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GLOSA DO WYROKU NSA
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Gloss to the Supreme Administrative Court of Poland judgment
of February 14, 2019 - case file no. IL OSK 626/17

The author analyzes crucial problems identified by the Supreme Administrative
Court of Poland in the judgment of February 14, 2019 - case file no. II OSK
626/17 concerning the application in practice of the principle of good neigh-
borhood, referred to in Article 61(1)(1) of the Act on Spatial Planning and De-
velopment. It should be noted that although the existing buildings determine
the manner in which the conditions of a new investment are specified (due to
the necessity of existence of “at least one neighboring plot”), various functions
may co-exist within the framework of the existing and future developments,
provided that they can be mutually reconciled. The purpose of the gloss is to
demonstrate the appropriateness of the decision of the Court, which concluded
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that the existing housing development will have a negative impact on the resi-
dents of the new single-family housing estate due to the conflicting functions of
the sites. In this respect, the reviewed judgment constitutes a certain attempt to
prevent the so-called single-unit urbanism.

Keywords: good neighborhood principle, decision on land development and
management conditions neighboring plot of land, principle of continuation of
development and land use functions

Stowa kluczowe: zasada dobrego sasiedztwa, decyzja o warunkach zabudowy,
dziatka sasiednia, zasada kontynuacji funkcji zabudowy i zagospodarowania
terenu

1. Zmiana sposobu zagospodarowania nieruchomoséci w decy-
zji ustalajacej warunki zabudowy nie moze prowadzi¢ do prze-
ksztalcenia charakteru obszaru, na ktérym jest ona polozona, na
przyklad z rolniczego w mieszkaniowy. Ustalenie przeznaczenia
danego terenu nastepuje bowiem co do zasady w miejscowym
planie zagospodarowania przestrzennego (art. 4 ust. 1 u.p.z.p.).

2. Gdy planowane osiedle mieszkaniowe oraz otaczajace teren tej
inwestycji nieruchomosci rolne beda si¢ wzajemnie ograniczad,
wzglednie ich wspélwystepowanie bedzie znacznie utrudnione,
to tym samym brak jest spelnienia wymogu dobrego sasiedztwa
wrozumieniu art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p.

Przedmiotem glosowanego wyroku Naczelnego Sadu Administracyj-
nego jest problem zastosowania w praktyce zasady dobrego sasiedztwa,
uregulowanej wart. 61 ust. 1 pkt 1 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowa-
niu i zagospodarowaniu przestrzennym?*. Cho¢ zasada ta byta juz wie-
lokrotnie przedmiotem rozwazan w pi$miennictwie?, jej interpretacja

Dz.U.z2021 r. poz. 741 ze zm., dalej: u.p.z.p.
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2005/2, s. 391 i n.; K. Matysa-Suliriska, Dobre sqsiedztwo jako przestanka wydania
decyzji o warunkach zabudowy, ,Casus” 2009/1, s. 5 i n.; A. Fogel, Instytucja ,do-
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wciaz nie jest jednolita i nastrecza wielu trudnoéci, czego dowodem jest
glosowany wyrok.

Orzeczenie NSA zapadlo w wyniku zaskarzenia przez skarzaca kasa-
cyjnie spéltdzielnie B. wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjne-
go w Bialymstoku z 1 grudnia 2016 r., IT SA/Bk 633/16* oddalajacego
skarge tej spoldzielni na decyzje samorzadowego kolegium odwotaw-
czego wydang w przedmiocie odmowy ustalenia warunkéw zabudowy
dla inwestycji polegajacej na budowie 17 budynkéw mieszkalnych wraz
zinfrastruktura techniczng na terenie wiejskim. Skarzgca kasacyjnie za-
rzucila naruszenie przepiséw postepowania oraz prawa materialnego,
w szczeg6lnodci art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. — poprzez przyjecie, ze zr6z-
nicowany charakter zabudowy w analizowanym terenie budownictwa
jednorodzinnego mieszkaniowego i zagrodowego uniemozliwia wpro-
wadzenie zabudowy jednorodzinnej. Skarzaca kasacyjnie wskazala, ze
zroznicowany charakter zabudowy w otoczeniu planowanej inwestycji
umozliwia wyznaczenie takich warunkéw nowej zabudowy, ktére za-
pewnia kontynuacje funkcji wystepujacej w obszarze analizowanym.
NSA skarge kasacyjna oddalil.

Szczegdtowa analiza kwestii dotyczacych decyzji o warunkach za-
budowy wymaga w pierwszej kolejno$ci wskazania, ze zgodnie z art. 4
ust. 1 u.p.z.p. ustalenie przeznaczenia terenu, rozmieszczenie inwesty-
cji celu publicznego oraz okreélenie sposobéw zagospodarowania i wa-
runkéw zabudowy terenu nastepuje co do zasady w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego®. W przypadku braku planu miej-
scowego ustalenie warunkéw zabudowy oraz wskazanie sposobéw za-
gospodarowania nastgpi¢ winno w drodze jednej z decyzji lokalizacyj-
nych - o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego — wydawanej,
gdy na danym obszarze zaplanowano inwestycje celu publicznego, lub
o warunkach zabudowy (art. 4 ust. 2 u.p.z.p.).

i orzecznictwa, ,Czlowiek i Srodowisko” 2010/34 (3-4), s. 81 i n.; M. J. Nowak, Za-
sady ,dobrego sgsiedztwa” i ,kontynuacji funkcji zabudowy i zagospodarowania terenu”
w decyzjach o warunkach zabudowy, ,Radca Prawny” 2011/2, s. 14 in; K. Malysa-Su-
liriska, Wydanie decyzji lokalizacyjnej dla zabudowy zagrodowej z pominigciem zasady
dobrego sqsiedztwa, ST 2014/4,s. 62 1n.

Legalis nr 1592399.
Dalej takze jako: plan miejscowy.
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Zgodnie z trescig art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. jednym z warunkéw wydania
decyzji o warunkach zabudowy (ktéry musi zostaé spelniony lacznie z pozo-
stalymi, wymienionymi w art. 61 ust. 1 pkt 2—-6 u.p.z.p.) jest spelnienie za-
sady dobrego sasiedztwa, a wigc stwierdzenie, ze ,,co najmniej jedna dziatka
sasiednia, dostepna z tej samej drogi publicznej, jest zabudowana w sposéb
pozwalajacy na okre$lenie wymagan dotyczacych nowej zabudowy w za-
kresie kontynuacji funkcji, parametréw, cech i wskaznikéw ksztattowania
zabudowy oraz zagospodarowania terenu, w tym gabarytéw i formy archi-
tektonicznej obiektéw budowlanych, linii zabudowy oraz intensywnoéci
wykorzystania terenu”. Realizacja inwestycji powinna gwarantowac istnieja-
cy na danym terenie tad przestrzenny, w szczegdlnosci poprzez przeciwdzia-
tanie rozproszeniu zabudowy i dostosowanie jej do istniejacego otoczenia®.
Oznacza to, ze dobre sasiedztwo wigzac sie bedzie z takim zagospodarowa-
niem terenu, ktérego parametry, cechy i funkgje istniejacej zabudowy beda
mogly tworzy¢ harmonijng calo$¢ z zaplanowang inwestycja’. Nalezy przy
tym wskaza¢, ze zasada dobrego sasiedztwa zasadza si¢ na dwéch kluczo-
wych terminach: ,dziatka sasiednia” oraz ,kontynuacja funkcji zabudowy
i zagospodarowania terenu”®, ktére legly u podstaw problemu poddanemu
probie rozwiazania przez NSA w glosowanym wyroku.

Pojecie dzialki sasiedniej nie zostalo zdefiniowane przez ustawodaw-
ce, wzwiazku z tym przyjmuje sie, Ze jest to dziatka graniczaca z terenem
planowanej inwestycji (w znaczeniu waskim - styka sie cho¢by w jed-
nym punkcie z obszarem objetym wnioskiem o ustalenie warunkéw
zabudowy) lub znajdujaca si¢ w pewnym obszarze (w znaczeniu szero-
kim)°®. Okreslenie dzialki sasiedniej sensu largo oznacza, ze znajdowaé sie
ona moze zardwno w obszarze analizowanym', jak i w okolicy tworzacej

Zob. M. Wozniak, Ead przestrzenny jako paradygmat zréwnowazonego gospodaro-
wania przestrzeniq, ,Bialostockie Studia Prawnicze” 2015/18, s. 173; por. wyrok
NSA z 6 maja 2010 r., IT OSK 710/09, LEX nr 597797; wyrok WSA w Krakowie
210 czerwca 2015 1., II SA/Kr 1589/14, LEX nr 1748929.

K. Malysa-Suliniska, Wydanie decyzji lokalizacyjnej..., s. 65.

Zob. M. Szewczyk [w:] Z. Leoniski, M. Szewczyk, M. Kru$, Prawo zagospodarowania
przestrzeni, Warszawa 2019, s. 400.

Zob. Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, red. Z. Niewiadom-
ski, Warszawa 2021, komentarz do art. 61, Nb 2.

Zgodniez§ 3 ust. 1 wzw. 2§ 2 pkt 4 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z 26 sierp-
nia 2003 r. w sprawie sposobu ustalania wymagan dotyczacych nowej zabudowy
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pewna urbanistyczna calo$¢, ktdrej zakres nie musi pokrywac sie z ob-
szarem analizowanym wyznaczonym na potrzeby przeprowadzenia
analizy funkcji oraz cech zabudowy i zagospodarowania''. Rozbiezno-
$ci w zakresie interpretacji wskazanego pojecia oznaczaja, ze organ dys-
ponuje w tym zakresie pewnego rodzaju uznaniem (przejawiajacym sie
w indywidualizacji pojecia w odniesieniu do konkretnego przypadku)'2.

Bez watpienia pojecie dzialki sasiedniej nalezy interpretowaé, majac
na uwadze wymog kontynuacji funkeji zabudowy i zagospodarowania
terenu. Nie chodzi jednak o powielanie w danym miejscu doktadnie tej
samej funkcji, ale o to, aby przy ustalaniu warunkéw nowej zabudowy
dostosowacd je do cech i parametrdéw architektonicznych i urbanistycz-
nych wyznaczonych przez stan dotychczasowej zabudowy". Nie nalezy
odwzorowywa¢ w sposéb mechaniczny istniejacego zagospodarowania
terenu, a wystarczajace jest, gdy nowa zabudowa (badz zagospodarowa-
nie terenu) nie koliduje z istniejaca w obszarze analizowanym'*.

W tym konteks$cie nalezy podkresli¢ trafne stanowisko, jakie wyra-
zit NSA w glosowanym wyroku, zgodnie z ktérym zasada kontynuacji
zabudowy nie oznacza zakazu lokalizacji zréznicowanej zabudowy, ale
jedynie wtedy, gdy mozna ja pogodzi¢ z funkcja juz istniejaca na ana-
lizowanym obszarze'*. Mamy wiec do czynienia z dwoma na pozér

izagospodarowania terenu w przypadku braku miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego (Dz.U. nr 164, poz. 1588) w celu ustalenia wymagan dla nowej zabu-
dowyizagospodarowania terenu wlaciwy organ wyznacza wokét dziatki budowlanej,
ktorej dotyczy wniosek o ustalenie warunkéw zabudowy, obszar analizowany, przez
ktéry nalezy rozumie¢ teren okreslony i wyznaczony granicami, ktérego funkcje za-
budowy i zagospodarowania oraz cechy zabudowy i zagospodarowania analizuje sie
w celu ustalenia wymagari dla nowej zabudowy i zagospodarowania.

K. Malysa-Sulinska, Swoboda organéw administracji publicznej w okreslaniu prze-
znaczenia i sposobu zagospodarowania terenu, ST 2015/7-8, s. 19-20 wraz ze wska-
zang tam literaturg; por. wyrok NSA z 17 kwietnia 2018 r., II OSK 2627/17, LEX
nr2505289.

Por. J. Gozdziewicz-Biechonska, Decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania
terenu (cechy szczegélne), PiP 2010/2,s. 103-104.

Wyrok NSA z22 stycznia 2020 1., II OSK 3490/18, LEX nr 2798661; zob. K. Gorze-
lak, Zasada dobrego sgsiedztwa, ,Temidium” 2020/2, s. 27.

Wyrok WSA w Gdarisku z S maja 2021 r., II SA/Gd 41/21, LEX nr 3175460.

Zob. glosowany wyrok i powotane w nim wyroki NSA z 29 sierpnia 2018 r., Il OSK
2122/16,CBOSA iz 6 czerwca 2013 r., IIOSK 305/12, CBOSA.
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przeciwstawnymi stanowiskami — pierwszym, zgodnie z ktérym do-
tychczasowa zabudowa determinuje sposéb ustalania warunkéw nowej
inwestycji, oraz drugim, opowiadajacym si¢ za réznorodnoscia funkcji
(w ramach istniejacej i planowanej zabudowy), o ile da sig je ze soba po-
godzi¢. Wskazania te nie sg jednak przeciwstawne, lecz kompatybilne
ze soba i w zwiazku z tym powinny by¢ stosowane jednoczesnie. Stusz-
nie w tym zakresie wywiodt WSA w Gdansku, ze:

warunek kontynuacji funkeji uwaza sie za spelniony zaréwno wéwczas,
gdy wnioskowana inwestycja powtarza jeden z istniejacych w obszarze
analizowanym sposobéw zagospodarowania, jak i w sytuacji, gdy stanowi
uzupelnienie ktérej$ z istniejacych funkcji, dajace sie z nia pogodzi¢ i nie-
kolidujace z nig. Nalezy jednak zwrdci¢ uwage, ze z samego faktu istnie-
nia w obszarze analizowanym zabudowy o funkcji ustugowej nie wynika
jeszcze mozliwo$¢ realizacji funkcji objetej wnioskiem, gdyz o kontynuacji
funkcji moze przesadzi¢ rodzaj istniejacej zabudowy ustugowej oraz profil
wnioskowanej dzialalno$ciijej uciazliwoé¢ dla otoczenia'.

W lokalizacji nowych inwestycji chodzi bowiem o to, aby z jednej
strony byly one rzeczywiscie pewnego rodzaju kontynuacja tego, co ist-
nieje juz na danym terenie, zapewniajacym tym samym spojnosé i jed-
nolitos¢ zagospodarowania terenu, z drugiej za$ — aby nie naruszaty fadu
przestrzennego i nie prowadzily do zakl6cenia korzystania z dotych-
czasowych funkcji terenu. Ta ostatnia kwestia moze si¢ réwniez ujaw-
ni¢ w drugg strone — jak w glosowanym wyroku — w utrudnieniach dla
przysztych mieszkaficow nowej inwestycji (osiedle doméw jednorodzin-
nych) w postaci niedogodnos$ci wynikajacych z bezposredniego sasiedz-
twa istniejacego wezesniej gospodarstwa rolnego. W glosowanym wyro-
ku NSA wskazal, ze ,75% dziatek posiada zabudowe zagrodowa, 23,5%
stanowi zabudowa mieszkaniowa jednorodzinna, a 1,5% to zabudowa
ustugowa”. Dominujaca na analizowanym terenie jest wigc zabudowa
zagrodowa (rolnicza). Odmowe wydania decyzji o warunkach zabudo-
wy w tym przypadku nalezy oceni¢ raczej jako prébe powstrzymania
tzw. urbanistyki fanowej, czyli budowania osiedla domkéw mieszkanio-
wych na odrolnionej, waskiej dzialce, polaczonego wspolna, zazwyczaj

Wyrok WSA w Gdanisku z 5 maja 2021 r., I SA/Gd 41/21, LEX nr 3175460.
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réwniez waska droga dojazdowa wzdluz posesji, bez zapewnienia odpo-
wiedniej infrastruktury, transportu itd.

Powyzsze prowadzi do wniosku, ze dla zachowania zasady dobre-
go sasiedztwa istotne pozostaje stwierdzenie, jakie cechy przewazaja
na danym terenie, jaka jest jego specyfika. Zmiana sposobu zagospo-
darowania nieruchomosci w decyzji ustalajacej warunki zabudowy nie
moze prowadzi¢ do przeksztalcenia charakteru obszaru, na ktérym jest
ona polozona, z rolniczego w mieszkaniowy. Pewnego rodzaju drobne
,punkty styczne” funkeji terenu zawsze sa (i beda) mozliwe do odna-
lezienia i wydania decyzji o warunkach zabudowy. Chodzi jednak o to,
aby organ spojrzal na dany teren w sposéb bardziej uniwersalny i zasta-
nowil sie, co bedzie najbardziej korzystne dla istniejacej zabudowy i pla-
nowanej inwestycji, jak bedg one ze sobg koegzystowa¢, w jaki sposéb
jest mozliwe ich wzajemne funkcjonowanie na danym terenie. Gdy pla-
nowane osiedle mieszkaniowe oraz otaczajace teren tej inwestycji istnie-
jace juz nieruchomosci rolne beda sie wzajemnie ograniczaé, wzgled-
nie ich wspétwystepowanie bedzie znacznie utrudnione, to tym samym
nalezy uznaé, ze wymog tzw. dobrego sasiedztwa w rozumieniu art. 61
ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. nie zostal spelniony.
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