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Stowo wstepne

Tytulowa ,,rozprawa” z decyzjg o warunkach zabudowy stala si¢ motywem
przewodnim IV Prawniczego Forum Gospodarki Przestrzennej i Bu-
downictwa, zorganizowanego w dniu 8 pazdziernika 2021 r. na Wydziale
Prawa i Administracji Uniwersytetu Gdanskiego. Kazdej z poprzednich
konferencji towarzyszyla publikacja, majaca na celu zachowanie dorob-
ku wypracowanego podczas tych wydarzen oraz rozpowszechnienie go
wsérdd wszystkich zainteresowanych prawnymi zagadnieniami procesu
inwestycyjno-budowlanego. Réwniez i ta monografia jest merytorycz-
nym udokumentowaniem wymiany mysli badaczy i praktykéw, tym ra-
zem skupionych na problematyce instytucji decyzji o warunkach zabu-
dowy, bedacej zrodtem licznych kontrowersji i przedmiotem goracych
dyskusji, w tym takze na plaszczyznie jurydyczne;.

Na obecng monografie, juz czwartg z kolei przygotowana w powyz-
szej formule, skladaja si¢ pisemne wersje wygloszonych referatow oraz
komunikatow i gloséw w dyskusji, zdecydowanie bardziej rozbudowane
i poglebione o pokonferencyjne refleksje nad problemami poruszanymi
podczas pazdziernikowego spotkania.

Tak jak poprzednie prace zbiorowe, bedace poklosiem pierwszej,
drugiej i trzeciej edycji Forum, tak i obecna publikacja nie powstata-
by bez merytorycznego, organizacyjnego oraz finansowego udzialu
i wsparcia szerokiego grona oséb i instytucji. Stowa podzigkowania
kieruje wiec kolejno do autoréw poszczegélnych opracowan za wysi-
tek twodrczy i che¢ podzielenia si¢ wynikami prowadzonych badan oraz
do recenzenta - dr. hab. prof. ZUT Macieja J. Nowaka z Katedry Nie-
ruchomosci Zachodniopomorskiego Uniwersytetu Technologicznego
w Szczecinie, ktérego uwagi i zalecenia przyczynily si¢ do nadania ni-
niejszej monografii wlasciwego poziomu merytorycznego. W imieniu
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wszystkich autoréw i swoim pragne takze podzigkowac niezawodnemu
Zespolowi Redakcyjnemu Wydawnictwa Uniwersytetu Gdanskiego pod
kierownictwem Pani Dyrektor Joanny Kamien, znanemu szerokiemu
gronu czytelnikow z dbatosci o jako$¢ i wysokie standardy edytorskie.

Zorganizowanie konferencji oraz opublikowanie jej dorobku nie by-
toby mozliwe bez wsparcia Wladz Uniwersytetu Gdanskiego oraz Wy-
dzialu Prawa i Administracji Uniwersytetu Gdanskiego, za ktére row-
niez bardzo dziekuje.

Ze szczegélnymi podzigkowaniami zwracam si¢ do Marszatka Wo-
jewodztwa Pomorskiego za objecie konferencji patronatem honorowym
oraz do Gminy Miasta Gdanska, Grupy Inwestycyjnej Hossa SA i Spét-
dzielczego Instytutu Naukowego, dzigki ktérych szczodrosci udalo sie
pokry¢ koszty organizacji konferencji oraz wydania niniejszej ksigzki.

Dzigkuje réwniez wszystkim czlonkom Komitetu Organizacyjnego
oraz Komitetu Naukowego IV Prawniczego Forum Gospodarki Prze-
strzennej i Budownictwa za po$wigcony czas i wklad w przygotowanie
wydarzenia, a takze za czuwanie nad jego prawidlowym przebiegiem.
Stowa podzigkowania nalezg si¢ tez Fundacji Rozwoju Uniwersytetu
Gdanskiego, bedacej wspodtorganizatorem pazdziernikowej konferencji.

Tomasz Bakowski



Tomasz Bakowski

O sensie ,,rozprawy”
z decyzjg o warunkach zabudowy

Wprowadzenie

Od blisko 30 lat znacznej liczbie przedsiewzie¢ inwestycyjno-budowla-
nych towarzyszyla i nadal towarzyszy decyzja o warunkach zabudowy.
Warto przypomnie¢, ze w latach 1995-2003 byta ona okreslana mianem
decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu'. Obecnie
okreslenie to zostalo uzyte jako nazwa zbiorcza obejmujaca decyzje o wa-
runkach zabudowy oraz decyzje o lokalizacji inwestycji celu publicznego?.

Funkcjonowanie decyzji o warunkach zabudowy w obrocie prawym,
przynoszace widoczne (w dostownym tego stowa znaczeniu) rezultaty
w przestrzeni jest przedmiotem diametralnie réznych ocen. Z jednej
strony popularne tzw. WZ-ki, ktérych od roku 2003 wydano ponad
2,3 mln’, s3 uznawane (w szczegolnosci przez czes¢ srodowiska urba-
nistow i architektow) za jedna z gléwnych przyczyn dewastacji tadu

! Taka terminologia postuzono si¢ w ustawie z dnia 7 lipca 1994 r. o zagospodaro-
waniu przestrzennym (tekst pierwotny: Dz. U. Nr 89, poz. 415) obowigzujacej od
1 stycznia 1995 r. do 1 stycznia 2004 r.

Aktualne nazewnictwo zostalo wprowadzone przepisami ustawy z dnia 27 mar-

ca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (tekst jedn.: Dz. U.

22022 1., poz. 503, ze zm.; dalej: u.p.z.p.).

3 Za: P Sleszynski, Demograficzne i planistyczne uwarunkowania i skutki rozwoju stref
podmiejskich [w:] tegoz, M.]. Nowak, P. Legutko-Kobus, A. Holuj, P. Litynski, A. Ja-
dach-Sepito, M. Blaszke, Suburbanizacja w Polsce jako wyzwanie dla polityki rozwo-
ju, Warszawa 2021, s. 51.
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przestrzennego, z drugiej zas (w szczegdlnosci przez podmioty repre-
zentujace badz zwigzane z dzialalnoscig inwestycyjno-budowlang) za
istotny prawny instrument, bez ktérego nie zrealizowano by setek tysie-
cy przedsiewziec, co wywolaloby powazne problemy nie tylko w szero-
ko rozumianym sektorze budownictwa i na rynku nieruchomosci, ale
odbiloby si¢ na kondycji innych galezi przemystu i ustug powigzanych
siecig licznych relacji z tym sektorem zaliczanym do gltéwnych kot na-
pedowych calej gospodarki.

To, ze przestrzen, w tym zwlaszcza postrzegana w kontekscie prawno-
-gospodarczo-srodowiskowym, jest naturalng plaszczyzng $cierania sig
interesow prawnych i faktycznych (przybierajacych dodatkowo rézne po-
staci, a mianowicie: interesu publicznego, lokalnego, grupowego, indywi-
dualnego, prywatnego), nie wydaje sie twierdzeniem wymagajacym szer-
szego uzasadnienia. Rowniez, jak nalezy sadzi¢, poza dyskusja pozostaje
i to, ze uregulowania prawne normujace zasady, sposoby i tryb gospoda-
rowania przestrzenia oraz realizacji procesu inwestycyjno-budowlanego
powinny stuzy¢ m.in. rozwigzywaniu czy tez tagodzeniu konfliktéw po-
wodowanych $cieraniem sie tychze intereséw. Dlatego tez nie nalezy po-
czytywac za bledne przynajmniej wstepne uznanie decyzji o warunkach
zabudowy za prawny konstrukt uregulowan, przyjetych w przepisach
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz przepi-
sach wykonawczych, z my$la o przyczynianiu si¢ do osiagania wyzej wy-
mienionych celéw. Inng sprawa jest to, czy decyzja o warunkach zabudo-
wy jest w tym wzgledzie rozwigzaniem idealnym. I tu, odwotujac si¢ do
poszczegdlnych (w wielu przypadkach sprzecznych) intereséw i stoja-
cych za tymi interesami, konkurujacych ze sobg wartosci domagajacych
sie ochrony, mozna by przedstawic i poddac szczegolowej analizie szero-
ki wachlarz argumentow przemawiajgcych tak ,,za” wykorzystywaniem,
jak i ,,przeciw” wykorzystywaniu decyzji o warunkach zabudowy przy
realizacji przedsiewzig¢ inwestycyjno-budowlanych. Jednak decydujac
sie na taki kierunek dysputy, nie nalezy spodziewac sie, by ta stala si¢
droga prowadzaca do teoretycznie i praktycznie znaczacych wnioskow.
Natomiast dalece bardziej produktywne zaréwno z teoretycznego, jak
i praktycznego punktu widzenia wydaje si¢ przekierowanie rozwazan,
ktorych przedmiotem jest decyzja o warunkach zabudowy, w strong jej
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stricte jurydycznych aspektow. W takim zas kontekscie jawi si¢ ona nie
tylko jako ,wdzigczny”, ale i badawczo doniosty obiekt naukowej reflek-
sji, w szczegdlno$ci w obszarze nauki prawa administracyjnego.
Decydujac sie na przegladowe ujecie tematyki, majace na celu uza-
sadnienie tytulowego ,sensu rozprawy z”, ogranicze si¢ do przedsta-
wienia wezlowych probleméw wynikajacych z pozycji, jaka zajmuje,
i funkgji, jakie wypelnia decyzja o warunkach zabudowy w systemie
prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego, oraz ze znacze-
nia, jakie odgrywa w procesie inwestycyjno-budowlanym, a nastepnie
do zasygnalizowania zagadnien zwigzanych z jej prawng konstrukcja
i charakterem, z pelng swiadomoscia tego, ze te problemy i zagadnienia
zostang poglebione w pozostalych czgsciach niniejszej monografii.

Miejsce, funkgeje i znaczenie decyzji
o warunkach zabudowy w systemie prawa
planowania i zagospodarowania przestrzennego

1. Decyzja o warunkach zabudowy stanowi jeden z kluczowych elemen-
tow przyjetej w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym formuly dwoch porzadkéw prawnoprzestrzennych, mogacych
obowigzywac i obowigzujacych réwnoczesnie na obszarze gminy, be-
dacych konsekwencja przyjetego przez ustawodawce systemu planowa-
nia i zagospodarowania przestrzennego. Pierwszym z nich jest lokalny
porzadek prawnoprzestrzenny. Jego zrédlem s3 ustalenia miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, sporzadzanego i uchwala-
nego przez organy gminy. Natomiast na obszarach nieobjetych ustale-
niami planu miejscowego obowigzuje drugi, ogdlny (w uproszczeniu
panstwowy) porzadek prawnoprzestrzenny, ksztaltowany przepisami
ustaw szczegolnych chroniacych wartosci wysoko cenione, m.in. takie
jak: zdrowie i zycie, bezpieczenstwo panstwa, srodowisko, dziedzictwo
kulturowe i inne. To te wlasnie przepisy wyznaczaja mozliwosci realiza-
cji przedsiewzig¢ inwestycyjno-budowlanych na obszarach nieobjetych
ustaleniami planu miejscowego, co znajduje potwierdzenie w decyzji
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o warunkach zabudowy*!. W $wietle powyzszego pozostaje w $lad za
Zygmuntem Niewiadomskim stwierdzi¢, ze w tak przyjetym kontekscie
decyzja o warunkach zabudowy jest odzwierciedleniem ogélnopan-
stwowego porzadku planistycznego’.

2. Decyzje o warunkach zabudowy, z perspektywy funkgji, jaka pelni ona
w prawnym systemie procesu inwestycyjno-budowlanego, mozna tez po-
strzega¢ jako wyraz pragmatycznej polityki prawa, czy $cislej prawotwor-
stwa®. Wprowadzenie do obrotu prawnego decyzji o warunkach zabudowy
nalezy bowiem wigza¢ z racjonalnymi zalozeniami ustawodawcy, wedlug
ktorych: 1) nie jest praktycznie mozliwe (ale przede wszystkim zasadne)
objecie ustaleniami miejscowych planéw zagospodarowania przestrzenne-
go calego obszaru panstwa; 2) brak miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego nie moze bezwzglednie (w kazdym przypadku) wylaczaé
mozliwosci realizacji przedsigwzig¢ inwestycyjno-budowlanych.

Warto przypomnied, ze nawet w czasach tzw. gospodarki planowej
Odwczesne przepisy (mam tu na mysli przede wszystkim ustawe z dnia
31 stycznia 1961 r. o planowaniu przestrzennym — Dz. U. Nr 7, poz. 47;
tekst jedn.: Dz. U. z 1975 r. Nr 11, poz. 67, ze zm., oraz ustawe z dnia
12 lipca 1984 r. o planowaniu przestrzennym - Dz. U. Nr 35, poz. 185;
tekst jedn.: Dz. U. z 1989 r. Nr 17, poz. 99, ze zm.) nie wprowadzaly
obowigzku uchwalania szczegétowych planéw miejscowych, bedacych
odpowiednikami obecnych miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego, dla wszystkich terenéw.

Z tych tez wzgledéw decyzja o warunkach zabudowy staje si¢ praw-
nym komponentem stuzgcym wypelnianiu luk w systemie planowa-
nia i zagospodarowania przestrzennego, podobnych do wystepujacych

w systemie prawa luk konstrukcyjnych’, tyle ze w przypadku systemu
4 Zob. m.in. Z. Niewiadomski, Gmina wobec zjawisk rozpraszania i koncentracji za-
budowy (odpowiedzialno$¢ prawodawcy miejscowego za stan patologicznej zabudo-
wy) [w:] Prawne problemy rozpraszania i koncentracji zabudowy, red. T. Bakowski,
Gdansk 2018, s. 27.

Tamze.

Z. Ziembinski, Problemy podstawowe prawoznawstwa, Warszawa 1980, s. 374 i nn.
Tamze, s. 223-224; E. Skorczynska, Luka w prawie. Istota zjawiska oraz jego znacze-
nie dla prawa administracyjnego, Warszawa 2017, s. 282 i nn.
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planowania i zagospodarowania przestrzennego pozostawienie tych
luk nalezy uzna¢ za zamierzony zabieg ustawodawcy. Trzeba przy tym
zwroci¢ uwage, ze we wskazanej wyzej perspektywie decyzja o warun-
kach zabudowy nie wypelnia tychze luk ,,sama z siebie”, ale jest, jak juz
wyzej wskazano, prawnym urzadzeniem urzeczywistniajgcym kohe-
rencje przedstawionego w punkcie 1. mechanizmu dwdéch porzadkéw
prawnoprzestrzennych: lokalnego, wynikajacego z ustalenn miejscowych
planéw zagospodarowania przestrzennego oraz ogélnopanstwowego,
ksztaltowanego przepisami ustaw szczegolnych.

3. Z wyzej przedstawionych wzgledéw decyzja o warunkach zabudo-
Wy jest uznawana za alternatywe miejscowego planu zagospodarowa-
nia przestrzennego, chociaz nalezy zastrzec, ze nie w pelnym zakre-
sie. Zgodnie bowiem z art. 4 ust. 1 u.p.z.p.: ,Ustalenie przeznaczenia
terenu, rozmieszczenie inwestycji celu publicznego oraz okredlenie
sposobow zagospodarowania i warunkow zabudowy terenu nastepu-
je w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego”. Z kolei
w mysl art. 4 ust. 2 w.p.z.p.: ,W przypadku braku miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego okreslenie sposobow zagospodaro-
wania i warunkéw zabudowy terenu nastepuje w drodze decyzji o wa-
runkach zabudowy i zagospodarowania terenu, przy czym: 1) lokaliza-
cje inwestycji celu publicznego ustala sie w drodze decyzji o lokalizacji
inwestycji celu publicznego; 2) sposéb zagospodarowania terenu i wa-
runki zabudowy dla innych inwestycji ustala si¢ w drodze decyzji o wa-
runkach zabudowy”.

Z cytowanych przepiséw wynika, ze decyzja o warunkach zabudowy
staje si¢ formalng alternatywa miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego jedynie (i az) w odniesieniu do okreslania sposobdw za-
gospodarowania i warunkéw zabudowy. Przy czym ,,swoboda” w tym
zakresie nie jest taka sama, jak przy okreslaniu sposobdw zagospodaro-
wania i warunkow zabudowy ustaleniami planu miejscowego. Doznaje
ona bowiem wyraznych ograniczen za sprawa szeregu wymogow wska-
zanych w art. 61 u.p.z.p. (w tym spelnienia warunku tzw. dobrego sa-
siedztwa), ktdrymi nie jest zwigzana rada gminy podejmujaca uchwale
w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Ale
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to wlasnie z tej przyczyny w niektdrych przypadkach decyzja o warun-
kach zabudowy, ktéra zdaniem jej krytykow (w znacznej mierze nie bez
racji) utrudnia prowadzenie racjonalnej polityki przestrzennej®, moze
paradoksalnie okaza¢ si¢ rozstrzygnieciem bardziej racjonalnym od
ustalen zawartych w tzw. planie punktowym. Mianem tym okresla si¢
miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego obejmujace swoimi
granicami niewielkie obszary, czasem nawet ograniczajace si¢ do terenu
jednej ,,dzialki ewidencyjnej” o powierzchni kilku tysiecy m?.

4. W decyzji o warunkach zabudowy mozna tez dostrzec refleks, ma-
jacej swoje zrodto w prawie wlasnosci, zasady wolnosci zabudowy, bu-
dzacej gorace dyskusje w réznych srodowiskach, w tym w szczegoélnosci
architektow, urbanistow’, ale réwniez i w $rodowisku prawniczym'°.
Decyzja ta jest bowiem ,odpowiedzig” udzielang wnioskodawcy na
tre$¢ ujeta we wniosku o ustalenie warunkéow zabudowy, w oparciu o:
1) uwarunkowania wynikajace z ogélnopanstwowego porzadku plani-
stycznego, stanowionego w przepisach odrebnych oraz 2) ocene wypel-
nienia wymogow okreslonych w art. 61 u.p.z.p. Nie ma zatem podstaw
do doszukiwania si¢ w decyzji o warunkach zabudowy rozstrzygniec¢
o charakterze reglamentacyjnym.

Nalezy przy tym zastrzec, ze uznanie decyzji o warunkach zabudowy
za wyraz urzeczywistniania zasady wolnosci zabudowy wydaje sie by¢

8 A. Kowalewski, M.]. Nowak, Chaos przestrzenny i prawo. Uwarunkowania, procesy,

skutki, rekomendacje [w:] Studia nad chaosem przestrzennym, t. 1, red. A. Kowalew-
ski, T. Markowski, P. Sleszyr'lski, Warszawa 2018, s. 116.

A. Kowalewski, Gospodarka przestrzenna - 25 lat samorzgdnej i samorzgdowej
Polski, ST 2015, nr 1-2, s. 42-43; P. Lorens, M. Ciesielski, ¥.. Mikuta, M.]. Nowak,
Wspétczesne wyzwania zwigzane z ksztattowaniem systemu planowania miejscowe-
go, seria: Policy Brief 2021, nr 3, Warszawa 2021, s. 3.

Zob. m.in.: W. Jakimowicz, Wolnos¢ zabudowy w prawie administracyjnym, War-
szawa 2012; opracowania ujete w pracy zbiorowej: Wolnos¢ zabudowy. Mity a nor-
matywna rzeczywistosé, red. T. Bakowski, Gdansk 2016; Planowanie i zagospodaro-
wanie przestrzenne. Komentarz, red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2021, s. 37 i nn.;
H. Izdebski [w:] tegoz, I. Zachariasz, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym. Komentarz, Warszawa 2013, s. 77-92; A. Ostrowska, Pozwolenie na
budowe, Warszawa 2009, s. 25-30; Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Krus, Prawo zago-
spodarowania przestrzeni, Warszawa 2019, s. 429 i nn.
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uprawnione wowczas, gdy jej adresatem jest podmiot uprawniony do
dysponowania nieruchomoscig na cele budowlane.

5. Jednocze$nie, co znowu moze by¢ odebrane za swego rodzaju para-
doks, decyzja o warunkach zabudowy, bedaca prawnym konstruktem
urzeczywistniajagcym konstytucyjnag zasade wolnosci zabudowy, zdaje
sie $wiadczy¢ o formalnoprawnej nadrzednosci interesu publicznego
nad interesem prywatnym przy okresleniu sposobéw zagospodarowa-
nia i warunkéw zabudowy terenu. Do takiego wniosku prowadzi ze-
stawienie wspomnianych wymogoéw (okreslonych w art. 61 u.p.z.p., od
wypelnienia ktorych zalezy uzyskanie decyzji o warunkach zabudowy,
zgodnej z treécig przedlozonego wniosku) z materialnoprawnymi wa-
runkami uzyskania decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego
(drugiej z postaci decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania
terenu, o ktérej mowa w art. 4 ust. 2 u.p.z.p.). Ponadto przepisy przy-
wolywanej ustawy (art. 53 ust. 7 i 8), ograniczajac w znacznym stopniu
mozliwo$¢ ekstraordynaryjnego wzruszania ostatecznej decyzji o loka-
lizacji inwestycji celu publicznego, zapewniaja jej (a Scislej jej skutkom)
daleko idgcg stabilizacje'!. Rozwigzania te nie majg za$ zastosowania do
decyzji o warunkach zabudowy (do jej prawnych konsekwencji). Zdecy-
dowanie bardziej liberalne podejscie ustawodawcy do lokalizacji inwe-
stycji celu publicznego wyraznie odbiega od prezentowanych w doktry-
nie i orzecznictwie sgdowym pogladéw o braku uregulowan dajgcych
prymat interesowi publicznemu nad interesem prywatnym (indywidu-
alnym)'? oraz o wypracowywaniu przez prawodawce stanu wzglednej
réwnowagi pomiedzy tymi interesami’’.

"' Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz. .., s. 33.

12 Zob. m.in. wyroki: WSA w Rzeszowie z dnia 29 grudnia 2021 r., IT SA/Rz 1407/21,
LEX nr 3290575; WSA w Lodzi z dnia 6 pazdziernika 2021 r., IT SA/Ld 377/20, LEX
nr 3246965.

M. Wozniak, Interes publiczny i interes indywidualny w planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym, Opole 2018, s. 416.
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Problemy konstrukgji i charakteru prawnego
decyzji o warunkach zabudowy

Pierwsze podstawowe pytanie, jakie nalezaloby w tym miejscu postawic,
to czy decyzja o warunkach zabudowy jest decyzja administracyjng, a je-
zeli tak, to czy miesci si¢ w ramach ,typowej” decyzji administracyjnej,
zakladajac, ze jest mozliwe okreslenie takiego ,typowego” wzorca. Nie
wchodzac w zlozono$¢ tej problematyki, ktora stala sie przedmiotem
wnikliwych badan teoretycznych', oraz majac na wzgledzie przedmiot
i charakter niniejszego opracowania, zasadne bedzie ograniczenie sie do
modelowego, a zatem w znacznym stopniu uproszczonego - gtéwnie pod-
recznikowego ujecia decyzji administracyjnej oraz do odwotania si¢ do jej
okreslenia w przepisach kodeksu postepowania administracyjnego®.

We wspolczesnych opracowaniach dydaktycznych decyzje admini-
stracyjng zréwnuje si¢ z wypracowanym przez doktryne pojeciem aktu
administracyjnego sensu stricto, tj. aktu stosowania przez organ admi-
nistracji publicznej norm prawa administracyjnego (powszechnie obo-
wigzujacego), o charakterze wladczym i jednostronnym, ksztaltujace-
go prawng sytuacje jego adresata, w sferze prawa publicznego, chociaz
niejednokrotnie takze prawa prywatnego, oraz wigzacego rownoczesnie
w tym zakresie organ stosujacy powyzsze normy'e.

Z kolei z kodeksowego okreslenia decyzji administracyjnej ujete-
go w art. 104 k.p.a. wynika, ze decyzja ta jest aktem rozstrzygajacym
sprawe (indywidualna) co do jej istoty albo w inny sposéb konczacym
sprawe w danej instancji. Na tle kodeksowego ujecia nie powinno by¢

Przykladowo zob. J. Borkowski, Decyzja administracyjna, Warszawa 1970; K. Ziem-
ski, Indywidualny akt administracyjny jako forma prawna dzialania administracji,
Poznan 2005.

Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (tekst
jedn.: Dz. U.z 2021 r., poz. 735, ze zm.; dalej: k.p.a.).

Por. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2021, s. 388-391. Podob-
nie: M. Kasinski, Akt administracyjny - pojecie, rodzaje [w:] Prawo administracyjne.
Pojecia, instytucije, zasady w teorii i orzecznictwie, red. M. Stahl, Warszawa 2021,
s. 541-545 oraz M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, J. Rég-Dyra, M. Grzywacz,
Prawne formy dziatania [w:] Prawo administracyjne, red. ]. Jagielski, M. Wierzbow-
ski, Warszawa 2019, s. 306.
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watpliwosci co do uznania decyzji o warunkach zabudowy za decyzje
w rozumieniu art. 104 k.p.a. Gdy jednak odniesie si¢ ja do decyzji ad-
ministracyjnej odpowiadajacej cechom aktu administracyjnego sensu
stricto w rozumieniu przyjetym w nomenklaturze jezyka prawniczego,
wowczas watpliwosci co do jej istoty sa podnoszone i nabierajg w niekto-
rych przypadkach intensywnego kolorytu. Pismiennictwo w tym zakre-
sie obfituje bowiem w liczne, czasem biegunowo skrajne opinie. Mozna
zatem spotkac si¢ ze stanowiskiem, wedlug ktérego decyzja o warun-
kach zabudowy nie wykazuje cech decyzji administracyjnej, w szcze-
gblnosci nie wplywa na prawng sytuacje jej adresata'’, ktory w postepo-
waniu ,,0 wydanie warunkéw zabudowy i zagospodarowania terenu nie
ma materialnych cech strony w rozumieniu art. 28 k.p.a”’®. Przeciwne
takiemu stanowisku sg poglady skfaniajace si¢ ku uznaniu decyzji o wa-
runkach zabudowy za decyzje administracyjna'® oraz takie, wedlug kto-
rych decyzja ta jest ,,szczegdlnego rodzaju” decyzja administracyjna®.
Te ostatnie wymagaja nieco szerszego omdwienia. Swoistoéci decyzji
o warunkach zabudowy mozna by bowiem wedtug jednych autorow
doszukiwa¢ si¢ w jej deklaratoryjnej/informacyjnej tresci*, cho¢ nie
wszyscy podzielajg ten poglad i wrecz kategorycznie go negujg** badz
tez twierdza, ze decyzja ta z uwagi na jej ztozono$¢ jest po czesci decy-
zja deklaratoryjna, po czesci za$ decyzja konstytutywna®. Zatem by¢
moze ten czesciowo deklaratoryjny, czesciowo konstytutywny charakter

17 1. Zachariasz, Czy decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu jest de-

cyzjg administracyjng? [w:] Kierunki reformy prawa planowania i zagospodarowania
przestrzennego, red. tenze, Warszawa 2012, s. 166.

I. Zachariasz [w:] H. Izdebski, I. Zachariasz, Ustawa o planowaniu. .., s. 309.

K. Malysa-Sulinska, Administracyjnoprawne aspekty inwestycji budowlanych, War-
szawa 2012, s. 120.

Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz. .., s. 31.

Zob. m.in.: J. Gozdziewicz-Biechonska, Decyzja o warunkach zabudowy i zagospo-
darowania terenu (cechy szczegdlne), PiP 2010, z. 2, s. 108; W. Kisiel, Relacja migdzy
studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy oraz de-
cyzjg o warunkach zabudowy (uwagi do glosy Jerzego Kopyry), ST 2011, nr 11, s. 84;
P. Daniel, Charakter prawny decyzji o warunkach zabudowy, PPP 2012, nr 10, s. 18.
1. Zachariasz [w:] H. Izdebski, I. Zachariasz, Ustawa o planowaniu..., s. 312.

M. Szewczyk, Ustalanie warunkéw zabudowy i zagospodarowania terenu [w:] Z. Le-
onski, M. Szewczyk, M. Kru$, Prawo zagospodarowania przestrzeni. .., s. 369.
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moglby uzasadnia¢ twierdzenie o decyzji o warunkach zabudowy jako
decyzji ,,szczegolnego rodzaju”?

Z problemem konstytutywno$ci badz deklaratoryjnosci decyzji
o warunkach zabudowy wiaze si¢ z kolei kwestia jej wykonalnosci. Ta
za$ zaré6wno przez znaczng cze$¢ doktryny, jak i orzecznictwa sagdowego
jest kwestionowana®. Poglad o niewykonalnosci decyzji o warunkach
zabudowy nie wydaje si¢ w pelni trafny, zwlaszcza w $wietle brzmie-
nia art. 59 ust. 1 zdanie pierwsze u.p.z.p., zgodnie z ktérym: ,,Zmiana
zagospodarowania terenu w przypadku braku planu miejscowego, po-
legajaca na budowie obiektu budowlanego lub wykonaniu innych ro-
bét budowlanych, a takze zmiana sposobu uzytkowania
obiektu budowlanego lub jego czesci [podkresl. T.B.], z za-
strzezeniem art. 50 ust. 1 i art. 86, wymaga ustalenia, w drodze decyzji,
warunkéw zabudowy”.

Uznanie decyzji o warunkach zabudowy za akt pozbawiony przy-
miotu wykonalnosci mozna by ewentualnie odnosi¢ do przypadkéw,
w ktérych zmiana zagospodarowania terenu ma polega¢ na budowie
obiektu budowlanego lub wykonaniu innych robét budowlanych, a re-
alizacja tych zamierzen jest uzalezniona od udzielenia pozwolenia na
budowe badz uzyskania milczacej zgody organu administracji archi-
tektoniczno-budowlanej. Jednakze w sytuacjach, w ktérych planowane
przedsiewziecie sprowadza si¢ wylacznie do zmiany sposobu uzytko-
wania obiektu budowlanego, o ktérej mowa w dalszej czesci cytowane-
go przepisu, dyskusyjne staje sie¢ kwestionowanie wykonalnosci decyzji
o warunkach zabudowy o takiej wlasnie tresci.

Deklaratoryjno$¢ i konstytutywnos¢ tacza sie rowniez w znacznym
stopniu z podzialem decyzji administracyjnych na decyzje zwigzane
i uznaniowe®. Zatem ,naturalng” konsekwencja rozbieznosci stano-
wisk w kwestii deklaratoryjnego lub konstytutywnego charakteru decy-
zji o warunkach zabudowy sa odmienne oceny tej decyzji dokonywane

2 A. Plucinska-Filipowicz, T. Filipowicz, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu

przestrzennym. Komentarz, red. A. Plucinska-Filipowicz, M. Wierzbowski, War-
szawa 2018, s. 110; J. Gozdziewicz-Biechonska, Decyzja o warunkach zabudowy...,
s. 105-106. Zob. tez przywolane tam orzecznictwo sagdéw administracyjnych.

% Por.]. Zimmermann, Prawo administracyjne..., s. 397.
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przy uwzglednieniu kryterium zwigzania jej norma prawng. Obrazuja
to prezentowane w literaturze skrajnie rézne poglady. Wedlug jednych
decyzja o warunkach zabudowy jest aktem zwigzanym?, wedlug innych
nie?. Jest tez stanowisko w tym wzgledzie, prezentowane przez Mar-
ka Szewczyka, wedlug ktérego decyzja o warunkach zabudowy ,nosi
element uznania administracyjnego’, przy czym uznaniem tym - zda-
niem przywolanego autora - nie dysponuje organ wlasciwy w sprawie
ustalenia warunkow zabudowy, ale pozostaje ono w dyspozycji organéw
uzgadniajgcych tres$¢ tej decyzji®®.

Specyfiki decyzji o warunkach zabudowy mozna by tez upatrywac
w jej wykorzystaniu przez ustawodawce jako prawnej konstrukeji stu-
zacej okresleniu sposobow zagospodarowania i warunkéw zabudowy
terenu wprowadzanej do obrotu prawnego w przypadku braku miejsco-
wego planu zagospodarowania przestrzennego. Z tej bowiem perspek-
tywy w zakresie okreslonym w art. 4 ust. 2 u.p.z.p. (jako akt indywidual-
ny i konkretny) jawi si¢ jako substytut/surogat aktu prawa miejscowego
(aktu prawotworczego)®. Trzeba jednak zaznaczy¢, ze i w tej kwestii nie
mozna mowic o zgodnym stanowisku doktryny>’.

Whnioski

Zarysowane powyzej problemy oraz przedstawione uwagi daja podsta-
wy do potraktowania decyzji o warunkach zabudowy jako ,,prawnego
urzadzenia’, za pomoca ktoérego mozna dokonywac projekeji doniostych
teoretycznie problemoéw i konstrukeji prawa administracyjnego. Posiada
ona bowiem z jednej strony swoje differentias specificas, godne naukowej

%6 1. Gozdziewicz-Biechonska, Decyzja o warunkach zabudowy..., s. 108; W. Kisiel, Re-

lacja miedzy studium uwarunkowan. .., s. 84.

1. Zachariasz [w:] H. Izdebski, I. Zachariasz, Ustawa o planowaniu. .., s. 311.

M. Szewczyk, Ustalanie warunkéw zabudowy..., s. 375.

M. Szewczyk, M. Kru$, Plan miejscowy a decyzja o warunkach zabudowy, ZNSA
2018, nr2,s.50151. Zob. tez J. Jaworski [w:] P. Sosnowski, K. Buczynski, J. Dziedzic-
-Bukowska, J. Jaworski, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
Komentarz, Warszawa 2014, s. 354.

Zob. m.in. W. Kisiel, Relacja migdzy studium uwarunkowat..., s. 84.
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refleksji, ale réwnoczesnie (i co dalece bardziej istotne) w zwierciadle
decyzji o warunkach zabudowy skupia si¢ szereg weztowych zagadnien
dotyczacych sedna prawa administracyjnego i nauki prawa administra-
cyjnego, co sprawia, Ze zagadnienia te tak wyraznie eksponowane na jej
tle nabierajg szczegdlnego znaczenia w plaszczyznach badawczej i dy-
daktycznej. Ten za$ wniosek sklania z kolei do postawienia pytania o to,
czy wlasciwe jest ,rozprawianie si¢” z decyzja o warunkach zabudowy,
czy moze zasadne byloby dokonanie (ex post) semantycznej korekty my-
8li przewodniej towarzyszacej niniejszemu opracowaniu, jak i calej pracy
zbiorowej, tak by nie rozprawiac sie ,,z” nig, ale rozprawiac ,,0” niej i jej
réznorakich watkach, w tym takze tych juz zaanonsowanych.
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