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Decyzja o warunkach zabudowy
— analiza prawnoporownawcza

Jak stusznie twierdzi R. Tokarczyk, poznanie prawa obcego po-
zwala na szersze zagtebienie sie w swoéj wlasny system prawal.
Czynienie uwag komparatystycznych niesie tym samym mozli-
woS¢ spojrzenia na wtasne prawo z zupeinie innej perspektywy.
Powyzsza uwaga znajduje zastosowanie takze do waznej dla pol-
skiego porzadku prawnego instytucji, jaka jest decyzja o warun-
kach zabudowy. Jej charakterystyka w polskim prawie planowania
i zagospodarowania przestrzennego z perspektywy innych euro-
pejskich panstw, wydaje sie by¢ doskonatg szansg na zmiane spoj-
rzenia na planowanie i urzadzenie przestrzeni w Polsce. Analiza
prawnoporéwnawcza moze stuzy¢ wykazaniu, jak funkcjonuje
okreSlone narzedzie w innych systemach europejskich, by¢ préba
odnalezienia instytucji podobnych czy tez zbliZonych, za$ w osta-
tecznos$ci - okres$la¢, dlaczego decyzja o warunkach zabudowy nie
funkcjonuje w innych systemach planistycznych.

W literaturze przedmiotu przyjmuje sie, ze komparatystyka
,polega na zestawianiu cech wzglednie jednorodnych przynajm-
niej dwoch przedmiotéw w celu stwierdzenia wystepujacych mie-
dzy nimi identyczno$ci, podobienstw i r6znic”2. W niniejszej pracy
zostaty przebadane ,identyczno$ci, podobienistwa i réznice” sys-
teméw prawa polskiego, niemieckiego i angielskiego w zakresie
mozliwosci i sposobow ustalania warunkow zabudowy. Wybdr Nie-
miec i Wielkiej Brytanii jest nieprzypadkowy. Oba te systemy, cho¢
zasadniczo roznigce sie od siebie, sg okreSlane w literaturze jako

L R. Tokarczyk, Komparatystyka prawnicza, Warszawa 2008, s. 19.
2 Ibidem, s. 31.
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skuteczne i dojrzate3. Ponadto, jak stusznie wskazuje ]J. Gozdzie-
wicz-Biechonska, rozwigzania polskie w tym zakresie sa wzoro-
wane na instytucjach niemieckiego procesu inwestycyjno-
budowlanego*. System Wielkiej Brytanii zostat przedstawiony na
podstawie systemu angielskiego. Rozwigzania planistyczne Walii,
Szkocji oraz Irlandii P6tnocnej sg zasadniczo podobne do rozwiga-
zan angielskich, za$ ewentualne réznice wynikaja wytacznie z od-
rebnosci struktury administracji>. Do systemu angielskiego warto
sie odnie$¢ z uwagi na jego odmiennos$ci w stosunku nie tylko do
polskich, ale r6wniez niemieckich rozwigzan planistycznych.

W polskiej ustawie z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i za-
gospodarowaniu przestrzennym® zostato wskazanych pie¢ $rod-
kéw prawnych Kksztattowania polityki przestrzennej na trzech
poziomach - gminy, powiatu i wojewédztwa: studium uwarunko-
wan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego (dalej: stu-
dium uwarunkowan), miejscowy plan zagospodarowania prze-
strzennego (dalej: plan miejscowy), plan zagospodarowania prze-
strzennego wojewo6dztwa, programy zagospodarowania na po-
ziomie krajowym oraz decyzje o warunkach zabudowy i zagospo-
darowania terenu’. Niemniej jedynie plan miejscowy, studium
uwarunkowan oraz decyzje WZIZT majg realny wptyw na gospo-

3 H. Izdebski, A. Nelicki, I. Zachariasz, Zagospodarowanie przestrzenne.
Polskie prawo na tle standardéw demokratycznego paristwa prawnego, Sprawne
Panstwo, program Ernst & Young, Warszawa 2007, s. 12; por. ]. Gozdziewicz-
Biechoniska, Wadliwos¢ decyzji administracyjnych w procesie inwestycyjno-
budowlanym, Warszawa 2011, s. 174.

4]. Gozdziewicz-Biechonska, op. cit.,, s. 175.

5 Wnioski z konwersatorium A. Nelickiego: System planowania przestrzennego
i kontroli zagospodarowania przestrzennego w Anglii, Instytut Badan i Ekspertyz
Samorzadowych, wersja elektroniczna: http://instytuty.lazarski.pl/ibies/
konwersatoria/planowanie-przestrzenne/system-planowania-przestrzenengo-
i-kontroli-zagospodarowania-przestrzenengo-w-anglii/, dostep: 10.01.2014 r.

6 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (tj. Dz. U.z 2012 r., poz. 647 ze zm.), dalej: u.p.z.p.

7 Na potrzeby dalszych rozwazan wyjasniam, iz decyzje o warunkach
zabudowy i zagospodarowania terenu beda okreslane réwniez zbiorczo jako
decyzje lokalizacyjne badz skrotowo - decyzje WZiZT.
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darke nieruchomos$ciami na poziomie gminnym i odnoszg sie do
konkretnego wtasciciela nieruchomoscié. Tym samym obszar ba-
dawczy sprowadzi sie w zasadzie wytacznie do obszaru najnizszej
jednostki podziatu zasadniczego kraju, jaka w Polsce stanowi
gmina, w Niemczech - die Gemeinde (rowniez gmina), zas w Anglii
- dystrykt°.

I. Warunki zabudowy w prawie polskim

Zgodnie z ustawg o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym zasadniczym instrumentem ksztaltowania przezna-
czenia terenu, rozmieszczenia inwestycji celu publicznego oraz
okreslenia sposobéw zagospodarowania i warunkéw zabudowy
terenu jest miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego
(art. 4 ust. 1 u.p.z.p.). Ustawodawca nie wprowadza obligatoryjno-
$ci uchwalania planu miejscowego na terenie gmin. Obowigzkowo
musi zosta¢ sporzadzone jedynie studium uwarunkowan, przy
czym nalezy podkresli¢, iz jest to akt o charakterze wewnetrznym
(w mysl ustalen art. 9 ust. 5 u.p.z.p. — nie jest aktem prawa miej-
scowego), za$ do jego funkcji nalezy okre$lanie polityki rozwoju
przestrzennego gminy, koordynacja ustalen zawartych w planach
miejscowych oraz promocja gminy10.

Szczegoblna rola miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego w systemie aktéw planistycznych wynika z jego cha-
rakteru prawnegoll. Zgodnie z art. 14 ust. 8 u.p.z.p. plan jest ak-
tem prawa miejscowego, za$ (co wynika bezposrednio z przepisu
art. 87 ust. 2 Konstytucjil?) tego rodzaju akty sg Zrédtami prawa

8 Zob. B. Wierzbowski, Gospodarka nieruchomosciami, Warszawa 2008, s. 87.

9 Dystrykt (okreg) pod wzgledem zaludnienia odpowiada raczej polskiemu
powiatowi. Ponadto niektdre z dystryktéw dzielg sie na mniejsze jednostki -
parafie (parish). Niemniej sprawy przestrzenne i budownictwo nalezg do
wtlasciwosci dystryktow.

10 Zob. K. Matysa-Sulifiska, Administracyjnoprawne aspekty inwestycji
budowlanych, Warszawa 2012, s. 32.

11 Por. E. Ochendowski, Prawo administracyjne, Torun 2006, s. 142.

12 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. nr
78, poz. 483 ze sprost.).
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powszechnie obowigzujacego na obszarze dziatania organéw, kto-
re je ustanowity.

W przypadku braku planu miejscowego ustalenie warunkéw
zabudowy oraz wskazanie sposobéw zagospodarowania nastgpic
winno w drodze decyzji administracyjnej, niejako przejmujacej
funkcje planu miejscowegol3. W ustawie o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym zostaty wskazane dwa rodzaje decyzji
lokalizacyjnych - decyzja o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu
publicznego, wydawana, gdy na danym obszarze zaplanowano
inwestycje celu publicznegol4, oraz decyzja o warunkach zabudo-
wy.

Zgodnie z art. 59 ust. 1 u.p.z.p. zmiana zagospodarowania tere-
nu (w przypadku braku planu miejscowego), polegajaca na budo-
wie obiektu budowlanego lub wykonaniu innych rob6t budowla-
nych, a takze zmiana sposobu uzytkowania obiektu budowlanego
lub jego czesci wymaga ustalenia warunkéw zabudowy w drodze
decyzji. Organem wtasciwym do wydania decyzji jest wojt (bur-
mistrz lub prezydent miasta). Decyzja o warunkach zabudowy
moze zosta¢ wydana kazdemu, niezaleznie od praw, jakie przystu-
guja wnioskodawcy wzgledem nieruchomosci, gdyz jej istota jest
okreSlenie warunkéw zabudowy i zagospodarowania konkretnie
oznaczonego terenu. Co wazne - dopuszczalne jest przeniesienie
ostatecznej decyzji ustalajacej warunki zabudowy na rzecz innej
osoby. Powinno nastapi¢ to za zgoda adresata (wnioskodawcy)

13 Zob. Z. Niewiadomski (red.), Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne.
Komentarz, Warszawa 2013, s.477.

4 Art. 2 pkt 5 u.p.z.p.: ,llekro¢ w ustawie jest mowa o ,inwestycji celu
publicznego” - nalezy przez to rozumie¢ dziatania o znaczeniu lokalnym
(gminnym) i ponadlokalnym (powiatowym, wojewddzkim i krajowym), a takze
krajowym (obejmujacym réwniez inwestycje miedzynarodowe i ponadregionalne),
bez wzgledu na status podmiotu podejmujacego te dziatania oraz Zrédia ich
finansowania, stanowiace realizacje celéw, o ktédrych mowa w art. 6 ustawy
z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami (Dz. U. z 2010 r., nr
102, poz. 651 z pézn. zm.)".

97



Karolina Rokicka

i jest mozliwe, gdy osoba, na rzecz ktdérej dokonuje sie przeniesie-
nia, przyjmuje warunki zawarte w decyzji (art. 63 ust. 5 u.p.z.p.)15.
Przedmiotem rozstrzygniecia zawartego w decyzji o warun-
kach zabudowy jest lokalizacja zamierzenia inwestycyjnego o cha-
rakterze prywatnym. Jak wskazuje M. Szewczyk, lokalizowanie
inwestycji jest niczym innym, jak rozstrzygnieciem o jej legalnosci
lub nielegalnosci w okreSlonym miejscul®. Warunki wydania de-
cyzji o warunkach zabudowy sformutowane zostaty w art. 61
ust. 1 w.p.z.p.l7 Przestanki wymienione w tym przepisie musza
zosta¢ spetnione kumulatywnie. Decyzja o warunkach zabudowy
jest aktem o charakterze zwigzanym, nie za$ uznaniowym,
w zwigzku z czym ztoZzony wniosek wigze organ witasciwy
w sprawie. Organ nie posiada mozliwosci jego modyfikacji czy
interpretacji w sposéb niezgodny z intencjami wnioskodawcy?8.
W literaturze czestokro¢ wskazuje sie, iz decyzja o warunkach
zabudowy, mimo jej swoistej alternatywno$ci wobec planu miej-
scowego, odgrywa inng role. Z pewnoscig wskaza¢ nalezy na zu-
pelnie odmienny krag adresatéw obu tych instytucji. Plan miej-

15 Zob. K. Matysa-Sulinska, op. cit., s. 122.

16 M. Szewczyk [w:] Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Krus, Prawo zagospodarowania
przestrzeni, Warszawa 2012, s. 193.

17 Art. 61 ust. 1. u.p.z.p. ,Wydanie decyzji o warunkach zabudowy jest
mozliwe jedynie w przypadku tgcznego spetnienia nastepujacych warunkéw:
1) co najmniej jedna dziatka sgsiednia, dostepna z tej samej drogi publicznej, jest
zabudowana w sposéb pozwalajacy na okreslenie wymagan dotyczacych nowej
zabudowy w zakresie kontynuacji funkcji, parametréw, cech i wskaZnikéw
ksztaltowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu, w tym gabarytow
i formy architektonicznej obiektéw budowlanych, linii zabudowy oraz intensywnosci
wykorzystania terenu; 2) teren ma dostep do drogi publicznej; 3) istniejace lub
projektowane uzbrojenie terenu, z uwzglednieniem ust. 5, jest wystarczajace
dla zamierzenia budowlanego; 4) teren nie wymaga uzyskania zgody na zmiane
przeznaczenia gruntéw rolnych i le§nych na cele nierolnicze i nielesne albo jest
objety zgoda uzyskang przy sporzadzaniu miejscowych planéw, ktore utracity
moc na podstawie art. 67 ustawy, o ktérej mowa w art. 88 ust. 1; 5) decyzja jest
zgodna z przepisami odrebnymi”.

18 Zob. M. ]J. Nowak (red.), Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym. Komentarz, 2012, Legalis, teza 3 do art. 58 u.p.z.p.
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scowy jest kierowany do ogétu mieszkancow, podczas gdy decyzja
o warunkach zabudowy jest decyzjg administracyjng, co automa-
tycznie przesadza o jej konkretnoSci (w odniesieniu zaréwno do
podmiotu, jak i wywotania konkretnie oznaczonych skutkéw
prawnych) i indywidualnoscil?, jak réwniez zewnetrznosci, wtad-
czoSci oraz jednostronnosci. Niemniej akt ten obok norm skiero-
wanych potencjalnie do podmiotu prawa majgcego status strony
postepowania, zawiera roéwniez normy KonKkretyzujgce status
prawny danego terenu?0. Niektérzy autorzy zauwazaja jednak, ze
decyzja o warunkach zabudowy nie jest aktem konkretyzacji pra-
wa - dopuszczalno$¢ inwestycji jest bowiem pochodng obowigzu-
jacej zabudowy i przepisOw prawa, nie wynika za$§ z wladczego
rozstrzygniecia organu administracji publicznej?!. Ponadto zazna-
czy¢ nalezy, ze decyzja nie ksztattuje sposobu wykonywania pra-
wa wiasnos$ci nieruchomosci??, ktéra to funkcja zarezerwowana
jest wytacznie dla planu miejscowego (art. 6 u.p.z.p.). Nieprawi-
dtowe wydaje sie zatem by¢ upatrywanie w decyzji o warunkach
zabudowy substytutu planu miejscowego - cho¢ wobec organéw
administracji budowlanej pelni role analogiczng do planu?3. Inten-
cja ustawodawcy byto raczej (co rowniez wynika z hierarchii ak-
tow planistycznych?4) przeznaczenie decyzji o warunkach zabu-
dowy (jak réwniez decyzji o lokalizacji inwestycji celu publiczne-

19 Zob. ]. Borkowski, Decyzja administracyjna, L.6dz-Zielona Géra 1998, s. 25.

20 Zob. M. Szewczyk [w:] Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Krus, op. cit., s. 118.

21 Por. P. Daniel, Charakter prawny decyzji o warunkach zabudowy, ,Przeglad
Prawa Publicznego” 2012, nr 10 (68), s. 2, wersja elektroniczna: http://mksiegarnia.
lexisnexis.pl/gfx/lexisnexis/userfiles/files/charakter_prawny_decyzji_o_warun
kach_zabudowy.pdf, dostep: 12.01.2014 .

22 A. Fogel, Instytucja ,dobrego sgsiedztwa” przy ustalaniu warunkéw
zabudowy - ewolucja poglgdéw doktryny i orzecznictwa, ,Cztowiek i Srodowisko”
2010, nr 34 (3-4), s. 82; por. Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu..., teza 2
do art. 6 u.p.z.p.

23 Por. A. Ostrowska, Pozwolenie na budowe, Warszawa 2012, s. 161; zob.
réwniez wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 grudnia 2007 r., sygn.
P37/06,0TKZU nr 11/A/2007, poz. 160.

24 7Zob. ]. Gozdziewicz-Biechonska, Decyzja o warunkach zabudowy
i zagospodarowania terenu, ,Panstwo i Prawo” 2010, nr 2, s. 98.
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go) do zastosowania w sytuacjach szczego6lnych, gdy nie istnieje
konieczno$¢ sporzadzania planu miejscowego ze wzgledu na ist-
niejaca zabudowe, pozwalajacg na ustalenie warunkéw urbani-
stycznych?5. Realizacja powyzszego celu w praktyce nie jest jed-
nakze mozliwa z uwagi na niewielkie pokrycie kraju miejscowymi
planami zagospodarowania przestrzennego.

Decyzja o warunkach zabudowy jest wydawana w warunkach
funkcjonowania w gminie studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego. Z uwagi jednak na niewigzacy
charakter studium, organ nie bedzie zwigzany ustaleniami stu-
dium przy wydawaniu decyzji. W orzecznictwie podnosi sie jed-
nakze, Ze organ nie powinien wydawac decyzji ustalajacej warun-
ki zabudowy w sprzecznosci ze studium uwarunkowanzé,

II. Niemieckie uregulowania prawne w zakresie warunkow
zabudowy

Podstawowag role w polityce przestrzennej Republiki Federal-
nej Niemiec odgrywa planowanie przestrzenne na szczeblu gmin-
nym/miejskim?7, okreSlanym réwniez w literaturze jako szczebel
lokalny?8. Gmina dysponuje wtadztwem planistycznym (Planungs-
hoheit der Gemeinde), ktére posiada na mocy przepiséw niemiec-

25 Zob. idem, Decyzja o warunkach..., op. cit, s. 98; zob. takze S. Ebert,
A. Tolle, M. Wdowicka, Planung in Deutschland und Polen aus kommunaler
Perspektive (Planowanie w Polsce i w Niemczech z perspektywy gminy).
Planungsbegriffe in Europa (Pojecia planistyczne w Europie), Hannover, Poznan
2012, wersja elektroniczna: http://nbn-resolving.de/urn:nbn:de:0156-54219,
dostep: 10.01.2014 r.

26 Wyrok NSA z dnia 6 sierpnia 2009 r., sygn. akt II OSK 1250/08,
http://orzeczenia.nsa.gov.pl.

27 Zob. ]J. Kopietz-Unger, Prezentacja pt. Analiza rozwigzan prawnych wybranych
panistw obcych - Niemcy, materialy z posiedzenia Komisji Kodyfikacyjnej Prawa
Budowlanego z dnia 7.11.2012 r., wersja elektroniczna: http://www.transport. gov.pl/
files/0/1795799/Illprezentacjaprof]aninyKopietzUnger.pdf, dostep: 31.12.2013 r.

28 Por. ]. Hernik, G. Olejniczak, Planowanie przestrzenne w RFN, Bydgoszcz-
Krakéw 2006.
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kiego Kodeksu Budowlanego (Baugesetzbuch)2°. Wskazany ko-
deks pelni role ustawy wiodacej w zakresie prawa budowlanego
(poza nim funkcjonuje ustawodawstwo krajow zwigzkowych).
W zakresie planowania i zagospodarowania przestrzennego na
poziomie kraju funkcjonuje ustawa o porzadku przestrzennym
(Raumordnungsgesetz)39, za$ na poziomie landéw - ustawy o pla-
nowaniu krajowym (Landesplanungsgesetze)31.

Przystepujac do blizszej charakterystyki rozwigzan prawnych
niemieckich stwierdzi¢ nalezy, iz na poziomie lokalnym funkcjo-
nujg dwa rodzaje planéw zagospodarowania - plan uzytkowania
(wykorzystania3?) terenu (Fldchennutzungsplan), bedacy aktem
o charakterze og6lnym, oraz plan zabudowy (Bebauungsplan),
stanowigcy szczeg6towy plan budowlany. Plany sg rowniez okre-
Slane jako odpowiednio - plan przygotowawczy (vorbereitender
Plan) i plan wiazacy (verbindlicher Plan).

Plan uzytkowania terenu ma charakter wytaczne wewnetrznie
wiazacy i okresla sposob zagospodarowania gruntéw dla catego
obszaru gminy - zwigzanie dotyczy jednakze wylacznie jednostek
o charakterze publicznym i realizacji przez nie zamierzen prze-

29 Kodeks budowlany (Baugesetzbuch) z dnia 23.09.2004 r. (BGBL. [ S. 2414),
ostatnio zmieniony ustawa z dnia 11.06.2013 r. (BGBI. I S. 1548), dalej: BauGB.

30 Ustawa o porzadku przestrzennym (Raumordnungsgesetz) z dnia
22.12.2008 r. (BGBI. I S. 2986), ostatni zmieniony ustawg z dnia 31.07.2009 r.
(BGBL.IS. 2585).

31Zob. H. 1zdebski, A. Nelicki, . Zachariasz, op. cit., s. 14.

32 W literaturze spotyka sie dwa ttumaczenia pojecia Fldchennutzungsplan -
plan uzytkowania terenu (zob. np. H. Izdebski, A. Nelicki, I. Zachariasz, op. cit;;
J. Gozdziewicz-Biechonska, Wadliwos¢ decyzji administracyjnych...) oraz plan
wykorzystania terenu (zob. np. ]. Kopietz-Unger, op. cit.; A. Nelicki, I. Zachariasz,
Opinia zlecona - rozwiqzania prawne w wybranych panstwach UE i USA
zobowiqzujgce inwestoréw budowlanych do zapewnienia - w porozumieniu
z wladzami lokalnymi - odpowiedniej infrastruktury publicznej (szkot, przedszkoli,
teren6w zielonych, drég, itp.), wersja elektroniczna: http://www.frw.fc.pl/
pliki/Pliki/infrastruktura_budowa_finansowanie_eksperyza_bas.pdf,  dostep:
3.01.2014 r. Na potrzeby niniejszej pracy przyjetam terminologie plan
uzytkowania terenu.
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strzennych33. Z planu uzytkowania terenu tylko wyjatkowo gmina
moze wylaczy¢ pewne obszary, o ile zostang one uwzglednione
w poézniejszych opracowaniach34. Tre$¢ i zawarto$¢ Fldchennut-
zungsplan zostata uregulowana w § 5 BauGB.

Na podstawie ogdlnego planu uzytkowania terenu sporzadza
sie szczegotowy plan zabudowy, stanowigcy swoistego rodzaju
rozwiniecie tego pierwszego3>. W Bebauungsplan zostaja ustalone
systemy wykorzystania obszaréw do zabudowy, obszary komuni-
kacyjne, tereny zielone i pod zabudowe obiektami pomocniczymi,
jak rowniez dopuszczalne wymiary budowli3®. O ile Fldchennutz-
ungsplan odnosi sie do zadan podmiotéw o charakterze publicz-
nym, o tyle w planie zabudowy organ wyznacza nakazy i zakazy
w zakresie zabudowy wigzace podmioty prywatne3’. Ponadto
w planie zabudowy okresla sie obowigzki wtadz publicznych. Plan
zabudowy podejmowany jest w formie statutu (§ 10 ust. 1 BauGB38),
aktu prawa miejscowego (powszechnie obowigzujgcego), co cha-
rakterem prawnym zbliza go do polskiego miejscowego planu za-
gospodarowania przestrzennego. Art. 28 niemieckiej Ustawy Za-
sadniczej z dnia 23 maja 1949 r.3 nadaje gminom autonomie
w zakresie stanowienia aktéw prawa miejscowego.

Nalezy podkresli¢, iz rada gminy nie musi uchwala¢ planu za-
budowy obligatoryjnie dla catej gminy, tak jak ma to miejsce
w przypadku planéw uzytkowania terenu. Na terytorium kazdej

33 A. Nelicki, I. Zachariasz, op. cit., s. 8.

34 Zob. ]. Hernik, G. Olejniczak, op. cit., s. 31.

35 Zob. Z. Niewiadomski [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawna regulacja
procesu inwestycyjno-budowlanego. Uwarunkowania. Bariery. Perspektywy,
Warszawa 2009, s. 280.

36 Por. J. Hernik, G. Olejniczak, op. cit., s. 33; zawarto$¢ Bebauungsplan wskazuje
regulacja § 9 BauGB.

37 A. Nelicki, 1. Zachariasz, op. cit,, s. 8.

38§ 10 Abs. 1 BauGB: ,Die Gemeinde beschlief3st den Bebauungsplan als Sat-
zung”.

39 Ustawa Zasadnicza Republiki Federalnej Niemiec (Grundgesetz fiir die
Bundesrepublik Deutschland) z dnia 23.05.1949 r. (BGBI. 1949 t. 1 S. 1), ostatnio
zmieniony ustawg z dnia 11.07.2012 r. (BGBI. I S. 1478), dalej: GG.
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z gmin moga sie znajdowac tereny, dla ktoérych nie zostanie spo-
rzadzony plan zabudowy. Sytuacja taka (tj. nieuchwalenia planéw
zabudowy dla catej gminy) jest niezmiernie istotna dla poszuki-
wania odpowiednika decyzji o warunkach zabudowy w systemie
niemieckim. W podobnych bowiem warunkach dochodzi w Polsce
do wydania rzeczonej decyzji. W Republice Federalnej Niemiec
problem ten zostat rozwigzany w nieco odmienny sposob, w za-
leznosci od tego, czy teren jest zurbanizowany i zabudowany (In-
nenbereich - obszar wewnetrzny), czy tez nie (AufSenbereich - ob-
szar zewnetrzny).

Kompetencje gminy wobec obszaru wewnetrznego reguluje
§ 34 ust. 4 BauGB, zgodnie z ktérym gmina ma prawo do okresle-
nia w drodze statutu (die Satzung) badz statutow (wzajemnie
miedzy soba powigzanych - § 34 ust. 4 in fine) sposobow wyko-
rzystania tego terenu. Niektorzy autorzy4? okreslajg sformutowa-
nie die Satzung, uzyte w § 34 BauGB jako ,decyzje” - wydaje sie, iz
stanowi to naduzycie terminologiczne, gdyZ nasuwa bezposSrednie
skojarzenia z decyzja administracyjng bedaca aktem konkretnym
i indywidualnym, podczas gdy Satzung utozsamiane jest w litera-
turze raczej z odpowiednikiem polskiej uchwaty, statutem, aktem
prawa miejscowego powszechnie obowigzujgcego*l.

W stosunku do Innenbereich gmina ma prawo do okreSlenia
w drodze statutu obszaru granic spoéjnie zabudowanego terenu
miejscowoSsci (im Zusammenhang bebauter Ortsteil), ustalenia, ze
tereny zabudowane potozone na obszarze zewnetrznym sg obsza-
rami spdjnie zabudowane (jest to jednakze uzaleznione od tego,
czy wczeSniej tereny te zostaly zakwalifikowane w planie uzytko-
wania terenu jako tereny pod zabudowe) oraz wiaczenia do ob-
szarOw spojnie zabudowanych pojedynczych powierzchni poto-
zonych na obszarach zewnetrznych. Natomiast obszary zewnetrz-
ne, cechujace sie potozeniem poza obszarem wewnetrznym oraz
poza obszarem zwigzanym planem zabudowy, co do zasady

40 Zob. ]. Hernik, G. Olejniczak, op. cit., s. 44.
41 Por. A. Bunzel, Die Satzungen nach dem Gesetzbuch. Eine neue Arbeitshilfe
fiir Stddte und Gemeinden, ,Difu-Berichte” 2000, nr 3, s. 5.
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w ogdle nie sg przeznaczone pod zabudowy. Mimo tego, w pew-
nych sytuacjach inwestycje na tych obszarach sa dopuszczalne -
jesli nie jest to sprzeczne z interesem publicznym, jest zapewnio-
ne dostateczne uzbrojenie terenu oraz speinia jeden z warunkéw
okreslonych w § 35 ust. 1 pkt 1-8 BauGb, np. przedsiewziecie stu-
zy gospodarstwu rolniczemu czy ogrodniczemu badZ tez stuzy
badaniom lub rozwojowi energii wiatru, wodnej czy jadrowe;j.

Tym samym poszukiwanie analogii miedzy rozwigzaniami
niemieckimi a polskimi nie przynosi oczekiwanych efektéw - zbyt
duze jest zréznicowanie zastosowanych instrumentéw prawnych
i procedur.

III. Angielskie rozwigzania planistyczne - planning
permission a decyzja o warunkach zabudowy

Gtownym Zrodtem angielskiego prawa planowania i zagospo-
darowania przestrzennego jest Town and Country Planning Act*2.
[stotne zmiany tejze ustawy zostaty wprowadzone przez Planning
and Compulsory Purchase Act*3 oraz szereg aktow wykonawczych,
ktére dookreslity m.in. kwestie zasad sporzadzania plandéw, klasy
uzytkowania terenéw oraz zakres kontroli nowych sposobdéw
uzytkowania terenéw#*, PCPA wprowadzito zmiany w systemie
aktow planistycznych obowigzujgcych na danym terenie - plan
zagospodarowania przestrzennego (development plan) stanowi
(odmiennie niz w Polsce czy Niemczech) nie jeden, a caty kom-
pleks aktow planistycznych. Co istotne, development plan nie ma
charakteru aktu prawa powszechnie obowigzujgcego, mimo tego,

42 Town and Country Planning Act 1990, 1990 Chapter 8, wersja elektro-
niczna: http://www.legislation.gov.uk/ukpga/1990/8, dostep: 24.12.2013 r,,
dalej: TCPA.

43 Planning and Compulsory Purchase Act 2004, 2004 Chapter 5, wersja
elektroniczna: http://www.legislation.gov.uk/ukpga/2004/5, dostep: 24.12.2013 r,,
dalej: PCPA.

44 Por. H. Izdebski, A. Nelicki, I. Zachariasz, op. cit., s. 17; zob. M. Zajaczkowska,
Zatozenia planowania przestrzennego 1 projektowania architektonicznego
w Wielkiej Brytanii, ,Przeglad Budowlany” 2011, nr 3, s. 25.
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iz docelowo stanowi podstawe do wydania decyzji administracyj-
nej*s.

Niewatpliwie instytucjg charakterystyczng dla angielskiego
systemu planistycznego jest pozwolenie planistyczne (planning
permission), ktére stanowi element niezbedny dla zabudowy no-
wej badZz zmiany metody uzytkowania zabudowy istniejgcej*®.
Pozwolenie, wydawane przez local planning authorities (LPAs) -
lokalng wtadze planistyczng, jest w zasadzie niezbednym wymo-
giem dla realizacji zagospodarowania terenu#’. Jego wydanie jest
jednakze obcigZzone wymogiem spdjnosci z development plan, acz-
kolwiek odno$nie tego wymogu zostat przewidziany jeden wyja-
tek - inwestycja moze by¢ niezgodna z planem, jesli istniejg tzw.
istotne czynniki (material considerations). Chodzi tutaj o wzgledy
osobiste, np. o trudng sytuacje zyciowg wnioskodawcy, czy tez
finansowe (ekonomicznie nieuzasadnione ustalenia development
plan).

Zgodnie z art. 70 ust. 1 pkt a) TCPA, Ze pozwolenie moze zostac
przez lokalne wtadze planistyczne udzielone ,(...) albo bezwarun-
kowo, albo pod takimi warunkami, jakie uznajg za stosowne (...)".
Trzecig opcja jest oczywiScie odmowa wydania pozwolenia (art.
70 ust. 1 pkt b) TCPA)48. WiekszoSci pozwolen towarzysza warun-
ki planistyczne, tzw. planning conditions. Zwigzane sg one np. za-
sadzeniem drzew zgodnie z planami krajobrazu czy tez koniecz-

45 Por. ]. Gozdziewicz-Biechonska, Wadliwos¢ decyzji administracyjnych..., s. 187.

4 Centrum ZréwnowaZonej Przestrzeni: System planowania przestrzennego
Anglii, artykul z dnia 23.07.2012 r., wersja elektroniczna: http://czp.org.pl/blog/
zagraniczne-systemy-planowania-przestrzennego/item/66-system-planowania
-przestrzennego-anglii, dostep: 23.12.2013 r.

47 Regional development studies. The EU compendium of spatial planning sys-
tems and policies - United Kingdom, Luxembourg 2000, s. 71, wersja elektro-
niczna: http://www.espace-project.org/publications/EUCompendiumUK.pdf,
dostep: 12.01.2014 r.

48 Art. 70 ust. 1 TCPA: ,Where an application is made to a local planning au-
thority for planning permission - (a) subject to sections 91 and 92, they may
grant planning permission, either unconditionally or subject to such conditions
as they think fit; or (b) they may refuse planning permission”.
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noscig zatwierdzania przez lokalne wtadze koloru i wykonczenia
planowanej inwestycji. Ten ogromny zakres wtadzy dyskrecjonal-
nej przyznany samorzadowi nie jest jednak (jak mogtoby sie wy-
dawac) bezgraniczny - w orzecznictwie wskazywane sg okreslone
ograniczenia, jakie wigzg lokalne wiadze w tym zakresie. Warunek
wskazany w pozwoleniu planistycznym musi by¢ zgodny z obo-
wigzujagcym prawem, niezbedny (w tym znaczeniu, iz jego brak
skutkowatoby odrzuceniem wniosku o wydanie pozwolenia), ra-
cjonalny, precyzyjny i jednoznaczny, mozliwy do skontrolowa-
nia%.

Poza warunkami planistycznymi funkcjonuje réwniez instytu-
cja planning obligations/contributions - zobowigzan planistycz-
nych. W przepisie art. 106 TCPA zostata przewidziana mozliwo$¢
zawarcia umowy przez wtadze z wnioskodawca badZz podjecia
przez niego jednostronnego zobowigzania do wykonania dodat-
kowych inwestycji czy sfinansowania okreslonych urzadzen. Zo-
bowigzania mogg réwniez polega¢ na obowigzku zaptaty okreslo-
nej sumy pienieznej>°.

Jako, iz udzielenie pozwolenia planistycznego stanowi akt
o charakterze uznaniowym, wydaje sie by¢ dobrym polem do
naduzy¢ wtadzy. W celu minimalizacji tego rodzaju ewentualnych
konsekwencji, wprowadzone zostaty ograniczenia kompetencji
planistycznych wtadz lokalnych. Minister wtasciwy do spraw pla-
nowania przestrzennego moze przejac (call in) do rozpatrzenia
wniosek o wydanie decyzji planistycznej wraz z uprawnieniami
do wydanie pozwolenia. Administracja rzgdowa moze réwniez
dokona¢ merytorycznej kontroli wniosku - tryb odwotawczy
przewiduje mozliwo$¢ odwotania sie od decyzji do ministra. Kon-

49 Por. L. Ztakowski [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawna regulacja..., s. 327;
[. Zachariasz, A. Nelicki, Planowanie przestrzenne a udziat podmiotéw
prywatnych w budowie infrastruktury publicznej. Rozwiqzania polskie a wybranych
krajow UE i USA, cz. I, wersja elektroniczna: http://www.publiczni.pl/artykul/
230/, dostep: 10.01.2014 r.

50 Zob. L. Ztakowski [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawna regulacja procesu...,
s. 328.
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trola nastepuje za posrednictwem inspekcji planistycznej. Opinia
wyrazona przez inspekcje ma charakter wigzacy dla samorzadu
terytorialnego>1.

Istotng kwestig w procesie wydawania pozwolenia planistycz-
nego jest partycypacja spoteczna. Udziat czynnika spotecznego ma
zupetnie inny wymiar w zakresie planning permission niz przy
wydawaniu decyzji o warunkach zabudowy. Uwagi do wniosku
o wydanie pozwolenia zgtoszone przez zainteresowanych sg roz-
patrywane przez witadze planistyczng, do ktoérej obowigzkéw na-
lezy rowniez publikacja w ogélnodostepnym rejestrze kazdego
zgloszonego wniosku.

IV. Wnioski prawnoporéwnawcze

Analiza polityki przestrzennej Polski, Niemiec oraz Anglii po-
zwala na postawienie tezy, iz wszystkie te systemy maja cechy
wspoblne, co jednakze nie jest réwnoznaczne z ich identycznoscia.
Jesli chodzi o system polski i niemiecki, nie sposéb nie zauwazy¢,
iZ w obu krajach naczelnym aktem planistycznym jest powszech-
nie obowigzujacy akt prawa miejscowego, uchwalany przez gmi-
ny, ktorego gtownym przeznaczeniem jest regulacja spraw bu-
dowlanych lub innego uzytkowania gruntéw - polskie miejscowe
plany zagospodarowania przestrzennego i niemieckie plany zabu-
dowy. Nalezy jednak zauwazy¢ przy tym, ze wtadztwo planistycz-
ne w obu krajach ksztattowane jest w inny spos6b - studium uwa-
runkowan musi by¢ sporzadzone obligatoryjnie dla terenu gminy,
za$ plan uzytkowania terenu bedacy jego niemieckim odpowied-
nikiem nie jest objety tego rodzaju wymogiem. Ponadto w Polsce
istniejg tereny (wskazane w ustawach), dla ktérych obligatoryjnie
sporzadza sie plan miejscowy (co do niemieckich planéw zabu-
dowy nie zostal sformutowany tego rodzaju wymag).

Jednoczes$nie systemowi niemieckiemu obca jest zupetnie in-
stytucja decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania tere-
nu - chodzi tutaj naturalnie zaréwno o klasyczng ,wuzetke”, jak

51 Zob. H. Izdebski, A. Nelicki, I. Zachariasz, op. cit., s. 24.
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i decyzje o lokalizacji inwestycji celu publicznego. Plan zabudowy
oraz plan uzytkowania terenu sg jedynymi instrumentami plani-
stycznymi na poziomie lokalnym. Poza nimi sporzadza sie i wyda-
je roznego rodzaju statuty dotyczace zabudowy, ktérych zadaniem
jest uzupeinianie zabudowy wobec terendéw nieobjetych planem
zabudowy. Aktéw tych jednakze nie mozna przyréwnac¢ do decyzji
o warunkach zabudowy, gdyz zar6wno ich funkgcja, jak i charakter
prawny jest inny.

Przyréwnujac natomiast decyzje o warunkach zabudowy do
angielskiego pozwolenia planistycznego, nalezy wskaza¢ na od-
mienno$ci obu tych instytucji. Planning permission decyzje o wa-
runkach zabudowy przypomina w zakresie wymogéw formalnych
- jest wydawane rowniez na wniosek zainteresowanego (ktérym
nie musi by¢ jednoczesnie wtasciciel) w celu ustalenia nowego
sposobu zabudowy dziatki>2. Decyzja o warunkach zabudowy jest
wydawana w przypadku, gdy zabudowy na danym terenie nie re-
guluje plan miejscowy. Dlatego tez rowniez pod wzgledem mery-
torycznym decyzja zasadniczo rézni sie od miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego®3. Pozwolenia planistycznego
udziela sie natomiast nie ,zamiast”, ale ,,obok” planu - jego zada-
niem jest dopeinia¢ planistyczne regulacje. Przejawia sie to choc¢-
by w systemie rozpatrywania wnioskéw w oparciu o ustalenia
planu®4.

Decyzja o warunkach zabudowy ma charakter deklaratoryjny.
Oznacza to brak mozliwosci odmowy jej wydania przez organ,
ktory otrzymatl kompletny wniosek, spetniajgcy wszelkie warunki
do jej wydania wynikajace z art. 61 u.p.z.p. Pozwolenie planistycz-
ne jest instrumentem duzo bardziej elastycznym - poczynajac od
wymogu zgodnoSci z development plan, od ktérego mozna odstg-
pi¢ ze wzgledu na istotne czynniki, wazne dla wnioskodawcy, po-
przez warunki planistyczne, a konczac na mozliwosci ,przejecia”

52 Zob. H. Izdebski, A. Nelicki, I. Zachariasz, op. cit., s. 54.

53 Zob. wyrok WSA w Poznaniu z dnia 24.07.2012 r., I SA/Po 494/12,
http://orzeczenia.nsa.gov.pl.

54 Zob. H. Izdebski, A. Nelicki, I. Zachariasz, op. cit., s. 54.
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wniosku do rozpatrzenia przez ministra. Przy wydawaniu pozwo-
lenia planistycznego bierze sie pod uwage nie tylko ustalenia pla-
néw zagospodarowania, ale réwniez innego rodzaju warunki
i czynniki. Co do zasady stoi to w sprzecznoSci nie tylko z polskimi
uregulowaniami, ale réwniez z rozwigzaniami europejskimi -
cho¢by niemieckimi. Ustalenia planéw w wiekszosci krajéw Euro-
py kontynentalnej maja charakter wigzacy - nie tylko dla podmio-
tow prywatnych, ale - moze przede wszystkim - dla organéw ad-
ministracji. W konsekwencji nie do konca mozna zgadzac sie
z teza, iz pozwolenie ma za zadanie stanowi¢ wytacznie potwier-
dzenie zgodno$ci zamierzenia inwestycyjnego z ustaleniami planu
obowigzujacego>>. Duza swoboda przy jego wydawaniu wptywa
na brak pewnosci co do ustalen przyjetych w planie. Pozytywnie
nalezy jednakze ocenia¢ samg instytucje ze wzgledu na aktywne
angazowanie inwestora w caty system planistyczny poprzez uza-
leznianie wydania pozwolenia od jego wkiadu finansowego lub
wykonawczego w zapewnienie niezbednej infrastruktury?>6.

Jak wskazuje M. ]. Nowak, decyzje o warunkach zabudowy
,Stanowig instytucje dezintegrujaca zagospodarowanie przestrze-
ni oraz niemajgcg odpowiednika w innych krajach europej-
skich”57. Od jakiego$ czasu podnoszony jest zarzut zbednoSci de-
cyzji o warunkach zabudowy w polskim systemie planowania
i zagospodarowania przestrzennego©8. Nie powinna jednak prze-

55 Por. Z. Niewiadomski, Prawna regulacja procesu..., s. 338.

56 Por. H. Izdebski, A. Nelicki, . Zachariasz, op. cit., s. 27.

57 M. ]. Nowak, Decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu -
wady, zalety i postulowane zmiany [w:] Kierunki reformy prawa planowania
i zagospodarowania przestrzennego, red. 1. Zachariasz, Warszawa 2012, s. 148.

58 Zob. Interpelacja nr 6366 z dnia 12.11.2008 r. w sprawie zlikwidowania
instytucji decyzji o warunkach zabudowy w jej obecnym ksztatcie oraz nadania
studium zagospodarowania przestrzennego rangi dokumentu planistycznego
wigzgcego organ wydajgcy decyzje dotyczqce zagospodarowania terenu,
wersja elektroniczna: http://orka2.sejm.gov.pl/IZ6.nsf/main/56CEEE39, dostep:
12.01.2014 r.; A. Krzyzanowska, Rzqd ma zamiar zlikwidowa¢ decyzje o warunkach
zabudowy, ,Gazeta Prawna” z dnia 27.01.2012 r., wersja elektroniczna:
http://prawo.gazetaprawna.pl/artykuly/588352,rzad_ma_zamiar_zlikwidowac
_decyzje_o_warunkach_zabudowy.html], dostep: 3.01.2014 r.
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sadza¢ o likwidacji wytgcznie odmiennos$¢ tejze konstrukcji od
tych, ktoére mozna zaobserwowac¢ w Europie. W raporcie z 2007 r.
»Zagospodarowanie przestrzenne. Polskie prawo na tle standar-
dow demokratycznego panstwa prawnego”, H. Izdebski, A. Nelicki
oraz . Zachariasz podnoszg, iz ,w systemach niemieckim i angiel-
skim nie istnieje instytucja decyzji planistycznej, ktéra: 1) bytaby
wydawana bez kontroli rady lub organu administracji rzadowej,
2) nie musiataby by¢ zgodna z aktem prawnym okreslajacym
uzytkowanie terendéw, (..), 4) ograniczataby partycypacje spo-
teczng (..)"%°. Nalezy zauwazy¢, iz decyzja ta, w szczegodlnosci
z punktu widzenia aspektu funkgcji, jakie speinia, jest konstrukcja
zupelnie oryginalng, niemajaca odpowiednika w systemie nie-
mieckim czy angielskim. Postulowana likwidacja tego narzedzia
znalazta jednak swéj wyraz w projekcie tez do Kodeksu urbani-
styczno-budowlanego, przyjetego na posiedzeniu Komisji Kodyfi-
kacyjnej Prawa Budowlanego w dniu 18 wrze$nia 2013 r.60

V. Uwagi koncowe

Decyzji o warunkach zabudowy nie sposéb poréwnywac¢ ani
z regulacjami proponowanymi przez system niemiecki, ani z an-
gielskim pozwoleniem planistycznym. Nie ma odpowiednika
funkcjonalnego w zadnym z analizowanych systeméw. By¢ moze
wynika to wtasnie z faktu pewnego niedopracowania tej instytucji,
wad, ktdre rodzg sie podczas stosowania jej w praktyce, oraz zmi-
nimalizowania dziatan czynnika spotecznego przy jej wydawaniu.
Dojrzate systemy planistyczne, takie jak angielski czy niemiecki,
nie dostrzegly potrzeby wprowadzenia tego typu instytucji uzu-
petniajgcej zagospodarowania tych terenow, ktore nie sg objete
strefa oddziatywania aktu planistycznego o charakterze po-
wszechnie obowigzujacym. Wydaje sie, iz nalezy dazy¢ do osia-
gniecia wtasnie tego rodzaju ,stabilizacji planistycznej”, z jaka

59 Por. H. Izdebski, A. Nelicki, I. Zachariasz, op. cit., s. 53.
60 Wersja elektroniczna: https://www.transport.gov.pl/files/0/1795780/
tezy.pdf, dostep: 14.12.2013 r.
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mamy do czynienia w Anglii czy Republice Federalnej Niemiec,
niemniej z zachowaniem tych odrebnosci regulacji, jakie wynikaja
ze specyfiki istniejgcego zagospodarowania przestrzeni.

ABSTRACT

Decision on building conditions
— legal-comparative analysis

A legal-comparative analysis can serve to indicate principles of func-
tioning of a determined legal tool in Poland on the background of solu-
tions accepted in model European systems. A decision on building con-
ditions was regulated in provision of art. 59 sec 1 of act of 27 March
2003 on town development planning according to which a change of
a territory development in case of lack of a local planning scheme, re-
quires obtaining a decision on building conditions. Mature planning
systems did not perceive a need of introducing an institution supple-
menting territory planning scheme, which are not included in the sphere
of influence of a planning act having a commonly binding character.
Considering this, one should ask a question how a problem of building
on territories which are not included in the local planning scheme, is
solved in these states, as well as think over what legal German or Eng-
lish instruments are close in the legal regard to a decision on building
conditions.
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