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Wiadztwo planistyczne gminy a okreslanie
sposobow zagospodarowania 1 warunkow
zabudowy terenu

Abstrakt: W niniejszym artykule odniesiono si¢ do wladztwa planistycznego gminy, ktore nie jest
nieograniczone i nie nalezy go pojmowac jako pelnej swobody w zakresie okreslania przez gming
przeznaczenia terenu i zasad jego zagospodarowania. Decydowania o przeznaczeniu terenu i wa-
runkach jego zabudowy ustawodawca nie pozostawil bowiem do wylacznej kompetencji organow
gminy, stanowiac legitymacje w tym zakresie takze dla innych organéw administracji publiczne;.
Nadto organy gminy — podejmujac rozstrzygni¢cia w ramach wtadztwa planistycznego — zostaty
przez ustawodawce zobligowane do wspotdziatania z innymi organami. Analiza rozwigzan norma-
tywnych odnoszacych si¢ do decyzji lokalizacyjnych wskazuje rowniez, ze organy gminy podejmu-
jac przedmiotowe rozstrzygniecia nie dysponuja w istocie swoboda planistyczna, a dzialaja jedynie
w ramach — zakres$lonego przez prawodawce — luzu decyzyjnego.

Stowa kluczowe: wtadztwo planistyczne gminy, okreslanie sposobow zagospodarowania i warun-
kow zabudowy terenu, decyzja o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego, decyzja o wa-
runkach zabudowy.

Wprowadzenie

Wiodac rozwazania na temat istoty zwiazkow publiczno-prawnych, w tym
gmin, Tadeusz Bigo zwracal uwage miedzy innymi na prowadzona przez nie dzia-
falno$¢ 1 wskazywal, ze cechuje ja wykorzystywanie srodkow niedostepnych dla
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0sOb prywatnych i ich zrzeszen. W wyniku przeprowadzenia analizy $rodkoéw
prawnych, ktore mogly by¢ stosowane przez gminy, Autor podnidst ich wiadczy
charakter. Jednocze$nie zauwazyl, ze gmina dysponuje ,,wtadztwem, siggajacem
daleko w sfere indywidualnych praw jej cztonkow”!.

Powyzsza konstatacja stala si¢ przyczynkiem do napisania niniejszego arty-
kutu, ktorego przedmiotem sa aktualnie obowigzujace regulacje prawne w zakre-
sie okreslania przez organy gminy sposobdéw zagospodarowania terenu i warun-
koéw jego zabudowy. Zgodnie bowiem z regulacja ujgta w art. 6 ust. 2 pkt 1 ustawy
z dnia 27 marca 2003 roku o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym?’
(dalej: u.p.z.p.), kazdy ma prawo, w granicach okreslonych przywotana ustawa,
do zagospodarowania terenu, do ktorego ma tytul prawny, zgodnie z warunkami
ustalonymi w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego albo decyzji
o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, jezeli nie narusza to chronio-
nego prawem interesu publicznego oraz 0sob trzecich. Z rozwigzania przyjetego
przez ustawodawce w przepisach u.p.z.p. wynika, ze tre$¢ — stanowionego przez
rade gminy — miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego lub — wy-
dawanej przez wojta (burmistrza lub prezydenta miasta) — decyzji ustalajacej
warunki zabudowy i zagospodarowania terenu determinuje sposob wykonywania
prawa wiasno$ci nieruchomosci. To zas powoduje, ze w literaturze wskazuje sig,
iz zakres wladztwa planistycznego gminy jest szeroki, cho¢ nie jest to wtadztwo
nieograniczone? i nie nalezy go rozumie¢ jako pelnej swobody w okreslaniu przez
gmine przeznaczenia terenu i zasad jego zagospodarowania®.

Celem niniejszego artykutu jest zatem zakreslenie ram kompetencji organow
gminy w przedmiocie okreslania przeznaczania terenu i warunkow jego zabudo-
wy, a nadto wskazanie zakresu swobody planistycznej, jaka jej organy dysponuja
w postepowaniach z tego zakresu. Zaznaczenia wymaga przy tym, ze z uwagi
na ograniczenia objetosciowe niniejszego tekstu, przedmiot rozwazan zasadniczo
koncentruje si¢ na kompetencji gminy do wydawania decyzji ustalajacych warun-
ki zabudowy i zagospodarowania terenu, a regulacje odnoszace si¢ do ustalania
przeznaczenia terenu w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego
stanowia wytacznie tto dla prowadzonego dyskursu.

I Zob. T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne w swietle ustawodawstw polskiego, Warszawa
1928, s. 59-60.

2 Dz.U. 22021 r. poz. 741 ze zm.

3 Zob. M. Szewczyk, [w:] Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Kru$, Prawo zagospodarowania
przestrzeni, Warszawa 2019, s. 210-211.

4 Zob. Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, red. Z. Niewiadomski et al.,
Warszawa 2021, s. 23.
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1. Wladztwo planistyczne gminy jako zasada
okreslania sposobOw zagospodarowania 1 warunkow
zabudowy terenu na zasadach ogo6lnych

W polskim systemie prawnym — jak wskazuje si¢ w literaturze — zasada
jest wladztwo planistyczne gminy, zwane rowniez samodzielnoscig planistyczng
gminy, rozumiane jako wtasciwos¢ gminy w zakresie wladczego okreslenia prze-
znaczania terenu i warunkoéw jego zabudowy. Termin ten utozsamiany jest z usta-
wowym upowaznieniem organdéw gminy do ustalania przeznaczenia gruntow
polozonych na obszarze ich dziatania, a takze okreslania sposoboéw ich zagospo-
darowania i warunkéw zabudowy”.

Sprawy z zakresu adu przestrzennego zostaty bowiem wskazane przez usta-
wodawcg jako zadania wlasne gminy®, przy czym normy kompetencyjne dla ich re-
alizacji ujeto w przepisach przywotanej powyzej u.p.z.p. W ustawie tej zdefiniowa-
no pojecie tadu przestrzennego jako takie uksztattowanie przestrzeni, ktore tworzy
harmonijng cato$¢ oraz uwzglednia w uporzadkowanych relacjach wszelkie uwa-
runkowania i wymagania funkcjonalne, spoleczno-gospodarcze, srodowiskowe,
kulturowe oraz kompozycyjno-estetyczne’. Nadto w akcie tym — co juz zasygna-
lizowano powyzej — wskazano, ze ustalenie przeznaczenia terenu, rozmieszczenie
inwestycji celu publicznego oraz okreslenie sposoboéw zagospodarowania i warun-
kéw zabudowy terenu nastepuje w miejscowym planie zagospodarowania prze-
strzennego albo w decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu.

I tak zgodnie z regulacjg ustawowa w planach miejscowych ustala si¢ prze-
znaczenie terenu, rozmieszczenie inwestycji celu publicznego oraz okresla si¢
sposoby zagospodarowania i warunki zabudowy terenu®. Wskazuje si¢ w nich
migdzy innymi linie rozgraniczajace tereny o réznym przeznaczeniu lub roz-
nych zasadach zagospodarowania®, a takze zasady ksztaltowania zabudowy oraz

3 Zob. ibidem, s. 21 n.; M. Szewczyk, op. cit., s. 208 n.; K. Malysa-Sulinska, Ramowe studium
uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego zwiqzku metropolitalnego a wiadz-
two planistyczne gminy, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2017, nr 3, s. 93 n.

6 Zob. art. 7 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym, Dz.U.
72020 r. poz. 713 ze zm.

7 Por. art. 2 pkt 1 u.p.z.p.

8 Zob. art. 4 ust. 1 u.p.zp.

° Por. art. 15 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p Zob. tez § 4 pkt 1 rozporzadzenia Ministra Infrastruktu-
ry z dnia 26 sierpnia 2003 roku w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu za-
gospodarowania przestrzennego, Dz.U. Nr 164, poz. 1587 (w dalszej czgéci przywolywane jako
rozp.m.p.z.p.), zgodnie z ktorym — zawarte w projekcie tekstu miejscowego planu zagospodaro-
wania przestrzennego — ustalenia dotyczace przeznaczenia terenéw powinny zawiera¢ okreslenie
przeznaczenia poszczegdlnych terendw lub zasad ich zagospodarowania, a takze symbol literowy
i numer wyrdzniajacy go sposrod innych terenow.
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wskazniki zagospodarowania terenu, maksymalng i minimalng intensywnos¢
zabudowy, minimalny udzial procentowy powierzchni biologicznie czynnej,
maksymalng wysokos$¢ zabudowy, minimalng liczb¢ miejsc do parkowania oraz
linie zabudowy i gabaryty obiektow!?. Miejscowe plany zagospodarowania prze-
strzennego s3 aktami prawa miejscowego!!, co oznacza, ze ustalenia w nich ujete
stanowia podstawe ksztaltowania wtadczych rozstrzygnie¢ w postepowaniach ju-
rysdykcyjnych, czyli na przyktad w decyzji o pozwoleniu na budowe!2. W przy-
padku inwestycji lokalizowanych na zasadach ogoélnych!® dany obszar moze by¢
bowiem zagospodarowany wylacznie w sposob zgodny z ustaleniami obowigzu-
jacego planu miejscowego. Majac na uwadze powyzsze, wskazac nalezy, ze zasa-
da jest fakultatywne sporzadzanie miejscowych planow zagospodarowania prze-
strzennego, a decyzje w tym zakresie podejmowane sg przez rad¢ gminy, czyli
organ stanowiacy jednostki samorzadu lokalnego. Plan miejscowy sporzadza si¢
bowiem obowiazkowo wylacznie wowczas, gdy wymagaja tego przepisy'*. Za-
uwazenia wymaga przy tym, ze — co do zasady — miejscowe plany zagospoda-
rowania przestrzennego uchwalane sg przez rade gminy. Jednakze ustawodawca
stanowi odstepstwa od tej zasady wskazujac, iz — przy zaistnieniu okreslonych
przestanek — plan miejscowy moze zostac przyjety w formie zarzadzenia zastep-
czego wojewody!.

10 Por. art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. Zob. tez § 4 pkt 6 rozp.m.p.z.p., zgodnie z ktérym zawarte
w projekcie tekstu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego ustalenia dotyczace para-
metrow 1 wskaznikéw ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu powinny zawierac¢
w szczegolnosci okreslenie linii zabudowy, wielkosci powierzchni zabudowy w stosunku do po-
wierzchni dziatki lub terenu, w tym udziatu powierzchni biologicznie czynnej, a takze gabarytow
i wysokosci projektowanej zabudowy oraz geometrii dachu.

11 Zob. art. 14 ust. 8 w.p.z.p.

12 Zob. art. 35 ust. 1 pkt 1 lit. a), ust. 4 i ust. 3 w zw. z ust. 5 pkt 1 ustawy z dnia 7 lipca 1994 ro-
ku. Prawo budowlane, Dz.U. z 2020 r. poz. 1333 ze zm.

13 Inne rozwigzania w tym zakresie przyjeto w specustawach inwestycyjnych (zob. np. art. 5
ust. 3 specustawy mieszkaniowej, w ktorym wskazano, ze inwestycje mieszkaniowa lub inwestycje
towarzyszaca realizuje si¢ niezaleznie od istnienia lub ustalen miejscowego planu zagospodarowa-
nia przestrzennego, pod warunkiem, ze nie jest sprzeczna ze studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy ani uchwata o utworzeniu parku kulturowego).

14 Tak art. 14 ust. 7 u.p.z.p. Zob. np. art. 5 ust. | ustawy, zgodnie z ktorym gmina ma obo-
wigzek sporzadzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla obszaru Pomnika
Zagtady i jego strefy ochronnej, przy czym — jak wskazano w art. 4 ust. 3 tej ustawy — granice
tego obszaru i jego strefy ochronnej okresla w rozporzadzeniu minister wtasciwy do spraw kultury
i ochrony dziedzictwa narodowego po zasiggnigciu opinii wlasciwego terytorialnie wojta (burmi-
strza lub prezydenta miasta).

15 Zob. art. 12 ust. 3 u.p.z.p., w ktorym wskazano, ze jezeli rada gminy nie uchwalita studium,
nie przystapita do jego zmiany albo, uchwalajac studium, nie okreslita w nim obszaréw rozmiesz-
czenia inwestycji celu publicznego o znaczeniu krajowym, wojewodzkim i metropolitalnym, uje-
tych w planie zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa, wojewoda, po podjeciu czynnosci
zmierzajacych do uzgodnienia terminu realizacji tych inwestycji i warunkéw wprowadzenia tych
inwestycji do studium, wzywa rade gminy do uchwalenia studium lub jego zmiany w wyznaczonym
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W przypadku braku obowigzujacego miejscowego planu zagospodarowa-
nia przestrzennego na danym obszarze, okreslenie sposobow zagospodarowania
i warunkow zabudowy terenu zasadniczo!© nastepuje w formie decyzji ustalajacej
warunki zabudowy i zagospodarowania terenu. Przy tym lokalizacj¢ inwestycji
celu publicznego ustala si¢ w decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego!”,
a sposob zagospodarowania terenu i warunki zabudowy dla innych inwestycji
ustala si¢c w decyzji o warunkach zabudowy'®. Przedmiotowa decyzja powinna
zawiera¢ w szczego6lnosci elementy wskazane w art. 54 u.p.z.p. czyli okresla¢
rodzaj inwestycji, warunki i szczegoélowe zasady zagospodarowania terenu oraz
jego zabudowy wynikajace z przepisow odregbnych, a takze linie rozgranicza-
jace teren inwestycji'®. Rozstrzygnigcie to stanowi zatem wytyczne w zakresie
mozliwosci inwestycyjnych okreslonego w nim terenu, co powoduje, ze decyzje
ustalajace warunki zabudowy i zagospodarowania terenu sg postrzegane — cho¢
w ograniczonym zakresie — jako surogat miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego?’. Przedmiotowe decyzje lokalizacyjne sa wigzace dla organow
wydajacych rozstrzygniecie w przedmiocie pozwolenia na budowe?!, w zwiazku

terminie. Po bezskutecznym uptywie tego terminu wojewoda sporzadza miejscowy plan zagospo-
darowania przestrzennego albo jego zmiang dla obszaru, ktérego dotyczy zaniechanie gminy, w za-
kresie koniecznym dla mozliwosci realizacji inwestycji celu publicznego oraz wydaje w tej sprawie
zarzadzenie zastgpcze, przy czym przyjety w tym trybie plan wywotuje skutki prawne takie jak
miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego (szerzej na ten temat zob. K. Matysa-Sulinska,
Rozstrzygniecia ograniczajqce samodzielnosé planistyczng gminy w toku sporzgdzania miejscowe-
go planu zagospodarowania przestrzennego, [w:] Nadzor nad samorzgdem a granice jego samo-
dzielnosci, red. M. Stec, M. Maczynski, Warszawa 2011, s. 157-159.

16 Zob. jednak art. 50 ust. 2 oraz art. 59 ust. 112 u.p.z.p., w ktérym wskazano wyjatki od obo-
wigzku uzyskania decyzji lokalizacyjnej w przypadku planowania — objetej regulacjami ogdlnymi
z tego zakresu — realizacji inwestycji na terenie niepodlegajacym ustaleniom obowigzujacego miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego (na ten temat zob. Planowanie..., s. 392 n. oraz
s. 481 n.; A. Despot-Mtadanowicz, [w:] Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
Komentarz, red. M. Wierzbowski, A. Plucinska-Filipowicz, Warszawa 2016, s. 547 n. oraz 603 n.).

17 Zob. art. 4 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p. (na temat tej decyzji zob. M. Szewczyk, op. cit., s. 365 n.;
K. Matysa-Sulinska, Administracyjnoprawne aspekty inwestycji budowlanych, Warszawa 2012,
s. 46 n. Zob. takze M. Szewczyk, Lokalizacja inwestycji publicznych w §wietle nowej ustawy o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ,,Casus” 2003, nr 28, s. 6 n.; K. Malysa-Sulinska,
Zakres przedmiotowy przedsiewzigé, dla ktorych warunki zabudowy i zagospodarowania terenu
okreslane sq w formie decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego, ,,Casus” 2009,
nr53,s. 6 n.).

18 Zob. art. 4 ust. 2 pkt 2 u.p.z.p. (na temat tej decyzji zob. M. Szewczyk, op. cit., s. 365 n.;
K. Matysa-Sulinska, Administracyjnoprawne aspekty..., s. 95 n.).

19 Szerzej na temat treéci decyzji ustalajacej warunki zabudowy i zagospodarowania tere-
nu zob. K. Matysa-Sulinska, Administracyjnoprawne aspekty inwestycji budowlanych, Warszawa
2012, s. 75 n.

20 Szerzej na ten temat zob. M. Szewczyk, op. cit., s. 209 n.

21 Zob. art. 55 u.p.z.p., w ktorym wskazano, ze decyzja o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu
publicznego wiaze organ wydajacy decyzj¢ o pozwoleniu na budowe, a przepis ten — zgodnie z re-
gulacjg art. 64 ust. 1 u.p.z.p. — stosuje si¢ odpowiednio do decyzji o warunkach zabudowy.
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z czym wydanie tej decyzji stanowi dla jej adresata prawnie wigzace 1 skuteczne
erga omnes potwierdzenie mozliwosci zagospodarowania terenu w sposdb w niej
ustalony?2. Majac na uwadze powyzsze, nalezy zaznaczyé, iz wskazane powyzej
decyzje lokalizacyjne — co do zasady — wydawane sg przez organ wykonawczy
w gminie, czyli wodjta, burmistrza albo prezydenta miasta. Zauwazy¢ trzeba jed-
nak, ze ustawodawca wprowadzil wyjatki w tym zakresie, stanowigc, iz decyzje te
na terenach zamknietych wydawane sa przez organ administracji rzadowej, czyli
wojewode??, a w przypadku lokalizacji inwestycji celu publicznego o znaczeniu

krajowym i1 wojewodzkim — wojta (burmistrza albo prezydenta miasta) dzialaja-

cego w uzgodnieniu z marszatkiem wojewodztwa??,

Z powyzszego wynika, ze — jak wskazano w u.p.z.p. — ksztaltowanie i pro-
wadzenie polityki przestrzennej na terenie gminy, w tym mie¢dzy innymi uchwa-
lanie miejscowych plandéw zagospodarowania przestrzennego, ustawodawca za-
sadniczo powierzyt gminie?. Jednocze$nie w przepisach u.p.z.p. zastrzezono,
iz decydowanie o przeznaczeniu danego obszaru, rozmieszczeniu inwestycji celu
publicznego oraz sposobie zagospodarowania i warunkach zabudowy terenu nie
stanowi — jak to podano powyzej — wylacznej kompetencji organéw gminy?S.
Wskaza¢ nalezy réwniez, ze samodzielno$¢ organdéw gminy w przedmiotowym
zakresie podlega ograniczeniom wynikajacym z konieczno$ci wspoldziatania
z innymi organami, chociazby w zakresie uzgodnienia projektu miejscowego pla-

nu zagospodarowania przestrzennego?’ czy projektu decyzji ustalajacej warunki

zabudowy i zagospodarowania terenu”®.

22 70b. M. Szewczyk, op. cit., s. 209-210.

23 Zob. art. 51 ust. 1 pkt 3 i art. 60 ust. 3 u.p.z.p.

24 Zob. art. 51 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p.

25 Zob. art. 3 ust. 1 w.p.z.p. W doktrynie przedmiotu podnosi si¢ jednak, ze niezbyt fortunne
byto zaliczenie przez ustawodawce miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego do dzia-
an opisanych jako prowadzenie polityki przestrzennej (zob. Planowanie. .., s. 34). Plan miejscowy
ma bowiem catkowicie odmienny charakter prawny niz — wymienione roéwniez w art. 3 ust. 1
u.p.z.p. — studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy (szerzej na
ten temat zob. K. Matysa-Sulinska, Ramowe studium..., s. 94-95; eadem, Normy ksztaltujgce tad
przestrzenny, Warszawa 2008, s. 72 n.).

26 Zob. rowniez art. 4 ust. la u.p.z.p., zgodnie z ktérym w odniesieniu do obszaréw morskich
wod wewnetrznych, morza terytorialnego i wylacznej strefy ekonomicznej przeznaczenie terenu,
rozmieszczenie inwestycji celu publicznego oraz sposob zagospodarowania i warunki zabudowy
terenu okresla si¢ na podstawie przepisow ustawy z dnia 21 marca 1991 roku o obszarach morskich
Rzeczypospolitej Polskiej i administracji morskiej, Dz.U. z 2020 r. poz. 2135 ze zm. Nadto zob.
art. 4 ust. 3 u.p.z.p., w ktorym wskazano, ze w odniesieniu do terendw zamknigtych w miejsco-
wym planie zagospodarowania przestrzennego ustala si¢ tylko granice tych terenow oraz granice
ich stref ochronnych, a w strefach ochronnych ustala si¢ ograniczenia w zagospodarowaniu i ko-
rzystaniu z terendow, w tym zakaz zabudowy, przy czym — zgodnie z ust. 4 przywotanego artykut
— przepisow tych nie stosuje si¢ do terendw zamknietych ustalanych przez ministra wlasciwego do
spraw transportu.

27 Zob. art. 17 pkt 6 lit. b) w.p.z.p.

28 Zob. art. 53 ust. 4 w zw. z art. 64 ust. 1 u.p.z.p.
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Nadto podkreslenia wymaga, ze przywotane powyzej regulacje u.p.z.p. nie
znajduja zastosowania w odniesieniu do wszystkich rodzajow zamierzen budow-
lanych. Dla szerokiej grupy inwestycji, ktorych realizacj¢ uznano za istotng oraz
pozadang dla prawidlowego rozwoju naszego kraju, wprowadzono bowiem inne
zasady ich lokalizacji przy jednoczesnym przeniesieniu kompetencji w tym za-
kresie z organow gminy na organy administracji rzadowej. Stosowne regulacje
we wspomnianej kwestii zostaly ujete w nastepujacych specustawach inwesty-
cyjnych: specustawie kolejowej?’, specustawie drogowej’’, specustawie EURO
201231, specustawie lotniskowe;j>2, specustawie terminalowe;j>3, specustawie tele-
komunikacyjnej**, specustawie przeciwpowodziowej?>, specustawie atomowe;j>9,
specustawie przesylowej?’, specustawie przekopowej’®, specustawie o CPK3?,
specustawie naftowej*’, specustawie Westerplatte*!, specustawie portowej*2.
Zgodnie z przepisami przywotanych ustaw*?, lokalizacja przedsiewziecia zasad-

29 Ustawa z dnia 28 marca 2003 roku o transporcie kolejowym, Dz.U. 22019 r. poz. 710 ze zm.

30 Ustawa z dnia 10 kwietnia 2003 roku o szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji
inwestycji w zakresie drog publicznych, Dz.U. z 2018 r. poz. 1474 ze zm.

31 Ustawa z dnia 7 wrze$nia 2007 roku o przygotowaniu finalowego turnieju Mistrzostw Eu-
ropy w Pitce Noznej UEFA EURO 2012, Dz.U. z 2017 r. poz. 1372 ze zm.

32 Ustawa z dnia 12 lutego 2009 roku o szczegdlnych zasadach przygotowywania i realizacji
inwestycji w zakresie lotnisk uzytku publicznego, Dz.U. z 2018 r. poz. 1380.

33 Ustawa z dnia 24 kwietnia 2009 roku o inwestycjach w zakresie terminalu regazyfikacyjne-
go skroplonego gazu ziemnego w Swinoujéciu, Dz.U. z 2019 r. poz. 1554 ze zm.

34 Ustawa z dnia 7 maja 2010 roku o wspieraniu rozwoju ustug i sieci telekomunikacyjnych,
Dz.U. z 2019 r. poz. 2410 ze zm.

35 Ustawa z dnia 8 lipca 2010 roku o szczegdlnych zasadach przygotowania inwestycji w za-
kresie budowli przeciwpowodziowych, Dz.U. z 2019 r. poz. 933.

36 Ustawa z dnia 29 czerwca 2011 roku o przygotowaniu i realizacji inwestycji w zakresie
obiektow energetyki jadrowej oraz inwestycji towarzyszacych, Dz.U. z 2018 r. poz. 1537.

37 Ustawa z dnia 5 sierpnia 2015 roku o przygotowaniu i realizacji strategicznych inwestycji
w zakresie sieci przesytowych, Dz.U. z 2020 r. poz. 191 ze zm.

38 Ustawa z dnia 24 lutego 2017 roku o inwestycjach w zakresie budowy drogi wodnej tacza-
cej Zalew Wislany z Zatoka Gdanska, Dz.U. z 2019 r. poz. 1073.

39 Ustawa z dnia 10 maja 2018 roku o Centralnym Porcie Komunikacyjnym, Dz.U. z 2020 r.
poz. 234.

40 Ustawa z dnia 22 lutego 2019 roku o przygotowaniu i realizacji strategicznych inwestycji
w sektorze naftowym, Dz.U. z 2020 r. poz. 2309 ze zm.

41 Ustawa z dnia 19 lipca 2019 roku o inwestycjach w zakresie budowy Muzeum Westerplatte
i Wojny 1939 — Oddziatu Muzeum II Wojny Swiatowej w Gdansku, Dz.U. poz. 1589 .

4 Ustawa z dnia 9 sierpnia 2019 roku o inwestycjach w zakresie budowy portéw zewnetrz-
nych, Dz.U. poz. 1924 ze zm.

4 Do specustaw inwestycyjnych zaliczane sa rowniez: ustawa z dnia 11 sierpnia 2001 roku
o szczegblnych zasadach odbudowy, remontéw i rozbidrek obiektow budowlanych zniszczonych
lub uszkodzonych w wyniku dziatania zywiotu, Dz.U. z 2020 r. poz. 764 (tak zwana specustawa
zywiotowa), ustawa o inwestycjach w zakresie budowy lub przebudowy toru wodnego Swinoujscie
— Szczecin (tak zwana specustawa Swinoujécie — Szczecin), ustawa z dnia 20 maja 2016 roku
o inwestycjach w zakresie elektrowni wiatrowych, Dz.U. z 2019 r. poz. 654 ze zm. (tak zwana spe-
custawa wiatrowa), ustawa o utatwieniach w przygotowaniu i realizacji inwestycji mieszkaniowych
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niczo nastepuje w oderwaniu od ustalen przyjetych w obowigzujacym miejsco-
wym planie zagospodarowania przestrzennego, a organem wtasciwym do jej usta-
lenia jest wojewoda**. Majac za$ na uwadze zauwazalna tendencje ustawodawcy
do obejmowania coraz szerszej kategorii zamierzen budowlanych regulacjami
specustaw inwestycyjnych, trzeba wskazaé, ze kompetencje gminy w zakresie
okreslania sposobow zagospodarowania i warunkéw zabudowy dla terenow poto-
zonych na ich obszarze podlegaja stopniowemu ograniczaniu®’.

Podnies¢ zatem trzeba, iz wtadztwo planistyczne gminy w przypadku ko-
niecznosci uzyskania decyzji lokalizacyjnej ograniczone jest do przypadkow, gdy
decyzja ta wydawana jest na podstawie przepisow ogdlnych ujetych w u.p.z.p.
W zwigzku z powyzszym ponizej analizie poddano przepisy determinujgce usta-
lenie warunkow zabudowy i zagospodarowania terenu w tej formie.

2. Przestanki wydawanych na zasadach og6lnych
decyzji ustalajgcych warunki zabudowy
1 zagospodarowania terenu

Jesli na danym terenie nie obowigzuje miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego, to — co wskazano juz powyzej — ustalenie sposobow zagospo-
darowania i warunkow zabudowy terenu nastepuje w formie decyzji o warunkach
zabudowy 1 zagospodarowania terenu, ktora moze przybra¢ posta¢ albo decyzji
o lokalizacji inwestycji celu publicznego, albo decyzji o warunkach zabudowy.
Ustawodawca przyjat zatem rozwigzanie, zgodnie z ktorym ewentualna kwali-
fikacja przedsigwziecia jako inwestycji celu publicznego®® determinuje tryb ju-

oraz inwestycji towarzyszacych (tak zwana specustawa mieszkaniowa), przy czym przepisami tych
ustaw zasadniczo nie pozbawiono organow gminy kompetencji w zakresie ksztaltowania tadu prze-
strzennego, cho¢ zmodyfikowano ogodlne rozwigzania prawne obowigzujace w tym zakresie (na ten
temat zob. np. K. Matysa-Sulinska, Mnogos¢ trybow ustalania lokalizacji inwestycji mieszkaniowej
i inwestycji jej towarzyszqcej jako konsekwencja wejscia w zycie przepisow specustawy mieszkanio-
wej, [w:] Specustawy inwestycyjno-budowlane, red. T. Bakowski, Gdansk 2020, s. 219 n.).

44 Szerzej na ten temat zob. K. Matysa-Sulinska, Postepowania w sprawach inwestycyjno-
-budowlanych prowadzone w oparciu o regulacje szczegdlne ujete w przepisach specustaw inwe-
stycyjnych, [w:] System administracyjnego prawa procesowego, red. A. Matan, G. Laszczyca, t. 4.
Postepowania autonomiczne i szczegolne. Postgpowania niejurysdykcyjne, red. tomu A. Matan,
Warszawa 2021, s. 453 n.

45 Szerzej na temat skali tego procesu zob. T. Bakowski, O skali normatywnej i wadze teore-
tycznej specustaw inwestycyjno-budowlanych oraz o motywach ich stanowienia, [w:] Specustawy
inwestycyjno-budowlane, red. T. Bagkowski, Gdansk 2020, s. 67 n.

46 7godnie z regulacjg art. 2 pkt 5 u.p.z.p. pod pojeciem inwestycji celu publicznego nalezy ro-
zumie¢ dziatania o znaczeniu lokalnym (gminnym) i ponadlokalnym (powiatowym, wojewodzkim
i krajowym), a takze krajowym (obejmujacym réwniez inwestycje mi¢dzynarodowe i ponadregio-
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rysdykecyjny, w jakim moze by¢ procedowane postgpowanie w sprawie ustale-
nia warunkéw zabudowy i zagospodarowania terenu. Tryby te r6znig si¢ miedzy
sobg, przy czym w kazdym z nich ustalenie warunkéw zabudowy i zagospoda-
rowania terenu uzaleznione jest od spelnienia przestanek wydania pozytywnej
decyzji w sprawie. Przedmiotowe decyzje lokalizacyjne — zaro6wno o lokalizacji
inwestycji celu publicznego, jak i o warunkach zabudowy — sa bowiem roz-
strzygnieciami zwigzanymi. Oznacza to, ze organ wlasciwy w sprawie lokalizacji
inwestycji bada stan faktyczny pod katem wymagan okreslonych w przepisach
prawa. Jesli w toku tych ustalen organ stwierdzi niezgodno$¢ lokalizacji inwe-
stycji z tymi wymaganiami to jest zobligowany do wydania decyzji odmownej,
ajesli jej nie stwierdzi — musi wydac decyzje ustalajaca warunki zabudowy i za-
gospodarowania terenu.

Przestanki wydania decyzji ustalajacej warunki zabudowy i zagospodarowa-
nia terenu zostaty okreslone odrgbnie w odniesieniu do poszczegoélnych rodzajow
decyzji lokalizacyjnych. I tak wydanie decyzji o warunkach zabudowy — co do
zasady*’ — jest mozliwe w przypadku tacznego spetienia nastepujacych prze-
stanek: co najmniej jedna dziatka sasiednia, dostepna z tej samej drogi publicznej,
jest zabudowana w sposob pozwalajacy na okreslenie wymagan dotyczacych no-
wej zabudowy w zakresie kontynuacji funkcji, parametrow, cech i wskaznikow
ksztaltowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu, w tym gabarytow i for-
my architektonicznej obiektow budowlanych, linii zabudowy oraz intensywnos$ci
wykorzystania terenu®®; teren ma dostep do drogi publicznej*’; istniejace lub pro-
jektowane uzbrojenie terenu jest wystarczajace dla zamierzenia budowlanego”?;
teren nie wymaga uzyskania zgody na zmiang przeznaczenia gruntdOw rolnych

nalne), oraz metropolitalnym (obejmujacym obszar metropolitalny) bez wzgledu na status podmiotu
podejmujacego te dziatania oraz zrodta ich finansowania, stanowigce realizacj¢ celéw, o ktorych
mowa w art. 6 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 roku o gospodarce nieruchomo$ciami, Dz.U. z 2020 r.
poz. 1990 ze zm. Szerzej na temat przestanek kwalifikowania przedsiewzigcia jako inwestycji celu
publicznego zob. K. Matysa-Sulinska, Zakres przedmiotowy przedsiewzigé, dla ktorych warunki za-
budowy i zagospodarowania terenu okreslane sq w formie decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji
celu publicznego, ,,Casus” 2009, nr 53, s. 6 n.

47 Ustawodawca przewidziat jednak wyijatki od tej zasady. Zob. art. 61 ust. 2 u.p.z.p., w kto-
rym wskazano, ze przepisow art. 61 ust. 1 pkt 1 tej ustawy nie stosuje si¢ do inwestycji produkcyj-
nych lokalizowanych na terenach przeznaczonych na ten cel w planach miejscowych, ktore utracity
moc na podstawie art. 67 ust. 1 u.z.p. Zob. rowniez art. 61 ust. 3 u.p.z.p., zgodnie z ktorym przepi-
sow art. 61 ust. 1 pkt 112 tej ustawy nie stosuje si¢ do linii kolejowych, obiektéw liniowych i urza-
dzen infrastruktury technicznej, a takze instalacji odnawialnego zrédta energii w rozumieniu art. 2
pkt 13 ustawy z dnia 20 lutego 2015 roku o odnawialnych zrédtach energii (Dz.U. 2018 poz. 2389
ze zm.). Nadto zob. art. 61 ust. 4 u.p.z.p. stanowigcym, iz przepisow art. 61 ust. 1 pkt 1 tej ustawy
nie stosuje si¢ do zabudowy zagrodowej, w przypadku, gdy powierzchnia gospodarstwa rolnego
zwigzanego z tg zabudowa przekracza $rednig powierzchnig¢ gospodarstwa rolnego w danej gminie.

48 Zob. art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p.

49 Zob. art. 61 ust. 1 pkt 2 u.p.zp.

30 Zob. art. 61 ust. 1 pkt 3 w.p.z.p.
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i lesSnych na cele nierolnicze i nielesne albo jest objety zgoda uzyskang przy spo-
rzadzaniu miejscowych planow, ktore utracity moc na podstawie ustawy z dnia
7 lipca 1994 roku o zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. z 1999 r. Nr 15,
poz. 139 ze zm.; dalej: u.z.p.)’!; decyzja jest zgodna z przepisami odrgbnymi>?,
zamierzenie budowlane nie znajduje si¢ w obszarze: a) w stosunku do ktérego de-
cyzja o ustaleniu lokalizacji strategicznej inwestycji w zakresie sieci przesytowej,
o ktorej mowa w art. 5 ust. 1 ustawy z dnia 24 lipca 2015 roku o przygotowaniu
i realizacji strategicznych inwestycji w zakresie sieci przesytowych, ustanowiony
zostat zakaz, o ktorym mowa w art. 22 ust. 2 pkt 1 tej ustawy, b) strefy kontrolo-
wanej wyznaczonej po obu stronach gazociagu, c) strefy bezpieczenstwa wyzna-
czonej po obu stronach rurociggu®>. Natomiast wydanie decyzji o ustaleniu loka-
lizacji inwestycji celu publicznego zasadniczo>* determinowane jest spelnieniem
wylacznie dwoch przywotanych powyzej przestanek™.

Analizujgc te przestanki — a rozpoczynajac od tych, ktorych spetnienie de-
terminuje wydanie obu omawianych rodzajéw decyzji lokalizacyjnych — wska-
za¢ nalezy, ze przedmiotowe decyzje moga by¢ wydane wylacznie wowczas, gdy
w toku postepowania potwierdzone zostanie, ze lokalizacje planowanego zamie-
rzenia inwestycyjnego mozna pogodzi¢ z przepisami prawa powszechnie obowia-
zujacego. Zauwazy¢ przy tym nalezy, ze wymog ten obejmuje nie tylko przepisy
ujete w u.p.z.p., ale takze w innych aktach normatywnych o mocy powszechnie
obowigzujacej. Jednoczes$nie podkresli¢ nalezy, ze wyjatek w tym zakresie sta-
nowi regulacja art. 1 ust. 2 u.p.z.p.>%, a w zwigzku z tym wartosci uwzglednianie
w planowaniu i zagospodarowania przestrzennego nie moga stanowi¢ wylacznej
odmowy ustalenia w formie decyzji warunkéw zabudowy i1 zagospodarowania
terenu. Oznacza to, ze odmowa wydania decyzji lokalizacyjnej, o ktdrej mowa
w przepisach u.p.z.p., moze opiera¢ si¢ na wyraznej sprzecznosci planowanego
zamierzenia z przepisem naktadajacym expressis verbis konkretne ograniczenia®’.

Kolejng przestanka, ktéra zasadniczo ma zastosowanie w obydwu rodzajach
postepowan lokalizacyjnych prowadzonych w oparciu o przepisy u.p.z.p., jest

31 Zob. art. 61 ust. 1 pkt 4 u.p.z.p.

32 Zob. art. 61 ust. 1 pkt 5 u.p.z.p.

33 Zob. art. 61 ust. 1 pkt 6 u.p.z.p.

34 Wyjatek od zasady ujeto w art. 50 ust. 1a w.p.z.p., zgodnie z ktérym przepisu art. 61 ust. 1
pkt 4 przedmiotowej ustawy nie stosuje si¢ do inwestycji celu publicznego w przypadkach uza-
sadnionych potrzebami obronnosci lub bezpieczenstwa panstwa albo ochrony granicy panstwowe;j,
a takze do inwestycji celu publicznego z zakresu tacznosci publiczne;.

35 Zob. art. art. 50 ust. la oraz art. 56 zd. 1 u.p.z.p.

36 Zob. art. 56 zd. 2 u.p.z.p., zgodnie z ktérym przepis art. 1 ust. 2 przywotanej ustawy nie
moze stanowi¢ wylacznej podstawy odmowy ustalenia lokalizacji inwestycji celu publicznego, przy
czym — zgodnie z art. 64 ust. 1 u.p.z.p. — przepis ten stosuje si¢ odpowiednio do decyzji o warun-
kach zabudowy.

37 Szerzej na temat regulacji ujetej w art. 56 u.p.z.p. zob. K. Matysa-Sulinska, Administracyj-
noprawne..., s. 66 n.
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brak wymogu uzyskania zgody na zmian¢ przeznaczenia gruntow rolnych i le§nych
na cele nierolnicze i niele$ne w odniesieniu do terenu inwestycji albo objecie tego
terenu zgoda uzyskang przy sporzadzaniu miejscowych plandéw, ktore — na pod-
stawie ustawy z dnia 7 lipca 1994 roku o zagospodarowaniu przestrzennym —
utracity moc. Przestanka ta zachodzi albo gdy grunty stanowiace teren planowanej
inwestycji nie sg kwalifikowane jako rolne® lub lesne’?, albo gdy stanowig uzytki
rolne potozone w granicach administracyjnych miast®, albo — bedac potozonymi
poza granicami administracyjnymi miast — stanowig grunty rolne klasy IV, ['Va,
IVb, V, VI, Viz lub o nieoznaczonej klasie®'. Nadto dopuszczalne jest wydanie
decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu dla gruntéw rolnych
klasy I, 11, III, Illa i IIIb, ktére znajduja si¢ poza granicami administracyjnymi
miast, ale tylko wowczas, gdy spelnione sg tacznie wszystkie przestanki wskaza-
ne w art. 7 ust. 2a u.0.g.1.1.%2. Ustalenie warunkéw zabudowy i zagospodarowania

38 Gruntami rolnymi — zgodnie z art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 3 lutego 1995 roku o ochronie
gruntow rolnych i lesnych, Dz.U. z 2017 r. poz. 1161 ze zm. (dalej: u.0.g.r.l.) — sa grunty: (pkt 1)
okreslone w ewidencji gruntéw jako uzytki rolne; (pkt 2) pod stawami rybnymi i innymi zbior-
nikami wodnymi, stuzagcymi wytacznie dla potrzeb rolnictwa; (pkt 3) pod wchodzacymi w sktad
gospodarstw rolnych budynkami mieszkalnymi oraz innymi budynkami i urzadzeniami stuzacy-
mi wylacznie produkcji rolniczej oraz przetworstwu rolno-spozywezemu; (pkt 4) pod budynkami
i urzadzeniami stuzagcymi bezposrednio do produkcji rolniczej uznanej za dziat specjalny, stosownie
do przepisow o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych i podatku dochodowym od 0séb praw-
nych; (pkt 5) parkow wiejskich oraz pod zadrzewieniami i zakrzewieniami $rédpolnymi, w tym
rowniez pod pasami przeciwwietrznymi i urzadzeniami przeciwerozyjnymi; (pkt 6) rodzinnych
ogrodow dziatkowych i1 ogrodéw botanicznych; (pkt 7) pod urzadzeniami: melioracji wodnych,
przeciwpowodziowych i przeciwpozarowych, zaopatrzenia rolnictwa w wode, kanalizacji oraz uty-
lizacji $ciekow i odpadow dla potrzeb rolnictwa i mieszkancow wsi; (pkt 8) zrekultywowane dla
potrzeb rolnictwa; (pkt 9) torfowisk i oczek wodnych; (pkt 10) pod drogami dojazdowymi do grun-
tow rolnych. Natomiast — jak wskazano w art. 2 ust. 3 u.o.g.r.l. — nie uwaza si¢ za grunty rolne
gruntéw znajdujacych si¢ pod parkami i ogrodami wpisanymi do rejestru zabytkow.

39 Gruntami le$nymi — zgodnie z art. 2 ust. 2 u.0.g.r.l. — sg grunty: (pkt 1) okreslone jako
lasy w przepisach o lasach; (pkt 2) zrekultywowane dla potrzeb gospodarki lesnej; (pkt 3) pod dro-
gami dojazdowymi do gruntow lesnych.

60 Zob. art. 10a u.0.g.r.l, w ktorym wskazano, ze przepisow rozdziatu 2, zatytutowanego
Ograniczanie przeznaczania gruntéw na cele nierolnicze i nielesne, nie stosuje si¢ do gruntow rol-
nych potozonych w granicach administracyjnych miast.

61 Zob. art. 7 ust. 1 v.o.g.r.l., w ktérym wskazano, ze przeznaczenia gruntéw rolnych i lesnych
na cele nierolnicze i niele$ne, wymagajacego zgody, o ktorej mowa w ust. 2, dokonuje si¢ w miej-
scowym planie zagospodarowania przestrzennego, sporzadzonym w trybie okre$§lonym w przepi-
sach o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, przy czym w przywotanym ust. 2 sposrod
gruntow rolnych wskazano wytacznie uzytki rolne klas I-II1.

62 Zob. art. 7 ust. 2a u.0.g.r.l., w ktorym wskazano, ze nie wymaga uzyskania zgody ministra
wlasciwego do spraw rozwoju wsi przeznaczenie na cele nierolnicze i niele$ne gruntéw rolnych sta-
nowigcych uzytki rolne klas I-111, jezeli grunty te spelniaja lacznie nastepujace warunki: (pkt 1) co
najmniej potowa powierzchni kazdej zwartej cze$ci gruntu zawiera si¢ w obszarze zwartej zabudowy;
(pkt 2) potozone sa w odlegltosci nie wigkszej niz 50 m od granicy najblizszej dziatki budowlanej
W rozumieniu przepiséw ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 roku o gospodarce nieruchomosciami, Dz.U.
72020 1. poz. 1990 ze zm. (w dalszej czesci przywolywana jako u.g.n.); (pkt 3) potozone sa w odlegto-
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terenu dla gruntu sklasyfikowanego jako rolny lub lesnych moze nastgpic¢ rowniez
wtedy, gdy w odniesieniu do tego terenu zgoda na zmiang przeznaczenia na cele
nierolnicze i niele$ne zostata udzielona przy sporzadzaniu miejscowego planu za-
gospodarowania przestrzennego, ktéry obowigzywal w dniu 1 stycznia 1995 roku,
a utracil moc na podstawie art. 67 u.z.p., z zastrzezeniem jednak, ze zgoda ta mia-
ta skutek w postaci wprowadzenia adekwatnych ustalen w planie miejscowym®,

Nastepna przestanka, ktora — podobnie jak pozostate przedstawione poni-
zej — moze podlega¢ weryfikacji wytacznie w toku postgpowania zmierzajgcego
do wydania decyzji o warunkach zabudowy, jest dostgp terenu planowanej inwe-
stycji do drogi publicznej®*. Przestanka ta zostaje spetniona nie tylko wowczas,
gdy teren planowanej inwestycji ma bezposredni dostep do drogi publicznej, ale
takze gdy dostep ten jest przez droge wewnetrzng lub ustanowiong stuzebnos¢
drogowa®. Majac na uwadze powyzsze, nalezy zauwazy¢, ze do kategorii drog
publicznych zalicza si¢ drogi krajowe, wojewodzkie, powiatowe oraz gminne®.
Podkreslenia wymaga przy tym, ze dost¢p do drogi publicznej musi by¢ legalny,
aw zwigzku z tym prawo do korzystania z niego powinno wynika¢ wprost z prze-
pisu prawa, czynnosci prawnej, orzeczenia sgdowego czy tez administracyjnego®’.

Kolejna przestanka, ktora zasadniczo podlega weryfikacji w toku postepo-
wania o ustalenie warunkow zabudowy, sprowadza si¢ do weryfikacji, czy ist-
niejace lub projektowane uzbrojenie terenu jest wystarczajace dla planowanej
inwestycji budowlanej, przy czym pod pojeciem uzbrojenia terenu nalezy rozu-
mie¢ drogi, obiekty budowlane, urzadzenia i przewody, o ktorych mowa w art.
143 ust. 2 u.g.n., czyli rbwniez — wybudowane pod ziemia, na ziemi albo nad
ziemig — przewody lub urzadzenia wodociagowe, kanalizacyjne, cieptownicze,
elektryczne, gazowe i telekomunikacyjne®®. Majac na uwadze powyzsze, trzeba

$ci nie wickszej niz 50 metréw od drogi publicznej w rozumieniu przepiséw ustawy z dnia 21 marca
1985 roku o drogach publicznych ustawy z dnia 21 marca 1985 roku o drogach publicznych, Dz.U.
z 2020 r. poz. 470 ze zm. (w dalszej czgsci powolywana jako u.d.p.); (pkt 4) ich powierzchnia nie
przekracza 0,5 ha, bez wzgledu na to, czy stanowia jedng catosé, czy stanowig kilka odrebnych czescei.

63 Szerzej na temat wskazanej w art. 61 ust. 1 pkt 4 u.p.z.p. przestanki wydania decyzji loka-
lizacyjnej zob. K. Malysa-Sulinska, Administracyjnoprawne..., s. 64 n.

64 Zgodnie z regulacja art. 1 u.d.p., droga publiczng jest droga zaliczona na podstawie przed-
miotowej ustawy do jednej z kategorii drog, z ktorej moze korzysta¢ kazdy, zgodnie z jej przeznacze-
niem, z ograniczeniami i wyjatkami okreslonymi w tej ustawie lub innych przepisach szczegdlnych.

5 Zob. art. 2 pkt 14 u.p.z.p.

66 7Zob. art. 2 ust. 1 u.d.p. Zaliczenie drogi do jednej ze wskazanych powyzej kategorii naste-
puje odpowiednio w: rozporzadzeniu ministra wtasciwego do spraw transportu (art. 5 ust. 2 u.d.p.),
uchwale sejmiku wojewodztwa (art. 6 ust. 2 u.d.p.), uchwale rady powiatu (art. 6a ust. 2 u.d.p.) lub
uchwale rady gminy (art. 7 ust. 2 u.d.p.). Szerzej na temat drég publicznych zob. L. Bielecki, Drogi
publiczne, [w:] Prawo administracyjne — czes¢ szczegolowa, red. P. Ruczkowski, t. 2, Warszawa
2011, s. 41 n.

67 Szerzej na temat wskazanej w art. 61 ust. 1 pkt 2 u.p.z.p. przestanki wydania decyzji o wa-
runkach zabudowy zob. K. Malysa-Sulinska, Administracyjnoprawne..., s. 106 n.

68 Zob. art. 2 pkt 13 u.p.z.p.
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podkresli¢, ze wydanie wskazanej decyzji lokalizacyjnej jest mozliwe zarowno
wowczas, gdy teren planowanej inwestycji jest uzbrojony w stopniu adekwatnym
do jej potrzeb, jak i wtedy, gdy wykonanie przedmiotowego uzbrojenia zostanie
zagwarantowane w drodze umowy zawartej miedzy wtasciwg jednostka organiza-
cyjna a inwestorem®. Ustalenia organu w zakresie weryfikacji tej przestanki wy-
magaja natomiast dokonania w toku postepowania lokalizacyjnego — bazujacej
na parametrach planowanego zamierzenia budowlanego — oceny zapotrzebowa-
nia na media’® dla inwestycji objetej wnioskiem”!.

Nowym jest rozwigzanie, zgodnie z ktorym mozliwo$¢ wydania decyzji o wa-
runkach zabudowy podlega ograniczeniom wynikajagcym z — jak ujeli to pro-
jektodawcy tych rozwigzan — koniecznosci dalszego usprawniania inwestycji
sieciowych, ktore stopniem rozwoju nie odpowiadaja wyzwaniom zwigzanym
z transformacja energetyczng Rzeczypospolitej Polskiej’?. Od 27 maja 2021 ro-
ku”3 obowiazuje bowiem art. 61 ust. 1 pkt 6 u.p.z.p., zgodnie z ktérym niedopusz-
czalne jest wydanie omawianej decyzji lokalizacyjnej, jesli w pozostajacej w ob-
rocie prawnym decyzji o ustaleniu lokalizacji strategicznej inwestycji w zakresie
sieci przesylowej dla obszaru inwestycji objetej wnioskiem o warunki zabudowy
ustanowiono zakaz wznoszenia i utrzymywania obiektow budowlanych przezna-
czonych na pobyt ludzi. Ustawodawca wykluczyt roéwniez mozliwos¢ wydania
decyzji o warunkach zabudowy dla obszaru znajdujacego si¢ w strefie kontrolo-
wanej gazociagu, czyli w obszarze wyznaczonym po obu stronach osi gazociagu,
ktorego linia $rodkowa pokrywa si¢ z osig gazociggu. W obszarze tym przed-
sigbiorstwo energetyczne zajmujace si¢ transportem gazu ziemnego podejmuje
czynnosci w celu zapobiezenia dziatalno$ci mogacej mie¢ negatywny wptyw na
trwato$é¢ i prawidlowe uzytkowanie gazociagu’*. Tozsame rozwiazanie przyjeto
takze w odniesieniu do strefy bezpieczenstwa rurociggu, ktora jest wyznaczana
dla rurociaggdéw przesytowych dalekosieznych’>.

% Zob. art. 61 ust. 5 w.p.z.p.

70 Zob. wyrok WSA w Poznaniu z dnia 6 pazdziernika 2009 roku, sygn. IT SA/Po 744/08,
LEX nr 573831.

71 Szerzej na temat wskazanej w art. 61 ust. 1 pkt 3 w.p.z.p. przestanki wydania decyzji o wa-
runkach zabudowy zob. K. Matysa-Sulinska, Administracyjnoprawne...,s. 108 n.

72 Zob. uzasadnienie do ustawy z dnia 20 kwietnia 2021 roku o zmianie ustaw regulujgcych
przygotowanie i realizacje kluczowych inwestycji w zakresie strategicznej infrastruktury energe-
tycznej (dalej: u.z.i.e.)

73 Zauwazenia wymaga jednak, ze — zgodnie z art. 9 ust. 1 u.z.i.e. — do postepowan w spra-
wie wydania decyzji lokalizacyjnych wszczetych i niezakonczonych przed dniem wejscia w zycie
niniejszej ustawy decyzja ostateczng, stosuje si¢ przepisy u.p.z.p. brzmieniu dotychczasowym.

74 Zob. § 2 pkt 30 rozporzadzenia Ministra Gospodarki z dnia 26 kwietnia 2013 roku w spra-
wie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiadac sieci gazowe i ich usytuowanie.

75 Zob. § 136 rozporzadzenia Ministra Gospodarki z dnia 21 listopada 2005 roku w sprawie
warunkoéw technicznych, jakim powinny odpowiadaé bazy i stacje paliw plynnych, rurociagi prze-
sylowe dalekosi¢zne stuzace do transportu ropy naftowej i produktéw naftowych i ich usytuowanie.
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Ostatnig przestanka, ktora ma zastosowanie wytacznie w postepowaniu zmie-
rzajagcym do wydania decyzji o warunkach zabudowy, jest weryfikacja tak zwanej
zasady dobrego sgsiedztwa. W omawianym postepowaniu lokalizacyjnym zasada
jest bowiem, ze organ przeprowadza analize zagospodarowania terenu znajduja-
cego si¢ w sgsiedztwie terenu objetego wnioskiem lokalizacyjnym w celu dosto-
sowania planowanej zabudowy do cech istniejacego zagospodarowania i zabudo-
wy. Istota tej zasady — jak wskazuje si¢ w literaturze przedmiotu — sprowadza
si¢ do stworzenia czytelnego uktadu odniesienia do stanu istniejacej zabudowy,
a w konsekwencji zachowania harmonii architektonicznej oraz funkcjonalnego
charakteru okreslonego obszaru’®. Dobrym sasiedztwem jest wiec takie zagospo-
darowanie terenu, ktorego funkcje, ale rowniez parametry i cechy istniejgcej za-
budowy, mogg tworzy¢ harmonijng cato$¢ z zamierzeniem budowlanym okreslo-
nym we wniosku lokalizacyjnym’’. W praktyce weryfikacja wtasnie tej przestanki
ustalenia warunkéw zabudowy budzi najwigcej watpliwos$ci po stronie zarowno
organu, jak i stron postepowania, gdyz jej wynik dos¢ czesto jest determinowany
przyjetymi — na potrzeby przeprowadzenia omowionej ponizej analizy funkcji
oraz cech zabudowy i zagospodarowania terenu — zatozeniami wstepnymi.

3. Rozstrzygniecie ujete w wydawanych na
zasadach ogolnych decyzjach ustalajgcych warunki
zabudowy 1 zagospodarowania terenu

Pozytywna weryfikacja wskazanych powyzej przestanek ustalenia warunkow
zabudowy i zagospodarowania terenu determinuje konieczno$¢ wydania decyzji
pozytywnej, przy czym taka nie musi oznaczaé rozstrzygnig¢cia pokrywajacego
si¢ z tre$cig zadania inwestora. We wniosku o wydanie decyzji lokalizacyjnej in-
westor okresla bowiem nie tylko przedmiot i charakter inwestycji, ale rowniez jej
parametry, a w zakresie tych ostatnich organ jest zwigzany zasadniczo tylko w po-
stepowaniu zmierzajacym do ustalenia lokalizacji inwestycji celu publicznego.

Zwiazanie organu wlasciwego w przedmiocie ustalenia lokalizacji inwesty-
cji celu publicznego wskazaniami wniosku w zakresie parametrow planowanego
przedsigwzigcia oznacza konieczno$¢ ich powielenia w decyzji lokalizacyjnej

76 T. Bakowski, [w:] W. Szwajdler, T. Bakowski, Proces inwestycyjno-budowlany. Zagadnie-
nia administracyjno-prawne, Torun 2004, s. 91. Zob. tez K. Matysa-Sulinska, Prawo do dobrego
samorzqgdu a tryby ustalania lokalizacji inwestycji, [wW:] Prawo do dobrego samorzqdu w kontekscie
realizacji zadan publicznych, red. M. Stec, K. Matysa-Sulinska, Warszawa 2021, s. 50 n.

77 Szerzej na temat wskazanej w art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. przestanki wydania decyzji o wa-
runkach zabudowy zob. K. Malysa-Sulinska, Administracyjnoprawne..., s. 104 n.
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w kazdym przypadku, gdy brak jest przepisu prawa powszechnie obowigzujace-
g0, z ktorym wielkosci okreslonych przez inwestora nie mozna bytoby pogodzié.
W przypadku zas$ kolizji wskazania ujetego we wniosku lokalizacyjnym z przepi-
sem prawa powszechnie obowigzujacego, organ jest zobligowany do dokonania
korekty parametrow okreslonych przez inwestora w taki sposob, aby realizacja
inwestycji byta mozliwa w $wietle obowiazujacych regulacji normatywnych’®,

Inne rozwigzanie w tym zakresie ustawodawca przyjat natomiast w odniesie-
niu do inwestycji, ktorej lokalizacja ustalana jest w formie decyzji o warunkach
zabudowy. Parametry wskazane we wniosku o wydanie przedmiotowej decyzji
lokalizacyjnej stanowig bowiem dla organu informacj¢ na temat oczekiwan inwe-
stora w tym zakresie, a te sg ustalane w toku postgpowania w oparciu o wyniki
przeprowadzonej analizy funkcji oraz cech zabudowy 1 zagospodarowania terenu.
Celem przedmiotowej analizy jest weryfikacja przestanek ustalenia warunkoéw
zabudowy, za$ jej efektem — wyznaczenie parametrow planowanej zabudowy,
czyli: linii zabudowy, wskaznika wielko$ci powierzchni zabudowy, szerokos$ci
elewacji frontowej, wysokos$ci gornej krawedzi elewacji frontowej oraz geometrii
dachu, ktore to warto$ci powinny mie¢ uzasadnienie w rozumowaniu opartym na
wyliczeniach matematycznych?®.

W zwigzku z tym organ wlasciwy w przedmiocie ustalenia warunkoéw za-
budowy wyznacza wokot terenu objetego wnioskiem inwestora obszar anali-
zowany 1 przeprowadza na nim wskazang analiz¢ funkcji oraz cech zabudowy
i zagospodarowania terenu w zakresie warunkow, o ktorych mowa w art. 61
ust. 1-5 u.p.z.p.8% Granice tego obszaru wyznacza sie w odleglosci nie mniejszej
niz trzykrotna szeroko$¢ frontu dziatki objetej wnioskiem o ustalenie warunkow
zabudowy, ale nie mniejszej niz 50 metrow®!, przy czym przez front dziatki
nalezy rozumie¢ jej cze$¢ przylegajaca do drogi, z ktérej odbywa si¢ gldowny
wijazd lub wejscie na dziatke®?. Zaznaczenia wymaga przy tym, ze z uwagi na
cel analizy, ktorym jest ustalenie wielko$ci parametréw zabudowy juz istnie-

78 Zob. np. art. 43 ust. 1 u.d.p., zgodnie z ktérym obiekty budowlane przy drodze ogolnodo-
stepnej krajowej powinny by¢ usytuowane od zewnetrznej krawedzi jezdni w odlegtosci co najmniej
10 m w terenie zabudowy lub 25 m poza terenem zabudowy. W zwiazku z tg regulacja zadanie
inwestora o ustalenie lokalizacji inwestycji celu publicznego dla zabudowy, ktorej realizacja jest
planowana poza terenem zabudowy w odlegtosci 20 m od zewnetrznej krawedzi jezdni drogi skla-
syfikowanej jako ogoélnodostgpna krajowa zostanie skorygowane przez organ, ktory w decyzji loka-
lizacyjnej wyznaczy lini¢ zabudowy w odlegtosci 25 m od zewngtrznej krawedzi jezdni.

7 Zob. wyrok WSA w Krakowie z dnia 30 stycznia 2009 roku, sygn. I SA/Kr 1035/08, LEX
nr 478695.

80" Zob. § 3 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 roku w spra-
wie sposobu ustalania wymagan dotyczacych nowej zabudowy i zagospodarowania terenu w przy-
padku braku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, Dz.U. Nr 164, poz. 1588
(dalej: r.w.z.).

81 7ob. § 3 ust. 2 rw.z.

82 Zob. § 2 pkt 5 r.w.z.
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jacej na okreslonym obszarze, dla jej wyniku kwestig zasadniczg jest zakres
terenu poddanego badaniu. W kazdym bowiem przypadku, gdy organ analizuje
obszar o zré6znicowanym obrazie architektonicznym, istotna jest ta okolicznos¢,
czy przedmiot badania istniejgcej zabudowy ogranicza si¢ do terenu znajduja-
cego sie w bliskim sagsiedztwie planowanej inwestycji, czy tez jego zakres jest
szerszy. Parametry dla planowanego zamierzenia budowlanego organ wyznacza
bowiem z uwzglednieniem wielkosci, jakie sa wtasciwe dla obiektow posado-
wionych na dziatkach sgsiednich®3 albo obiektow znajdujacych sie w obszarze
analizowanym®*. Majac na uwadze powyzsze, wskazaé nalezy, ze brakuje de-
finicji legalnej pojecia dziatki sgsiedniej, co oznacza, iz termin ten moze by¢
interpretowany zarowno jako dzialka, ktora graniczy z terenem planowanej
inwestycji, czyli styka si¢ przynajmniej w jednym punkcie z obszarem obje-
tym wnioskiem lokalizacyjnym®?, jak i jako dziatka znajdujaca sie¢ w okolicy
tworzacej pewna urbanistyczna cato$¢®0. Istnieje przy tym wymog ustawowy,
aby przynajmniej jedna dziatka sgsiednia zabudowana w sposob pozwalajacy
na okreslenie wymagan dotyczacych nowej zabudowy oraz aby tereny planowa-
nej inwestycji byly dostepne z tej samej drogi publicznej (bezposrednio, przez
droge wewnetrzng lub poprzez odpowiednia stuzebnos¢ drogowa). To rowniez
stwarza mozliwo$¢ podjecia réznych rozstrzygnie¢, a to dlatego, ze dziatka
sgsiednia lub teren planowanej inwestycji moga by¢ dostgpne z kilku drog
publicznych, ale tez dostgpnos¢ ta moze by¢ potencjalna, a nie rzeczywista.
Jednoczesnie przepisy nie stanowig zadnych wymogoéw wzgledem zabudowy,
ktoéra moze stanowi¢ podstawe do ustalenia warunkow zabudowy, w tym takze
w zakresie jej legalnosci czy tez — jesli budowa nie zostata zakonczona — za-
awansowania wykonanych prac budowlanych. Taka sytuacja moze prowadzi¢
do odmiennych ustalen orzeczniczych w toku postepowania lokalizacyjnego®’.

83 Zob. § 4ust. 11§ 7 ust. 1 r.w.z. (szerzej na ten temat zob. K. Malysa-Sulinska, Administra-
cyjnoprawne...,s. 114 n.).

84 Zob.§ Sust. 1, § 6 ust. 1, § 7 ust. 3, § 8 r.w.z. (szerzej na ten temat zob. ibidem, s. 116 n.).

85 Zob. M. Szewczyk, W sprawie interpretacji pojecia ,, dziatka sqsiednia” (uzytego w przepi-
sie art. 61 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym oraz w przepisach rozporzqdzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie
sposobu ustalania wymagan dotyczgcych nowej zabudowy i zagospodarowania terenu w przypadku
braku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego), ,,Casus” 2005, nr 35, s. 8.

86 Zob. D.R. Kijowski, Zabudowa nieruchomosci na terenach nie objetych miejscowym pla-
nem zagospodarowania przestrzennego, ,,Casus” 2005, nr 37, s. 13; K. Matysa-Sulinska, Dobre
sgsiedztwo jako przestanka wydania decyzji o warunkach zabudowy, ,,Casus” 2009, nr 51, s. 7;
Planowanie...,s. 511.

87 Szerzej na ten temat zob. K. Matysa-Sulifiska, Swoboda organéw administracji publicznej
w okreslaniu przeznaczenia i sposobu zagospodarowania terenu, ,,Samorzad Terytorialny” 2015,
nr 7-8,s. 19 n.
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Analiza wskazanych powyzej regulacji normatywnych odnoszacych si¢ do
decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego wskazuje, ze ustawodawca przy-
jat rozwigzanie, zgodnie z ktorym organ gminy procedujacy w tym przedmiocie
jest zobligowany — po przeprowadzeniu weryfikacji przestanek determinujacych
mozliwo$¢ wydania przedmiotowej decyzji — do podjecia rozstrzygniecia okre-
slonej tresci i nie posiada zadnego luzu decyzyjnego w tym zakresie. Stwierdzenie
bowiem przez organ, ze spetnione sa przestanki ustalenia lokalizacji inwestycji
celu publicznego oznacza konieczno$¢ wydania decyzji pozytywnej dla inwesty-
cji w ksztatcie okreslonym przez inwestora we wniosku, wzglednie — jesli jest
to mozliwe — zmodyfikowanym poprzez dostosowanie go do wymogoéw stano-
wionych przez przepisy prawa powszechnie obowigzujacego. Ustalenie za$ przez
organ, ze przestanki wydania przedmiotowej decyzji nie zachodza, oznacza brak
mozliwosci wydania decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego.

Nieco inne rozwigzanie ustawodawca przyjat w odniesieniu do decyzji o wa-
runkach zabudowy. Wprawdzie mozliwos¢ pozytywnego ustosunkowania si¢
przez organ do zadania inwestora wskazanego we wniosku lokalizacyjnym jest
rowniez — tak jak w przypadku wskazanej powyzej decyzji o ustaleniu loka-
lizacji inwestycji celu publicznego — determinowana spetnieniem przestanek
wydania przedmiotowej decyzji lokalizacyjnej, ale ich spetnienie nie przesadza
o tresci rozstrzygnigcia w zakresie parametrow wnioskowanego przedsigwzigcia
budowlanego. W odniesieniu do tego rodzaju decyzji ustalajacej warunki zabu-
dowy i zagospodarowania terenu przyjeto bowiem rozwigzanie, w mysl ktorego
parametry planowanej inwestycji wyznaczane sg przez organ wlasciwy w sprawie
w oparciu o wynik przeprowadzonej analizy funkcji oraz cech zabudowy i zago-
spodarowania terenu. Przy tym przepisy r.w.z. zasadniczo dopuszczajg ich wyzna-
czenie z pominigciem wielkoséci uzyskanych w drodze matematycznej analizy®®,
z zastrzezeniem, ze takie ich wyznaczenie znajduje uzasadnienie w wynikach
przeprowadzonej analizy®®. To za$ oznacza, ze organ gminy wiasciwy w przed-
miocie wydania decyzji o warunkach zabudowy posiada luz decyzyjny nie tylko
w zakresie sposobu wyznaczenia obszaru poddanego analizie, co wskazano po-
wyzej, ale rowniez w zakresie okreslenia parametrow przysziej zabudowy.

88 Zob. § 4 ust. 4 ru.w., § Sust. 2ru.w., § 6 ust. 2 ru.w., § 7 ust. 4 r.u.w. (szerzej na ten temat
zob. K. Malysa-Sulinska, Administracyjnoprawne..., s. 115 n.).

8 Informacje ujete w analizie funkcji oraz cech zabudowy i zagospodarowania terenu powinny
stanowi¢ bowiem istotny element wyjasniajacy i uzasadniajacy podstawowe motywy rozstrzygnigcia
w sprawie okreslenia sposobow zagospodarowania i warunkow zabudowy terenu (zob. wyrok WSA
we Wroctawiu z dnia 16 kwietnia 2009 roku, sygn. I SA/Wr458/08, LEX nr 550308. Por. takze wyrok
WSA w Krakowie z dnia 23 pazdziernika 2007 roku, sygn. II SA/Kr 289/05, LEX nr 394841; wy-
rok WSA w Warszawie z dnia 23 listopada 2007 roku, sygn. IV SA/Wa 1601/06, LEX nr 424613;
wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 3 czerwca 2008 roku, sygn. II SA/Bk 183/08, LEX nr 499844).
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Podsumowanie 1 wnioski

W $wietle regulacji normatywnych przedstawionych w niniejszym artykule
nie moze budzi¢ watpliwosci, iz ustawodawca szeroko zakreslit zakres kompeten-
cji organéw gminy w przedmiocie okreslania przeznaczania i warunkéw zabudo-
wy terenu. W aktualnym stanie prawnym zasadag jest bowiem, ze rozstrzygnigcia
w tym zakresie zapadaja w trybie przepisow ogdlnych u.p.z.p. i przybieraja postac
albo — uchwalanego zasadniczo przez rad¢ gminy — miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego, albo — wydawanej zazwyczaj przez wojta (bur-
mistrza lub prezydenta miasta) — decyzji ustalajacej warunki zabudowy i zago-
spodarowania terenu, czyli decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego lub
decyzji o warunkach zabudowy.

Trzeba jednak zauwazy¢, ze decydowania o przeznaczeniu terenu i warun-
kach jego zabudowy ustawodawca nie pozostawil do wylacznej kompetencji
organdw gminy, stanowigc, iz legitymowane w tym zakresie — w przypadkach
okreslonych wprost w przepisach prawa — moga by¢ takze inne organy, w tym
bedacy organem administracji rzadowej wojewoda. Zaznaczenia wymaga row-
niez, ze — zgodnie z rozwigzaniem przyjetym przez ustawodawceg — organy gmi-
ny, podejmujac rozstrzygnigcia w ramach wladztwa planistycznego, zobligowane
sa do wspotdziatania z innymi organami, co w pewnym zakresie ogranicza ich
samodzielno$¢ w tym zakresie. Nadto — majac na uwadze obowigzujace regula-
cje u.p.z.p. w zakresie ustalania warunkow zabudowy i zagospodarowania terenu
w formie decyzji lokalizacyjnej — wskaza¢ trzeba, ze organy gminy podejmuja
rozstrzygnigcia w tym zakresie nie dysponujgc w istocie swoboda planistyczna,
a dziatajac jedynie w ramach zakre§lonego przez prawodawce luzu decyzyjnego.
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Planning Powers of a Municipality vs. Specifying
the Method and Conditions of Developing Land

Summary

This article addresses the municipality’s planning powers, which are not unlimited and should
not be understood as full freedom of the municipality to specity the intended purpose of land and the
rules of its development. This is because the lawmakers did not leave the decision on the intended
purpose of land and the conditions for its development to the exclusive competence of the municipal
authorities, but gave other bodies of public administration powers in this respect. Furthermore, when
making decisions within the framework of the planning powers, the municipal authorities have been
obliged by the lawmakers to cooperate with other authorities. An analysis of the normative solutions
regarding location decisions also suggests that, when making such decisions, municipal authorities
do not essentially have planning freedom, but act solely within the discretionary powers specified
by the lawmakers.

Keywords: planning powers of a municipality, specification of the method and conditions of devel-
oping land, decision on the setting of a location for a public service investment, planning permission.
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