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Streszczenie

W systemie planowania przestrzennego w Polsce na szczeblu lokalnym na przewazajacych obszarach gmin,
gdzie nie ma planu miejscowego, funkcjonuje decyzja o warunkach zabudowy. Zasada ta nie tworzy spéjnego
systemu, a orzecznictwo w poszczegdlnych wojewddztwach jest czesto rozbiezne.
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Abstract

In Poland, on the local level of spatial development policy (in case of the lack of the local plan) the law provides
Decision of possibilities and conditions of the building development. This Decision as the temporary measure
contains no correlations from another documents of spatial development policy This situation causes the
weakness and the insufficiency of the entire system of the town-planning and country — planning in Poland.
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Podstawowe elementy systemu planowania
przestrzennego w Polsce na szczeblach lokalnych,
jakimi sg Studium uwarunkowan i kierunkéw zago-
spodarowania przestrzennego gminy oraz plan miej-
scowy, nie tworzg zwartego systemu ochrony tadu
przestrzennego. Fakt ten wynika z asymetrii praw-
nej pomiedzy tymi dokumentami. Studium nie jest
prawem, lecz jest obowigzkowe. Plan miejscowy
natomiast jest prawem, lecz nie jest obowigzkowy.
Narzedziem stosowanym w przypadku braku planu
miejscowego do ustalania warunkéw zagospodaro-
wania przestrzennego jest decyzja o warunkach za-
budowy. Decyzja ta z kolei jako srodek dorazny nie
zawiera zadnych korelacji ze Studium. W ten spo-
séb pojawia sie martwy punkt w zwartosci catego
systemu. Decyzja ta opiera sie¢ na zasadzie dobrego
sgsiedztwa, ktora dopuszcza mozliwosé zabudowy
tylko w przypadku, gdy planowana inwestycja na-
wigzuje do formy zagospodarowania zastanej na
danym terenie. Kluczowym dla okreslenia wymogow
wobec nowej zabudowy jest wybor ,dziatki sgsied-
niej"!. Padajg zarzuty, ze interpretacja tego pojecia
zalezy w kazdym przypadku od organu, ktory termin
ten stosuje w kontekscie indywidualnej inwestycji.
Problem wyboru interpretacji nabrat znaczenia, gdy
niektorzy inwestorzy uznali, ze dziatka sasiednia
niekoniecznie musi by¢ dziatkg posiadajgcg geo-
dezyjng granice z dziatkg inwestycyjng. Odwotania
od odmownych decyzji wéjtébw w sprawie ustalenia
warunkéw zabudowy, ktore uzasadnione byly nie-
dopetnieniem warunku zawartego w art. 61 ust. 1
pkt. 1, najpierw trafity do Samorzgdowych Kolegiow
Odwotawczych, a nastepnie do sgdéw administra-
cyjnych. Sady w ostatnich wyrokach opowiadajg sie
za interesem podmiotéw wnioskujgcych. Wedtug
Ministerstwa ,intencjg ustawodawcy przy formuto-
waniu przepisu byto ustalenie takich uniwersalnych
zasad zabudowy terenu, ktére bedg przeciwdziataty
rozpraszaniu zabudowy. Stad ograniczenie art. 61
ust. 1 pkt. 1 ustawy dopuszcza zabudowe jedynie
na terenach juz zurbanizowanych. W zwigzku z po-
wyzszym, przez pojecie dziatki sgsiedniej, o ktorej
mowa w art. 61 ust. 1 pkt. 1 nalezy rozumie¢ dziat-
ke posiadajgca przynajmniej jedng wspodlng granice
z dziatkg objetg wnioskiem o wydanie decyzji o wa-
runkach zabudowy2. Autorzy podajg uzasadnienie
swojego stanowiska, podkreslajgc, ze szeroka in-
terpretacja prowadzitaby do pozostawienia autorom
projektu decyzji ,wiekszej rozbieznosci w stoso-
waniu prawa dla roznych przypadkéw, co mogtoby
godzi¢ w zasade réwnosci™. Autorzy definiujg dziat-
ke sgsiednig jako ,takg, ktora styka sie krawedzig

z dziatkg, na ktorej planowana jest inwestycja (tzn.
posiada przynajmniej jedng wspodlng granice albo
czesé granicy)™. Z takim ,waskim interpretowaniem
przepisu” nie zgadza sie natomiast orzecznictwo
sgdéw administracyjnych. Wojewodzki Sad Admi-
nistracyjny w Biatymstoku uznat, iz ,pojecie dziafki
sgsiedniej winno by¢ interpretowane funkcjonalnie.
Skoro na potrzeby ustalenia wymagan dla nowej za-
budowy przepisy rozporzadzenia Ministra Infrastruktu-
ry z 26.08.2003 r. wprowadzajg kategorie ,obszaru
analizowanego”, przyja¢ nalezy, ze wyznaczenie
obszaru analizowanego jest wskazaniem, ktére spo-
8rod szeroko rozumianych dziatek sgsiednich bedg
stanowity punkt odniesienia do ustalania ,wymagan
dotyczacych nowej zabudowy”, o ktérych mowa
w przepisach art. 61 ust. 1 pkt. 1 oraz art. 61 ust. 6
i 7 ww. ustawy. W konsekwencji stwierdzi¢ nalezy,
iz wszystkie dziatki znajdujgce sie na obszarze ana-
lizowanym uzna¢ nalezy, w ujeciu funkcjonalnym,
za dziafki sgsiednie w rozumieniu art. 61 ust. 1 pkt.
1 ustawy”. W innym wyroku tego sgdu pojawia sie
stwierdzenie, Ze ,wymog sgsiedztwa nalezy utozsa-
miac¢ z tzw. sasiedztwem urbanistycznym”, nie ma-
jacym wiele wspdlnego z istnieniem, bgdZ brakiem
wspolnej granicy [5]. Jak stwierdza autorka, jesli
dziatka, na ktorej planowana jest inwestycja, nie ma
wspolnej granicy z zadng dziatkg zabudowang, nie-
mniej jednak znajduje sie ona w dos¢ bliskiej (pod
wzgledem urbanistycznym) odlegtosci, nie ma prze-
ciwwskazan do wydania decyzji o warunkach zabu-
dowy. Z przytoczonych orzeczen wysuwajg sie dwa
wyraznie odmienne od siebie stanowiska, wobec
interpretacji pojecia ,dziatka sgsiednia”. Pierwsze
podejscie okreslane jest ,waskim”, ,restrykcyjnym”,
w ktérym przez dziatke sgsiednig rozumie sie nieru-
chomos¢ posiadajgcg bezposrednig granice z dziat-
kg inwestycyjng. Nalezy pamietac, ze droga jest od-
rebng nieruchomoscig gruntowg, w zwigzku z tym
dziatka znajdujgca sie po drugiej stronie tej samej
drogi publicznej nie moze by¢ uznana za dziatke sa-
siednig. Takie podejscie ogranicza mozliwos¢ budo-
wy w wielu przypadkach, w ktérych nie zostatby na-
ruszony fad przestrzenny. Drugie podej$cie zwane
,szerokim”, liberalnym” czy ,funkcjonalnym”, szuka
wiekszego obszaru odniesienia do ustalenia para-
metréw zabudowy i kontynuacji funkcji.

W celu przedstawienia praktyki urbanistycznej
w zakresie stosowania pojecia ,dziatka sgsiednia”
na potrzeby wydawania decyzji o warunkach zabu-
dowy zostata sporzgdzona ankieta dotyczgca tej
problematyki. Badaniem objeto 16 urzeddéw miast
wojewodzkich i 2 urzedy marszatkowskie (w Zielo-



nej Gorze i Toruniu), do ktorych skierowano ankiete
zawierajgcg 5 rysunkéw ilustrujgcych wybrane sy-
tuacje przestrzenne. Poproszono osoby pracujgce
w urzedach, uprawnione do sporzgdzania decyzji
o warunkach zabudowy, o odpowiedz na pytanie
,Czy dziatka oznaczona nr X moze by¢ uznana za
.dziatke sgsiednig” na potrzebe ustalenia warun-
kéw zabudowy dla wskazanej dziatki inwestycyjnej
oznaczonej ,DI"? W ankiecie skupiono sie na uzy-
skaniu informacji, czy wskazana dziatka, oznaczona
kolejnym numerem, tworzy z dziatkg inwestycyjng
,catos¢ urbanistyczng” i czy w zwigzku z tym moze
by¢ uznana za dziatke sgsiednig, biorgc pod uwa-
ge odlegtosc, jaka dzieli jg od dziatki inwestycyjnej
oznaczonej ,DI” oraz kontekst przestrzenny. Po-
wstato bowiem pytanie, jak rozumiane jest wsrod
0s6b sporzadzajagcych decyzje o warunkach zabu-
dowy okreslenie ,catos¢ urbanistyczna”, pojawiaja-
ce sie w orzecznictwie, czy jest to kwartat zabudo-
wy, ulica czy jej czes¢. W ankiecie skupiono sie na
uzyskaniu informacji, jak rozumiana jest w praktyce
urzedniczej ,bliskos¢ dziatek pod wzgledem urbani-
stycznym” oraz jakie sg granice ,sasiedztwa urbani-
stycznego”.

W przypadku dziatki DI przedstawionej na ilu-
stracji 1 zostat spetniony formalny wymag istnienia
co najmniej jednej zabudowanej dziatki sgsiedniej
nr 1 dostepnej z tej samej drogi publicznej, w tym
przypadku za pomocg drogi wewnetrznej. Mozna
zauwazyC jednak, ze dziatka nr 1 potozona jest
w znacznej odlegtosci od dziatki inwestycyjnej, mie-
dzy nimi znajdujg sie dwie inne, niezabudowane
dziatki. Wedtug waskiej interpretacji pojecia dziatka
sgsiednia wskazana dziatka nr 1 nie spetniataby wa-
runku dobrego sgsiedztwa, gdyz dziatka inwestycyj-
na nie posiada z nig zadnej wspdlnej granicy. W tym
przypadku wszystkie urzedy uznaty jednomysinie, ze
dziatka nr 1 moze by¢ uznana za dziatke sgsiednig®.
Jednoczes$nie z takich zgodnych odpowiedzi mozna
wnioskowac, ze urzedy stosujg szerokg interpretacje
pojecia ,dziatka sgsiednia” pozwalajgcg na uznanie
za dziatke sgsiednig nieruchomosci znacznie od-
dalonej od dziatki inwestycyjnej pod warunkiem, ze
jest zlokalizowana przy tej samej drodze publicznej.
Taka interpretacja znacznie rozszerza mozliwos¢
zabudowy terendw. Sytuacja przedstawiona na ilu-
stracji 2 prezentuje inwestycje, ktéra polega na bu-
dowie domu jednorodzinnego w okolicy, gdzie juz
zostaty wybudowane inne podobne domy, znajdujg
sie one jednak po drugiej stronie drogi wewnetrznej,
gdzie nie ma jeszcze zadnej zabudowy. Wedtug wa-
skiej interpretacji pojecia ,dziatka sasiednia” wska-
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IIl. 1. Opr. na potrzeby badania ankietowego przez N. Szajewska

IIl. 1. Adapted to the needs of the survey by N. Szajewska

II. 2. Opr. na potrzeby badania ankietowego przez N. Szajewska

Ill. 2. Adapted to the needs of the survey by N. Szajewska

zana dziatka nr 2 nie spetniataby warunku dobrego
sgsiedztwa, poniewaz, jak twierdzg zwolennicy ta-
kiego podejscia — K. Jaroszynski i M. Sawicki, ,drogi
sg wydzielonymi dziatkami gruntu, w zwigzku z tym
dziatki potozone po drugiej stronie drogi nie sg dziat-
kami sgsiednimi”’.
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lIl. 4. Adapted to the needs of the survey by N. Szajewska

W tym przypadku 16 na 17 urzeddéw uznato,
ze dziatka nr 2 moze by¢ uznana za dziatke sa-
siednig®.

Kolejny przyktad, ilustracja 3 przedstawia sytu-
acje, gdzie zabudowana dziatka sgsiednia oznaczo-
na nr 3 spetnia warunek dostepu do tej samej drogi
publicznej, co dziatka inwestycyjna za pomocg drogi
wewnetrznej. Dziatka nr 3 znajduje sie w obszarze

analizy wyznaczonym wokot dziatki inwestycyjne;.
Spetnione sg wiec formalne wymogi w powyzszych
okoliczno$ciach. Nalezy jednak zwrdci¢ uwage, ze
dziatka inwestycyjna i wskazana dziatka nr 3 znaj-
duja sie przy innych ulicach, chociaz w tym samym
kwartale zabudowy, tworzgc przytaczang wczesniej
,catos¢ urbanistyczng”.

15 na 17 urzedow odpowiedziato, ze dziatka
oznaczona nr 3 moze by¢ uznana za dziatke sagsied-
nig, ze wzgledu na spetnienie wymogoéw formalnych,
natomiast 2 urzedy (Krakéw i Poznan) uznaly, ze
dziatka ta nie spetnia zasady dobrego sagsiedztwa®.
llustracja 4 przedstawia dziatke sgsiednig oznaczong
nr 4, ktéra znajduje sie w tym samym kwartale zabu-
dowy, co dziatka inwestycyjna, ale przy innej drodze
publicznej. Nie zostaje w tym przypadku spetniony
warunek dostepu co najmniej jednej zabudowanej
dziatki sgsiedniej do tej samej drogi publicznej, przy
ktorej znajduje sie dziatka inwestycyjna. Jednak
obie wspomniane dziatki znajdujg sie dos¢ blisko
siebie, stykajg sie prawie tylnymi granicami dziafek,
mozemy wiec mowic, ze istnieje miedzy nimi dos¢
mata odlegtos¢ urbanistyczna. W tym przypadku
zdania byty podzielone wéréd respondentow. 9 na
17 urzedow (Gorzéw Wielkopolski, Kielce, £6dz,
Zielona Gora, Opole, Warszawa, Poznan, Olsztyn,
Wroctaw) podato odpowiedz, ze dziatka oznaczona
nr 4 moze by¢ uznana za dziatke sgsiednig, 2 urze-
dy (Szczecin i Biatystok) podaty odpowiedz tak i nie
z uzasadnieniem oraz 6 urzedow (Krakow, Katowi-
ce, Gdansk, Rzeszdéw, Torun, Lublin) uznato, ze nie
zostat spetniony warunek dobrego sgsiedztwa'™.

llustracja 5 prezentuje obszar skfadajgcy sie
z trzech kwartatéw zabudowy, rozdzielonych droga-
mi wewnetrznymi, ktére dochodzg z obu stron do
drég publicznych. Podziat kwartatbw na poszcze-
golne dziatki jest podobny, sugeruje on zabudowe
szeregowg, ktéra wystepuje juz w kwartale znajdu-
jacym sie na samym dole obszaru. W tym kwartale
znajduje sie dziatka nr 5, ktéra podlega rozwazeniu.
W tym przypadku zostat spetniony warunek dostepu
dziatki sgsiedniej do tej samej drogi publicznej, co
dziatka inwestycyjna, za pomocg drogi wewnetrzne;.
Obszar analizy wyznaczony wokét dziatki inwesty-
cyjnej na podstawie trzech szerokosci frontu dziatki
nie obejmuje swoim zasiegiem dziatki nr 5. Obszar
analizowany mozna jednak dowolnie powiekszac,
w celu dokonania analizy, w ramach tego samego
uktadu urbanistycznego, tworzgcego spdjng catosc
urbanistyczng podajac stosowne uzasadnienie.
W tym przypadku gtosy byty rowniez podzielone, 12
na 17 urzedéw (Poznan, Olsztyn, Katowice, Zielo-



na Goéra, Gdansk, Szczecin, Warszawa, Rzeszoéw,
Torun, Biatystok, Wroctaw) uznato, ze dziatka nr 5
moze by¢ uznana za dziatke sasiednig'!, natomiast
5 urzedow (Krakow, Kielce, £6dz, Opole, Lublin)
udzielito odpowiedzi negatywnej'?, Uzasadnienia
przedstawione w odpowiedziach do rysunkéw po-
kazuja, ze granica ,catosci urbanistycznej”, ktorg
do tej pory stanowita jedna ulica, rozszerza sie do
jednego lub kilku kwartatéw zabudowy. Daje to moz-
liwosci wydania decyzji o warunkach zabudowy dla
wiekszej ilosci dziatek. Rodzi sie niebezpieczenstwo
niekontrolowanego rozprzestrzeniania zabudowy na
obszary otwarte.

Decyzja zamiast chroni¢ przed zjawiskiem
urban sprawl przyczynia sie¢ do nadmiernej urba-
nizacji. Urzednicy nadajg rowniez rozng hierarchie
poszczegolnym kryteriom w przypadku tych samych
warunkéw brzegowych'. Z powyzszych przykta-
dow wyraznie wysuwa sie watpliwosc, ktore kryteria
i wjakim zakresie uzna¢ za wtasciwe. Mozna za-
uwazy¢, ze interpretacja pojecia ,dziatka sasiednia”
i zwigzanej z nig zapisow zasady dobrego sgsiedz-
twa ulega coraz wigkszemu rozluznieniu, co stanowi
zagrozenie dla tadu przestrzennego. Stad urbanista
przystepujgc do analiz, skutkujgcych w kazdym in-
dywidualnym przypadku rozwigzaniem dla danej
sytuacji przestrzennej, powinien mie¢ wizje prefero-
wanego stanu docelowego. Nie ma wcigz spdjnego
stanowiska wobec przepisow wsréd urzednikow ani
organow odwotawczych, co prowadzi do braku spoj-
nosci systemu administracji.

Trud wktadany kazdorazowo przez urzednikéw
w wydanie stusznej decyzji nie wnosi zadnej trwatej,

Przypisy
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uniwersalnej wartosci do planowania miejscowego,
nie wspomaga wiadz lokalnych w sposéb systemo-
wy w ksztattowaniu tadu przestrzennego ani nie roz-
wigzuje konfliktow przestrzennych. Urbanisci majg
do dyspozycji utomne narzedzie ksztaltowania za-
chodzacych w przestrzeni zjawisk i procesow™.

" Dobre sgsiedztwo jest pojeciem nowym w polskim ustawodawstwie i nie posiada ustawowej definicji. W art. 61 Ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym ust. 2 pkt. 1, ktéry przedstawia zasade dobrego sgsiedztwa pojawia sig okreslenie ,dziatka sgsied-
nia”, Pojecie dziatki sgsiedniej nie zostato zdefiniowane przez ustawodawce w ustawie, jednoczesnie uznane jest za budzgce najwiecej
watpliwosci.

Ministerstwo Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej (http://www.mi.gov.pl/2-48edcaaad83e1-1789127-p_1.htm (30.12.2009 r.).
K. Jaroszynski, M. Sawicki, Decyzje o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, poradnik, Urbanista, Warszawa 2004, 57.
Ibidem, 57.

Wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 25 stycznia 2005 r. || S.A/Bk 677/04.

Urzad w Biatymstoku przedstawit uzasadnienie dla takiego stanowiska wskazujgc na fakt, ze ,dziatki przynalezg poprzez droge we-
wnetrzng do tej samej drogi publicznej”.

K. Jaroszynski i M. Sawicki, Decyzje o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, w $wietle ustawy o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym, Urbanista, Warszawa 2004, 57-58.

Jedynie Krakéw podat odpowiedz negatywna. Urzad w Kielcach wskazat, ze ,,Decyzja moze by¢ wydana, jezeli inwestor dostarczy do-
kument stwierdzajgcy prawo przejazdu drogg wewngtrzng do drogi publicznej”. Uzasadnieniem dla takiego stanowiska moga by¢ wcze-
$niej przytoczone orzeczenia, z ktérych wynika, ze droga i jej obudowa uznane sg za pewng ,catos$¢ urbanistyczng”, w ktérej ramach
mozna ksztattowac tad przestrzenny. Podobne stanowisko przedstawia Z. Niewiadomski, argumentujac, ze waskie interpretowanie
sgsiedztwa ,prowadzi do znacznego rygoryzmu odnos$nie mozliwosci zagospodarowania terenu”.

Padto uzasadnienie ze strony urzedu w Poznaniu, ze ,pomimo bezpos$redniego graniczenia zabudowa obu dziatek ksztattuje zupetnie
inng rzeczywisto$¢ przestrzenng. Dziatka nr 3 ksztattuje przestrzen ulicy wewnetrznej, a dziatka DI ulicy publicznej”. Taki argument
wskazuje, ze przy analizie za cato$¢ urbanistyczng przyjeto obudowe drogi i w zwigzku z tym, ze mamy do czynienia z dwiema réznymi
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drogami publiczng i wewnetrzng urzad uznat, ze dziatka nr 3 nie moze by¢ uznana za dziatke sgsiednig do wyznaczenia warunkéw za-
budowy dla dziatki inwestycyjnej DI. Odmienne stanowisko przedstawit urzad w Katowicach wskazujac, ze ,Lini¢ zabudowy i wysoko$¢
elewacji mozna wyznaczy¢ w inny sposob, a nie na zasadzie kontynuacji” podajac odpowiedz pozytywna.

Negatywne odpowiedzi byty uargumentowane faktem, ze ,nie jest spetniony podstawowy warunek zawarty w art. 61 ust. 1 pkt. wska-
zujgcy na to, ze co najmniej jedna dziatka sgsiednia musi by¢ dostgpna z tej samej drogi publicznej” (Urzad w Katowicach). Urzad
w Rzeszowie podat odpowiedz negatywna, wskazujac, iz przyjat, ze ,droga publiczna, obiegajgca kwartat dziatek, nie jest tg sama droga
publiczng (kategoria, nazwa itp.)”. Urzad wskazat, Zze ,s3 takie przypadki, ze dos¢ gesta ,sie¢” takich publicznych drég dojazdowych
zostata sklasyfikowana formalnie jako jedna ulica, z jedng nazwa i tg sama kategoria”.

Pozytywna odpowiedz z urzedu w Biatymstoku byta uargumentowane faktem ,Ze obie dziatki majg dostep do tej samej drogi publiczne;.
Ich Podziat sugeruje zabudowe szeregowa. Istnieje mozliwo$¢ wywiedzenia pozostatych parametréw projektowanego budynku, dlatego
tez przyjeto, by rozszerzy¢ obszar analizy”.

Odmienne stanowisko przedstawit urzad w Lublinie, ktéry wskazat, ze ,nie ma podstawy do rozszerzenia obszaru analizy” w tym przy-
padku. Urzad w Kielcach, podkreslit, ze ,jest to inny kwartat, odrebny rejon miasta”, urzad w Opolu dodat, ze ,w tym przypadku zaréwno
odlegtos¢ jak i kontekst urbanistyczny jest na tyle odlegty, ze nie powinno sie uznawac takiego sasiedztwa”. Urzad w todzi podkreslit, ze
nie znajduje w tym przypadku uzasadnienia dla rozszerzenia obszaru analizy.

Na przyktad nie spetnienie wymogu formalnego dostepu do tej samej drogi publicznej dziatki sgsiedniej nie zawsze przesadza o odrzu-
ceniu wniosku, chociaz z ustawy mozna wnioskowa¢, ze on powinien zosta¢ uznany za najwazniejsze kryterium oceny.

W proponowanej zmianie ustawy (17.12.2009) jest mowa juz o bardziej precyzyjnym instrumencie — decyzji w sprawie urbanistycznego
planu realizacyjnego, a w stowniczku projektu ustawy pojawia si¢ pojecie kwartatu zabudowy (ograniczonego liniami rozgraniczajgcymi
istniejacych drég publicznych czy parkéw), w miejsce pojecia dziatki sgsiedniej.
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