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Konsekwencje skierowania decyzji o warunkach
zabudowy i zagospodarowania terenu do osoby
zmarlej niebedacej inwestorem

Wstep

Tytut niniejszego opracowania wydaje sie nieprawdopodobny lub co naj-
mniej kontrowersyjny. Wynika to z faktu, ze powszechnie przyjmuje sie, iz
decyzja administracyjna stanowi niewatpliwie akt administracyjny indywi-
dualny, czyli taki, ,ktéry odznacza sie podwdjna konkretnoécia — adresata
i sprawy, w jakiej zostal wydany”!l. Z teoretycznego punktu widzenia nie jest
wiec mozliwe wydanie decyzji w stosunku do osoby zmartej, gdyz nie miataby
ona swojego adresataZ.

W procesie inwestycyjnym regulowanym m.in. przepisami ustawy o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym?®, sytuacje w ktérych wystepuje
wiecej niz jedna ze stron postepowania, nie naleza do rzadkos$ci. Mozna wrecz
stwierdzi¢, ze standardem sa postepowania, w ktérych wystepuje wiecej niz
jedna strona. Swietnym przykladem postepowan z udziatem kilku stron sa
m.in. sprawy z zakresu warunkéw zabudowy 1 zagospodarowania terenu. Nalezy
bowiem zauwazy¢, ze strona w postepowaniu o wydanie warunkéw zabudowy

1 J. Borkowski, Decyzja administracyjna, L.édz—Zielona Géra 1998, s. 23.

2 Zob. A. Wrébel, [w:] M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel, Komentarz aktu-
alizowany do Kodeksu postepowania administracyjnego, 2021, Lex, art. 104.

3 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (t.j. Dz.U.
z 2021 r., poz. 741), dalej jako u.p.z.p.



78 Tomasz Brzezicki, L.ukasz Przystupa

1 zagospodarowania terenu jest zawsze inwestor (strona czynna), a takze inne
podmioty, ktére biernie uczestnicza we wszczetym przez inwestora postepowaniu
administracyjnym?; zwykle sa to wlascicielu lub uzytkownicy wieczyséci nie-
ruchomoséci sasiednich, na ktore bedzie oddziatywaé planowana inwestycja.

W niniejszym artykule poddano analizie orzecznictwo sadéw administra-
cyjnych zwigzanych z sytuacjami, w ktérych decyzja o warunkach zabudowy
1 zagospodarowaniu terenu zostata skierowana do osoby fizycznej niezyjace;j.

Poza pewnymi wyjatkami, dotyczacymi przede wszystkim doreczen, oma-
wiane zagadnienie dotyczy zaréwno decyzji o warunkach zabudowy, jak réw-
niez decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego. Poczynione
uwagi beda miaty jednak uniwersalny charakter 1 znajda zastosowanie takze
w decyzji o pozwoleniu na budowe lub wiekszoéci innych decyzji 1 niektérych
postanowien z zakresu procesu inwestycyjnego.

Rozwazania posiadaja takze walor praktyczny, gdyz organy wydajace de-
cyzje lokalizacyjne czesto borykaja sie z problemem skierowania decyzji do
osoby niezyjacej.

Geneza problemu jest zwigazana z ustawowymi rozwigzaniami dotyczacy-
mi doreczenia decyzji uregulowanymi w Kodeksie postepowania administra-
cyjnego® oraz w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
a takze sposobem ustalenia stron postepowania administracyjnego na pod-
stawie danych znajdujacych sie w ewidencji gruntéw 1 budynkéw lub ksiegach
wieczystych.

Powszechnie znany jest fakt, ze dane znajdujace sie w urzedowych zbiorach
dokumentéw sa czesto nieaktualne, skutkiem czego niejednokrotnie wystepu-
je omawiany problem.

W celu opracowania zagadnienia skorzystano z metody dogmatycznej, wy-
korzystujac poglady sadéw administracyjnych, a takze dorobek doktryny pra-
wa 1 postepowania administracyjnego.

Strona postepowania

Postepowanie w sprawie decyzji lokalizacyjnej jest zawsze wszczynane
na wniosek inwestora, co wprost wynika z przepisu art. 52 ust. 1 u.p.z.p.
Przepis ten stosuje sie odpowiednio do postepowan w sprawie decyzji o wa-
runkach zabudowy, co wynika wprost z przepisu art. 64 ust. 1 u.p.z.p. Powyz-
sze skutkuje zasada, ze wladciwy organ jest zwigzany trescia tak wyznaczo-
nego zadania (zawartego w zlozonym wniosku) 1 nie moze samodzielnie

4 Zob. M. Pacura, Osoby uprawnione do udziatu w postepowaniu w przedmiocie wydania
warunkéw zabudowy, 2015, Lex.

5 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz.U.
z 2021 r. poz. 735), dalej jako k.p.a.
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modyfikowaé¢ wniosku strony®. Przyjmuje sie, ze ,zakres tego zwiazania jest
wyznaczony trescig art. 52 ust. 2 w zw. z art. 64 ust. 1 u.p.z.p. Istnieje zatem
zwigzanie wskazanymi przez inwestora granicami terenu objetego wnioskiem
oraz charakterystyka podstawowych cech planowanej inwestycji (w tym okre-
§leniem przeznaczenia 1 gabarytéw projektowanych obiektéw budowlanych
oraz powierzchni terenu podlegajacej przeksztatceniu i1 charakterystycznych
parametréw technicznych inwestycji)”’. Nie jest to jednak zwiazanie bezwzgled-
ne, gdyz niektore parametry powinny zostac ustalone przez organ prowadza-
cy postepowanie8.

7 punktu widzenia prowadzonych rozwazan istotne jest wskazanie, ze
Inwestor we wniosku o wszczecia postepowania wskazuje — obok charaktery-
stycznych parametréw urbanistyczno-architektonicznych planowanej inwe-
stycji — takze teren, ktérego wniosek dotyczy i obszar, na ktéry ta inwestycja
bedzie oddziatywaé (art. 52 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p.).

7 formalnego punktu widzenia wskazanie obszaru, na ktéry inwestycje
bedzie oddzialywaé, jest wymogiem koniecznym wniosku. Brak wskazania
powyzszego parametru planowanej inwestycji powinno zosta¢ konwalidowa-
ne przez inwestora, po wezwaniu dokonanym przez organ w trybie przepisu
art. 64 § 2 k.p.a. Wskazanie dokonane przez inwestora nie oznacza jednak,
ze wlasciwy organ prowadzacy postepowanie jest zwolniony z rzeczywistsze-
go badania zakresu oddziatywania planowanej inwestycji na nieruchomosci
sasiednie.

Podkresla sie, ze jakkolwiek zakreslenie obszaru oddziatywania inwesty-
¢ji jest powinno$cia wnioskodawcy, to jednak organ nie jest tym wskazaniem
zwiazany i ma obowiazek okolicznoéci te sprawdzi¢?. W judykaturze przyjmu-
je sie, ze ,granice obszaru oddzialywania wyznacza oddzialywanie faktyczne,
polegajace w szczegdlnos$ci na emisji zanieczyszcezen, powodowaniu nadmier-
nego hatasu, a nawet utrudnianiu nastonecznienia. W pojeciu oddzialywania
miesci sie wiec faktyczny, tj. rzeczywisty wplyw zamierzonej inwestycji za-
réwno na korzystanie z innych nieruchomosci 1 to niekoniecznie graniczacych
bezpoérednio z obszarem przeznaczonym pod inwestycje, jak 1 na wartosci
prawnie chronione jak np. prawo do korzystania z nieruchomosci w sposéb
okreslony przepisami wszystkich gatezi prawa, w tym przepisami prawa cy-
wilnego”10. Naczelny Sad Administracyjny wrecz podkreéla, ze ocena intere-
su prawnego wlascicieli sasiednich nieruchomosci winna byé dokonywana przy

6 Np. wyrok NSA z 11 czerwca 2014 r., sygn. akt II OSK 101/13, CBOSA czy wyrok WSA
w Rzeszowie z 17 czerwca 2020 r., sygn. akt II SA/Rz 1345/19, CBOSA.

T Wyrok WSA w Lodzi z 5 listopada 2019 r., sygn. akt IT SA/E.d 487/19, CBOSA.

8 Zob. A. Despot-Mtadanowicz, [w:] A. Plucinska-Filipowicz, M. Wierzbowski (red.), Ustawa
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz aktualizowany, 2019, Lex, art. 52.

9 Wyrok WSA w Szczecinie z 21 lutego 2019 r., sygn. akt II SAB/Sz 162/18, CBOSA.

10 Wyrok WSA w Bydgoszezy z 29 kwietnia 2013 r., sygn. akt II SA/Bd 787/12, CBOSA.
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uwzglednieniu norm art. 140 i 144 k.c.}! Wobec braku szczegélnej podstawy
prawnej w ustawie o planowaniu 1 zagospodarowaniu przestrzennym norma,
prawna statuujaca status strony w postepowaniu o wydanie decyzji lokaliza-
cyjnej jest art. 28 k.p.a. Oznacza to, ze strong postepowania jest zawsze inwe-
stor (zadajacy postepowania) oraz czyjego interesu prawnego dotyczy poste-
powania.

W konsekwencji powoduje to sytuacje, ze strona w postepowaniu o usta-
lenie warunkéw zabudowy i1 zagospodarowania terenu jest zawsze wniosko-
dawca 1 wla$ciciele (uzytkownicy wieczy$ci) nieruchomosci objetej wnioskiem
oraz podmioty, ktérym przystuguje prawnorzeczowy tytut prawny do nieru-
chomosci sasiednich. Do ustalenia kregu stron w sprawie o wydanie decyzji
o warunkach zabudowy istotny jest charakter i parametry inwestycjil2. Po-
woduje to sytuacje, ze stronami postepowania w sprawie o ustalenie warunkow
zabudowy 1 zagospodarowania terenu moga by¢ w zaleznosci od okolicznos$ci
takze wta$ciciele nieruchomoéci niesasiadujacych bezpoérednio z terenem za-
planowanej inwestycjil®.

Konkludujac, nalezy stwierdzié, ze inwestor jest zawsze podmiotem czyn-
nym w postepowaniu zmierzajacym do wydania decyzji lokalizacyjnej. To on
zawsze wnosl wniosek wszczynajacy postepowanie administracyjne, przez
ktéry de facto wyznacza podmiotowy zakres postepowania. Wynika to z faktu,
ze zakres oddziatywania inwestycji posiada bezpo$redni wplyw na ustalenie
stron toczacego sie postepowania. Podmiotami biernymi postepowania w spra-
wie ustalenia warunkéw zabudowy 1 zagospodarowania terenu sa bowiem
wlasciciele 1 uzytkownicy wieczy$ci nieruchomo$ci znajdujacej sie w obszarze
oddziatywania planowanej inwestycji.

Ustalanie stron biernych sprowadza sie do ustalenia stron postepowania
na podstawie danych zawartych w ewidencji gruntéw 1 budynkéw, co wynika
z art. 21 ustawy Prawo geodezyjne i kartograficzne, a takze informacji znanych
organowi na podstawie analizy ustalen wynikajacych z ksiag wieczystych czy
innych dokumentéw, np. aktéw notarialnych, orzeczen sadéw. Warto przypo-
mnieé, ze regulacja art. 22 przywolanej ostatnio ustawy przewiduje obowiazek
aktualizacji danych zawartych w ewidencji gruntéw 1 budynkéw. Dokonywanie
ustalen w taki sposéb prowadzi do sytuacji, w ktorej organ prowadzacy poste-
powanie administracyjne, z uwagi na jego gabinetowy charakter, nie posiada
bezposredniego kontaktu z innymi niz inwestor stronami postepowania. Prak-
tyka wskazuje na pisemny charakter prowadzonego postepowania, za$ kontakt
ze stronami postepowania odbywa sie korespondencyjnie. Skutkiem tego nie-
jednokrotnie wystepuja sytuacje, gdy pisma wysylane przez organ wydajacy

11 Wyrok NSA z 26 maja 2015 r., sygn. akt II 0SK2591/13, CBOSA.

12 Np. wyrok WSA w Gliwicach z 23 sierpnia 2019 r., sygn. akt IT SA/G1 327/19, CBOSA czy
wyrok NSA z 23 lutego 2018 r., sygn. akt IT OSK 1892/17, CBOSA.

13 Wyrok NSA z 8 wrzeénia 2004 r., sygn. akt OSK 394/04, CBOSA.
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decyzje moga by¢ kierowane do osoby niezyjacej (jednej z oséb uznanych za
strone postepowania). Jezeli bowiem nastepcy prawni nie przeprowadza
w oglle sprawy spadkowej lub przeprowadza taka sprawe, ale nie ujawnia jej
wynikéw w ksiegach wieczystych 1 w ewidencji gruntéw i budynkéw, to organ
administracji publicznej, stosujacy przeciez art. 21 ustawy Prawo geodezyjne
1 kartograficzne, ma nikle szanse na powziecie takiej informacji w trakcie
prowadzonego postepowania. Oczywiscie istnieje mozliwo$é, ze taka informa-
cje organ uzyska z adnotacji operatora pocztowego dokonanej w trakcie dore-
czenia lub informacji uzyskanej od innej strony postepowania, ale tez réwnie
prawdopodobne sg sytuacje, gdy osoba dokonujaca doreczenia nie poczyni zad-
nej adnotacji, jak réwniez nikt z sasiadow nie przesle wyjaénien do organu,
skutkiem czego dwukrotnie awizowana korespondencja zostanie uznana za
skutecznie doreczona, mimo ze dana osoba nie zyje (art. 40 k.p.a.). W sytuacji
dokonania adnotacji przez operatora pocztowego o braku mozliwosci dorecze-
nia przesytki adresatowi zasadne wydaje sie podjecie przez organ dodatkowych
dziatan majacych na celu ustalenie wszystkich stron postepowania. Obowigzek
taki wynika z przepisu art. 28 k.p.a., a tym bardziej aktualizuje sie on jesli
organ jest §wiadomy nieaktualno$ci danych zawartych w ewidencji gruntéw
1 budynkéw.

Praktyka doreczen

Truizmem jest stwierdzenie, ze organ administracji publicznej dorecza pi-
sma za pokwitowaniem. Powyzsza zasada wynikajaca z przepisu art. 39 k.p.a.
doznaje pewnych modyfikacji zwigzanych z postepowaniem w sprawie wyda-
nia decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego.

Nalezy bowiem zauwazy¢, ze zgodnie z przepisem art. 53 ust. 1 u.p.z.p.
0 wszczeciu postepowania w sprawie wydania decyzji o ustaleniu lokalizacji
inwestycji celu publicznego oraz postanowieniach 1 decyzji konczacej postepo-
wanie strony zawiadamia sie w drodze obwieszczenia, a takze w sposéb zwy-
czajowo przyjety w danej miejscowosci. Inwestora oraz wtascicieli 1 uzytkow-
nikéw wieczystych nieruchomoéci, na ktérych beda lokalizowane inwestycje
celu publicznego, zawiadamia sie na piSmie.

W tym ostatnim zakresie, poza inwestorem, bierne strony postepowania
(z wyjatkiem wtaécicieli 1 uzytkownikéw wieczystych nieruchomosci, na ktérej
jest planowana inwestycja) sq zawiadamiane o toczacym sie postepowaniu
1 wydawanych w sprawie rozstrzygnieciach na podstawie obwieszczenia doko-
nywanego na podstawie przepisu art. 49 k.p.a.14

14 7Zob. K. Buczynski, [w:] J. Dziedzic-Bukowska, J. Jaworski, P. Sosnowski, K. Buczynski,
Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, Warszawa 2014, art. 53.
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Przedstawiona regulacja nie posiada nowosci normatywnej. Istniejace
rozwigzania znane sg przeciez od lat ogdlnej procedurze administracyjnej
1 czesto wykorzystywane w rozwigzaniach szczegélnych.

Niemniej instytucja doreczenia przez obwieszczenie stosowana w sprawach
lokalizacji inwestycji celu publicznego nie wystepuje tak czesto w sprawach
o ustalenie warunkéw zabudowy. Dopiero bowiem jesli w postepowaniu bierze
udziat wiecej niz dwadzie§cia stron, jest to dopuszczalne na podstawie art. 49
w zw. z art. 49a k.p.a.

W tego typu sprawach, zwlaszcza gdy stron jest kilka lub kilkana$cie,
zwraca uwage okreélona praktyka dziatania organéw administracji publicznej
— praktyka, ktora sprowadza sie do braku faktycznego ustalenia stron poste-
powania polegajacego na ustaleniu, czy osoby fizyczne, do ktérych sa kierowa-
ne zawiadomienia oraz rozstrzygniecia w sprawie ustalenia warunkéw zabu-
dowy 1 zagospodarowania terenu, sa osobami zyjacymi. Zjawisko zwigzane
jest z instytucja fikeji doreczenia (art. 44 § 4 k.p.a. oraz art. 49 § 2 k.p.a.).

Nietrudno zatem wyobrazié¢ sobie sytuacje, w ktérej inwestor otrzymuje
decyzje ustalajaca warunki zabudowy 1 zagospodarowania terenu, w sytuacji
w ktérej jedna ze stron postepowania nie zyje, za$§ inwestor ani organ prowa-
dzacy postepowanie nie jest tego §wiadomy. Organ nie sprawdza skutecznosci
doreczen dokonywanych za pomoca podwdjnego awizo, zreszta przepisy k.p.a.
tego nie przewiduja, a regulacja art. 44 § 4 k.p.a. wprost wskazuje, ze dore-
czenie uwaza sie za dokonane z uptywem ostatniego dnia 14-dniowego okresu.
Takie zjawisko zachodzi takze w sytuacji, gdy strona postepowania nie odbie-
ra pism procesowych w trakcie toczacego sie postepowania, za$ doreczenie
zostaje dokonane poprzez zastosowanie instytucji fikeji doreczenia.

Na marginesie warto doda¢, ze inwestor, ktéremu zapewne zalezy na jak
najszybszym 1 prawidtowym wydaniu decyzji 1 ewentualnie z tego wzgledu
moéglby zwrécié organowi uwage na zaistniate uchybienie, moze nie znaé sa-
siadéw, bowiem dopiero w danym miejscu zamierza sie wybudowaé, zas nawet
najblizsze otoczenie nie musi mu by¢ cato§ciowo znane.

W zakresie skutecznosci doreczen pomiedzy organami administracji pu-
blicznej a obywatelami niewiele tez w najblizszym czasie zmieni ustawa z dnia
18 listopada 2020 r. o doreczeniach elektronicznychl®, gdyz zgodnie z przepisem
art. 155 ust. 7 cytowanej ustawy, jednostki samorzadu terytorialnego i ich
zwiazki oraz zwiazki metropolitalne oraz samorzadowe zaktady budzetowe sa
obowiazane stosowaé przepisy ustawy w zakresie doreczania korespondencji
z wykorzystaniem publicznej ustugi rejestrowanego doreczenia elektroniczne-
go od dnia 1 stycznia 2024 r., a w zakresie doreczania korespondencji z wyko-
rzystaniem publicznej ustugi hybrydowej od dnia 1 pazdziernika 2029 r.

15 Ustawa z dnia 18 listopada 2020 r. o doreczeniach elektronicznych (Dz.U. poz. 2320
z pdzn. zm.).
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Konsekwencje doreczenia osobie zmarlej

W orzecznictwie utrwalone jest stanowisko, ze jesli decyzja zostala skie-
rowana do strony niezyjacej, to stanowi podstawe do stwierdzenia jej niewaz-
noscil. Przyktadowo: Wojewédzki Sad Administracyjny w Warszawie wyjaénial,
ze ,status strony przystugujacy osobie fizycznej wygasa z chwilg jej $émierci.
Osoba zmarta nie moze mie¢ ani zdolnoéci prawnej, ani by¢ podmiotem praw
1 obowiazkéw z zakresu prawa administracyjnego. Nie moga tez by¢ do niej
kierowane wydane w sprawie rozstrzygniecia. Skoro w sprawie doszto do wy-
dania decyzji w stosunku do osoby zmartej, to nalezy przyjaé, ze jest ona
obarczona wada niewazno$ci. Okoliczno$é¢ S§mierci strony, nawet jesli nie jest
znana organom administracji publicznej, nie zmienia faktu, i1z rozstrzygniecie
wydane zostalo w stosunku do osoby niezyjacej. W orzecznictwie sadow admi-
nistracyjnych ugruntowany jest juz poglad, ze skierowanie decyzji do osoby
zmartej, ktora w chwili wydania decyzji nie miata juz przeciez przymiotu
strony, jest wadliwo§cia decyzji powodujaca stwierdzenie jej niewazno$ci
(art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.)”17.

Przypomnieé nalezy, ze wydanie decyzji administracyjnej, tj. rozstrzy-
gniecie co do istoty sprawy, inaczej: rozstrzygniecie merytoryczne, to orzecze-
nie o przyznaniu konkretnemu podmiotowl w oparciu o przepis prawa mate-
rialnego okreslonych uprawnien lub natozenie nan obowigzkéw, wzglednie
— stwierdzenie istnienia uprawnien lub obowigzkéw po stronie takiego pod-
miotu, jak réwniez negatywne orzeczenie w wymienionym zakresie!8. Co waz-
ne, wykonanie decyzji przez podmiot zobowiazany zazwyczaj jest obostrzone
mozliwo§cia nalozenia okreélonych sankeji na adresata decyzji, jesli tej decy-
zji nie wykona. Stad tez zasadne jest eliminowanie z obrotu prawnego decyzji
przyznajacych okreslone uprawnienia lub naktadajacych okreslone obowigzku
osobom, ktore nie zyja, choéby z tego wzgledu, ze nie jest mozliwe zastosowa-
nie sankcji w takich sytuacjach, jesli taka decyzja nie bedzie zrealizowana.

Nalezy podkresli¢, ze chodzi o decyzje, ktéra okresla prawa lub obowiaz-
ki strony, ktora zmarta, a nie o kazda sytuacje, gdzie decyzja zostata wystana
do osoby niezyjacej, przyktadowo: gdyby wlaénie decyzja o warunkach zabu-
dowy i zagospodarowania terenu zostala wydana dla osoby niezyjacej, ale jako
inwestora.

16 Zob. P.M. Przybysz, [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz aktualizo-
wany, 2021, Lex, art. 156.

17T Wyrok WSA w Warszawie z 31 stycznia 2018 r., sygn. akt IV SA/Wa 2498/17, CBOSA; por.
wyrok WSA w Lublinie z 22 listopada 2016 r., sygn. akt II SA/Lu 763/16; wyrok WSA w Krakowie
z 24 wrzeénia 2019 r., sygn. akt ITI SA/Kr 326/19, CBOSA; wyrok WSA w Gliwicach z 21 lutego
2018 r., sygn. akt IT SA/GI1 1210/17, CBOSA.

18 Wyrok WSA w Lublinie z 21 czerwca 2017 r., sygn. akt IT SA/Lu 1274/16, CBOSA.
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Charakter prawny decyzji lokalizacyjnej

Decyzja lokalizacyjna jest pierwsza decyzja wydawana w procesie inwe-
stycyjnym 1 ma ona charakter wstepny, jezeli teren inwestycji nie jest objety
ustaleniami miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Decyzja ta
w sposéb ogdlny ustala warunki inwestycji 1 nie przesadza o prawie do prowa-
dzenia konkretnej inwestycji, a jedynie okres§la, czy planowana inwestycja jest
dopuszczalna do realizacji w danym miejscu z punktu widzenia wymogow
zagospodarowania przestrzennego. W decyzji lokalizacyjnej organ orzekajacy
powinien ustali¢ warunki inwestowania, a ich konkretyzacja nastepuje dopie-
ro w postepowaniu o wydanie pozwolenia na budowel9. Decyzja o warunkach
zabudowy nie przesadza réwniez o warunkach technicznych czy budowlanych,
jakie musi spetniaé planowana inwestycja, lecz przesadza jedynie o tym, czy
w $wietle wystepujacej na danym terenie zabudowy jej realizacja bedzie stanowic¢
kontynuacje zaréwno owej zabudowy, jak i funke;jiZC.

Istotne takze jest to, ze na etapie postepowania w sprawie o ustalenie
warunkéw zabudowy 1 zagospodarowania terenu organ nie bada uprawnien
wnioskodawcy do terenu 1 nie ma obowiazku ustalania, czy wlaSciciel wyraza
zgode na realizacje planowanej inwestycji. Decyzja nie ustala bowiem praw do
terenu, a okresla jedynie co, gdzie 1 na jakich warunkach moze zosta¢ wybu-
dowane?!,

W tym miejscu mozna nadmienié, ze zaleznie od konfiguracji podmiotowej
do uzyskania takiej decyzji nie jest potrzebna zgoda ani wtasciciela, ani wspol-
wlasciciela nieruchomos$ci, na ktérej planowana jest inwestycja, a takze wita-
§cicieli nieruchomoéci sasiednich (biernej strony postepowania administracyj-
nego). Wobec czego na etapie postepowania administracyjnego o ustalenie
warunkow zabudowy inwestor, czyli podmiot, na wniosek ktérego postepowa-
nie to zostalo wszczete, nie ma obowiazku legitymowac sie jakimkolwiek ty-
tutem prawnym do nieruchomosci czy to o charakterze rzeczowym (takim jak
prawo wlasnoéci, prawo uzytkowania wieczystego gruntu), czy tez obligacyjnym
(prawo dzierzawy)Z2. Dopiero bowiem na etapie postepowania w sprawie udzie-
lenia pozwolenia na budowe wtasciwy organ dokonuje ustalenia, czy inwestor
posiada prawo do dysponowania nieruchomoécia na cele budowlane. Nadmie-
ni¢ takze mozna, ze dla tej samej nieruchomoéci mozliwe jest wydanie kilku

19 Wyrok NSA z 17 lipca 2019 r., sygn. akt IT OSK 1859/18, CBOSA.

20 Wyrok WSA w Poznaniu z 21 sierpnia 2019 r., sygn. akt IV SA/Po 356/19, CBOSA oraz
wyrok WSA w Rzeszowie z 3 lipca 2019 r., sygn. akt II SA/Rz 116/19, CBOSA czy wyrok WSA
w Krakowie z 16 pazdziernika 2019 r., sygn. akt II SA/Kr 644/19, CBOSA. Zob. takze 1. Zacha-
riasz, [w:] H. Izdebski, I. Zachariasz, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
Komentarz, Warszawa 2013, art. 59.

21 Wyrok WSA w Szczecinie z 28 listopada 2019 r., sygn. akt IT SA/Sz 669/19, CBOSA.

22 Wyrok WSA w Krakowie z 8 wrzeénia 2017 r., sygn. akt II SA/Kr 205/17, CBOSA.
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réznych decyzji o warunkach zabudowy, takze w odniesieniu do r6znych inwe-
storow.

Wydanie decyzji nie przesadza jeszcze, ze inwestycja powstanie, gdyz do-
piero po zatwierdzeniu projektu budowlanego 1 uzyskaniu pozwolenia na bu-
dowe inwestor moze przej$¢ do realizacji zamierzenia; do tego czasu nie moze
podejmowa¢é zadnych czynnoéci zwiazanych z sama budowa?2?3. Zatem sama
decyzja nie przesadza o prawie do rozpoczecia budowy. Budowe mozna dopie-
ro rozpoczaé na podstawie wykonalnej decyzji o pozwoleniu na budowe, ktéra
moze by¢ wydana jedynie inwestorowi, ktéry m.in. wykaze sie prawem do
dysponowania nieruchomoscig na cele budowlane?4 lub dokonania zgloszenia
konkretnej inwestycji.

Za wyrokiem Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie moz-
na zatem przyjaé, ze decyzja o warunkach zabudowy zakreéla jedynie ogélne
ramy dla planowanej inwestycji, statuujac jej charakterystyczne parametry,
ale nie zawiera szczegbélowych rozwiazan architektoniczno-budowlanych,
w tym réwniez w zakresie posadowienia obiektu budowlanego czy tez usytu-
owania miejsc parkingowych — o tym bowiem orzeka wlaéciwy organ w toku
postepowania o zatwierdzenie projektu budowlanego 1 udzielenia pozwolenia
na budowe?.

Majac na uwadze powyzsze, nalezy stwierdzié, ze de facto decyzja o wa-
runkach zabudowy okresla jedynie prawa i obowiazki osoby (w zakresie moz-
liwo$ci zagospodarowania i kontynuacja funkeji zabudowy), dla ktérej taka
decyzja jest wydawana, a nie dla oséb trzecich, ktére rowniez sa stronami
postepowania (wlaéciciela, jesli nie jest on wnioskodawca, wspdtwilasdciciela
czy wlaéciciela nieruchomosci sasiedniej, a takze uzytkownika wieczystego).

Wracajac do meritum, sytuacja zatem wyglada inaczej, jezeli osoba niezy-
jaca nie jest inwestor, tylko wtasciciel lub uzytkownik wieczysty nieruchomo-
§ci, jeSli nie jest on wnioskodawca, wspbélwlasdciciel czy wtaéciciel (odpowiednio
uzytkownik wieczysty) nieruchomosci sasiedniej objetej zakresem oddziaty-
wania planowanej inwestycji. Wtedy nalezy uznaé, ze przestanka do stwier-
dzenia niewazno$ci takiej decyzji nie wystapita, gdyz decyzja ta nie okreslita
praw czy obowigzkow takiej osoby.

23 Wyrok WSA w Lodzi z 26 stycznia 2011 r., sygn. akt IT SA/E.d 922/10, CBOSA oraz wyrok
NSA z 21 marca 2019 r., sygn. akt IT OSK 1179/17, CBOSA czy wyrok WSA w Poznaniu
z 16 stycznia 2020 r., sygn. akt II SA/Po 1105/18, CBOSA.

24 Wyrok NSA z 5 lipca 2016 r., sygn. akt IT OSK 2822/14, CBOSA; podobnie postanowienie
NSA z 14 kwietnia 2011 r., sygn. akt IT OZ 275/11, CBOSA czy wyrok WSA w Szczecinie
z 16 marca 2011 r., sygn. akt IT SA/Sz 189/10, CBOSA.

25 Wyrok WSA w Szczecinie z 5.07.2018 r., sygn. akt IT SA/Sz 502/18, CBOSA; podobnie
wyrok WSA w Olsztynie z 8 listopada 2011 r., sygn. akt IT SA/O1 757/11, CBOSA.
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Skierowanie decyzji do osoby niezyjacej

Organ administracji publicznej ma obowiazek ustali¢ strony postepowania
juz w chwili jego wszczecia, a nastepnie przez caly przebieg postepowania
kontrolowaé, czy mialy miejsca przeksztalcenia podmiotowe 1 stosownie do
tego zawiadamiac o toczacym sie postepowaniu osoby, ktore staly sie nastep-
cami prawnymi zmarlych lub nabywcami praw, zgodnie z art. 30 § 4 k.p.a.

W sytuacji, gdy organ administracyjny ujawni w toku postepowania ad-
ministracyjnego, ze niektoére osoby nie zostaty zawiadomione o toczacym sie
postepowaniu, wowczas ma on dwie mozliwoéci: albo zawiadamia o toczacym
sie postepowaniu osoby, ktore dotychczas nie braly w nim udziatu 1 w razie
potrzeby ponawia wobec tych oséb pewne czynnoéci, albo — w razie braku
ustalenia takich os6b — zwraca sie do wladciwego sadu o ustanowienie kura-
tora dla osoby nieobecnej, ale zyjacej (art. 34 k.p.a.) badz w przypadku ujaw-
nienia faktu §émierci wzywa spadkobiercéw zmartej strony do udzialu w po-
stepowaniu (art. 97 § 1 pkt 1 in fine k.p.a.). Gdyby takie wezwanie nie byto
mozliwe, woéwczas organ zawiesza postepowanie administracyjne do czasu
ustalenia nastepcéw prawnych po zmarlej osobie lub w sprawach dotyczacych
spadkéw nieobjetych korzysta z mozliwosci wynikajacych z art. 30 § 5 k.p.a.26

W sukurs powyzszemu podaza judykatura stwierdzajac, ze ,,Smierc jednej
ze stron niebedacych inwestorem w toku postepowania o wydanie decyzji usta-
lajacej srodowiskowej uwarunkowania realizacji przedsiewziecia powinna co
najwyze) prowadzi¢ do jego zawieszenia, bowiem $mierc strony w toku poste-
powania, o ile nie powoduje jego bezprzedmiotowosci, skutkuje zawieszeniem
postepowania (art. 97 § 1 pkt 1 k.p.a.)”2?. Natomiast Wojew6dzki Sad Admi-
nistracyjny w Gorzowie Wielkopolskim podkreslil, ze ,dla przyjecia tego, kto
jest nastepca prawnym zmartego w postepowaniu administracyjnym, nie jest
potrzebne oficjalne tego stwierdzenie postanowieniem o nabyciu spadku lub
notarialnym poSwiadczeniem dziedziczenia (cho¢ oczywiécie jest to najwla-
$ciwsze). Stwierdzi¢ nalezy dlatego, ze brak postanowienia o stwierdzeniu
nabycia spadku lub aktu po$wiadczenia dziedziczenia po zmarlych nie unie-
mozliwia organowi prowadzenia postepowania. Organ moze poczynié ustale-
nia czy osobami uprawnionymi do uczestniczenia w postepowaniu jako na-
stepcy prawni wymienionych zmartych sa osoby zajmujace sie ich
nieruchomos$ciami, aktualnie jako zarzadcy masy spadkowej, albo kuratorzy
(art. 30 § 5 k.p.a.), ewentualnie posiadacze nieruchomo$ci. Wskazan osoéb,
ktére organ moze uznaé za nastepcéw prawnych, moga udzieli¢ inne przykta-
dowo osoby uczestniczace jako strony w postepowaniu.

26 Wyrok WSA w Krakowie z 8 lutego 2013 r., sygn. akt II SA/Kr 1637/12, CBOSA.
27T Wyrok NSA z 23 lipca 2019 r., sygn. akt II OSK 2233/17, CBOSA. Powyzszy poglad znaj-
duje takze zastosowanie w odniesieniu do decyzji lokalizacyjnych.
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Gdyby okazalo sie, iz organ administracji dokonat niewtasciwych ustalen,
wskutek czego spadkobiercy nie braliby czynnego udzialtu w postepowaniu
w sprawie w charakterze stron bez wlasnej winy, to przystugiwaloby im upraw-
nienie (a nie obowigzek) do zlozenia (w terminie zakre$lonym w art. 148
§ 2 k.p.a.) wniosku o wznowienie postepowania w oparciu o art. 145 § 1
pkt 4 k.p.a.”28.

Watpliwosci budzi za$ inna sytuacja, tj. gdy organ prowadzacy postepo-
wanie dowiedzial sie po wydaniu decyzji lokalizacyjnej, czyli gdy postepowanie
administracyjne, z formalnego punktu widzenia, zostalo zakonczone, o émier-
cl strony innej niz inwestor, ktéra nastapita jeszcze w trakcie postepowania,
albo nawet jeszcze przed jego wszczeciem.

Powstaje bowiem pytanie: co zrobié¢ z decyzja administracyjna, ktéra zo-
stala skierowana do osoby niezyjacej, ktéra nie posiada statusu inwestora?
Czy jest to decyzja obarczona wada stwierdzenia niewazno$ci wymieniona
w przepisie art. 156 § 1 pkt 4 k.p.a., tj. czy zostata ona skierowana do osoby
niebedacej strona w sprawie? Niewatpliwie §mieré osoby fizycznej zwykle eli-
minuje decyzje z obrotu prawnego.

Nalezy zauwazyc¢, ze powyzsza kwestia byla przedmiotem rozwazan judy-
katury. Naczelny Sad Administracyjny w wyroku dotyczacym decyzji o uwa-
runkowaniach §rodowiskowych wskazal: ,Nie ulega watpliwoéci, ze k.p.a. nie
zawiera przepisu, ktéry stwierdzatby, ze osoba zmarta nie moze byé strona
w sprawie, jednak wynika to z samej konstrukeji pojecia strony i jej zdolnosci
prawnej, ktéra ocenia sie wedtug przepiséw prawa cywilnego (art. 30 § 1 k.p.a.).
Zdolnoé¢é prawna osoby fizycznej ustaje z chwila jej §mierci. Konsekwencja,
utraty zdolnoéci prawnej jest to, ze w stosunku do osoby zmartej nie mozna
wszczad 1 prowadzi¢ postepowania administracyjnego i wydacé decyzji. Decyzja
taka razaco naruszalaby prawo, o czym stanowi art. 156 § 1 pkt 4 k.p.a.”29.

Nie jest to jednak zasada o charakterze bezwzglednym. Warto bowiem
zauwazyc¢, ze decyzja lokalizacyjna tworzy uprawnienia tylko po stronie inwe-
stora. Oznacza to, ze na jej podstawie tylko inwestor jest uprawniony do reali-
zacji kolejnych etapow procesu inwestycyjnego (np. zgloszenia czy uzyskania
pozwolenia na budowe), a nastepnie do realizacji inwestycji. Zupelnie inaczej
wyglada sytuacja stron biernych (np. wtaScicieli nieruchomos$ci sasiednich),
ktéorym decyzja nie przyznaje wprost zadnych praw czy obowiazkéw. Bardzo
dobrze obrazuje to okolicznos§é, ze tylko inwestor moze przenie$é decyzje

28 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 10 wrzeénia 2014, sygn. akt IT SA/Go 563/14,
CBOSA.

29 Wyrok NSA z 23 lipca 2019 r., sygn. akt IT OSK 2233/17, CBOSA; wyrok NSA z 27 kwiet-
nia 1983 r., sygn. akt II SA 261/83, z glosa M. Stahl, OSPiKA 1984/5/108; uchwata NSA
z 22 wrze$nial997 r., sygn. akt FPS 6/97, ONSA 1998/1/1; wyrok NSA z 20 wrzeénia 2002 r.,
sygn. akt I SA 428/01, CBOSA; wyrok NSA z 11 marca 2008 r., sygn. akt I OSK 1959/06, Lex
nr 505429 oraz wyrok NSA z 1 lipca 2011 r., sygn. akt I OSK 1261/10, Lex nr 1082605.



88 Tomasz Brzezicki, L.ukasz Przystupa

o warunkach zabudowy na inna osobe w trybie przewidzianym w art. 63
ust. 5 u.p.z.p. (analogiczna regulacja nie istnieje w odniesieniu do decyzji
o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego). Natomiast uprawnienie
przeniesienie prawa realizacji inwestycji, wynikajace z decyzji o warunkach
zabudowy, nie przysluguje stronom biernym, gdyz wydana decyzja nie przy-
znaje im praw.

Majac na wzgledzie powyzsze, trudno jest zatem uznaé, ze tak wydana
decyzja lokalizacyjna, ktéra zostala skierowana do osoby niezyjacej innej niz
inwestor, jest obarczona wada niewaznoéci. W judykaturze podnosi sie takze,
ze w omawianej sytuacji ,,nie jest zasadne traktowanie tej sytuacji w kategoriach
»razacego naruszenia prawa« w rozumieniu przepisu art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.,
skoro skierowanie decyzji do osoby, ktora nie jest strona, zostato okreslone
w art. 156 § 1 pkt 4 k.p.a. jako odrebna wada ciezka decyzji, ktorej zaistnienie
nakazuje stwierdzenie niewaznoéci decyzji niej dotknieta”30.

Przywotaé mozna réwniez poglad Naczelnego Sadu Administracyjnego,
zgodnie z ktérym ,,$émieré¢ strony postepowania, ktéra nastapila po jego wszcze-
ciu, lecz przed jego formalnym zakonczeniem, nie skutkuje niewaznoécia de-
cyzji wydanej w takich warunkach, jeshi tylko nastepca prawny osoby zmarte;j,
niebedacej jedyna strona postepowania, wiedzial o treéci podejmowanych
czynnosci, w tym o wydaniu decyzji konczacej postepowanie i decyzji tej nie
kwestionowal”31,

Interesujace stanowisko zaprezentowal Wojewddzki Sad Administracyjny
w Warszawie, ktéry stwierdzil, ze ,decyzja nie zostala skierowana do osoby
zmarlej (art. 156 § 1 pkt 4 k.p.a.). Nalezy przypomnieé, ze przez pojecie »skie-
rowanie decyzji« nalezy rozumieé¢ okresélenie w drodze decyzji praw i obowiaz-
kow oznaczonego podmiotu prawa, a wiec adresata decyzji. Nie mozna »skie-
rowania decyzji« utozsamiaé z doreczeniem decyzji okreslonemu podmiotowi’32.

Mozna dodaé, ze w sprawie z zakresu prawa wodnego Wojewddzki Sad
Administracyjny w Gliwicach poszed? jeszcze dalej 1 w uzasadnieniu wydane-
go orzeczenia podnidst, ze ,zaskarzona decyzja o umorzeniu postepowania
odwolawczego z powodu niewykazania przez skarzacego przymiotu strony
w rozumieniu art. 127 ust. 7 Prawa wodnego nie jest zatem obarczona wada
prawna z art. 156 § 1 pkt 2 1 7 k.p.a. w postaci jej wydania bez podstawy
prawnej lub z razacym naruszeniem prawa, ani tez nie zawiera wady powo-
dujacej jej niewazno$¢ z mocy prawa. Wnioskodawca ubiegajacy sie o wydanie
pozwolenia prawnowodnego nie moze ponosi¢ ujemnych konsekwencji z powo-
du zaniedban ze strony skarzacego i1 nieujawnienia aktualnego stanu praw-
nego dzialek w ewidencji gruntéw i1 budynkow. Ustawodawca przewidzial me-

30 Wyrok NSA z 28 marca 2017 r., sygn. akt II OSK 1915/15, CBOSA.

31 Wyrok NSA z 7 listopada 2019 r., sygn. akt I OSK 3007/18, CBOSA.

32 Wyrok WSA w Warszawie z 25 maja 2018 r., sygn. akt VII SA/Wa 1878/17, CBOSA; por.
wyrok WSA w Krakowie z 3 sierpnia 2016 r., sygn. akt IT SA/Kr 552/16, CBOSA.
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chanizm ustalania kregu stron (art. 127 ust. 7d Prawa wodnego), a zatem
zapisOw w ewidencji gruntéw 1 budynkdéw nie mozna zastapi¢ oéwiadczeniem
0 nastepstwie prawnym po osobach ujawnionych w tej ewidencji jako wtaéci-
ciele dziatek”33.

Podsumowanie

Jak wynika z przedstawionej analizy, zasadnicze znaczenie ma okoliczno$§c,
czy osoba zmarla jest wnioskodawca (inwestor), czy tez strona bierna poste-
powania (czyli przewaznie wtasciciel lub uzytkownik wieczysty nieruchomosci
znajdujacej sie w obszarze oddziatywania inwestycji). W sytuacji gdy decyzja
o warunkach zabudowy 1 zagospodarowaniu terenu zostata wydana dla wnio-
skodawcy jako osoby niezyjacej] w momencie jej wydawania, z pominieciem
unormowan art. 30 § 41 § 5 k.p.a., to bez watpienia powinno sie stwierdzi¢
niewaznoéé takiej decyzji.

Natomiast — jak juz wezeéniej wskazano — inaczej nalezy interpretowaé
okoliczno$ci, gdy doszto do wydania takiej decyzji, ale nie zyla inna strona
postepowania niz wnioskodawca, gdzie przy okazji doszlo do pominiecia os6b
bedacych spadkobiercami po wnioskodawcy, na skutek braku informacji w tym
zakresie po stronie organu. Takie uchybienie procesowe moze bowiem stanowié¢
co najwyzej podstawe do wznowienia postepowania zakonczonego decyzja osta-
teczna na podstawie art. 145 § 1 pkt 4 k.p.a.

Nie ma w takiej sytuacji przestanek do stwierdzenia niewaznoéci tak wy-
danej decyzji. Nie jest to bowiem ani skierowanie decyzji do osoby niebedace]
strona w sprawie (art. 156 § 1 pkt 4 k.p.a.), ani nie dochodzi do razacego na-
ruszenia prawa (art. 156 § 1 pkt 1 k.p.a.). Decyzja taka skierowana jest do
inwestora jako podmiotu, dla ktérego okre§la sie wstepne warunki na jakich
moze on zrealizowac¢ planowana inwestycje. Innym stronom postepowania te
decyzje tylko dorecza sie, a uchybienie w tym zakresie nie kwalifikuje tak
wydanej decyzji do stwierdzenia niewazno§ci.

Podsumowujac, decyzja lokalizacyjna skierowana do zmarlego jako strony
postepowania z jednoczesnym pominieciem spadkobiercow tej strony, w sto-
sunku do ktérej decyzja nie okresla praw lub obowigzkéw, stanowi co najwyzej
przestanke do wznowienia postepowania, a nie do stwierdzenie niewaznoSci.

Decyzja lokalizacyjna przyznaje bowiem prawa tylko inwestorowi, nie za$
Innym stronom postepowania administracyjnego.

33 Wyrok WSA w Gliwicach z 25 sierpnia 2017 r., sygn. akt IT SA/G1 1131/16, CBOSA; zob.
takze M. Katuzny, Prawo wodne. Komentarz, wyd. drugie, Warszawa 2016, art. 127.
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Summary

Consequences of sending a building and land development
permit decision to a deceased person who is not an investor

Keywords: decisions on building permit conditions, delivery of documents, death of any party
involved, resumption of the proceedings, annulment of the decision.

The decision on building and land development conditions is of key impor-
tance for the investment process. In the absence of local spatial development
plans, the investor can’t proceed with further developments. The efficiency of
the delivery of the outcome determines the entire investment process, the
effectiveness of the decision delivery process will determine how quick the
investor can start construction on their investment. This article will discuss
the consequences of delivering such a decision on the land development con-
ditions to a deceased person who is not an investor. Is it problematic and are
the consequences of delivering such a decision different in a situation where
the deceased party involved in this procedure is not an investor, compared to
the situation where the deceased person is the investor. When analysing the
presented problem, we used the dogmatic method, focusing mainly on the
analysis of the views of the judicature and the practical consequences of deli-
vering the decision to the deceased. Considering this situation, although it
only concerns decisions on building permit conditions, it may also be applied
to other decisions issued in the investment process.



