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Zasada dobrego sasiedztwa — wybrane problemy

Wstep

Jednym z wymogdéw uzyskania pozytywnej decyzji o warunkach zabudowy
jest spelnienie przestanki okreélanej jako tzw. zasada dobrego sasiedztwal.
Zasada ta funkcjonuje w polskim porzadku prawnym od ponad 20 lat. Celem
niniejszego artykulu jest analiza kierunku zmieniajacych sie uregulowan, ale
tez sposéb interpretacji obecnych unormowan, w szczegdlnos$ci przez sady ad-
ministracyjne. Dlatego tez zastosowano metode dogmatyczno-prawna. Anali-
ze prawna dokonano przede wszystkim w oparciu o przepisy prawne i orzecz-
nictwo sadéw administracyjnych, jak réwniez poglady doktryny.

Rozwazania zwiazane z zasada dobrego sasiedztwa sa poprzedzone przed-
stawieniem regulacji prawnych, okreslajacych kiedy wymagane jest uzyskanie
decyzji o warunkach zabudowy, jaki charakter prawny ma decyzja oraz jakie
przestanki musza by¢ spelnione, aby decyzja ustalajaca warunki zabudowy
mogta by¢ wnioskodawcy wydana. Analizie poddano takie pojecia, jak dziatka
sasiednia, obszar analizowany, kontynuacja funkc;ji.

Charakter prawny decyzji o warunkach zabudowy

Stosownie do tresci art. 4 ust. 1 u.p.z.p. ustalenie przeznaczenia terenu,
rozmieszczenie inwestycji celu publicznego oraz okreslenie sposobéw zagospo-
darowania i warunkéw zabudowy terenu nastepuje w miejscowym planie zago-
spodarowania przestrzennego. Natomiast w my§l art. 4 ust. 2 u.p.z.p., w przy-
padku braku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, okreslenie
sposob6éw zagospodarowania terenu 1 warunkéw zabudowy terenu nastepuje
w drodze decyzji o warunkach zabudowy 1 zagospodarowania terenu, przy czym:

1 Art. 61 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz.U. z 2023 r., poz. 977), dalej jako u.p.z.p.
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1) lokalizacje inwestycji celu publicznego ustala sie w drodze decyzji
o lokalizacji inwestycji celu publicznego,

2) sposéb zagospodarowania terenu i warunki zabudowy dla innych in-
westycji ustala sie w drodze decyzji o warunkach zabudowy.

Z powyzszych regulacji wynika bezspornie, ze podstawowym instrumen-
tem ksztaltowania polityki przestrzennej jest miejscowy plan zagospodarowa-
nia przestrzennego, przy czym uchwalenie miejscowego planu zagospodaro-
wania przestrzennego nie jest obowiazkowe. Zgodnie z art. 14 ust. 7 u.p.z.p.
obowiazek ten moze wynikaé tylko z przepiséw odrebnych?. Natomiast
w przypadku jego braku warunki zabudowy 1 zagospodarowania terenu usta-
la sie w drodze decyzji o warunkach zabudowy. Zatem w formie decyzji usta-
lane sa warunki zabudowy na obszarach nieobjetych ustaleniami miejscowych
planéw zagospodarowania przestrzennego, a z uwagi na to, ze nie wszystkie,
czy tez niewielka liczba obszaréw objetych jest planami, decyzja o warunkach
zabudowy najczesciej jest podstawa do uruchomienia procesu inwestycyjnego,
wplywa na potencjat inwestycyjny nieruchomosci 1 w konsekwencji ma wpltyw
na warto$é rynkowa nieruchomoéci®.

Zaréwno w orzecznictwie, jak 1 w literaturze utrwalone jest stanowisko,
ze decyzja o warunkach zabudowy ma co do zasady zwiazany charakter i jest
aktem deklaratoryjnym?. Niemniej wyrazany jest réwniez poglad, ze decyzja
o warunkach zabudowy zawiera w sobie zaréwno element deklaratoryjny,
jak i1 konstytutywny, a zatem ma podwdjny, konstytutywno-deklaratoryjny

2 Na przyklad: art. 38b ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o lecznictwie uzdrowiskowym, uzdro-
wiskach 1 obszarach ochrony uzdrowiskowej oraz o gminach uzdrowiskowych (Dz.U. z 2023 r.,
poz. 151) stanowi, ze gmina, ktéra na podstawie decyzji ministra wlasciwego do spraw zdrowia
uzyska potwierdzenie mozliwos§ci lecznictwa uzdrowiskowego na swoim obszarze, sporzadza
iuchwala plan miejscowy zagospodarowania przestrzennego dla strefy ,,A” ochrony uzdrowiskowej,
na zasadach okres$lonych w odrebnych przepisach, w terminie do 2 lat od dnia otrzymania tej
decyzji; art. 55 ust. 9 ustawy z dnia 3 lipca 2002 r. ustawy Prawo lotnicze (Dz.U. z 2022 r.,
poz. 1235 ze zm.) wskazuje, ze dla terenéw objetych planem generalnym sporzadzenie miejscowe-
go planu zagospodarowania przestrzennego — zgodnie z zatwierdzonym projektem generalnym — jest
obowiazkowe, z uwzglednieniem przepiséw dotyczacych terendéw zamknietych. Jezeli teren za-
mkniety objety planem generalnym utraci status terenu zamknietego, sporzadzenie miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego — zgodnie z zatwierdzonym planem generalnym dla tego
terenu jest obowigzkowe.

3 Por. P. Szule, Decyzja o warunkach zabudowy. Studium z zakresu prawa administracyjnego,
Warszawa 2022, s. 35.

4 7. Niewiadomski (red.), Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komen-
tarz, Warszawa 2004, s. 450; P. Daniel, Charakter decyzji o warunkach zabudowy, ,,Przeglad
Prawa Publicznego” 2012, nr 10, s. 17; wyrok NSA z 3 lutego 2012 r., sygn. akt II OSK 2202/10,
Lex nr 1138107. Inne stanowisko w tym zakresie zostalo wyrazone m.in. przez: Z. Leonskiego,
M. Szewczyka, M. Krusia, Prawo zagospodarowania przestrzeni, Warszawa 2012, s. 194-195,
B. Dobkowska i K. Klonowskiego, Decyzja ustalajaca warunki zabudowy oraz decyzja ustalajgca
lokalizacje inwestycji celu publicznego — analiza krytyczna, [w:] B. Dobkowska, P. Sobotko,
M. Ziniewicz (red.), Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne wobec potrzeb inwestycyjnych
i bezpieczenistwa parstwa, Olsztyn 2015, s. 189. Zob. tez: wyrok WSA w Krakowie z 21 lipca 2008 r.,
sygn. akt IT SA/Kr 345/08, Lex nr 510194.
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charakter®. Teza o deklaratoryjnym charakterze tej decyzji wynika m.in.
z art. 64 ust. 1 u.p.z.p. w zw. z art. 56 ust. 1 u.p.z.p. (odpowiednie stosowanie),
zgodnie z ktéorym nie mozna odmoéwié ustalenia lokalizacji inwestycji celu
publicznego, jezeli zamierzenie inwestycyjne jest zgodne z przepisami odreb-
nymi. W orzecznictwie wyjaénia sie z kolei, ze decyzja o warunkach zabudowy
jest aktem administracyjnym zwiazanym, a nie decyzja uznaniowa. Oznacza
to, ze organ administracji publicznej nie dziata w warunkach uznania admi-
nistracyjnego, a rozstrzygniecie podejmowane po przeprowadzeniu postepo-
wania jest warunkowane catkowicie ustalonym stanem faktycznym 1 przepi-
sami prawa. Organ wlaéciwy do wydania decyzji o warunkach zabudowy jest
zobowiazany do pozytywnego rozstrzygniecia, jesli projektowana inwestycja
czyni zadoéé¢ wszystkim warunkom wynikajacym z prawa, a obowigzek odmo-
wy ma tylko wéwczas, gdy inwestycja ta nie spetnia choéby jednej ustawowe]
przestanki z art. 61 ust. 1 u.p.z.p.6 Mozna tez stwierdzi¢, ze decyzja o warun-
kach zabudowy ma charakter promesy uprawniajacej do p6zniejszego uzyska-
nia pozwolenia na budowe, na warunkach w niej okreélonych. Jest to akt
stanowigcy podstawe do ubiegania sie o pozwolenie na budowe. W decyzji
o warunkach zabudowy organ powinien w mozliwie najszerszy sposob ustali¢
warunki inwestowania, natomiast ich uszczegétowienie nastepuje dopiero na
kolejnym etapie procesu inwestycyjnego’.

Stosownie do tresci art. 61 ust. pkt 1-6 u.p.z.p. wydanie decyzji o wa-
runkach zabudowy wymaga spelnienia tacznie nastepujacych warunkow:
1) co najmniej jedna dziatka sasiednia, dostepna z tej samej drogi publicznej,
jest zabudowana w sposéb pozwalajacy na okreslenie wymagan dotyczacych
nowej zabudowy w zakresie kontynuacji funkcji, parametréw, cech 1 wskazni-
kow ksztaltowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu, w tym gabarytow
1 formy architektonicznej obiektéw budowlanych, linii zabudowy oraz inten-
sywnoéci 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 lenych na cele nierolnicze
1 niele$ne albo jest objety zgoda uzyskana przy sporzadzaniu miejscowych
planéw, ktore utracily moc na podstawie art. 67 ustawy, o ktérej mowa
w art. 88 ust. 1; 5) decyzja jest zgodna z przepisami odrebnymi; 6) zamierzenie
budowlane nie znajdzie sie w obszarze: a) w stosunku do ktérego decyzja
o ustaleniu lokalizacji strategicznej inwestycji w zakresie sieci przesylowej,
o ktérej mowa w art. 5 ust. 1 ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. o przygotowaniu

5 P. Szulc, op. cit., s. 25.

6 Por. wyrok WSA w F.odzi z 27 stycznia 2023 r., sygn. akt IT SA/kd 726/22, Lex nr 3503083.

7 Por. wyrok WSA w Krakowie z 19 stycznia 2023 r., sygn. akt II SA/Kr 453/22, Lex
nr 3512425; wyrok WSA w Bydgoszczy z 6 grudnia 2022 r., sygn. akt II SA/Bd 645/22, Lex
nr 3478765; wyrok NSA z 2 sierpnia 2022 r., sygn. akt IT OSK 2481/19, Lex nr 3413361.
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1 realizacji strategicznych inwestycji w zakresie sieci przesytowych (Dz.U.
z 2021 r., poz. 428, 784 1 922), ustanowiony zostal zakaz, o ktérym mowa
w art. 22 ust. 2 pkt 1 tej ustawy, b) strefy kontrolowanej wyznaczonej po obu
stronach gazociagu, c) strefy bezpieczenstwa wyznaczonej po obu stronach
rurociagu. Bedaca przedmiotem rozwazan w artykule zasada dobrego sasiedz-
twa uregulowana zostata w art. 61 ust. 1 pkt u.p.z.p. Nie ulega tez watpliwo-
§ci, ze najwiecej probleméw praktycznych w toku postepowania, zaréwno dla
inwestorow, jak 1 dla organdéw, zwiazanych jest z ustaleniem spelnienia wy-
mogu dobrego sasiedztwa. Trzeba jednak pokresli¢, ze wskazane przestanki
musza by¢ spelnione tacznie, co oznacza, iz uchybienie ktérejkolwiek z nich
czyni wydanie pozytywnej decyzji niemozliwe. Natomiast spelnienie ich wraz
ze stwierdzeniem braku innych przepiséw sprzeciwiajacych sie inwestycji ob-
liguje organ do wydania pozytywnej decyzji o warunkach zabudowy®.

Zasada dobrego sasiedztwa

Jak wynika z powyzszego, jedna z przestanek wydania decyzji ustalajace)
warunki zabudowy jest tzw. zasada dobrego sasiedztwa. Stosownie do tresci
art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. co najmniej jedna dziatka sasiednia dostepna z tej
samej drogi publicznej powinna by¢ zabudowana w sposéb pozwalajacy na
okreslenie wymagan dotyczacych nowej zabudowy w zakresie kontynuacji
funkcji, parametrow, cech 1 wskaznikéw ksztattowania zabudowy oraz zago-
spodarowania terenu, w tym gabarytéw 1 formy architektonicznej obiektow
budowlanych, linii zabudowy oraz intensywnos$ci wykorzystania terenu.

W jednym z pierwszych komentarzy do u.p.z.p. wskazywano, ze przepis
art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. wprowadza na grunt polskiego systemu prawnego
rozwiagzanie zaczerpniete z ustawodawstwa niemieckiego. Jest to zasada do-
brego sasiedztwa uzalezniajaca zmiane w zagospodarowaniu terenu od dosto-
sowania sie do okreslonych cech zagospodarowania terenu sasiedniego. Celem
jej jest zagwarantowanie ladu przestrzennego, okreslonego w art. 2 pkt 1, jako
takie uksztaltowanie przestrzeni, ktére tworzy harmonijna cato$é oraz uwzgled-
nia w przyporzadkowanych relacjach wszelkie uwarunkowania i wymagania
funkcjonalne, gospodarczo-spoteczne, Srodowiskowe, kulturowe oraz kompo-
zycyjno-estetyczne®.

W uyjeciu dosy¢ ogdlnym oznacza ona, ze jezeli brak jest zabudowanej dziat-
ki sasiedniej dostepnej z tej samej drogi publicznej, organ powinien odméwic
wydania decyzji o warunkach zabudowy, niezaleznie od tego, ze zamierzenie
inwestycyjne w pozostaltym zakresie jest zgodne z przepisami ustawy (np.
teren ma zapewnione wlasciwe uzbrojenie lub ze jest zgodne z przepisami

8 P. Szulc, op. cit., s. 9-10.
9 7. Niewiadomski (red.), op. cit., s. 493.
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odrebnymi). Nalezy zauwazy¢, iz instytucja prawna tzw. dobrego sasiedztwa
nie jest skonstruowana w sposéb precyzyjny 1 dopuszcza pewien luz decyzyjny
organu administracji, co nie oznacza uznaniowoéci. Dotyczy to przede wszyst-
kim okre§lenia w konkretnej sytuacji, ktére dziatki powinny byé uznane za
sasiednie, w jaki sposob okreslaé obszar analizowany oraz w jaki sposob okre-
§li¢ wymagania dotyczace nowej zabudowy. Kazdorazowo jednak organ obo-
wiazany jest ocenié, czy zachodza poszczegdlne przestanki warunkujace tzw.
dobre sasiedztwo 1 dopiero taczne spelnienie wszystkich przestanek dobrego
sasiedztwa stanowi materialnoprawna podstawe wydania decyzji o warunkach
zabudowy.

Mozna stwierdzié, ze na zasade dobrego sasiedztwa skladaja sie pewne
elementy, mianowicie: dziatka sasiednia, kontynuacja funkcji, obszar anali-
zowany, analiza funkcji oraz cech zabudowy i zagospodarowania terenu.

Wykazaniu w postepowaniu spelnienia zasady dobrego sasiedztwa (ale
tez pozostatych przestanek z art. 61 ust. 1 pkt 2—6 u.p.z.p.) shuzy tzw. analiza
funkeji oraz cech zabudowy i zagospodarowania terenu, ktorej sposob sporza-
dzenia reguluje rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia
2003 r. w sprawie sposobu ustalania wymagan dotyczacych nowej zabudowy
1 zagospodarowania terenu w przypadku braku miejscowego planu zagospo-
darowanial®. W orzecznictwie sadéw administracyjnych ugruntowane jest
stanowisko co do tego, ze sporzadzenie analizy architektoniczno-urbanistycz-
nej ma fundamentalne znaczenie dla rozstrzygniecia w przedmiocie ustalenia
warunkow zabudowy, poniewaz tre$¢ analizy jest jednym z gtéwnych elemen-
tow materiatu dowodowego, pozwalajacym stwierdzié, czy zachodza przestan-
ki do ustalenia warunkéw zabudowy w danej sprawie, a w dalszej perspekty-
wie dokona¢ kontroli prawidlowosci dziatania organéw administracji w takim

postepowaniull.

10 Dz.U. z 2003 ., Nr 164, poz. 1588 ze zm., dalej jako rozporzadzenie. Stosownie do tresci
art. 61 ust. 5a u.p.z.p. w celu ustalenia wymagan dla nowej zabudowy i zagospodarowania terenu
wlasciwy organ wyznacza wokodt terenu, o ktérym mowa w art. 52 ust. 2 pkt 1a, na kopii mapy
zasadniczej lub mapy ewidencyjnej dotaczonej do wniosku o ustalenie warunkéw zabudowy obszar
analizowany w odleglo$ci nie mniejszej niz trzykrotna szeroko$é frontu terenu, jednak nie mniej-
szej niz 50 m, 1 przeprowadza na nim analize funkcji oraz cech zabudowy i zagospodarowania
terenu w zakresie warunkéw, o ktérych mowa w ust. 1. Przez front terenu nalezy rozumieé te
czeé¢ granicy dzialki budowlanej, ktéra przylega do drogi publicznej lub wewnetrznej, z ktorej
odbywa sie gléwny wjazd na dziatke. Rozporzadzenie (§ 1) okresla sposéb ustalania w decyzji
o warunkach zabudowy wymagan dotyczacych nowej zabudowy i1 zagospodarowania terenu
w przypadku braku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, w tym wymagania
dotyczace ustalania: 1) linii zabudowy; 2) wielkosci powierzchni zabudowy w stosunku do po-
wierzchni dziatki albo terenu; 3) szerokos$ci elewacji frontowej; 4) wysokoS§ci gérnej krawedzi
elewacji frontowej, jej gzymsu lub attyki; 5) geometrii dachu (kata nachylenia, wysokosci kaleni-
cy 1 uktadu potaci dachowych).

11 Por. wyrok WSA w Poznaniu z 18 maja 2017 r., sygn. akt IV SA/Po 54/17, Lex nr 2296272;
wyrok WSA w Krakowie z 22 wrzeénia 2016 r., sygn. akt IT SA/Kr 498/16, Lex nr 2141450; wyrok
WSA w Krakowie z 26 maja 2017 r., sygn. akt IT SA/Kr 336/17, Lex nr 2309933.
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Dzialka sasiednia

Odnoszac sie do okre§lenia dziatki sgsiedniej, mozna wskazaé, ze to po-
jecie przeszto dosy¢ istotna ewolucje. Poczatkowo bowiem zaréwno w literatu-
rze, jak 1 w interpretacji proponowanej przez Ministerstwo Infrastruktury
dokonywano bardzo zawezonej 1 restrykcyjnej wyktadni tego pojecia. Za dzial-
ke sasiednig uznawano bowiem dziatke posiadajaca przynajmniej jedna wspdl-
na granice z dziatka objeta wnioskiem o wydanie decyzji o warunkach zabu-
dowyl2. Stanowisko takie nie bylo jedyne, bowiem wskazywano tez na
szerokie ujecie terminu dzialki sasiedniej jako znajdujacej sie¢ w pewnym ob-
szarze. Jednocze$nie zauwazano, 1z szerokie rozumienie sasiedztwa wymaga
doprecyzowania tego pojecia na potrzeby konkretnego przypadku. Wyjaéniano
zatem, ze dziatka sasiednia to nieruchomoéé lub jej czeéé potozona w okolicy
tworzace] pewna, urbanistyczna cato$é, ktora nalezy okresli¢ dla kazdego przy-
padku oddzielnie. Cato$¢ ta nie moze by¢ oczywiscie pojmowana zbyt rozlegle,
trzeba pamietad, ze poruszajac sie w pojeciu sasiedztwa, ustawodawca narzu-
ca pewna blisko$¢, ale nie wyznaczona, tylko 1 wylacznie przez linie graniczna
(czy punkt graniczny, gdyby dziatki w formie prostokatéw byly potaczone
wierzchotkami. Za takim pojeciem sasiedztwa przytaczano wzgledy wyktadni
celowoéciowej, jak réwniez systemowejls.

Obecnie w orzecznictwie ugruntowane jest stanowisko, ze wszystkie dzial-
ki wchodzace w sklad obszaru analizowanego stanowia punkt odniesienia dla
ustalenia ,wymagan dotyczacych nowej zabudowy”, o ktorych mowa w art. 61
ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. Zatem dziatki znajdujace sie w obszarze analizowanym,
niezaleznie od tego, czy sa dostepne z tej samej drogi publicznej, uznawane sa
przy analizie za dzialki sasiedniel4. Jednoczeénie ,,sasiedztwo”, o ktérym mowa
w art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p., oznacza pozostawanie dziatki podlegajacej za-
gospodarowaniu w otoczeniu urbanistycznym charakteryzujacym sie atrybu-
tami, z ktérych mozna wyprowadzié¢ §ci§le okreslone cechy podobienstwa
w zakresie funkcji, parametréw, cech 1 wskaznikéw ksztattowania zabudowy,
w tym gabarytéw 1 formy architektonicznej obiektéw budowlanych, linii zabu-
dowy oraz intensywnoéci wykorzystania terenul®. Nalezy réwniez zauwazydé,
ze poglad, zgodnie z ktéorym kazda dziatka znajdujaca sie w obszarze anali-
zowanym jest dzialka sasiednia, jest przewazajacy, niemniej biorac pod uwa-
ge odniesienie do konkretnych przypadkéw, mozna znalezé inne, godne roz-

12 M. Szewczyk, W sprawie interpretacji pojecia dziatka sgsiednia, ,Casus” 2005, nr 1, s. 7;
interpretacja Ministerstwa Infrastruktury, Departament f.adu Przestrzennego z dnia 5 marca
2004 r., [w:] Plany, decyzje i ochrona srodowiska, ,,Zeszyt ZOIU” 2005, nr 2, s. 103.

13 7. Niewiadomski (red.), op. cit., s. 494—495; réwniez: T. Bakowski, Ustawa o planowaniu
1 zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, Krakéw 2004, s. 208.

14 Por. wyrok NSA w Warszawie z 17 maja 2016 r., sygn. akt IT OSK 2931/14, Lex nr 2108484;
réwniez: wyrok WSA w Krakowie z 12 kwietnia 2017 r., sygn. akt IT SA/Kr 1533/16, Lex nr 2299839.

15 Por. wyrok NSA w Warszawie z 8 czerwca 2017 r., Lex nr 2341006.
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wazenia stanowiska. I tak w wyroku z 28 lutego 2017 r. Naczelny Sad
Administracyjny wyjaénit, iz badajac dopuszczalno$é planowanej inwestycji,
uwzglednia sie wszystkie ustalenia dotyczace obszaru analizowanego, w tym
takie, ktére wskazuja na istnienie terenéw o odrebnej strukturze zabudowy.
W przypadku wystepowania réznorodnej zabudowy w obszarze analizowanym
istotne znaczenie ma wystepowanie wyodrebnionych komplekséw o jednolitym
funkcjonalnie sposobie zagospodarowania terenu. Nieuniknione jest, zwlasz-
cza w warunkach miejskich, ze osiedle domkéw jednorodzinnych wydzielone
zostaje od terendéw przeznaczonych pod dziatalnoé§é¢ handlowa, ustugowa czy
produkeyjna, przy czym rozrbéznienia wymagaja, przypadki ustug ucigzliwych
1 nieucigzliwych oraz np. matych obiektéw handlowych 1 wielkopowierzchnio-
wych. Wazne jest, aby kazdorazowo analiza urbanistyczno-architektoniczna
dostarczyta informacji pozwalajacych na ocene przestanek wynikajacych
z przepisu art. 61 ust. 1 u.p.z.p. Podstawowym kryterium warunkujacym wy-
danie decyzji pozytywnej dla planowanego przedsiewziecia jest istnienie tzw.
dobrego sasiedztwa, ktére ma gwarantowaé¢ zachowanie na danym terenie
wymagan tadu przestrzennego (w tym urbanistyki i architektury) oraz musi
uwzgledniaé inne dobra i wartosci wskazane w art. 1 u.p.z.p.16 Innymi stowy,
stusznie wskazuje sie na brak automatyzmu w przyjeciu stanowiska, ze kazda
dziatka w obszarze analizowanym bedzie dzialka sagsiednia. W warunkach
miejskich takim odstepstwem moga by¢ jednolite 1 jednorodne tzw. podprze-
strzenie. Niemniej w tym zakresie mozna skonkludowaé, ze obecnie pojecia
dzialki sasiedniej nie nalezy ograniczaé¢ do dzialki bezposérednio sasiadujace)
z terenem inwestycji. Pojecie dziatki sasiedniej powinno by¢ rozumiane wzgled-
nie szeroko 1 prowadzi¢ do uznania za dzialke sasiednia kazdej dziatki, ktéra
tworzy z terenem inwestycji pewna urbanistyczna calto$é w ramach wyznaczo-
nego w sprawie obszaru analizowanego. Zasada dobrego sasiedztwa powinna
by¢ interpretowana urbanistycznie, gdyz jej celem jest zachowanie tadu prze-
strzennego oraz zasady zréwnowazonego rozwojul’. W zasadzie obecnie moz-
na stwierdzié, ze nie ma watpliwoéci interpretacyjnych dotyczacych pojecia
dziatki sasiedniej. Zaréwno z doktryny, jak i z orzecznictwa wynika, iz pojecia
dzialki sgsiedniej nie mozna sprowadzaé do pojecia dziatki bezposérednio gra-
niczace] z terenem inwestycji — winno by¢ ono utozsamiane z sasiedztwem
urbanistycznym. Zatem obecnie utrwalony jest juz poglad, ze dziatka sasied-
nig jest kazda dziatka znajdujaca sie w obrebie obszaru analizowanego!®.

16 Por. wyrok NSA w Warszawie z 28 lutego 2017 r., sygn. akt IT OSK 3045/15, Lex nr 2288705.

17 Por. wyrok NSA z 24 stycznia 2023 r., sygn. akt IT OSK 602/21, Lex nr 3515501; rowniez:
K. Matysa-Sulinska, Swoboda organéw administracji publicznej w okreslaniu przeznaczenia
1 sposobu zagospodarowania terenu, ,Samorzad Terytorialny” 2015, nr 7, s. 1-17; T. Bakowski,
Zasada dobrego sqsiedztwa w ustawie z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, ,Gdanskie Studia Prawnicze” 2005, nr 2, s. 394.

18 W. Jakimowicz, Wolnosé zabudowy w prawie administracyjnym, 2012, Lex; D. Kijowski,
Zabudowa nieruchomosct na terenach nie objetych miejscowym planem zagospodarowania
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Obszar analizowany, analiza funkcji oraz cech zabudowy
i zagospodarowania terenu, kontynuacja funkcji

Nalezy mie¢ na uwadze, ze na zasade dobrego sasiedztwa, oprécz dziatki
sasiedniej, sktadaja sie tez takie pojecia, jak: obszar analizowany, analiza
funkcji oraz cech zabudowy, kontynuacja funkcji.

Pierwszym etapem przy wykonaniu prawidlowej analizy funkeji winno
by¢ prawidtowe wyznaczenie obszaru analizowanego. Nie trzeba nikogo prze-
konywaé, ze wladciwie wyznaczony obszar analizowany determinuje dalsze
wyniki postepowania 1 przesadza o wiarygodnos$ci analizy.

W orzecznictwie sadéw administracyjnych rozréznia sie pojecia: dziatka
sasiednia 1 obszar analizowany, wskazujac, ze sa to dwie rézne kategorie 1 nie
mozna poszukiwaé miedzy nimi prostej analogii. Nie daja ku temu podstaw
ani przepisy u.p.z.p., ani przepisy rozporzadzenia. Pojecie dziatki sasiedniej
wystepuje w przepisie u.p.z.p., okre§lajacym warunki zabudowy (przestanki
materialnoprawne), ktére musza by¢ spelnione tacznie, by organ mégt wydacé
decyzje pozytywna (art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p.). Pojecie obszaru analizowane-
go wystepuje natomiast w art. 61 ust. 5a u.p.z.p., ktéry okresla sposéb wyzna-
czania obszaru analizowanego.

Jednoczeénie nalezy zwréci¢ uwage, ze w obecnym stanie prawnym mini-
malny obszar analizowany to odlegto§¢ nie mniejsza niz trzykrotna szeroko$é
frontu terenu, jednak nie mniejsza niz 50 m. Mozliwe jest wyznaczenie granic
obszaru analizowanego ponad minimalne rozmiary, jednak nalezy wowczas
mieé¢ na uwadze, ze wyznaczajac granice obszaru analizowanego ponad mini-
malne rozmiary, organ orzekajacy winien zawsze wykazac, iz wielko$é tego
obszaru stluzy ustawowemu wymogowi zachowania tadu przestrzennego. Wy-
znaczenie obszaru analizowanego w okre§lonych przepisami granicach i pro-
porcjach ma na celu harmonijne wkomponowanie nowej inwestycji w istnieja-
ce otoczeniel?. Zatem zasada jest wyznaczanie obszaru analizowanego
w podstawowych jego wymiarach. Niemniej jednak obszar ten moze by¢ po-
szerzony, ale tylko wowczas, gdy pojawia sie okoliczno$ci uzasadniajace taka
zmiane. Powiekszenie obszaru analizowanego zawsze musi jednak stuzyé
zachowaniu tadu przestrzennego. Celem samym w sobie takiego powiekszenia
nie moze by¢ jedynie umozliwienie realizacji przedsiewziecia objetego wnio-
skiem inwestora. Innymi stowy, poszerzenie obszaru analizowanego ponad
minimalne rozmiary jest mozliwe, ale musi by¢ uzasadnione wymogami tadu
przestrzennego, a ponadto uzasadnienie dla takiego poszerzenia powinno by¢
szczegdltowo umotywowane w analizie oraz w uzasadnieniu decyzji o warunkach

przestrzennego, ,Casus” 2005, nr 37, s. 13; K. Matysa-Sulinska, Normy ksztattujqce tad przestrzen-
ny, Warszawa 2008, s. 82 i nast.; K. Gorzelak, Zasada dobrego sgqsiedztwa, ,Temidium” 2020,
nr 2, s. 26-27.

19 Por. wyrok NSA z 23 marca 2023 r., sygn. akt I OSK 887/20, Lex nr 3515401.
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zabudowy2Y. Konkludujac, mozliwe jest zwiekszenie granic obszaru analizo-
wanego, ale nie tylko wylacznie w celu poszukiwania dobrego sasiedztwa. Moze
by¢ to uzasadnione tym, ze obszar ten obejmie swoim zasiegiem zwarta jed-
nostke urbanistyczna.

Kolejnym etapem analizy funkecji jest weryfikacja spelnienia wymogu
kontynuacji funkcji w obszarze analizowanym. W tym zakresie réwniez dosy¢
szybko uksztaltowal sie poglad, zgodnie z ktérym kontynuacje funkeji nalezy
traktowac szeroko. Mianowicie funkcja, w rozumieniu jakie nadaje temu po-
jeciu art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p., nie oznacza tylko 1 wylacznie nakazu powie-
lania funkecji identycznej, bez mozliwoéci jej uzupetnienia, czy tez zabudowy
zgodnie z oczekiwaniami wlagcicieli nieruchomosci sasiednich. Kontynuacja
funkcji, rozumiana jako stuzaca zachowaniu tadu przestrzennego, umozliwia
uzupelnianie funkeji istniejacej o zagospodarowanie niewchodzace z nig
w kolizje. Zatem gdy planowana inwestycja powtarza jeden z istniejacych
w obszarze analizowanym sposobdw zagospodarowania, jak 1 sytuacji, gdy
stanowi uzupelnienie ktérej$ z istniejacych funkeji, dajace sie z nia pogodzié
i nie kolidujace z nia, warunek kontynuacji funkcji jest spelniony?!. W konse-
kwencji wymagan dobrego sasiedztwa nie mozna rozumie¢ w ten sposéb, kto-
ry catkowicie podporzadkuje projektowana inwestycje zabudowie sasiadujacej
1 doprowadzi do nakazu mechanicznego powielania funkcji, parametréw, cech
1 wskaznikéw ksztaltowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu. Wymog
kontynuacji funkeji 1 wskaznikéw, o ktérej mowa w art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p.,
pozostawia miejsce na réznorodnosé, a wiec 1 pewne odstepstwa pod warunkiem
zachowania harmonii (ladu przestrzennego)?2. Mozna zatem stwierdzié, ze
przyjeto sie rozumieé pojecie dziatki sasiedniej szeroko, podobnie jak pojecie
kontynuacji funkeji i cech istniejacej zabudowy, zgodnie z wykladnia systemo-
wa, ktora kaze rozstrzygaé¢ watpliwo$ci na rzecz uprawnien wtasciciela czy
inwestora po to, aby mogta by¢ zachowana zasada wolno$ci zagospodarowania
terenu, w tym jego zabudowy, a przyczyna odmowy ustalenia warunkoéw za-
budowy moze by¢ tylko projektowanie inwestycji sprzecznej z dotychczasowa
funkcja terenu?3.

Nalezy jednak mieé¢ na uwadze, ze mimo szerokiego rozumienia tej zasa-
dy, trzeba odr6znié¢ pewne funkcje, ktore wyraznie ze soba koliduja. W tym
zakresie mozna stwierdzié¢, ze w orzecznictwie ugruntowane jest stanowisko
co do tego, iz zabudowa jednorodzinna nie stanowi kontynuacji funkcji zabu-
dowy zagrodowej. I tak w wyroku z 6 lipca 2016 r. Wojewddzki Sad Admini-
stracyjny w Gdansku wyjasnit, ze ratio legis art. 61 u.p.z.p. jest ochrona tadu
przestrzennego. Przepis ten ma bowiem na celu powstrzymanie zabudowy

20 Por, wyrok NSA z 14 lutego 2023 r., sygn. akt IT OSK 375/20, Lex nr 3515367.
21 Por. wyrok NSA z 9 stycznia 2023 r., sygn. akt II OSK 446/21, Lex nr 3505216.
22 Por. wyrok NSA z 9 lutego 2023 r., sygn. akt IT OSK 2850/21.

23 Por. wyrok WSA w Krakowie z 10 stycznia 2023 r., Lex nr 3504450.
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niedajacej sie pogodzié z zabudowa, juz istniejaca na terenach, dla ktérych brak
jest obowigzujacego miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
ksztaltowanie przestrzeni w taki sposob, aby tworzyta harmonijng cato$é, skom-
ponowana wedlug urbanistycznych 1 architektonicznych kryteriéw tadu prze-
strzennego. Rzeczona zasada stanowi zatem normatywny instrument ograni-
czajacy prawo wlasnos$ci nieruchomosci i wolnoéé zabudowy, przyjeta —
Z pewnym ograniczeniem — w przepisie art. 6 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p. Skoro za$
zabudowa zagrodowa stanowi inny szczegdlny rodzaj zabudowy, odrdézniajacy
ja od zabudowy np. jednorodzinnej i wielorodzinnej, to istnienie na danym
terenie zabudowy zagrodowej uniemozliwia wprowadzenie na tym terenie za-
budowy jednorodzinnej. Dodatkowym argumentem potwierdzajacym powyz-
sza teze jest fakt, ze z zabudowa zagrodowa, a tym samym z prowadzeniem
gospodarstwa rolnego, moze wiaza¢ sie szereg réznego typu uciazliwoéci ma-
jacych charakter immisji (odory, hatasy), przy czym decydujacym jest w tym
zakresie spoteczno-gospodarcze przeznaczenie gruntéw. Na terenach rolnych
winna zatem powstawaé zabudowa zagrodowa, gdzie funkcja mieszkaniowa
jest podporzadkowana rolnej funkeji terenu, ktorej uzupetnienie moze stano-
wi¢ zabudowa ustugowa niektérych typow, drogi publiczne, drogi wewnetrzne
czy obiekty infrastruktury technicznej?4. Zaprezentowane stanowisko jest
w pelni uzasadnione, zwazywszy ze zabudowa zagrodowa stuzy zupeinie in-
nym celom niz zabudowa mieszkalna jednorodzinna i wiaze sie z szeregiem
réznych uciazliwoéci. Jak wyjaénil Naczelny Sad Administracyjny w wyroku
z 27 wrzeénia 2022 r., potaczenie jedynie pozornie zblizonych do siebie funk-
¢ji mieszkaniowej jednorodzinnej i zabudowy zagrodowej, w sytuacji gdy
w obszarze analizowanym znajduja sie grunty rolne 1 zabudowa zagrodowa,
nie spelnia wymogu dobrego sasiedztwa, a wiec nie jest do pogodzenia z obo-
wiagzujacym porzadkiem prawnym, a ponadto staje sie zwykle Zrédtem kon-
fliktow sasiedzkich?5.

Nalezy rowniez zwrdci¢ uwage, ze mimo 1z pojecia kontynuacja funkcji
nie mozna zawezi¢ do poszukiwan identycznego sposobu uzytkowania dziatek
sasiednich, to funkcja uzupelniajaca zabudowe mieszkaniowsa bedzie taka
funkcja, ktora stuzy mieszkancom ulicy, z ktérej ma by¢ dostepna projekto-
wana usluga, majaca za zadanie poprawié 1 ulatwi¢ mieszkancom codzienne
funkcjonowanie, jak np. sklep spozyweczy, zaktad fryzjerski czy punkt ustug
zdrowotnych (lekarz, rehabilitacja). Funkcji takiej nie ma za$ niewielki nawet
warsztat samochodowy. Nie mozna zatem méwié, ze warsztat samochodowy
uzupelnia funkcje mieszkaniowa?26. Funkecji tej tej nie sposéb uznaé za uzu-

24 Wyrok WSA w Gdarsku z 6 lipca 2016 r., sygn. akt IT SA/Gd 132/16, Lex nr 2104699;
réwniez: wyrok WSA w Biatymstoku z 1 grudnia 2016 r., sygn. akt II SA/Bk 633/16, Lex
nr 2188347; wyrok WSA w Gdansku z 29 czerwca 2016 r., sygn. akt I SA/Gd 41/16, Lex nr 2104711.

25 Wyrok NSA z 27 wrzeénia 2022 r., sygn. akt IT OSK 2813/19, Lex nr 3448077.

26 Wyrok WSA w Gdansku z 29 czerwca 2022 r., sygn. akt IT SA/Gd 95/22, Lex nr 3369630.
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petnienie funkeji juz wystepujacych w obszarze analizowanym, albowiem dla
normalnego funkcjonowania zabudowy mieszkaniowej nie jest konieczne, czy
nawet przydatne, funkcjonowanie warsztatu samochodowego. Tego rodzaju
zabudowa uslugowa zwigzana z prowadzeniem dzialalno$ci uciazliwej dla sa-
siadéw stoi w sprzecznosci z dotychczasowym zagospodarowaniem nierucho-
mosci potozonych w obszarze analizowanym 1 jako taka nie moze by¢ uznana
za spelniajaca przestanke kontynuacji funkeji. Bedzie ona bowiem uciazliwa
dla dominujacej w obszarze analizowanym zabudowy mieszkalnej jednorodzin-
nej w stopniu nieporéwnanie wiekszym, niz wystepujaca dotad w obszarze
analizowanym zabudowa jednorodzinna, a jednocze$nie w przypadku jej zre-
alizowania umozliwi — wladnie na zasadzie dobrego sasiedztwa — zagospoda-
rowanie na potrzeby dziatalnoéci ustugowej kolejnych dzialek polozonych
w obszarze analizowanym i dalej moze prowadzié¢ do zupelnego przeksztalce-
nia istniejacego tadu przestrzennego na tym obszarze?’. Co wiecej, przy ba-
daniu wymogu kontynuacji funkcji dla zabudowy ustugowej nie mozna poprze-
staé na przyjeciu za punkt odniesienia ogélnikowo pojmowanej funkcji
ustugowej — gdyz pojecie to obejmuje rozmaite, niekiedy wrecz diametralnie
rézne, sposoby uzytkowania obiektéw budowlanych — lecz dazy¢ do uszczeg6-
lowienia tej funkeji poprzez wskazanie rodzaju prowadzonej dziatalnoéci ustu-
gowej, tak aby funkcja ta adekwatnie opisywala charakterystyczny sposéb
uzytkowania obiektu?8. Konkludujac, nalezy zatem przyjaé, ze w pojeciu kon-
tynuacji funkeji mieszkaniowej mieszcza, sie nie tylko budynki mieszkalne, ale
takze towarzyszaca funkcjonalnie infrastruktura o charakterze uzupetniaja-
cym. Natomiast w przypadku ustug nalezy dokonaé rozréznienia, jakiego ro-
dzaju sa to ustugi i jaki jest stopien ich uciazliwo$ci.

Wnioski

Ustawodawca pozostawil stosunkowo duzy zakres swobody organowi wita-
$ciwemu do wydania decyzji o warunkach zabudowy. Orzecznictwo sadéw
administracyjnych caty czas tendencje te kontynuuje i rozszerza. Powoduje to,
ze zasada dobrego sasiedztwa jest interpretowana obecnie bardzo szeroko.
W ocenie autorki tendencja ta nie moze by¢ oceniona pozytywnie. Konieczna
wydaje sie wiec nowelizacja obowiazujacych przepiséw w tym zakresie, a zmia-
ny powinny prowadzi¢ do ograniczenia zakresu swobody, jaki ustawodawca
pozostawil organom wlaéciwym w przedmiocie ustalenia warunkéw zabudowy.
W jednym z projektéw ustawy o zmianie ustawy o planowaniu 1 zagospodaro-
waniu przestrzennym oraz niektérych innych ustaw zaproponowano bardzo

27 Por. wyrok NSA z 18 wrzesnia 2019 r., sygn. akt II OSK 2638, https://orzeczenia.nsa.gov.pl.
28 Wyrok WSA w Gdansku z 27 kwietnia 2022 r., sygn. akt IT SA/Gd 606/21, Lex nr 3340675;
wyrok WSA w Gdansku z 5 maja 2021 r., sygn. akt I SA/Gd 41/21, CBOSA.
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waskie rozumienie sasiedztwa29, wskazujac, ze art. 61 ust. 1 pkt 1 otrzymuje
brzmienie: wszystkie dziatki stanowiace przedmiot wniosku o ustalenie wa-
runkéw zabudowy (dziatka inwestycyjna) bezpoérednio granicza z co najmniej
jedna zabudowana budynkiem dziatka, ktéra jest dostepna z tej samej drogi
publicznej bezposérednio lub przez istniejaca droge wewnetrzna. Z uzasadnie-
nia do projektu wynika, ze zaproponowane bezposrednie sasiedztwo dziatki
zabudowanej miatoby by¢ jednym z elementéw zapobiegajacych nadmiernemu
rozproszeniu sie zabudowy na podstawie decyzji administracyjnych na obsza-
rach, na ktérych nie obowigzuje miejscowy plan zagospodarowania przestrzen-
nego. Biorac pod uwage, ze nic nie wskazuje, aby plany miejscowe byty uchwa-
lane tak, jak tego oczekiwal ustawodawca (sprawnie 1 szybko), to wskazana
propozycja nowelizacji zastuguje na aprobate. W ocenie autorki w tym kierun-
ku winny zmierzaé uregulowania w tym zakresie. Szerokie ujecie zasady do-
brego sasiedztwa nie sprzyja celowi, jaki zatozyl ustawodawca w u.p.z.p., mia-
nowicie zachowaniu tadu przestrzennego.
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Summary

The principle of good neighbourliness — selected problems

Keywords: administrative law, decision on development conditions, the principle of good
neighbourliness, neighbouring plot, analyzed area, analysis of functions and featu-
res of buildings and land development, continuation of functions.

One of the requirements for obtaining a positive decision on building con-
ditions is the fulfilment of the condition referred to as the so-called principle
of good neighbourliness. This principle has been functioning in the Polish legal
order for over 20 years. The purpose of this article will be to analyse the
direction in which regulations are changing, but also the way of interpretation
of current regulations, in particular by administrative courts. For this purpo-
se, the dogmatic and legal method will be used. The legal analysis will be made
primarily on the basis of legal regulations and jurisprudence of administrati-
ve courts, as well as the views of the doctrine.

Considerations related to the principle of good neighborliness will be pre-
ceded by the presentation of legal regulations specifying when it is required
to obtain a decision on development conditions, what is the legal nature of the
decision and what conditions must be met in order for the decision establishing
the development conditions to be issued to the applicant. Then, such concepts
as the neighboring plot, the analyzed area, continuation of functions and pa-
rameters will be analyzed.






