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LUDWIK ZUKOWSKI

USTALANIE WARUNKOW ZABUDOWY
I ZAGOSPODAROWANIA TERENU NA TLE
NOWELIZACJlI USTAWY O ZAGOSPODAROWANIU
PRZESTRZENNYM Z DNIA 22.08.1997 R.

Zatozeniem lezagcym u podstaw uchwalenia w dniu 7.07.1994 r. ustawy
0 zagospodarowaniu przestrzennyml oraz pochodzgacej z tej samej daty
ustawy Prawo budowlane2 byto miedzy innymi uporzadkowanie prawnych
proceséw przygotowywania inwestycji majgcych stuzy¢ przyspieszeniu roz-
norodnych form budownictwa, gtéwnie mieszkaniowego, te ostatnie bowiem
przynajmniej od kilku lat znajduje sie w stanie widocznej zapasci. Kilku-
letni okres obowigzywania powotanych ustaw, ksztattujgca sie na ich tle
judukatura sgdowa, a zwiaszcza ostatnia nowelizacja3 moga by¢ podstawag
do kilku refleksji. W szczegoélnosci zastanowi¢ sie warto na ile obowiagzuja-
ce regulacje prawne wiasciwie godza interesy inwestordéw i innych podmio-
téw w zwigzku z okre$lonymi formami zagospodarowania nieruchomosci.
Rozwinieta dalej problematyka, zgodnie z tytutem, ograniczona zostanie do
wydawania decyzji o ustaleniu warunkéw zabudowy i zagospodarowania
terenu jako etapu stanowigcego poczatkowa faze prawna przygotowywania
inwestycji do realizacji.

U.z.p. zastgpita ustalanie lokalizacji inwestycji na podstawie ustawy
o planowaniu przestrzennym4 (decyzji lokalizacyjnych) nowym ich rodza-
jem - decyzjami o ustaleniu warunkoéw zabudowy i zagospodarowania
terenub. Zgodnie z art. 66 ust. 1 u.z.p., zawartym w rozdziale 7 - Przepisy
przejsciowe i koncowe do spraw wszczetych przed dniem wejscia w zycie
ustawy (1.01.1995 r.), a nie zakonczonych decyzjg ostatecznag, stosuje sie
nowe przepisy. Zrébwnano przy tym ostateczne decyzje o ustaleniu lokaliza-
cji inwestycji, dla ktérych nie wydano do dnia 1.01.1995 r. pozwolenia na
budowe z decyzjami o w.z.t. Ustawodawca nie objat zakresem powotanego
przepisu spraw, w zakresie ktorych przed dniem wejscia w zycie u.z.p.
zapadta decyzja o ustaleniu lokalizacji inwestycji, ale zostato od niej ztozo-
ne odwotanie lub uwzgledniony zostat wniosek o przywrécenie terminu do
whniesienia odwotania przy czym odwotanie nie zostato rozpatrzone przed

1Dz. U. Nr 89, poz. 415 z p6zn. zm., zwana dalej w skrécie u.z.p., powotywane dalej bez blizszego
okreslenia artykuty sg artykutami tejze ustawy.
2Dz. U. Nr 89, poz. 414 z pézn. zm.
3 Ustawa z dnia 22.08.1997 r. o zmianie ustawy - Prawo budowlane, ustawy o zagospodarowaniu prze-
strzennym oraz niektérych ustaw, Dz. U. Nr 111, poz. 726, zwanej dalej nowelg sierpniowa.
4Ustawa z dnia 12.07.1984 r. , tekstjedn. Dz. U. z 1989 r. Nr 17, poz. 99 z p6zn. zm.
. 5Zwanych dalej w skrdcie w.z.t.
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dniem 1.01.1995 r. Taka sytuacja byta przedmiotem rozpoznania przez
NSA w sprawie SA/Gd 1094/95; w motywach wyroku z dnia 25.10.1995 r.
Sad przyjat, ze w przypadku kiedy organ drugiej instancji, rozpoznajacy
pod rzadami u.z.p. odwotanie od decyzji lokalizacyjnej uzna, ze zachodza
przestanki do wydania decyzji merytorycznej, winien uchyli¢ decyzje dotych-
czasowa i wyda¢ nowg o w.z.t. Zdaniem Sadu takie dziatanie znajduje
oparcie w dyspozycji art. 66 ust. 1 u.z.p. oraz art. 138 § 1 k.p.a. Zapatry-
wanie Sadu nie wydaje sie w tym przypadku by¢ trafne zawiera ono
bowiem rozszerzajgca wyktadnie przepisu art. 66 ust. 1 u.z.p. Sad stanat
rowniez na stanowisku, ze rozstrzygniecie o w.z.t. jest decyzjg administra-
cyjng w rozumieniu art. 1 8 1 pkt 1 k.p.a. i miedzy nig a decyzjg lokaliza-
cyjng nie zachodzi stosunek tozsamosci, czy tez prostej odpowiedniosci.
Poglad Sadu trudno pogodzi¢ z zasada dwuinstancyjnosci postepowania
(art. 15 k.p.a.), nie moze bowiem funkcjonowaé¢ w obrocie prawnym decyzja
wydana w sprawie przez organ odwotawczy, jaka nie poprzedzataby decy-
zja pierwszoinstancyjna w tej samej sprawie. Zwigzanie organu odwotaw-
czego granicami rozpoznawanej sprawy administracyjnej nie moze budzi¢
watpliwosci. Sprawa o ustalenie lokalizacji, w ktorej wniesiono odwotanie
i nie zostatlo ono rozpoznane przez organ przed dniem wejscia w zycie
u.z.p. powinna konczy¢ sie decyzja organu odwotawczego o uchyleniu nieosta-
tecznej decyzji lokalizacyjnej i umorzeniu postepowania pierwszej instancji
(art. 138 § 1 pkt 2 in fine k.p.a.). Orzecznictwo NSA stoi konsekwentnie na
stanowisku, ze istota postepowania odwotawczego polega na ponownym
rozstrzygnieciu sprawy administracyjnej, ktéra byta przedmiotem orzeka-
nia przez organ pierwszej instancji . Jezeli natomiast w okresie pomiedzy
wydaniem decyzji przez organ pierwszej instancji a rozpatrzeniem odwota-
nia uchylone zostang przepisy, jakie stanowity podstawe prawng decyzji,
organ odwotawczy powinien uchyli¢ zaskarzong decyzje i umorzy¢ postepo-
wanie w pierwszej instancji jatko bezprzedmiotowe . Wydanie decyzji z po-
gwatceniem zasady dwuinstancyjnosci traktowane jest jako godzace
w podstawowe prawa i gwarancje procesowe obywatela, nalezy je trakto-
wacé jako razace naruszenia prawa w rozumieniu art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.
Nie mozna zatem zgodzi¢ sie z pogladem wyrazonym w motywach wyroku
NSA z dnia 25.10.1995 r. SA/Gd 1094/95, bowiem w istocie Sad w konkret-
nym przypadku “uzupetnit’ przepis art. 66 ust. 1 u.z.p. o norme w nim nie
zawartg. Podniesiony problem tylko pozornie ma charakter historyczny
bowiem nowela sierpniowa modyfikujac niekiedy dos$¢ znacznie dotychcza-
sowe rozwigzania prawne nakazuje nadal w art. 6 stosowaé¢ nowe przepisy
do spraw wszczetych przed dniem jej wejscia w zycie; ciagle brakuje do-

6 Zob. chociazby wyrok NSA z 9.10.1992 r. V SA 137/92, ONSA Nr 1/1993, poz. 22.

7Wyrok NSA z21.04.1983, podaje za: Kodeks postepowaniu administracyjnego z Orzecznictwem Naczelnego
Sadu Administracyjnego, Sadu Najwyzszego i Trybunatu Konstytucyjnego, pod red. R. Hausera, Warszawa 1995,
s 280 teza 9

8Wedle § 21 Uchwaty Nr 147 Rady Ministrow z dnia 5.11.1991 r. w sprawie zasad techniki prawodawczej
w przepisach przejsciowych normuje sie¢ wptyw nowego prawa na stosunki powstate pod dziataniem prawa dotych-
czasowego i nalezy w nich w szczegélnosci unormowac sposéb zakoriczenia postepowania w sprawach bedacych
w toku. Podaje za: S. Wronkowska, M. Zielinski, Problemy i zasady redagowania tekstéw prawnych, Urzad Rady
Ministréw 1993, s. 175.
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kltadnych wskazéwek odnosnie sposobu postepowania w odniesieniu do
spraw, w jakich toczy sie postepowanie przed organem odwotawczym przy
zmienionym, w poréwnaniu do postepowania pierwszoinstancyjnego, stanie
prawnym. Zatem wiec obowigzuje niedoskonate z punktu widzenia techniki
legislacyjnej unormowanie przejsciowes.

Bez watpienia jedna z podstawowych instytucji prawnych u.z.p. jest
ustalanie warunkéw zabudowy i zagospodarowania terenu. W praktyce
organéw orzekajacych (samorzadowych kolegiéw odwotawczych) budzit po-
czatkowo watpliwosci charakter prawny czynnosci polegajacej na ustaleniu
warunkoéw zabudowy i zagospodarowania terenu, pojawiaty sie na przyktad
stanowiska, po mysli ktérych czynnos¢ ta ma charakter informacyjny, nie
ma waloréw witadczego jednostronnego rozstrzygniecia indywidualnej spra-
wy administracyjnej. Taki stan mogt by¢ usprawiedliwiony wczesniejsza
praktyka tzw. informacji o warunkach zabudowy i zagospodarowania tere-
nu, wydawanych przez zarzady gmin na podstawie epizodycznej ustawy
z dnia 4.10.1991 r. o zmianie niektérych warunkéw przygotowywania in-
westycji budownictwa mieszkaniowego w latach 1991 - 1995 oraz o zmianie
niektdrych ustaw9. Aktualnie nie istniejg watpliwosci odnosnie charakteru
omawianej czynnosci, ktdrg uznaje sie jednolicie za decyzje administracyj-
ng w znaczeniu przyjetym w art. 1 § 1 pkt 1 k.p.a. aczkolwiek nadal nie
odmawia sie jej cech szczego6lnychl0. Za przyjetym stanowiskiem przemawia
uzycie w u.z.p. (art. 40 ust. 1) okres$lenia “decyzja” oraz brak wyraznego
wylaczenia przepiséw k.p.a. w orzekaniu o warunkach zagospodarowania
terenu. Wystepuje w omawianym przypadku wiadcze rozstrzygniecie skie-
rowane do oznaczonego adresata, stanowigce konkretyzacje normy prawa
materialnego. Wreszcie skoro odmowa ustalenia warunkéw zagospodarowa-
nia terenu ma nastepowac¢ w formie decyzji, to i pozytywne rozstrzygniecie
powinno przybra¢ te samag formell

Szczeg6lny charakter decyzji o w.z.t. wynika miedzy innymi z tego, iz
w razie braku planu zagospodarowania przestrzennego decyzja ta okresla
przeznaczenie i ustalenie warunkéw zagospodarowania terenu (art. 2 ust. 2
u.z.p.), co w normalnej sytuacji nastepuje w samym planie zagospodarowa-
nia przestrzennego (art. 2 ust. 1 u.z.p.). Zasady wydawania decyzji o w.z.t.
okreslone sg w k.p.a. o ile przepisy szczegélne (w tym przypadku przepisy
u.z.p.) nie stanowia inaczej. Tak wiec regulacje proceduralne u.z.p. wyprze-
dzaja w tym przypadku unormowania k.p.a. Przyjecie takiej metody regu-
lacji nie usuwa watpliwosci w stosowaniu przepiséw odnoszgcych sie do
planowania przestrzennego. Nowela sierpniowa miata na celu eliminacje
dotychczasowych wadliwosci u.z.p., jakie wytonity sie w praktyce jej stoso-
wania, mozna jednak przypuszczaé, ze usuniecie pewnych dotychczasowych
watpliwosci nie usuwa niebezpieczenstwa powstania nowych, do tej pory
nieznanych.

9 Dz. U. Nr 103, poz. 446, por. tez G. Zalas, Decyzje wydawane podczas procesu inwestycyjnego, “Casus”,
Kwartalnik Krajowej Reprezentacji Samorzadowych Kolegiéw Odwotawczych, Nr 2/1996, s. 23.

10Por. Z. Niewiadomski, Samorzad terytorialny a planowanie przestrzenne. Nowe instytucje prawne, “Sa-
morzad Terytorialny" Nr 6/1995, s. 58.

11 Por. Motywy uchwaty NSA z 25.09.1995 r. VI SA 13/95, ONSAnNr 4/1995, poz. 154.
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Nowela sierpniowa przyniosta nowe okreslenie przypadkéw, w ktérych
niezbedne jest wydanie decyzji o w.z.t. Wedtug stanu prawnego sprzed
24.12.1997 r. (data wejscia w zycie noweli sierpniowej) kazda zmiana
zagospodarowania terenu, w szczego6lnosci jego zabudowa wymagata wyda-
nia decyzji o w.z.t. Spore watpliwosci wywotywato brzmienie art. 39 ust. 2
u.z.p. stanowiacego, iz ustalenia warunkéw zabudowy i zagospodarowania
terenu wymaga budowa, dla ktorej przepisy Prawa budowlanego przewidujg
obowigzek uzyskania pozwolenia na budowe. W wielu przypadkach literal-
na wyktadnia tego przepisu prowadzita chociazby do wniosku, ze wymiana
elementéw konstrukcyjnych, wymagajaca pozwolenia na budowe musi byc¢
poprzedzona decyzjg o w.z.t.12. Znowelizowany przepis art. 39 ust. 1 u.z.p.
stanowi, ze zmiana zagospodarowania terenu polegajaca w szczeg6lnosci
na wykonaniu, odbudowie, rozbudowie i nadbudowie obiektu budowlanego
wymaga ustalenia warunkéw zabudowy i zagospodarowania terenu; w ust. 2
zawarto katalog robdt budowlanych, w zakresie ktérych nie potrzeba wy-
dawac tego typu decyzji. Chodzi tu o przypadki rob6t nie wymagajgcych
pozwolenia na budowe, a takze i tych, ktére nie powodujg zmiany sposobu
zagospodarowania terenu, jesli polegaja na modernizacji, remoncie lub
montazu, przebudowie, zmianie przeznaczenia budynku lub jego czesci.
Przedstawiona zmiana u.z.p. miata na celu unikniecie sytuacji, w jakich
roboty budowlane o niewielkim zakresie miatyby by¢ poprzedzane wydawa-
niem decyzji o w.z.t.

Zmieniony zostat rowniez art. 40 ust. 1 u.z.p., ktérego pierwotne
brzmienie “ustalenie warunkéw zabudowy i zagospodarowania terenu na-
stepuje w drodze decyzji” zmieniono na “w sprawach ustalania warunkéw
zabudowy i zagospodarowania terenu orzeka sie w drodze decyzji”. Nowe
sformutowanie mogtoby sugerowad, iz nie tylko ustalenie warunkéw zabu-
dowy, ale i inne orzeczenia poprzedzajgce te decyzje miatyby przybierac
forme decyzji; tak jednak nie jest co wynika z tresci art. 40 ust. 3, ktéry
stanowi, ze decyzje o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu
wydaje waojt, burmistrz albo prezydent miasta, po uzyskaniu uzgodnien lub
decyzji. Wreszcie zgodnie z art. 44 ust. 3 u.z.p. wojewoda w drodze posta-
nowienia stwierdza zgodno$¢ warunkéw zabudowy i zagospodarowania terenu
z prawem w sytuacji, kiedy brakuje miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego. Nie ulega zatem watpliwos$ci dopuszczalno$¢ wydawania
na gruncie u.z.p. innych niz decyzje aktéw administracyjnych.

Istotne modyfikacje wprowadzita nowela sierpniowa w zakresie ustala-
nia wiasciwosci miejscowej. Art. 4 ust. 1 u.z.p. przypisuje ustalanie prze-
znaczenia i zasad zagospodarowania terenu do zadan wiasnych gminy
z wyjatkiem morskich woéd wewnetrznych oraz morza terytorialnego.
W konsekwencji wedtug art. 40 ust. 3b wilasciwymi do ustalania warunkow
zabudowy i zagospodarowania na obszarach morskich wéd wewnetrznych
oraz morza terytorialnego sa dyrektorzy wiasciwego miejscowo urzedu

12 Por. J. Siewien, w: R. Dziwiriski, Z. Niewiadomski, J. Siewieri, Komentarz do ustawy z dnia 7.07.1994 r.
0 zagospodarowaniu przestrzennym, s. 47, Prawo samorzadu terytorialnego, pod red. P. Czechowskiego i S. Pigtka,
Warszawa 1994, por. tez W. Szwajdler, Zagospodarowanie przestrzenne. Regulacja prawna, ustawa, orzecznic-
two, Tbrun 1995, s. 185 i n.
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morskiego. Ta zmiana powoduje oczywiscie zmiane wilasciwosci instancyj-
nej. Ograniczenie wiasciwosci miejscowej gminy w kregu omawianych spraw
nastgpito réwniez wobec tzw. terenéw zamknietych w rozumieniu przepi-
sOow Prawa budowlanego. Po mysli art. 3 pkt 15 Prawa budowlanego przez
tereny zamkniete nalezy rozumie¢ teren, a w szczego6lnych przypadkach
obiekt budowlany lub jego czes$¢, dostepny wylacznie dla oséb uprawnio-
nych, niezbedny na cele: a) obronnosci lub bezpieczenstwa Panstwa, beda-
cy w dyspozycji jednostek organizacyjnych podlegtych Ministrowi Obrony
Narodowej, Ministrowi Spraw Wewnetrznych i Administracji oraz Mini-
strowi Spraw Zagranicznych, b) bezposredniego wydobywania kopaliny ze
ztoza, bedacy w dyspozycji zakiadu goérniczego. W odniesieniu do takich
terendw decyzje o w.z.t. wydajg wlasciwe organy specjalistycznego nadzoru
budowlanego, ktérymi sa wojewodowie, a w dziedzinie gérnictwa urzedy
gornicze. W art. 4 ust. 1 ustawodawca nie wylaczyt z zakresu zadan
wiasnych gminy kompetencji do ustalania warunkéw zabudowy i zago-
spodarowania na terenach zamknietych tak, jak uczynit to wobec morskich
wod wewnetrznych i morza terytorialnego, uczynit to dopiero w art. 40 ust. 3a.
Nie jest to rozwigzanie najzreczniejsze bowiem w takim stanie rzeczy art. 4
ust. 1 w brzmieniu nadanym nowelg zawiera tylko pozorng zasade odnos-
nie ustalenia zakresu zadan wiasnych gminy w omawianej dziedzinie.
Trudno objasni¢ dlaczego ustawodawca ustanowit obowigzek uzgadniania
dla dyrektora witasciwego ur:izedu morskiego z wéjtem, burmistrzem lub
prezydentem miasta wydawanie decyzji stwierdzajacej wygasniecie decyzji
o w.z.t. (art. 50a ust. 2 w zw. z art. 48 pkt 1 u.z.p.) przy jednoczesnym
braku jakichkolwiek form wspdétdziatania w fazie wydawania decyzji
0 w.z.t. Wylgczenie kompetencji gmin wobec opisanych wczesniej terenéw
zamknietych nie zostato przeprowadzone konsekwentnie nie tylko z powodu
pominiecia tej sprawy w art. 4 ust. 1 u.z.p. i zawarcia jej dopiero w art. 40
ust. 3a u.z.p. skoro wéjt, burmistrz albo prezydent miasta, jak mozna
sgadzi¢, zachowujg swoja wiasciwos¢ do stwierdzania wygasniecia decyzji
w kazdym przypadku z jedynym wylgczeniem morskich wéd wewnetrznych
1 morza terytorialnego (art. 48 pkt 1 u.z.p.).

Nowoscig jest rozwiazanie przyjete w art. 40 ust. 3c u.z.p. stanowig-
cymi) iz w sytuacji kiedy obszar inwestycji obejmuje wiecej niz jedng gmine,
decyzje o w.z.t. dotyczaca terenu, potozonego w granicach jednego wojewdédz-
twa wydaje wojt, burmistrz lub prezydent miasta, na obszarze witasciwo-
Sci ktorego znajdowacl sie bedzie wieksza czes¢ inwestycji. Decyzja taka
wydawana ma by¢ w porozumieniu z zainteresowanymi wojtami, burmi-
strzami i prezydentami miast. Gramatyczna wyktadnia tego przepisu
wskazuje, ze znajdzie on zastosowanie tylko wtedy, gdy teren inwestycji
obejmowac bedzie dwie i wiecej gmin przy czym tylko na obszarze jednej
z gmin znajdowacé sie ma zawsze wieksza cze$¢ inwestycji. Hipotetycznie
powstaje podobny dylemat, jak na gruncie art. 21 § 1 pkt 1 k.p.a., ktéry
w omawianym przypadku zostat chyba odpowiednio zaadoptowany; nie moz-
na bowiem wykluczy¢ przypadku kiedy na terenie na przykitad dwu gmin
tego samego wojewddztwa bedzie projektowane réwno po 50% inwestycji.
Nalezatoby, liczac sie z wystgpieniem takiego przypadku, dopusci¢ réwniez
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mozliwo$¢ ustalenia wiasciwosci miejscowej w drodze porozumienia miedzy
organami. Nie zostaly blizej okreslone w art. 40 ust. 3c. cechy prawne
porozumienia wojtéw burmistrzéw i prezydentow miast, na obszarze kto6-
rych ma by¢ potozona mniejsza cze$¢ inwestycji z ich odpowiednikiem
bedacym gestorem wiekszej czesci inwestycji. Dotychczas w orzecznictwie
NSA przyjmowano za wiasciwag dla wspotdziatania przy wydawaniu decyzji
z zakresu planowania przestrzennego forme postanowienia, okreslonego
w art. 106 8§ 5 k.p.a.13. Obowigzek wspoétdziatania gminy ustalajagcej wa-
runki zabudowy i zagospodarowania terenu z innymi gminami, na obszarze
ktorych ma roéwniez znajdowac sie planowana inwestycja, jest konsekwen-
cja respektowania samodzielnosci prawnej kazdej gminy, stad tez konieczne
jest uwzglednianie tresci planéw zagospodarowania przestrzennego wszy-
stkich gmin, ktdérych dotyczy planowana inwestycja. Aktualne brzmienie
art. 40 ust. 3c u.z.p. nie stoi na przeszkodzie temu by dla porozumienia
gmin, o jakim mowa w tym przepisie, nadal odpowiednio stosowac tryb
przewidziany w art. 106 k.p.a. Przy akceptacji tego pogladu pojawic¢ sie
moze znowu kwestia uprawnien gminy, z ktéra nalezy dziata¢ “w porozu-
mieniu”, do kwestionowania przy uzyciu dostepnych $rodkéw prawnych
wydanej w sprawie decyzji o w.z.t. z prawem wniesienia skargi do sadu
administracyjnego wigcznie. Orzecznictwo NSA wykluczato takg mozliwosé,
uznajac, ze organ samorzadu terytorialnego nie moze by¢ strong w sprawie
kiedy wystepowat jako podmiot korzystajacy ze swej ustawowej wspotkompe-
tencji przy wydawaniu decyzji, nie mozna bowiem jednoczesnie by¢ wspotde-
cydentem i strong w tej samej sprawield. Podobny pogiad prezentowany byt
rowniez w pismiennictwiel5 cho¢ odnotowa¢ nalezy réwniez zapatrywania
przeciwnel6, wedle ktérych zajecie stanowiska w trybie art. 106 k.p.a. nie wy-
klucza u zajmujacego takie stanowisko cech strony w rozumieniu art. 28
k.p.a. ze wszystkimi z tego wynikajgcymi uprawnieniami procesowymi.

Zmiany wprowadzone nowela sierpniowa objety réwniez wspotdziatanie
gmin z organami administracji rzadowej. Wcze$niejsze brzmienie art” 40
ust. 4 u.z.p. (“decyzje [...] wymagaja uzgodnienia”) zastgpiono nowym (“de-
cyzje [..] wydaje sie po uzgodnieniu” z organami wskazanymi w art. 40
ust. 4 pkt 1 - 6 u.z.p.). Przyjeta formuta zdaje sie bardziej stanowczo
okresla¢ obowigzek wspoétdziatania.

Zmieniona zostata wiasciwos¢ rzeczowa organdw w zakresie opiniowa-
nia inwestycji mogacych pogorszy¢ stan Srodowiska naturalnego. Po wej-
Sciu w zycie noweli sierpniowej organem wiasciwym do wydawania opinii
w pierwszej instancji stat sie wojewddzki inspektor ochrony sanitarnej
(wczesniej inspektor terenowy). Przyjete rozwiazanie nie wyklucza ryzyka
wydtuzenia postepowania w sprawie wydania decyzji o w.z.t., jezeli zestawi
sie je z brzmieniem dodanego art. 40 ust. 4a stanowiacego, iz uzgodnienia

13 Por. wyrok NSA z dnia 18.09.1987 r., IV SA 535/87, ONSA nr 1/1988, poz. 9.
14 Postanowienie NSA z dnia 24.05.1993 r., Il SA/93, Kodeks postepowania administracyjnego z orzecznic-
twem, ﬁza 8.2, 5. 244 - 245.
Borkowskl Uprawnienia organu samorzadu terytorialnego wspétdziatajacego przy Wydawanlu decyZJl,
“Jurysta” nr 1/1995, s. 11in.
16 K. Ziemski, Zajecie stanowiska a prawo bycia strong postepowania administracyjnego (na przykladue
rady izby notarialnej), “Rejent” nr 2/1996, s. 91 -113.
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dotyczace inwestycji szczegoélnie szkodliwych oraz mogacych pogorszy¢ stan
srodowiska naturalnego, wtasciwe organy podejmujg w terminie nie diuz-
szym niz dwa miesigce. Ustawodawca zgodzit sie w tym przypadku na
przewlekto$¢ postepowania co trudno racjonalnie uzasadnié¢, nie wiadomo
dlaczego nie mogty tu znalez¢ zastosowania standardy czasu zatatwienia
sprawy w przypadku wspotdziatania organéw okreslone w k.p.a. (zgodnie
z art. 106 8§ 3 k.p.a. organ, do ktdrego zwroécono sie o zajecie stanowiska,
obowigzany jest przedstawic¢ je niezwitocznie, jednak nie p6zniej niz w ter-
minie dwoéch tygodni od dnia doreczenia zgdania, chyba ze przepis prawa
przewiduje inny termin). Nie mozna wykluczy¢ sytuacji, w jakiej organ
orzekajacy w sprawie ustalenia warunkéw zabudowy i zagospodarowania
terenu uzna sprawe za szczegOllnie skomplikowang (art. 35 § 3 k.p.a.) co
oznacza dwumiesieczny okres postepowania, ktéry moze przedituzy¢ sie
o kolejne dwa miesigce postepowania “opiniodawczego”. By¢ moze w tym
przypadku ustawodawca wyszedt naprzeciw potrzebom praktyki, gdzie
omawianego typu postepowania sa z natury rzeczy przewlekte, nierzadko
rodzg sytuacje konfliktowe, strony uczestniczagce w postepowaniu uciekajg
sie do wszelkich dostepnych srodkéw stuzacych ochronie ich praw. Mimo
wszystko jednak wydtuzenie terminu na dokonywanie uzgodnien z art. 40
ust. 4a ustawy nie wydaje sie uzasadnione, zgodnie bowiem 2z ostatnim
cztonem omawianego przepisu uzgodnienia dokonywane sga na podstawie
ocen oddziatywania na $rodowisko, sporzadzonych przez biegltych z listy
ministra ochrony s$rodowiska i zasobéw naturalnych, sporzadzonych we-
dtug wymagan okres$lonych przez tegoz ministra w drodze rozporzadzenia
(art. 40 ust. 5 pkt 2 lit. b u.z.p.). Obowigzek dostarczenia ocen oddziatywa-
nia na $srodowisko spoczywa na wnioskodawcy ubiegajacym sie o wydanie
decyzji o w.z.t. (art. 41 ust. 2a w zw. z art. 41 ust. 1 u.z.p.); te za$
dostarczone oceny stanowiag dopiero podstawe do uzgodnien z art. 40 ust. 4a
u.z.p. W tym stanie rzeczy tak diugi termin do dokonywania uzgodnien nie
jest rozwigzaniem najszczesliwszym.

Lista organéw uzgadniajacych decyzje o w.z.t. zostata uzupetniona o or-
gany panstwowego nadzoru goérniczego w odniesieniu do terenéw gérniczych.
Teren bezposredniego wydobywania kopalin ze ztoza, bedacy w dyspozycji
zakiadu goérniczego jest terenem zamknietym w rozumieniu przepisow Pra-
wa budowlanego w zwigzku z czym wylaczone sg w tym przypadku od
orzekania w sprawie ustalania warunkéw zabudowy i zagospodarowania
terenu wojtowie, burmistrzowie i prezydenci miast (art. 39 ust. 3a u.z.p.).
Organy nadzoru goérniczego beda zatem uzgadniaé te inwestycje z obszaru
goérniczego, ktére nie sg przewidziane do realizacji na terenie zamknietym.
Nowela sierpniowa uzupeinita takze katalog inwestycji podlegajacych uz-
godnieniu z wojewoédzkim konserwatorem zabytkéw o obiekty objete ochro-
na konserwatorska; do tego czasu obowigzek uzgadniania byt ograniczony
do obszardw pozostajgcych pod ochrong konserwatorska.

Oprécz wymogu zataczenia oceny oddziatywania na srodowisko, o jakiej
byta mowa wczesniej, dodatkowo wniosek inwestora powinien zawieraé
granice terenu nim objete, przedstawione na kopii mapy zasadniczej lub
w przypadku jej braku na kopii mapy ewidencyjnej, obejmujacej teren,



94 Ludwik Zukowski

ktorego wniosek dotyczy i najblizsze otoczenie tego terenu (art. 41 ust. 2
pkt 1 u.z.p.). Podany wymaog nie zostat precyzyjnie sformutowany i ponadto
pozostaje w nie do korica jasnym zwigzku z innymi przepisami odnoszacy-
mi sie juz wyraznie do zalgcznika graficznego decyzji o w.z.t., gdzie operuje
sie pojeciem “mapy w stosownej skali” (chociazby art. 42 ust. 1 pkt 6 i art. 42
ust. 2 pkt 1 ustawy). W praktyce gminy prowadzgce postepowanie zadaja
od wnioskodawcow szkicowej koncepcji na kopii mapy oraz drugiego jej
egzemplarza na potrzeby sporzadzenia zalgcznika graficznego do decyzji
o w.z.t. Rodzaj i skala mapy w postaci zatgcznika graficznego zalezg od
sytuacji faktycznej zwigzanej z danym terenem tzn. zaleze¢ beda od tego,
czy w konkretnym przypadku sporzadzona zostata lub nie mapa zasadnicza
uwzgledniajaca m. in. stan infrastruktury technicznej, inwestycje w budowie
itp. Nie jest réwniez do konca jasne stwierdzenie, ze mapa ma obejmowac
“najblizsze otoczenie terenu inwestycji”. Jesli wniosek inwestora nie bedzie
odpowiadat warunkom przewidzianym w ustawie, niejasne bedzie okreslenie
granic terenu inwestycji (np. granice przedstawione zostang na kopii mapy
ewidencyjnej w sytuacji, kiedy istnie¢ bedzie mapa zasadnicza, brakowacd
bedzie okreslenia “najblizszego otoczenia inwestycji”) to wowczas zaistniejg
przestanki do wezwania inwestora w trybie art. 64 § 2 k.p.a. do uzupetnienia
whniosku pod rygorem pozostawienia go bez rozpoznania.

Nowela sierpniowa nie wprowadzita zasadniczych zmian odnosnie ele-
mentéw skiltadowych decyzji o w.z.t., jedyny dodatkowy element to okres$lenie
obok warunkéw w zakresie obstugi w zakresie infrastruktury technicznej
rowniez warunkéw w zakresie komunikacji (art. 42 ust. 1 pkt 4 u.z.p.)
Wéjt, burmistrz lub prezydent miasta beda wiec uprawnieni do okreslania
warunkoéw obstugi komunikacyjnej terenu inwestycji. W sytuacji, kiedy
teren inwestycji posiada prawnie uregulowany dostep do drogi publicznej,
wzglednie wymogi dotyczace komunikacji sa wyraznie zaznaczone w planie,
nie powinny wystepowac¢ trudnosci w okresleniu wskazanych elementéw
w decyzji o w.z.t.; trudnosci pojawia sie w sytuacji, kiedy teren inwestycji
nie bedzie posiadat dostepu do drogi. Realne jest powstanie watpliwosci,
czy organ prowadzacy postepowanie uprawniony bedzie do okreslenia
w decyzji o w.z.t. obowigzku inwestora do prawnego uksztattowania komu-
nikacji na obszarze inwestycji. Bedzie to dopuszczalne tylko wtedy, gdy
warunki obstugi komunikacji wynikaja z planu zagospodarowania prze-
strzennego. Wsparcie dla tego pogladu wynika z art. 40 ust. 1 u.z.p.,
zgodnie z ktérym w sprawach ustalania warunkéw zabudowy i zagospoda-
rowania terenu orzeka sie, w drodze decyzji, na podstawie ustalen miejsco-
wego planu zagospodarowania przestrzennego oraz art. 41 ust. 3 u.z.p.
stanowigcym, iz nie mozna uzalezni¢ wydania decyzji o w.z.t. od zobowig-
zania sie wnioskodawcy do speinienia nie przewidzianych obowiazujacymi
przepisami $wiadczen lub warunkoéw.

Nowe regulacje odnoszag sie do przypadkéw ustalania warunkéw zabu-
dowy i zagospodarowania terenu w sytuacji, kiedy brak jest dla oznaczone-

17 Szerzej o elementach sktadowych decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu piszag
Z. Leonski, M. Szewczyk, Podstawowe instytucje planowania przestrzennego i Prawa budowlanego, Poznan
1997, s. 111 i n.
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go terenu planu zagospodarowania przestrzennego (art. 44 u.z.p.). Ustawa
przewiduje woéwczas specjalny tryb postepowania. Oto po przeprowadzeniu
rozprawy administracyjnej wojt, burmistrz lub prezydent miasta przedstawia
wojewodzie warunki zabudowy i zagospodarowania terenu w celu stwier-
dzenia ich zgodnosci z prawem, ktéry wydaje w tej sprawie postanowienie
w terminie 30 dni od ich przedstawienia (art. 44 ust. 2 i 3 u.z.p.). Dodat-
kowo nowela ustanowita wspomniane postanowienie niezaskarzalnym. Mo-
ze ono by¢ zatem jedynie kwestionowane w trybie okreslonym w art. 34
ust. 3 ustawy z dnia 11.05.1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyj-
nym . Na tle tego rozwigzania prawnego powstaje dodatkowy problem
legitymacji do wniesienia skargi do sagdu administracyjnego. Nie mozna
wykluczy¢ zapatrywania, ze takim uprawnionym podmiotem bedzie gmina,
majaca witasny interes prawny w rozumieniu art. 33 ust. 1 i 2 ustawy
o0 NSA . Zmieniony tez zostat przepis art. 44 ust. 4 ustawy okreslajgcy
skutki prawne postanowienia wojewody o niezgodnosci warunkéw zabudo-
wy i zagospodarowania terenu z prawem; aktualnie wadjt, burmistrz lub
prezydent miasta majg obowigzek usung¢ te niezgodnosci. W stanie pra-
wnym obowigzujacym przed nowelizacjg prezentowany byt poglad, zgodnie
z ktérym postanowienie wojewody, jakie opisano wyzej, traktowaé¢ nalezy
jako w~mog wewnetrznego toku postepowania, opartego na przepisach art. 106
k.p.a. , przyjmowano takze, iz postanowienia takie nie sa wigzgce dla
samorzadowych kolegiow odwotawczych, ktére zachowujg autonomie w za-
kresie orzekania w toku instancji w sprawach o ustalenie warunkéw zabudo-
wy i zagospodarowania terenu 1. Nowe rozwigzanie prawne wprowadzone
w art. 44 ust. 4 czyni dawne zapatrywania o charakterze prawnym posta-
nowienia wojewody nieaktualnymi. Pojawia sie jednak nowy problem,
a mianowicie watpliwos¢, czy nowa konstrukcja prawna o wigzacym charak-
terze omawianego postanowienia nie pozostaje w kolizji z prawnymi gwa-
rancjami samodzielnosci gminy. Nie ulega watpliwosci uzyskanie przez
wojewode sui generis kompetencji nadzorczej w sferze wykonywania przez
gminy zadan wiasnych. W omawianym przepisie wystepuje réwniez istotne,
jak mozna sadzi¢, niedopowiedzenie w postaci braku okres$lenia skutkéw
prawnych postanowienia wojewody dla samorzgdowych kolegiow odwotaw-
czych, prima facie przyja¢ mozna poglad o zwigzaniu samorzadowych kole-
giéw odwotawczych trescig postanowienia wojewody, kategoryczne brzmienie
art. 44 ust. 4 u.z.p. nie daje podstaw do innego wniosku bowiem niczym
nie datoby sie uzasadni¢ zwigzania trescig postanowienia tylko organéw
orzekajacych w pierwszej instancji. Trafnos¢ omowionej regulacji prawnej
oceni praktyka, na kategoryczne oceny jest jeszcze za wczesnie.

W art. 45 ust. 2 u.z.p. nowela sierpniowa wprowadzita szczego6lny
przypadek zawieszenia postepowania administracyjnego. Przepis ten nor-

18 Dz. U. Nr 74, poz. 368 ze zm.

19Zob. interesujace uwagi R. Hausera i M. Szewczyka, Gminajako strona postepowania administracyjnego
Tjeszcze o skutkach prawnych uchylenia art. 27a k.p.a., “Samorzad Terytorialn/' nr 11/1996, s. 45 in.

20Z. Niewiadomski, Samorzad terytorialny a planowanie przestrzenne, s. 59.

21 Por. Ustawa o zagospodarowaniu przestrzennym z komentarzem i przepisami wykonawczymi, pod red.
R. Hausera i Z. Niewiadomskiego, Warszawa 1995, s. 120.
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muje postepowanie organu ustalajgcego warunki zabudowy i zagospodaro-
wania terenu w sytuacji, kiedy nastepuje ogloszenie o przystgpieniu do
sporzadzenia lub zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego. Taki przypadek stwarza podstawe dla mozliwosci zawieszenia poste-
powania na czas nie diuzszy niz 12 miesiecy. Nowela sprecyzowata
poczatek biegu terminu zawieszenia - liczy sie on od dnia ogtoszenia o
przystgpieniu do prac nad planem w trybie art. 18 ust. 2 pkt 1 u.z.p.
Inaczej tez okreslone zostaty konsekwencje braku nowego planu zago-
spodarowania przestrzennego lub jego zmiany w okresie zawieszenia poste-
powania na podstawie art. 45 ust. 2 u.z.p. Nalezy woéwczas stosowac tryb
okreslony w art. 44 wu.z.p. czyli orzekanie przez wojewode o zgodnosci
warunkéw zabudowy badz tez ustali¢ je na podstawie obowigzujgcego pla-
nu tj. takiego, jaki obowigzywat w dacie zawieszenia postepowania (art. 45
ust. 2 in fine u.z.p.). Ustawodawca pozostawit swobodny wybor wskaza-
nych dwu trybdw postepowania, nie ustanowit jakichkolwiek kryteriéw ich
wyboru. Nie jest to rozwiagzanie fortunne, potencjalnie rodzi ono ryzyko
réznych trybéw postepowania w tej samej sprawie.

Nowela sierpniowa nie unikneta istotnej i niejednolicie wczes$niej pojmo-
wanej kwestii pozycji stron w postepowaniu o ustalenie warunkéw zabudowy
i zagospodarowania terenu22, poprzez ograniczenie uprawnien procesowych
oznaczonego kregu podmiotéw. Dodany w art. 46 ust. la stanowi, ze
w przypadku inwestycji liniowych wprowadzonych do miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego witascicielom i uzytkownikom wieczy-
stym nieruchomosci, na ktérych inwestycje te maja by¢ realizowane, prze-
kazuje sie informacje o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu.
Powotany przepis zawiera wyjatek od reguty nakazujgcej doreczanie odpi-
sow decyzji o w.z.t. dotychczasowym wnioskodawcom, wiascicielom lub
uzytkownikom wieczystym nieruchomosci (art. 46 ust. 1 u.z.p.). NSA
w uchwale z 25.09.1995 r. VI SA 13/9523 zajat stanowisko, ze wiasciciel
nieruchomos$ci z zasady uprawniony jest do wystepowania w charakterze
strony w omawianym postepowaniu. W przypadku inwestycji liniowych
nowela nakazuje tylko informowac¢ wiascicieli i uzytkownikéw wieczystych
o wydaniu decyzji o w.z.t. przez co nie zostali oni potraktowani jako
petnoprawne podmioty w toczacym sie postepowaniu, za$ w szczegoélnosci
pozbawieni zostali mozliwosci korzystania ze srodkéw prawnych w postepo-
waniu administracyjnym oraz prawa wnoszenia skargi do sadu administra-
cyjnego. Unormowanie takie jest wyrazem przyznania prymatu ochrony
interesu publicznego nad interesami indywidualnymi, chodzito oczywiscie
o to, aby s$rodki prawne uruchamiane przez poszczegdlnych wiascicieli lub
uzytkownikéw wieczystych nie tamowaty realizacji, majacych nierzadko
donioste znaczenie spoteczne, inwestycji liniowych

2 Por. Z. Niewiadomski, Wybrane zagadnienia z zakresu ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym,
referat na konferencje sedziéw NSA, listopad 1997 r.

2 0NSANr 4/1995, poz. 154.

24 Jest to swoista uproszczona regulacja postepowania administracyjnego z duzg ilocig stron; potrzeba
generalnej regulacji takich przypadkéw byta podnoszona przed laty w zwigzku z dyskusja nad nowelizacja k.p.a.,
Zob. Problemy aktualizacji Kodeksu postepowania administracyjnego, Kancelaria Sejmu, Biuro Prawne, Warsza-
wa, maj 1977.
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Przedstawione dotychczas w sposéb syntetyczny niektdore aspekty prawne
ostatniej nowelizacji u.z.p., nie dajg one podstaw do wniosku izby usuniete
zostaty dzieki temu zabiegowi legislacyjnemu dotychczasowe watpliwosci
interpretacyjne. Wprowadzone nowe rozwigzania prawne, co wczesniej je-
dynie zasygnalizowano, powodowa¢ mogg dalsze zwiekszenie liczby przy-
padkéw powodujacych watpliwosci interpretacyjne oraz dyskusyjnych co do
swej zasadnosci. Jedno jest pewne - ostatnia nowelizacja u.z.p. konse-
kwentnie legitymizuje, zauwazalng w ostatnim czasie tendencje do mnozenia
odrebnych regulacji procesowych w ustawach szczegélnych, wytgczajacych
w oznaczonych fragmentach standardy zawarte w ogdélnym postepowaniu
administracyjnym, ktore stanowi zasadniczy przedmiot unormowan Kk.p.a.25
Taki stan rzeczy prowadzi do niekorzystnego zjawiska w postaci “dekodyfi-
kacji” postepowania administracyjnego poprzez nadmierny funkcjonalizm
(resortowos$¢) w tworzeniu czastkowych w istocie procedur. Zakres wspom-
nianej “dekodyfikacji” wymaga z cala pewnoscia pogtebionej analizy, by¢
moze jest to sygnat potrzeby zasadniczej nowelizacji k.p.a., ktory przeciez
w swym zasadniczym ksztatcie pochodzi z 1960 r., by¢ moze jest to sygnat
potrzeby opracowania catkowicie nowego aktu o postepowaniu administra-
cyjnym. Z cala pewnoscig nie zastuguje na aprobate dezawuowanie Kk.p.a.
poprzez mnozenie odrebnych regulacji procesowych2 .

25 Podobne tendencje wyraznie daja sie zauwazy¢ w ostatnich poczynaniach legislacyjnych, jak chociazby
w ustawie z dnia 9.01.1997 r. - Kodeks Celny, Dz. U. Nr 23, poz. 117 z p6zn. zm., ustawie z dnia 21.08.1997 r.
o gospodarce nieruchomosciami, Dz. U. Nr 115, poz. 741, ustawie z dnia 29.07.1997 r. - Ordynacja podatkowa,
Dz. U. Nr 137, poz. 926.

26 Zjawisko “dekodyfikacji” przepiséw postepowania administracyjnego stanowczo krytycznie ocenit Z. Ja-
nowicz, Nowe prawo procesowe w sferze administracji publicznej, “Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologicz-
ny”, z. 1/1996, s. 21 - 43.



