storéw przesgdzg nie ustalenia miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego, ale owe przepisy panstwowe. Gminie pozostanie jedynie wydanie
decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, ktérej celem
bedzie przesadzenie o zgodnosci zamierzonej inwestycji z tzw. panstwowym
porzadkiem planistycznym®.

Decyzje o warunkach zabudowy stanowig zatem swoisty surogat planow
miejscowych. Tak tez traktowane sg zaréwno przez inwestoréw, jak i przez organy
administracji architektoniczno-budowlanej. Nie mozna w tym zakresie zgodzi¢
sie ze stanowiskiem wyrazanym w orzecznictwie sgdéw administracyjnych,
ze decyzje o warunkach zabudowy nie zastepujg planéw miejscowych. Decyzje
te pozwalajg bowiem organom administracji w jednakowym z planami miejsco-
wymi stopniu orzeka¢ o zgodnosci zamierzenia budowlanego z wymogami
tadu przestrzennego oraz zréwnowazonego rozwojusl,

22T,j.zdnia 6 lutego 2020r. Dz.U. 2020, poz. 293 (dalej w skrdcie: u.p.z.p.).

30Z. Niewiadomski, Uwagi w sprawie charakteru prawnego studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gminy na tle orzecznictwa sqdowoadministracyjnego [w:] Z. Niewiadomski, J. Postuszny, J. Stelmasiak
(red.), Studia z prawa administracyjnego i nauki o administracji. Ksiega jubileuszowa dedykowana Prof. zw. dr. hab. Janowi
Szreniawskiemu, Przemys|-Rzeszéw 2011,s.578

31 M. Krus$, M. Szewczyk, Plan miejscowy a decyzja o warunkach zabudowy, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa
Administracyjnego” 2018, nr 2,s. 35-52.
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Zgodnie z dominujgcym w doktrynie pogladem decyzja o warunkach
zabudowy i zagospodarowania terenu ma charakter deklaratoryjny, a jej
wydanie jest uzaleznione wytgcznie od spetnienia przestanek okreslonych
w art. 61 ust. 1 u.p.z.p., przy czym ocena ich wystgpienia nie moze by¢ przed-
miotem swobodnego uznania organu administracji prowadzgcego postepo-
wanie w tej sprawie®. Jesli zatem sporzadzona na potrzeby prowadzonego
postepowania analiza funkcji oraz cech zabudowy i zagospodarowania terenu
sgsiadujgcego z dziatkg objetg wnioskiem inwestora dopuszcza mozliwo$é
zrealizowania planowanej inwestycji i dodatkowo spetnione sg wszystkie inne
wymagania okreslone w art. 61 ust. 1 u.p.z.p., wlasciwy organ zobowigzany jest
do uwzglednienia wniosku inwestora i wydania decyzji o warunkach zabudowy.

Trzeba w tym miejscu podkresli¢, ze to przepisy innych ustaw (gtéwnie
przepisy prawa budowlanego i normy okreslajgce warunki, jakim powinny
odpowiadac obiekty budowlane) determinujg w duzym stopniu tres¢ tej decy-
zji. Decyzje o warunkach zabudowy sg zatem przyktadem aktéw zwigzanych,
czyli takich, w ktérych organ bada jakis stan faktyczny pod katem zgodnosci
z przepisami prawa. Jesli stwierdzi niezgodnos¢, ma obowigzek wydac
decyzje odmowna, jesli jej nie stwierdzi, ma obowigzek wyda¢ decyzje zgodng
z zgdaniem wnioskodawcy®.

Nalezy jednoczesnie zauwazycC, ze nie oznacza to, ze mozna uznac,
iz wskutek wydania decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania
terenu wnioskodawca nie uzyskuje zadnego uprawnienia ani zadnej korzysci
prawnej. Za stuszny trzeba zatem uznac poglad wyrazony przez M. Krusia
i M. Szewczyka, ze w istocie stanowi ona instrument, za pomocg ktérego dochodzi
do ustalenia przeznaczenia terenu, jakiego dotyczy, a w dalszej konsekwencji
moze mie¢ wptyw na ksztattowanie sposobu wykonywania prawa wiasnosci
nieruchomosci, a takze jej warto$¢ rynkowg**. Co do zasady uprawnienie to za-
rezerwowane jest dla planéw miejscowych, co expressis verbis znalazto wyraz
w art. 4 ust. 1 u.p.z.p. Brak analogicznych zapisow ustawowych w odniesieniu
do decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu nie oznacza
jednak, iz analiza catosci przepisdw musi prowadzi¢ do uznania, ze do takiego
ustalenia przeznaczenia terenu wskutek jej wydania w istocie dochodzi.

Zgodnie z art. 52 ust. 2 i art. 54 pkt 1 u.p.z.p. pierwszy z wymienionych
przepisow stanowi, ze wniosek o ustalenie warunkéw zabudowy powinien
zawiera¢ m.in. charakterystyke inwestycji, obejmujacg m.in. okreslenie

32 W. Kisiel, Relacje miedzy studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy oraz decyzjq
o warunkach zabudowy (uwagi do glosy Jerzego Kopyry), ,Samorzad Terytorialny” 2011, nr 11,5.83-84.

33R. Hauser, E. Mzyk, Z. Niewiadomski, M. Rzazewska, Ustawa o zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz Warszawa
1995,s.82.

34M. Krus, M. Szewczyk, Plan miejscowy..., op.cit.
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.przeznaczenia” projektowanych obiektow budowlanych. Drugi z tych
przepisow stanowi natomiast, ze decyzja o warunkach zabudowy okresla
rodzaj inwestycji®.

W razie bowiem wydania pozytywnej decyzji ustalajgcej mozliwo$¢ zabu-
dowania nieruchomosci dojdzie do okreslenia z gory celu, w ktorym z danej
nieruchomosci objetej wnioskiem o ustalenie warunkéw zabudowy bedzie
mozna korzystac, oraz ze celem tym jest jakis okre$lony typ zabudowy
o okreslonej funkcji.

3.2. Wymogi niezbedne do uzyskania decyzji o warunkach zabudowy

Zgodnie z art. 59 ust. 1 u.p.z.p., jesli na danym obszarze nie obowigzuje
plan miejscowy, kazda zmiana zagospodarowania terenu polegajgca na wyko-
naniu robét budowlanych, a takze zmiana sposobu uzytkowania obiektu lub jego
czesci, wymaga ustalenia warunkow zabudowy w drodze decyzji.

Warunki zabudowy mozna ustali¢ tylko dla inwestycji zgodnej z przepisami
odrebnymi, a ponadto spetniajgcej tgcznie wymogi sformutowane w art. 61 u.p.z.p.:
kontynuac;ji istniejgcej juz zabudowy w zakresie jej funkcji oraz cech architek-
tonicznych i urbanistycznych (art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p.), dostepu do drogi
publicznej (art. 61 ust. 1 pkt 2 u.p.z.p.), jak rowniez zapewnienia wystarczajgce-
go uzbrojenia terenu (art. 61 ust. 1 pkt 3 u.p.z.p.).

Aktem wykonawczym do ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym jest rozporzgdzenie Ministra Infrastruktury z dnia 28 sierpnia 2003 r.
w sprawie sposobu ustalania wymagan dla nowej zabudowy w przypadku bra-
ku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego?®¢. Rozporzgdzenie
okresla wymagania dotyczgce ustalania: linii zabudowy, wielko$ci powierzchni
zabudowy w stosunku do powierzchni dziatki albo terenu, szerokosci elewacji
frontowej, wysokosci gérnej krawedzi elewacji frontowej, jej gzymsu lub attyki,
geometrii dachu (kata nachylenia, wysokosci kalenicy i uktadu potaci dacho-
wych). Ponadto rozporzadzenie definiuje pojecie obszaru analizowanego —
rozumianego jako teren okreslony i wyznaczony granicami, ktérego funkcje
zabudowy i zagospodarowania oraz cechy zabudowy i zagospodarowania ana-
lizuje sie w celu ustalenia wymagan dla nowej zabudowy i zagospodarowania.

Przepisy te wyznaczajg granice wolnosci zabudowy, uzalezniajgc wydanie
pozytywnej decyzji o warunkach zabudowy od dostosowania sie do okreslonych
cech istniejgcego zagospodarowania przestrzennego oraz dostepu do infrastruk-

35 1bidem.
%¢Dz.U.nr 164, poz. 1588.
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tury publicznej, bez ktérej nie mozna wyobrazi¢ sobie normalnego korzystania
z zabudowanej nieruchomosci, z poszanowaniem prawa wiasnosci wiasciciel
innych nieruchomosci. Tak restrykcyjne — na pozor — podejscie ustawodawcy
do mozliwosci wydawania decyzji o warunkach zabudowy, stanowigce ogra-
niczenie zabudowy nieruchomosci nieobjetych planami miejscowymi, jest po-
dyktowane potrzebg ochrony interesu publicznego (dbania o tad przestrzenny),
jak rowniez praw osobistych i majagtkowych innych osob.

Zgodnie z zasadg wolnosci zabudowy, wyrazong w art. 6 ust. 2
pkt. 1 u.p.z.p., kazdy ma prawo do zagospodarowania terenu, do ktérego ma
tytut prawny, zgodnie z warunkami ustalonymi w miejscowym planie zagospo-
darowania przestrzennego albo decyzji o warunkach zabudowy i zagospodaro-
wania terenu, jezeli nie narusza to chronionego prawem interesu publicznego
i 0séb trzecich. Z przepisu tego wynika zatem jasno, ze wiascicielowi bgdz uzyt-
kownikowi wieczystemu terenu nie mozna odmowi¢ wydania pozytywnej decyzji
w sprawie z wniosku o warunki zabudowy i zagospodarowania terenu dla danej
(okreslonej we wniosku) inwestyciji wowczas, gdy brak jest wyraznej ustawowej
regulacji, ktora stanowi, ze planowane zamierzenie inwestycyjne narusza chro-
niony prawem interes publiczny lub tez chroniony prawem interes osob trzecich.

Nalezy tez podkresli¢, ze w kontek$cie zasady wolnosci zabudowy prawo
do zagospodarowania (w tym zabudowy) nieruchomosci, dla ktérej konieczne
jest wydanie decyzji o warunkach zabudowy, przystuguje kazdemu, kto ma tytut
prawny do nieruchomosci, a zatem nie tylko podmiotowi, ktéry w danej chwili
realizuje zamierzenia budowlane czy tez wnioskuje o wydanie decyzji, ktora
mu to umozliwi, ale tez wtascicielom nieruchomosci sgsiadujgcych, ktorzy beda
chcieli takie prawo realizowac w blizej nieokreslonej przysztosci.

Realizacja inwestycji budowlanej przez jeden podmiot moze warunkowac
(i czesto ma to miejsce) mozliwos¢ zagospodarowania (w tym zabudowy) nieru-
chomosci sasiadujgcych®. Zgodnie z zasadg dobrego sgsiedztwa w stosunku
do nieruchomosci, dla ktérych wymagane jest uzyskanie warunkéw zabudowy
i zagospodarowania, konieczne jest bowiem, aby nowa zabudowa dostosowana
byta do zabudowy juz istniejgcej, i wyklucza sie mozliwosc¢ lokalizacji obiektow
o funkcji sprzecznej z funkcjami juz istniejgcych budynkéw. Nalezy zgodzi¢
sie w tym kontekscie z formutowanym przez wiekszos¢ pismiennictwa poglagdem
nadania pojeciu ,sgsiedztwa” w rozumieniu przepisu art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p.
znaczenia mozliwie szerokiego. Dziatka sgsiednia zatem to nieruchomos¢
lub jej czes¢ potozona w okolicy tworzgcej pewng urbanistyczng catosc, ktorg
w kazdej sprawie nalezy okresli¢ inaczej, bez stosowania automatyzmu®,

$7W. Jakimowicz, Wolnos¢ zabudowy..., op.cit., s. 143.
38Komentarzdo art. 61 [w:] Z. Niewiadomski (red.), Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, Warszawa
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Zgodnie z brzmieniem art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. wydanie decyzji
o warunkach zabudowy uzaleznione jest od ustalenia, ze istnieje co najmniej
jedna dziatka sgsiednia, dostepna z tej samej drogi publicznej, zabudowana
w sposob pozwalajgcy na okreslenie wymagan dotyczgcych nowej zabudowy
w zakresie kontynuac;ji funkcji, parametréw, cech i wskaznikéw ksztattowania
zabudowy oraz zagospodarowania terenu, w tym gabarytow i formy architekto-
nicznej obiektéw budowlanych, linii zabudowy oraz intensywnosci wykorzystania
terenu. Zasada ta jest niekiedy interpretowana przez organy administracji wyda-
jace decyzje o warunkach zabudowy w sposéb zbyt formalistyczny, co spotyka
sie z krytykg zarowno doktryny, jak i orzecznictwa.

Wiekszos¢ orzecznictwa opowiada sie za szerokim rozumieniem zasady
dobrego sgsiedztwa, zgodnie z ktérym zakres dziatek sgsiednich stanowigcych
podstawe prowadzonej analizy wykracza poza dziatki bezposrednio graniczace
z nieruchomoscia, na ktérej ma byc¢ realizowana inwestycja. In favorem libertatis
okresla sie tez pojecie kontynuacji funkcji terenu, poniewaz zdaniem sgdéw
administracyjnych dopuszczalna jest nie tylko zabudowa ograniczajgca sie
do obiektu tozsamego z juz istniejgcym, ale i taka, ktora nie godzi w zastany
stan rzeczy®’. Mozna tutaj przytoczyé wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjne-
go, w ktorym sad podkredlit, ze wymagania tzw. dobrego sgsiedztwa nie mozna
rozumie¢ w sposob, ktory catkowicie podporzgdkowuje projektowang inwestycje
zabudowie bezposrednio sgsiadujgcej, tj. wymaga od niej identycznej funkcji,
parametréw, cech i wskaznikdéw ksztattowania zabudowy oraz zagospodaro-
wania terenu. Kontynuacja tych wskaznikow, o ktérej mowa w art. 61 ust. 1
pkt 1 u.p.z.p., pozostawia miejsce na réznorodnos$¢, a wiec pewne odstepstwa,
pod warunkiem zachowania harmonii (fadu przestrzennego)®. Za stuszne nalezy
zatem uznac takie rozumienie kontynuacji funkcji zabudowy i zagospodarowa-
nia terenu, wedtug ktérego powinno sie to pojecie traktowac szeroko, stosujgc
wyktadnie systemowag, zgodnie z ktdrg watpliwosci co do mozliwosci wydania
decyzji o warunkach zabudowy umozliwiajgcej realizacje funkcji bedgcej tre-
Scig wniosku nalezy rozstrzygac¢ na rzecz uprawnien wiasciciela czy inwestora,
po to, by mogta by¢ zachowana zasada wolnosci zagospodarowania terenu jako
najwazniejsza zasada prawa zagospodarowania przestrzennego. Nie mozna
uznac, ze dopuszczalna zabudowa ogranicza sie tylko do obiektu tozsamego
z obiektami istniejgcymi, w zakresie kontynuacji funkcji miesci sie bowiem taka
zabudowa, ktéra nie godzi w zastany stan rzeczy. Warunek kontynuac;ji funkcji

2019, Legalis.
%?1bidem.
4OPor.wyrok NSAz 1 lipca 2016r., sygn. akt Il OSK 1931/14, Legalis.
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bedzie zatem spetniony, gdy sposob zagospodarowania da sie pogodzi¢ z kto-
rgs z istniejgcych w obszarze analizowanym funkciji i nie bedzie z nig kolidowac.

W tym kontekscie zasadnym wydaje sie uznanie, ze przez pojecie ,funkcje
dajgce sie pogodzi¢ z zabudowg istniejgcg” nalezy rozumie¢ réwniez takie, ktore
petnig role komplementarng w stosunku do rodzaju zabudowy wystepujgcej na
danym terenie, a takze szerzej te, ktérych realizacja da sie pogodzi¢ z istniejgcg
zabudows, czyli niepowodujgce dla nieruchomo$ci sagsiednich zagrozen, ktore
utrudniatyby lub uniemozliwiaty wtascicielom tych nieruchomosci korzystanie
z ich praw, i niepozostajace w wyraznej sprzecznosci z wystepujgcg na danym
obszarze funkcjg dominujaca.

Nie do zaakceptowania bytby poglad, ze kazda nowa zabudowa w sposéb
bezwzgledny powinna by¢ zgodna co do zaréwno cech, jak i funkcji z zabudowg
juz istniejgca. W istocie bowiem takie zatozenie uniemozliwiatoby prawidtowy
rozwdj urbanistyczny duzej czesci terenéw. Ponadto nie sposob nie zauwa-
zy¢, ze czesto wprowadzanie nowych funkcji na danym obszarze jest zgodne
z interesem wiascicieli nieruchomosci sasiednich lub nawet przez nich oczeki-
wane. Jako przyktad mozna tu wskazac koniecznos¢ uwzglednienia na obszarze
zabudowanym budynkami mieszkalnymi (jednorodzinnymi i wielorodzinnymi)
lokalizacji obiektow ustugowych, odwiatowych, kulturalnych, rekreacyjnych
czy handlowych, ktére — co oczywiste — sg komplementarne w swojej funkcji
w stosunku do zabudowy mieszkaniowej, przyczyniajac sie de facto do podnie-
sienia komfortu zycia wtascicieli nieruchomosci sgsiednich.

Nalezy tez krytycznie oceni¢ poglady, zgodnie z ktérymi wydawanie decyzji
o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu powinno by¢ ograniczane
i ustawodawca winien wprowadzi¢ przepisy znaczgco utrudniajgce ich uzyski-
wanie, szczegolnie w odniesieniu do nieruchomosci rolnych. Zwolennicy takich
zmian motywujg to koniecznoscig ograniczenia zjawiska powiekszania terenow
miejskich, postulujac skupienie sie na intensyfikacji zabudowy na obszarach juz
zurbanizowanych, co miatoby zapewni¢ efektywne wydawanie srodkéw publicz-
nych na zwigzane z zabudowg mieszkaniowg inwestycje, takie jak budowa sieci
wodociggowej lub kanalizacyjnej czy sieci drog, jak tez konieczno$¢ dostarcze-
nia ustug publicznych wysokiej jakosci: zapewnienie dostepu do szkoty publicz-
nej, odrodka kultury czy szpitala. Nie sposob sie zgodzi¢ z powyzszym, gdyz
panstwo nie moze ogranicza¢ konstytucyjnego prawa wiasnosci tylko dlatego,
ze jego realizacja przez wiasciciela poprzez zagospodarowanie nieruchomosci
moze prowadzi¢ do obowigzku stworzenia niezbednej infrastruktury towarzy-
szgcej, tym bardziej ze zgodnie z ustawg z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
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gminnym, ktéra w art. 7 naktada obowigzek budowy tej infrastruktury jako zadan
wiasnych gminy, nie okreslono terminéw, w jakich gmina jest zobowigzana takie
inwestycje wykonac¢. Ponadto jak stwierdzit Sgd Najwyzszy w wyroku z dnia
21 marca 2003 r.*}, natozenie na gmine przez art. 7 u.o.s.g. i art. 3 ustawy
z dnia 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzgdku w gminie obowigzku

budowy urzgdzen kanalizacyjnych i oczyszczalni sciekdw nie prowadzi
do powstania po stronie mieszkanca gminy ani zadnego innego podmiotu
(np. inwestora budujgcego osiedle mieszkaniowe) prawa podmiotowego,
na podstawie ktérego przystugiwatoby mu roszczenie cywilnoprawne o budowe
przez gmine takiego urzgdzenia lub o zwrot kosztow jego budowy.

Nalezy zauwazy¢, ze analiza catosci przepiséw o ustalaniu przeznaczenia
terenu prowadzi do konkluzji, ze wydanie w odniesieniu do nieruchomosci
wykazanej w katastrze nieruchomosci jako uzytek rolny decyzji o warunkach
zabudowy (czy decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego) skutkuje tym,
ze dana nieruchomos¢ nie jest juz traktowana jako wykorzystywana na cele
rolne, a w konsekwencji tym, ze nieruchomos$¢ taka nie jest juz traktowana jako
nieruchomos$¢ przeznaczona na cele rolne2.

Oczywiste jest wprawdzie, ze w interesie publicznym, szczegdlnie
na obszarach duzych miast, jest dgzenie do jak najefektywniejszego wykorzy-
stania terenéw zurbanizowanych poprzez intensyfikacje zabudowy i maksymal-
ne wykorzystanie wolnych terenéw na ich obszarach. Nie moze to jednak by¢
motywem nadmiernej ingerencji w uprawnienia wiascicieli nieruchomosci poto-
zonych na obrzezach duzych osrodkow miejskich poprzez takie uksztattowanie
przepisow, ktére znaczgco utrudni lub uniemozliwi zabudowe na ich obszarach.
To nie tylko bytoby niezgodne z chroniong przepisami Konstytucji zasadg
wolnosci zabudowy jako podstawowg zasadg prawa zagospodarowania prze-
strzennego, lecz takze spowodowatoby znaczgce koszty spoteczno-ekonomiczne.
W sytuacji bowiem, gdy znaczgca wigkszos¢ terenéw na obszarach miejskich
nie posiada obowigzujgcych planéw zagospodarowania przestrzennego, a samo
ich uchwalanie jest nie tylko czasochtonne, ale i kosztowne, ograniczenie moz-
liwosci zabudowy na podstawie decyzji o warunkach zabudowy i zagospodaro-
wania terenu doprowadzitoby do znaczgcego wyhamowania inwestycji oraz dal-
szego wzrostu cen nieruchomosci gruntowych objetych planami miejscowymi.

Réwniez pojecie tadu przestrzennego — mimo zdefiniowania w ustawie
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym — pozostaje pojeciem niedo-
okreslonym, odwotujgcym sie do kwestii gustu estetycznego. W orzecznictwie

4[| CKN 1261/00, Legalis.
42 Szerzejnaten temat M. Krus, M. Szewczyk, Plan miejscowy..., op.cit.
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sadéw administracyjnych wyrazono wielokrotnie stanowisko, iz pojecie fadu
przestrzennego nalezy do kategorii klauzul generalnych*®. Ustawowa definicja
tadu przestrzennego zawiera bowiem pojecia niedookreslone (nieostre), odno-
szgce sie do uktadéw nienormatywnych, a wiec do regut wynikajgcych z wiedzy
naukowej i praktyki, a nie z przepiséw prawa**. Zgodnie z tg definicjg przez tad
przestrzenny nalezy rozumie¢ takie uksztattowanie przestrzeni, ktére tworzy
harmonijng cato$¢ oraz uwzglednia w uporzadkowanych relacjach wszelkie
uwarunkowania i wymagania funkcjonalne, spoteczno-gospodarcze, Srodowi-
skowe, kulturowe oraz kompozycyjno-estetyczne.

Nalezy przy tym podkresli¢, ze tad przestrzenny rozumiany jako pewien
idealny stan rzeczy (takie zagospodarowanie, ktére w sposéb zréwnowa-
zony realizuje nie tylko wszystkie istotne dla wiasciwego funkcjonowania
i rozwoju danego terenu funkcje, ale tez jest w petni spdjne w sensie
estetycznym) jest wartoscia, do ktérej nalezy dazyc¢ i ktorej realizacja jest bez
watpienia obowigzkiem organdéw wydajgcych decyzje o warunkach zabudowy
i zagospodarowania terenu.

W orzecznictwie sgddéw administracyjnych nie budzi watpliwosci fakt,
iz pomimo tego, ze pojecie fadu przestrzennego jest niedookreslone i nieostre,
to stanowi samoistng podstawe do rekonstrukcji norm prawnych i ma charakter
bezposrednio obowigzujgcy organy w procesie ksztattowania i prowadzenia poli-
tyki przestrzennej*®. Naduzywanie powotywania sie na konieczno$¢ zachowania
tadu przestrzennego jako przestanki ograniczajgcej wolno$¢ zabudowy przez
organy wydajgce decyzje o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu
moze budzi¢ kontrowersje.

3.3. Ochrona praw osob trzecich przy wydawaniu decyzji o warunkach
zabudowy

Wolnos¢ zabudowy musi by¢ tez ograniczana z uwagi na prawnie chroniony
interes wtascicieli innych nieruchomosci. W art. 54 pkt 2d w zw. z art. 64 u.p.z.p
wskazano wyraznie, iz decyzja o warunkach zabudowy okreéla ,wymagania
dotyczgce ochrony intereséw o0sob trzecich”. Pojecie to odnosi sie przede
wszystkim do wiascicieli sgsiedniej nieruchomosci, ale jak wielokrotnie uznawat
Naczelny Sad Administracyjny, stronami tego postepowania mogg by¢, w zalez-
nosci od okolicznosci, takze wtasciciele dziatek niesgsiadujgcych bezposrednio
z terenem planowanej inwestycji. O interesie prawnym tych osoéb przesgdza

43 Wyrok NSA z22 marca 2017 r., sygn. akt Il OSK 2281/15.
44 Komentarzdo art. 2 [w:] Z. Niewiadomski (red.), Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne..., op.cit.
45 Wyrok WSAw Warszawie z 27 pazdziernika 2009 r., sygn. akt IV SA/Wa 972/09, Legalis.
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bowiem zasieg oddziatywania danej inwestycji na nieruchomosci sgsiednie
oraz stopien jej ucigzliwosci dla tych nieruchomosci®.

Wiasciciele nieruchomosci, na ktére wnioskowane zamierzenie budowlane
moze oddziatywac, sg stronami postepowania w sprawie o wydanie warunkéw
zabudowy i zagospodarowania dla nowo planowanej inwestycji. Okreslenie
wymagan dotyczgcych ochrony intereséw osob trzecich jest ponadto obligato-
ryjinym skfadnikiem decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania tere-
nu. Zakres ochrony, jaka przyznac nalezy stronom niebedgcym wiascicielami
objetego wnioskiem o wydanie decyzji o warunkach zabudowy podmiotu, ksztat-
towany jest przepisami odrebnymi (przede wszystkim prawa budowlanego).
Skoro bowiem decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu ma,
jak juz wskazano, charakter gtéwnie deklaratoryjny, a organ nie moze odmowi¢
wydania tej decyzji, jezeli zamierzenie inwestycyjne jest zgodne z przepisami
odrebnymi (art. 56 u.p.z.p.), to w konsekwencji nalezy przyjac, ze wymagania
dotyczgce ochrony intereséw 0sob trzecich okreslane w decyzji o warunkach
zabudowy, na podstawie art. 54 pkt 2 lit. d u.p.z.p., wynikaé muszg z aktéw
powszechnie obowigzujgcego prawa®’. Ustawa odsyta w ten sposéb do prze-
piséw bezposrednio regulujgcych proces inwestycyjny; w szczegélnosci nalezy
tu wskazac przepis art. 5 prawa budowlanego, zgodnie z ktérym obiekt bu-
dowlany wraz ze zwigzanymi z nim urzgdzeniami budowlanymi nalezy, biorgc
pod uwage przewidywany okres uzytkowania, projektowac i budowac¢ w sposob
okreslony w przepisach, w tym techniczno-budowlanych, oraz zgodnie z zasa-
dami wiedzy technicznej, zapewniajgc poszanowanie wystepujgcych w obszarze
oddziatywania obiektu uzasadnionych intereséw oséb trzecich. Regulacja ta
znajdzie zastosowanie dopiero na etapie ewentualnego uzyskiwania pozwo-
lenia na budowe, ktére musi uwzglednia¢ wymog odpowiedniego usytuowania
budynku na dziatce oraz poszanowania wystepujgcych w obszarze oddziatywa-
nia obiektu uzasadnionych intereséw osob trzecich. Jak wyjasnit Wojewddzki
Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z 6 grudnia 2007 r., wynika
to z faktu, iz ochrona intereséw osob trzecich w postepowaniu o ustalenie
warunkéw zabudowy nie moze byé oceniana tak szeroko, jak w kolejnym
postepowaniu inwestycyjnym, to jest w pozwoleniu na budowe*.

Organ wydajgcy decyzje ustalajgcg warunki zabudowy zobowigzany jest
jednak, prowadzac postepowanie, na kazdym jego etapie mie¢ na wzgle-
dzie ochrone w jednakowym stopniu prawa wtasnosci wszystkich wiascicieli
nieruchomosci bedgcych stronami tego postepowania administracyjnego

46 Zob.wyrokiNSAz: 29 czerwca 2001r.,sygn. akt IV SA 594/99, Legalis ; 24 stycznia 2012r.,sygn. akt [l OSK 2105/10,
LEXnr11212083.

47 Komentarz do art. 54 [w:] Z. Niewiadomski (red.), Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne..., op.Cit.

48Sygn. akt IV SA/Wa 1958/07 Legalis.
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(wlascicieli nieruchomosci, na ktére moze oddziatywac planowana inwestycja).
Organy witadzy publicznej nie mogg — co nalezy stanowczo podkreslic—
roznicowac intereséw prawnych wtascicieli sgsiednich nieruchomosci,
np. ze wzgledu na to, ze jeden z nich jest wnioskodawcg w sprawie lokalizacji
inwestycji. Wtasciciel nieruchomosci, ktéremu przystuguje wolno$¢ zabudowy,
ma wiec z jednej strony roszczenie o to, by nie ingerowano nadmiernie w sfere
jego uprawnien wiascicielskich, tj. w sposdb naruszajacy istote tego prawa,
zas$ z drugiej strony obowigzek powstrzymania sie od niedozwolonej prawem
ingerencji w sfere wolnosci zabudowy przystugujgcej innym podmiotom.
W zwigzku z tym, ze wtasno$é i inne prawa majgtkowe podlegajg réwnej
dla wszystkich ochronie prawnej, kazdy wiasciciel nieruchomosci moze korzy-
stac z przystugujgcego mu prawa zabudowy w kazdym czasie, czynigc to jednak
w taki sposéb, by nie utrudnia¢ lub nie uniemozliwia¢ wiascicielom nieruchomosci
sgsiednich wykonywania ich praw podmiotowych?.

4. Wnioski koncowe

Analizujgc przepisy prawa o zagospodarowaniu przestrzennym w kontek-
Scie ograniczenia prawa wiasnosci, zauwazy¢ mozna, ze nie przyznaje ono
interesowi publicznemu pierwszenstwa nad interesem jednostki w kwestiach
zwigzanych z planowaniem i zagospodarowaniem przestrzennym; takiego
prymatu nie przyznano jednak rowniez prawu witasnosci. Przyjete w ustawie
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym rozwigzania, jesli chodzi
o wydawanie decyzji o warunkach zabudowy, réwniez dgzag do uwzglednienia
mozliwie w najwiekszym stopniu interesu publicznego i indywidualnego, a takze
starajg sie zapewni¢ mozliwos¢ rozstrzygania sytuacji konfliktowych zgodnie
z obowigzujgcym prawem?°.

Nalezy tutaj podkresli¢, ze obowigzek wywazenia interesu prywatnego
(zaréwno wiasciciela nieruchomosci, ktéry wystepuje z wnioskiem o wydanie
warunkéw zabudowy, jak i wtascicieli dziatek, na ktére planowana inwestycja
moze oddziatywac) i interesu publicznego wynika z istoty demokratycznego pan-
stwa prawnego oraz istnieje niezaleznie od tego, czy zostat wyrazony expressis
verbis przez ustawodawce w przepisach dotyczgcych tego postepowania.
»W kazdym indywidualnym przypadku dziatajgcy organ ma obowigzek wskazac,
0 jaki interes ogolny (publiczny) chodzi, i udowodnic, iz jest on na tyle wazny
i znaczacy, ze bezwzglednie wymaga ograniczen uprawnien indywidualnych

4 Por.wyrok NSA z 15 marca 2006 ., sygn. akt Il OSK 634/05, LEX nr 198327.
0 Por. wyrok WSA w Gdansku z 19 kwietnia 2018 ., sygn. akt 1l SA/Gd 90/18, Legalis.
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obywateli. Zaréwno istnienie takiego interesu, jak i jego znaczenie, a takze
przestanki powodujgce koniecznos¢ przedtozenia w konkretnym przypadku
interesu publicznego nad indywidualny podlega¢ muszg zawsze wnikliwej
kontroli instancyjnej i sgdowej, a juz szczegdlnie wéwczas, gdy chodzi o udo-
wodnienie, iz w interesie publicznym lezy ograniczenie (lub odjecie) okreslonego
przez Konstytucje RP prawa wlasnosci™?.

Ponadto — szczegdlnie w odniesieniu do zabudowy terendéw miejskich —
z interesem inwestora i jego uprawnieniami wtascicielskimi do zagospodaro-
wania terenu skorelowany jest tez spoteczny interes efektywnego wykorzy-
stania cennych uzbrojonych terendw i zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych
oraz zagwarantowania rozwoju gospodarczego.

W postepowaniu o wydanie warunkéw zabudowy i zagospodarowania
terenu zawsze mamy zatem do czynienia z koniecznoscig wywazenia przez
organ interesu publicznego z interesem indywidualnym inwestora, a takze
wiascicieli nieruchomosci sgsiednich. Jednoczesnie organy te nie dysponujg
dowolnoscig w ocenie tresci pojec¢ interesu publicznego i prawnie chronionego
interesu 0séb trzecich, dokonujgc ograniczeh wolnosci zabudowy, | muszg one
przy wyznaczaniu jego zakresu kierowac sie przepisami ustawowymi, uwzgled-
niajgc jednoczesnie konstytucyjng zasade proporcjonalnosci ograniczen w celu
zagwarantowania ich ochrony®2. Nie istnieje rowniez zadna norma, ktéra zakita-
databy prymat tych prawnie chronionych wartosci nad uprawnieniami wtasciciela
wynikajgcymi z tre$ci prawa wtasnosci. Tym samym w kazdej indywidualnej
sprawie organ ma obowigzek ustali¢, biorgc pod uwage stan faktyczny, zakres
ochrony kazdego z tych intereséw niezbedny w demokratycznym panstwie
prawnym.

Wolnos$¢ zabudowy wynika wprost z istoty konstytucyjnie zagwarantowa-
nego kazdemu prawa wtasnosci. Na gruncie przepisow o zagospodarowaniu
przestrzennym znajduje to potwierdzenie w art. 6 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p., zgodnie
z ktérym kazdy ma prawo, w granicach ustawowych, do zagospodarowania
terenu, do ktérego ma tytut prawny, zgodnie z warunkami ustalonymi w planie
miejscowym lub decyzji o warunkach zabudowy, jezeli nie narusza chronionego
prawem interesu publicznego oraz oséb trzecich. Tak wiec prawo zabudowy,

51 Por.wyrok SN z 18 listopada 1993r., sygn. akt Il ARN 49/93, OSN 1994, nr 9, poz. 181.

52 Co do zasady proporcjonalnosci por. m.in. A. Walaszek-Pyziot, Zasada proporcjonalnosci w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego, ,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 1995, nr 1; J. Dylewska, Zasada proporcjonalnosci
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego po wejsciu w Zycie Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r., ,Przeglad Sejmowy”
2001, nr 1; D. Kijowski, Zasada proporcjonalnosci (adekwatnosci) jako miernik dopuszczalnosci ingerencji paristwa w prawa
i wolnosci obywateli, ,Biuletyn RPO - materiaty” 1990, nr 6; J. Oniszczuk, Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego
wlatach 1986-1996. Warszawa 1998, s. 159 inast.; K. Wojtyczek, Zasada proporcjonalnosci[w:] B. Banaszak, A. Preisner
(red.), Prawa i wolnosci obywatelskie w Konstytucji RP, Warszawa 2002; K. Wojtyczek, Granice ingerencji ustawodawczej
w sfere praw cztowieka w Konstytucji RP, Krakéw 1999, s. 136 i nast. oraz inne publikacje.
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ktore przystuguje kazdemu, kto ma tytut prawny do danego terenu, jest prawem
o charakterze wolnosciowym, ale ograniczonym przepisami obowigzujgcego
prawa. W tym zakresie uprawniony dysponuje zatem pewnym zakresem
wolnosci, a dowolno$¢ w wyborze sposobu zagospodarowania, bedaca istotg
prawa wtasnosci, oznacza mozliwos¢ wyboru sposobu zagospodarowania
w ramach przestrzeni prawnej powstatej po uwzglednieniu wszystkich ogra-
niczen. Wtasciciel terenu musi to uczyni¢ zgodnie z warunkami okreslonymi
w decyzji o warunkach zabudowy, ktéra — jak wskazano — ma zdaniem autora
charakter deklaratoryjny w tym zakresie, w jakim postanowienia w niej zawarte
sg tylko konkretyzacjg przepiséw innych ustaw (przede wszystkim prawa
budowlanego). Organy administracji bowiem, wydajgc decyzje o warunkach
zabudowy dla nieruchomosci nieobjetych planami miejscowymi, nie posiadajg
prawa do decydowania o przeznaczeniu danego terenu, lecz przeznaczenie
to wobec braku planu miejscowego dla takiej nieruchomosci wynika z dotych-
czasowego sposobu zagospodarowania nieruchomosci sgsiednich oraz obowig-
zujgcych przepisdw prawnych rangi ustawowe;.

Przepisy rangi ustawowej ograniczajgce wolnos¢ zabudowy muszg by¢
zgodne z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Gwarantuje to, iz panstwo ingeruje
w ograniczonym zakresie w sfere prawa wtasnos$ci i wynikajgcego z niego
uprawnienia do zabudowy. Zakres tej ingerencji podyktowany jest zawsze
koniecznoscig wywazenia intereséw prywatnych i interesu publicznego
oraz obowigzkiem stworzenia instytucji prawnych umozliwiajacych prawidtowe
funkcjonowanie stosunkow majgtkowych miedzy wszystkimi uprawnionymi
podmiotami, a takze zabezpieczajgcych koniecznos¢ ochrony interesu publicz-
nego (bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, ochrony srodowiska, zdrowia
i moralnosci publicznej albo wolnosci i praw innych osob).

Nalezy zatem uznac, ze wiascicielom nieruchomosci zapewniono w prze-
pisach prawa o zagospodarowaniu przestrzennym skuteczne srodki ochrony
przed nadmiernym ograniczeniem prawa wfasnosci i wolnosci zagospodarowa-
nia terenu. Kluczowa role w ugruntowywaniu zasady wolnosci zabudowy nalezy
tez przypisa¢ sgdownictwu administracyjnemu, ktére niejednokrotnie odwotuje
sie do konstytucyjnych zasad ochrony wtasnosci przy wyktadni tych przepiséw
i stanowi w praktyce zasadniczy element zapewnienia harmonizacji interesow
oraz wartosci zagwarantowanych w ustawie zasadniczej.
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