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CHARAKTERZE ZABUDOWY -
POLEMIKA Z TEZA GLOSY K. ROKICKIEJ-
MURSZEWSKIEJ DO WYROKU NSA

1 14 LUTEGO 2019 R. (I OSK 626/17)

On the dominant character of development —

the polemic towards the gloss by K. Rokicka-Murszewska

to the judgement of the Polish Supreme Administrative Court
of February 14, 2019 (case file no. II OSK 626/17)

The author engages in a polemic with the views expressed in the judgement of
the Polish Supreme Administrative Court (NSA) of February 14,2019 (case file
no. I OSK 626/17) and the approving gloss by K. Rokicka-Murszewska to this
judgement. The subject of the polemics is both the validity of the NSA’s view as
to the need to establish the dominant function of the construction on the given
territory and the practical capabilities of establishing such a function as part of
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the analysis of the function and characteristics of the construction and land de-
velopment carried out over the course of the proceedings for the issuance ofland
development conditions. In the opinion of the author, the NSA’s view may be
effectively used by the municipal authorities to implement their urban planning
policy in a manner not compliant with the binding provisions of law.

Keywords: land development and management conditions, decision on land
development and management conditions, urban design and planning analysis,

good neighborhood principle

Stowa kluczowe: warunki zabudowy, decyzja o warunkach zabudowy, analiza
urbanistyczna, zasada dobrego sasiedztwa

W wyroku z 14 lutego 2019 r. (II OSK 626/17) Naczelny Sad Admini-
stracyjny przyjal, ze

zmiana sposobu zagospodarowania nieruchomosci w decyzji ustalajacej
warunki zabudowy nie moze prowadzi¢ do przeksztalcenia charakteru ob-
szaru, na ktérym jest ona polozona, na przyklad z rolniczego w mieszka-
niowy. Ustalenie przeznaczenia danego terenu nastepuje bowiem co do za-
sady w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego (art. 4 ust. 1

uw.p.z.p.).

Pozytywne stanowisko wzgledem tego orzeczenia zajeta K. Rokic-
ka-Murszewska®. Poglad podobny do przytoczonego powyzej zostal na-
stepnie wyrazony w szeregu orzeczenit wojew6dzkich sadéw administra-
cyjnych®.

Jakkolwiek sama my$l przedstawiona w powolanym na wstepie cyta-
cie wydaje si¢ atrakcyjna, to jednak nalezy zachowa¢ daleko posunieta

K. Rokicka-Murszewska, Glosa do wyroku NSA z 14 lutego 2019 r,, II OSK 626/17
(aprobujgca), ,Radca Prawny. Zeszyty Naukowe” 2021, nr 2 (27), s. 219-226.
Wyrok WSA w Lublinie z 2 marca 2021 r., IT SA/Lu 661/20 (CBOSA); wyrok
WSA w Lublinie z 2 marca 2021 r., II SA/Lu 662/20 (nieprawomocny; CBOSA);
wyrok WSA w Lublinie z 2 marca 2021 r., II SA/Lu 663/20 (nieprawomocny;
CBOSA); wyrok WSA w Lodzi z 26 maja 2021 r., II SA/Ed 768/20 (nieprawomoc-
ny; CBOSA).
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ostrozno$¢ wzgledem jej bezkrytycznego przyjmowania. Nie tylko bo-
wiem trudno znalez¢ dla niej jednoznaczne oparcie normatywne, lecz
takze praktyczne zastosowanie tej koncepcji prowadzitoby do bardzo
powaznych konsekwencji przy ustalaniu warunkéw zabudowy.

Punktem wyjécia powinno by¢ stwierdzenie, ze przestanka wydania
decyzji o warunkach zabudowy jest to, aby najmniej jedna dziatka sg-
siednia, dostepna z tej samej drogi publicznej, byla zabudowana w spo-
sOb pozwalajacy na okreslenie wymagan dotyczacych nowej zabudowy
w zakresie kontynuacji funkcji, parametréw, cech i wskaznikéw ksztal-
towania zabudowy oraz zagospodarowania terenu, w tym gabarytéw
i formy architektonicznej obiektéw budowlanych, linii zabudowy oraz
intensywno$ci wykorzystania terenu (art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p.*). Po-
mimo uptywu kilkunastu lat obowigzywania tej ustawy przepis ten nie
ulegl zmianie.

Ani przepis art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p., ani rozporzadzenie z 26 sierp-
nia 2003 r.° nie odwolujg si¢ do pojecia charakteru obszaru ani do po-
jecia dominujacej funkcji zabudowy. Gdyby w ramach analizy funkcji
oraz cech zabudowy i zagospodarowania terenu nalezatoby ustala¢, jaka
funkcja zabudowy ma charakter dominujacy, to tego rodzaju regulacja
znalaztaby sie w rozporzadzeniu z 26 sierpnia 2003 r. Przepis § 3 ust. 1
tego rozporzadzenia stanowi bowiem, ze

w celu ustalenia wymagan dla nowej zabudowy i zagospodarowania terenu
wlasciwy organ wyznacza wokot dziatki budowlanej, ktérej dotyczy wnio-
sek o ustalenie warunkéw zabudowy, obszar analizowany i przeprowadza

Ustawa z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (t.j. Dz.U.
22021 r. poz. 741 ze zm., powolywana jako u.p.z.p.).

Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z 26 sierpnia 2003 r. w sprawie sposo-
bu ustalania wymagan dotyczacych nowej zabudowy i zagospodarowania terenu
w przypadku braku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz.U.
22003 r. nr 164, poz. 1588, powolywane jako rozporzadzenie z 26 sierpnia 2003 r.).
Dla poparcia stanowiska wyrazonego przez NSA w wyroku z 19 lutego 2019 r. moz-
na byloby wskaza¢, ze zasada tzw. dobrego sasiedztwa ma range ustawows, stad
nie jest prawidlowe sieganie do regulacji rozporzadzenia z 26 sierpnia 2003 r. przy
interpretacji przepisu art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. Trzeba jednak zauwazy¢, ze sta-
nowisko wyrazone w omawianym wyroku jest istotnie odmienne od treéci przepi-
su art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. i wymagaloby zastosowania wykladni tego przepisu
u.p.z.p. innej niz wykladnia jezykowa.
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na nim analize funkeji oraz cech zabudowy i zagospodarowania terenu
w zakresie warunkoéw, o ktérych mowa w art. 61 ust. 1-5 ustawy.

Regulacji takich jednak w rozporzadzeniu nie ujeto.

Podstawg analizy funkcji oraz cech zabudowy i zagospodarowania
terenu jest obszar analizowany i znajdujace si¢ w nim grunty i obiekty.
Z tej przyczyny stanowisko autorki, ze za dziatki sasiednie sensu largo
nalezy uznawac takze dzialki poza obszarem analizowanym?®, wydaje si¢
by¢ daleko idace.

W wyroku z 14 lutego 2019 r. NSA przyjal, ze

w okoliczno$ciach niniejszej sprawy, gdy z przyjetych przez sad pierw-
szej instancji ustalen faktycznych poczynionych w toku postepowania

K. Rokicka-Murszewska, op. cit., s. 222223, z odwolaniem do uzasadnienia wyro-
ku NSA z 17 kwietnia 2018 r. (I OSK 2627/17). W uzasadnieniu wskazanego wyro-
ku NSA z 17 kwietnia 2018 r. (Il OSK 2627/17) nie odnajduje tak wyrazonej mysli.
Przeciwnie — podkre$lono tam kilkukrotnie, ze ,wbrew argumentacji skargi kasa-
cyjnej wyznaczenie granic obszaru analizowanego odpowiada prawu. [...] Pociaga
to za sobg wniosek, ze obowigzkiem organu jest okreélenie obszaru analizowanego
nie w sposob automatyczny, lecz przy uwzglednieniu specyfiki terenu. Zasada do-
brego sasiedztwa oznacza konieczno$¢ dostosowania nowej zabudowy do wyzna-
czonych przez zastany w danym miejscu stan dotychczasowej zabudowy cech i pa-
rametréw o charakterze urbanistycznym i architektonicznym. [...] Wbrew argu-
mentacji skargi kasacyjnej ocenie w ramach analizy urbanistycznej zostata poddana
zabudowa w obszarze analizowanym na dziatkach nr [...] w zakresie wystepujacej
na tym terenie zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej, co wprost wynika z tresci
analizy. [...] Wysoko$¢ gérnej krawedzi elewacji frontowej ustalono w odniesieniu
do budynkéw polozonych w tej samej czeéci obszaru analizowanego i o zblizonej
funkeji (budynki wielorodzinne i ustugowe), wyznaczajac dopuszczalny poziom
uksztaltowania tego parametru w granicach nawiazujacych do wskaznika przyjete-
go dla tej zabudowy. [...] Zasadnie wskazano przy tym, ze dzialanie to podyktowane
jest zréznicowanym poziomem szerokosci elewacji frontowych w obszarze analizo-
wanym i jego zaleznosci od funkcji i formy zabudowy od ok. 10 az do 92 m. Wbrew
argumentacji skargi kasacyjnej, ktéra zarzuca uwzglednienie przy okre$laniu para-
metru znajdujacej si¢ po drugiej stronie toréw kolejowych dzialki [...], z analizy pre-
cyzyjnie wynika, iz szeroko$¢ elewacji frontowej okreslono w nawiazaniu do para-
metréw okolicznych budynkéw o zblizonej formie i funkcji: mieszkalnej (dz. [...])
oraz ustugowej ([...])”. Wskazuje to, ze w przedmiotowej sprawie, podlegajacej kon-
troli sgdowoadministracyjnej, w ramach analizy funkcji oraz cech zabudowy i za-
gospodarowania terenu uwzgledniano dzialki znajdujace sie w obszarze analizowa-
nym, a nie poza tym obszarem.
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administracyjnego na podstawie analizy urbanistycznej wynika, ze 75%
dzialek posiada zabudowe zagrodows, 23,5% stanowi zabudowa mieszka-
niowa jednorodzinna, a 1,5% to zabudowa uslugowa, to zasadnie wywie-
dziono w zaskarzonym wyroku, iz dominujaca na analizowanym terenie
jest zabudowa zagrodowa (rolnicza). W takiej sytuacji nie mozna w sposéb
uzasadniony twierdzi¢, ze przedmiotowa inwestycja polegajaca na budo-
wie calego osiedla doméw jednorodzinnych stanowi¢ bedzie kontynuacje
dotychczasowego zagospodarowania terenu o przewazajacym charakterze
rolniczym.

W omawianym wyroku wskazano zatem, ze okres$lone w uzasadnie-
niu procenty liczby dzialek o danej funkcji odnosza si¢ do ustalen po-
czynionych w ramach analizy urbanistycznej. Sugeruje to, ze ustalenia
te odnosza si¢ do obszaru analizowanego, a nie do inaczej okre$lonego
terenu.

Praktyczna konsekwencja stosowania pogladu wyrazonego w oma-
wianym wyroku bylaby koniecznos¢ okre¢lania dominujacej funkcji za-
budowy w obszarze analizowanym (a by¢ moze tez poza tym obszarem).
Brak jest regulacji normatywnych, ktére uzasadnialyby jednoznacznie
takie stanowisko, jak i brak tez jakichkolwiek wskazowek, jaki teren
nalezaloby uwzgledni¢ przy okreélaniu tego obszaru. Mogloby to pro-
wadzi¢ do wykreowania pozanormatywnej przestanki negatywnej dla
ustalenia warunkéw zabudowy, odnoszonej do kategorii ,obszaru”, po-
tencjalnie uksztaltowanego odmiennie niz obszar analizowany.

Gdyby nawet przyja¢, ze w ramach stosowania przepisu art. 61 ust. 1
pkt 1 u.p.z.p. organy administracji powinny ustala¢, jaka funkcja zabu-
dowy ma dominujacy charakter, to nalezy powzia¢ istotne watpliwosci
co do tego, czy trafne jest ocenianie tego w oparciu o liczbe dzialek. Za-
réwno w przepisach u.p.z.p., jak i rozporzadzenia z 26 sierpnia 2003 r.
brak jest regulacji dotyczacych sposobu ustalania dominujacej funkcji
zabudowy w ramach obszaru analizowanego.

Nalezy obawia¢ sie, ze powinnos$¢ oceny dominujacego charakteru
zabudowy w sasiedztwie terenu objetego wnioskiem prowadzitaby do po-
glebienia nieprawidlowosci w procesie wyznaczania granic obszaru ana-
lizowanego, a nastepnie w przeprowadzaniu samej analizy funkeji oraz
cech zabudowy i zagospodarowania terenu. Nalezy bowiem pamieta(,
ze w poszczegdlnych regulacjach rozporzadzenia z 26 sierpnia 2003 r.
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wprowadzono mozliwo$¢ ustalania parametréw zabudowy w odstep-
stwie od zasad okre$lonych jako podstawowe w tym rozporzadzeniu’.

Koncepcja pokrewna wzgledem powyzszej byloby wziecie pod uwage
liczby obiekt6w, a nie liczby dzialek o danej funkcji. Pozwolitoby to uwzgled-
ni¢ sytuacje, gdy na jednej dzialce istnieje kilka obiektéw o danej funkejj,
jak i rozwiaza¢ problem, ktory zarysowywalby sie w przypadku, gdy na jed-
nej dzialce istnieje wigcej niz jeden obiekt, a ich funkcje sa rézne. Uwzgled-
nienie liczby obiektéw byloby tez bez watpienia blizsze zasadom przyjetym
w § 6ust. 1 oraz § 7 ust. 3 rozporzadzenia z 26 sierpnia 2003 r., ktére odnosza
si¢ odpowiednio do wielkosci §redniej w obszarze analizowanym przy usta-
laniu szerokosci elewacji frontowej oraz do sredniej wysokosci gornej krawe-
dzi elewacji frontowej, jej gzymsu lub attyki, jesli wysokos¢ ta na dzialkach
sasiednich wobec obszaru objetego wnioskiem przebiega, tworzac uskok.

Trzeba zauwazy¢, ze sama liczba dziatek o danej funkeji nie decyduje
o intensywnosci wplywu zabudowy na otoczenie (takich jak np. obciaze-
nie drdg i parkingéw, koniecznos¢ zapewnienia dostaw energii elektrycz-
nej czy odbioru $ciekéw). Przyktadowo jeden budynek mieszkalny wielo-
rodzinny moze mie¢ wiecej mieszkancéw niz 20 doméw jednorodzinnych,
jeden zaklad produkcyjny moze za$ generowa¢ znacznie wigkszy ruch sa-
mochodowy od podanej zabudowy mieszkalnej. Powyzsze elementy umy-
kalyby ocenie przy kierowaniu sie liczba dziatek czy liczba obiektéw.

Potwierdza to choc¢by przytoczony przez autorke wyrok WSA w Gdan-
skuz S maja 2021 r. (Il SA/Gd 41/21), gdzie wskazano, ze

nalezy jednak zwré6ci¢ uwage, ze z samego faktu istnienia w obszarze ana-
lizowanym zabudowy o funkcji ustugowej nie wynika jeszcze mozliwo$¢
realizacji funkcji objetej wnioskiem, gdyz o kontynuacji funkcji moze prze-
sadzi¢ rodzaj istniejacej zabudowy ustugowej oraz profil wnioskowanej
dzialalnosciijej ucigzliwo$¢ dla otoczenia®.

Inna jest bowiem ucigzliwo$¢ dla otoczenia gabinetu kosmetyczne-
go oraz zakladu mechaniki samochodowej i wulkanizacji, cho¢ oba te
obiekty maja funkcje ustugows.

§ 4 ust. 4, Sust.2,§ 6ust. 2, § 7 ust. 4 rozporzadzenia z 26 sierpnia 2003 .

Wyrok WSA w Gdarisku z 5 maja 2021 r., I SA/Gd 41/21, CBOSA, cyt. za: K. Ro-
kicka-Murszewska, op. cit., s. 224.
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Zalozenie, ze profil dzialalnoéci prowadzonej w planowanym obiek-
cie moze by¢ ustalony juz na etapie ustalania warunkéw zabudowy, nie
daje si¢ pogodzi¢ ani z regulacjami u.p.z.p.%, ani z praktyka obrotu. Brak
jest bowiem regulacji w u.p.z.p., ktére wymagatyby podania przez wnio-
skodawce, jaka dokladnie dzialalno$é w ramach danej funkcji jest pla-
nowana'’.

Stanowisko wyrazone przez WSA w Gdansku pomija to, ze wnio-
skodawca moze nie by¢ inwestorem, lecz podmiotem, ktéry jedynie
przygotowuje inwestycje w zakresie wymagan formalnoprawnych, czy
tez podmiotem, ktéry bedzie realizowal inwestycje, ale sam nie bedzie
uzytkowal obiektu (np. deweloper). Nawet w przypadku, gdyby inwe-
stycje realizowal wnioskodawca, to nie ma pewnoéci, ze profil przyszlej
dzialalnosci w danym miejscu jest znany na etapie ustalania warunkéw
zabudowy (cho¢by w przypadku oddania obiektu w najem lub zbycia
nieruchomosci przez wnioskodawce).

Analogicznie do kwestii braku regulacji pozwalajacej na okreslenie,
jaki charakter ma dany obszar, brak jest tez jakiejkolwiek regulacji co do
tego, w jakim przypadku dochodzitoby do przeksztalcenia charakteru
obszaru, na ktérym polozona jest nieruchomos¢, to jest jaki zakres inwe-
stycji prowadzilby do przeksztalcenia tego charakteru.

Nalezy si¢ zatem obawia¢, ze kierowanie si¢ dominujaca funkcja za-
budowy w otoczeniu obszaru objetego wnioskiem, cho¢ motywowane
checig realizacji zasady tadu przestrzennego, moze prowadzi¢ do skut-
kéw przeciwnych do zamierzonych. Istnieje ryzyko, ze organy wydaja-
ce decyzje o warunkach zabudowy bedg korzystaly z tego mechanizmu
wtedy, gdy beda uwazaly to za wlasciwe i w oparciu o arbitralnie ustalo-
n3 funkcje dominujaca.

Nie sposdb nie dostrzec, ze wladze gminne majg instrumenty pozwa-
lajace na ksztaltowanie polityki przestrzennej. Podstawowe znaczenie

Art. S2 ust. 2 pkt 1i2 u.p.z.p. wzwigzku z art. 64 ust. 1 u.p.z.p.

Powyzsze nalezy jednak uzupetni¢ o zastrzezenie, ze powinno$¢ taka moze powstaé
w poszczego6lnych sprawach np. w wyniku stosowania regulacji art. 72 ust. 1 pkt 3
ustawy z 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o $rodowisku i jego
ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie §rodowiska oraz o ocenach oddzialy-
wania na §rodowisko (t.j. Dz.U. z 2021 r. poz. 247 ze zm.) i powiazanych z nim prze-
piséw tej ustawy.
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ma w tym zakresie miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego.
Nie nalezy jednak akceptowac sytuacji, w ktérej wladze gminy nie wpro-
wadzaja miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, a po-
mimo tego chcg ksztaltowac polityke przestrzenng w sposéb wylacznie
zgodny ze swoja koncepcja (czestokro¢ nieznana podmiotom zaintere-
sowanym, nieskonkretyzowana lub zmienna w czasie) dla danego ob-
szaru''. Stanowisko wyrazone w wyroku NSA z 14 lutego 2019 r. moze
takie sytuacje wspiera¢ — zamiast je eliminowac.

11 Obserwacja autora, niepoparta jednak badaniami. Niektore organy gmin sprzeci-
wiajg sie poszczegdlnym inwestycjom, wydajac wielokrotnie decyzje negatywne
pomimo braku przestanek odmowy i pomimo kolejnych decyzji kasatoryjnych or-
ganow odwolawczych, a niewprowadzenie miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego uzasadniaja przyktadowo obawg przed roszczeniami opartymi na
przepisie art. 36 ust. 1 u.p.z.p.
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