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(dalej: Skarzacy lub Strona), na podstawie pelomocnictwa w zalaczeniu, na
podstawie art. 50 § 1 Prawa o postepowaniu przed sadami administracyjnymi
(dalej: p.ps.a.) zaskarzam w calosci decyzje Samorzadowego Kolegium
Odwolawczego w Lublinie z dnia 24 maja 2022 r. znak: SKO.41/1079/L1/2022 w
przedmiocie stwierdzenia niewaznosci decyzji Prezydenta Miasta Lublina z dnia 6
maja 2021 r. nr 306/21 znal: AB-LA-1.6730.1.17.2021 w przedmiocie ustalenia
warunkow zabudowy (dalej: Decyzja) i wnosze o uchylenie przedmiotowej decyzji
1 zasgdzenie kosztow postepowania, w tym kosztow zastgpstwa procesowego
wedle norm przepisanych.

Wnosz¢ ponadto na podstawie art. 61 § 2 pkt 11 § 3 Prawa o postepowaniu
administracyjnym o wstrzymanie wykonalno$ci zaskarzonej decyzji w przedmiocie
stwierdzenia niewazno$ci w catosci z uwagi na fakt, iz zachodzi niebezpieczenstwo
wyrzadzenia Skarzgcemu znacznej szkody lub spowodowania trudnych do
odwrécenia skutkow.,

W przedmiotowej sprawie, jak zostanie szczegbtowo wykazane w skardze,
organ bezpodstawnie stwierdzil niewazno$¢ decyzji w sprawie warunkow
zabudowy, pomimo iz nie zachodzita przestanka razgcego naruszenia prawa na
podstawie art. 156 § 1 pkt 2 Kodeksu postepowania administracyjnego. Przepisy,
ktére w ocenie organu zostaly naruszone w spos6b razacy, wymagaja wykladni
oraz specjalistycznej wiedzy urbanistycznej w zakresie wyznaczenia obszaru
analizowanego i weryfikacji spelnienia zasady dobrego sgsiedztwa. Zgodnie z
jednolitg linig orzecznicza, z uwagi na fakt, iz rozumienie tych przepisow nie jest
oczywiste, nie sposéb jest przedmiotowe przepisy naruszy¢ w sposob razacy. Tym
samym uzna¢ nalezy, ze organ stwierdzi¢ niewazno$é decyzji bezpodstawnie.

W tym kontekcie stwierdzi¢ nalezy, iz Skarzacemu  grozi
niebezpieczenistwo wyrzadzenia znacznej szkody lub spowodowania trudnych do
odwrocenia skutkow. W szczegdlnosei, Skarzgcy ponidst znaczne koszty
sporzadzenia projektu budowlanego oraz uzyskania uzgodnien, opinii i warunkéw
technicznych na podstawie pozyskanych warunkéw zabudowy.

W tym zakresie wnosze o dopuszczenie i przeprowadzenie dowodu z
naste¢pujacych dokumentow:
- faktury VAT nr F03/12/2021 z dnia 30 grudnia 2021 r. na kwote 580 498,50 zt
brutto
na okoliczno$¢ poniesienia przez Skarzacego kosztu projektu budowlanego i
wykonawczego zabudowy mieszkaniowej wielorodzinnej,
- faktury VAT nr F04/12/2021 z dnia 30 grudnia 2021 r. na kwote 48 615,75 zt
brutto

na okolicznos¢ poniesienia przez Skarzacego kosztu sporzadzenia projektu
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koncepcyjnego zabudowy mieszkaniowej wielorodzinne;j,

- faktury VAT nr 115/2021 z dnia 3 listopada 2021 r. na kwote 5 166,00zt brutto
na okoliczno$¢ poniesienia przez Skarzacego kosztu badan podtoza,

- faktury VAT nr F01/11/2021 z dnia 10 listopada 2021 r. na kwote 2 460,00 z}
brutto

na okoliczno$¢ poniesienia przez Skarzacego kosztu mapy do celow projektowych,
- faktury VAT nr FA/3/12/2021 z dnia 10 grudnia 2021 r. na kwote 7 380,00 z
brutto

na okoliczno$¢ poniesienia przez Skarzacego kosztu sporzadzenia geodezyjnych
projektéw podziahu dziatek.

Powyzsze koszty zostaly poniesione $cisle w zwigzku z wydaniem decyzji o
warunkach zabudowy dla nowej zabudowy o konkretnej funkcji i parametrach i
stanowily zataczniki do wniosku o pozwolenie na budowe lub stuzyly do ich
przygotowania. Istnieje zatem $cisly zwigzek przyczynowo-skutkowy miedzy
wydaniem decyzji o warunkach zabudowy w okreslonym ksztalcie, a poniesieniem
tych kosztéw. Biorgc pod uwage wysoko$¢ poniesionych kwot, Skarzacemu w
razie niewstrzymania wykonalnosci decyzji grozi szkoda znacznych rozmiarow.
Nawet w przypadku prawomocnego uwzglednienia skargi, przedmiotowe
dokumenty w toku postgpowania  sadowoadministracyjnego moga ulec
dezaktualizacji, wzglednie pozwolenie na budowe moze zosta¢ bezpodstawnie
wyeliminowane z obrotu prawnego (zostanie stwierdzona jego niewaznosé zgodnie
zuchwala 7 sedziow Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 13 listopada 2012
r., I OPS 2/12) lub wygasnie w terminie 3ech lat w wyniku braku mozliwosci
realizacji rob6t. To spowoduje bezpowrotng utrate wydatkowanych $rodkow.

W swietle zatem powyzszego, inwestor nie moze przystgpi¢ do dalszych
prac inwestycyjnych na podstawie ostatecznego pozwolenia na budowe bez ryzyka
jego bezpodstawnego wyeliminowania z obrotu prawnego z uwagi na wadliwg
decyzje SKO w odniesieniu do warunkéw zabudowy. Jesli za$ przystapi do robét
budowlanych, bedzie narazony na dalsze znaczne szkody takie, jak koszty
wynagrodzef pracowniczych, koszty wynagrodzenia podwykonawcow, koszty
Sprzetu oraz materiatdw, a takze koszty ogolne budowy takie jak koszty
ubezpieczenia, zarzadu itd. W zakresie trudnych do odwrdcenia skutkéw nalezy
zwréci¢ uwage na zawarcie przez Skarzgcego uméw w zakresie zatrudnienia
pracownikéw, uméw podwykonawczych, ktérych zerwanie moze oznaczaé zaplate
kar umownych, jak tez ewentualnych probleméw zwigzanych z zerwaniem
zawartych uméw rezerwacyjnych oraz umoéw deweloperskich w zakresie realizacji
przedmiotowej inwestycji.

Podkreslenia w tym kontekscie wymaga, iz decyzja w przedmiocie
stwierdzenia niewazno$ci ma charakter decyzji wykonalnej, stad moze by¢ z natury
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objeta postanowieniem w przedmiocie wstrzymania wykonalnosci (a contrario, nie
dotyczy to tylko decyzji w przedmiocie odmowy stwierdzenia niewaznogci, ktéra
nie podlega wykonaniu). Wstrzymanie wykonalnog$ci decyzji w przedmiocie
stwierdzenia niewaznos$ci w szczegolnosei powoduje brak jej wykonalnosci w
aspekcie koniecznosci wyeliminowania z obrotu prawnego wydanej na jej
podstawie decyzji o pozwoleniu na budowe.

Zaskarzona decyzja narusza prawo materialne oraz przepisy postgpowania,
co mogto mie¢ istotny wplyw na wynik sprawy, a to:
-art. 156 § 1 pkt 2 Kodeksu postepowania administracyjnego (dalej: k.p.a.), art. 61
ust. 1 pkt 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (dalej:
wp.z.p.), 3 ust. 1 i 2 Rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia
2003 r. w sprawie sposobu ustalania wymagan dotyczacych nowej zabudowy i
zagospodarowania  terenu @ w przypadku  braku  miejscowego  planu
zagospodarowania przestrzennego (dalej: Rozporzadzenie w sprawie nowej
zabudowy) poprzez ich bledng wykladnie oraz niewtasciwe zastosowanie,
polegajace na przyjeciu, iz w sposdb razacy zostal naruszony przepis w zakresie
spetnienia wymogu ustalenia warunkéw zabudowy w postaci tzw. zasady dobrego
sgsiedztwa, w zakresie razacego naruszenia przepisow w odniesieniu wadliwie
przeprowadzonej analizy urbanistycznej oraz blednie wyznaczonego obszaru
analizowanego, co doprowadzito do razacego naruszenia przepisow w zakresie
parametréw nowej zabudowy ustalonych w warunkach zabudowy, podczas gdy
zgodnie z jednolitg linig orzecznicza, w sposob razacy mozna naruszy¢ wylgcznie
przepis, ktérego brzmienie nie budzi watpliwosci i nie wymaga interpretacji, za§ w
przedmiotowej sprawie po pierwsze, przepisy o wyznaczeniu obszaru
analizowanego, zwlaszcza w relacji do granic dziatki inwestora, granic tego
obszaru w zakresie dzialek sgsiednich, gornej granicy w zakresie promienia
obszaru analizowanego sa na tyle niejasne i wymagaija wiedzy specjalistycznej
urbanisty, Ze nie sposéb jest je naruszy¢ w sposéb razacy,

-art. 156 § 1 pkt 2 Kodeksu postepowania administracyjnego (dalej: k.p.a.), art. 61
ust. 1 pkt 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (dale;j:
wp.zp.),3ust. 1i2, §6ust. 2, § 7 ust. 4 Rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z
dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie sposobu ustalania wymagan dotyczacych nowej
zabudowy i zagospodarowania terenu w przypadku braku miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego (dalej: Rozporzadzenie w sprawie nowej
zabudowy) poprzez ich bledng wykladnie oraz niewlasciwe zastosowanie,
polegajace na przyjeciu, iz w sposob razacy zostal naruszony przepis w zakresie
spelnienia wymogu ustalenia warunkéw zabudowy w postaci tzw. zasady dobrego
sgsiedztwa, w zakresie razacego naruszenia przepiséw w odniesieniu wadliwie
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przeprowadzonej analizy urbanistycznej oraz blednie wyznaczonego obszaru
analizowanego, co doprowadzito do razagcego naruszenia przepisow w zakresie
parametrow nowej zabudowy ustalonych w warunkach zabudowy, podczas gdy
zgodnie z jednolitg linig orzeczniczg razace naruszenie musi dotyczy¢ materialne;
tresci decyzji administracyjnej, a wigc tego, czy w istocie doszto do razacego
naruszenia zasady dobrego sgsiedztwa, a aspekty formalne analizy urbanistycznej
moga by¢ wzigte pod uwage tylko wtedy, gdy ta analiza w ogdle nie zostata
przeprowadzona albo nie zawiera w ogole uzasadnienia odstgpienia od parametréw
srednich wskazanych w Rozporzadzeniu w sprawie nowej zabudowy, a w
przedmiotowym przypadku zostala dopuszczona zabudowa wielorodzinna
mieszkaniowa z uslugami towarzyszacymi, a wiec o funkcji tozsamej oraz
niesprzecznej z funkcjg zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej, a ponadto
parametry nie odbiegajg w sposob znaczacy od parametréw istniejgcej zabudowy
jednorodzinnej, a odstgpstwo od $redniej uzasadnione jest wielomieszkaniowym
charakterem tej zabudowy w ramach specjalistycznej wiedzy urbanisty i mieszcza
si¢ W sredniej (a nawet znacznie ponizej $redniej) dla istniejagcych w obszarze
analizowanym budynkéw wielorodzinnych, przy czym z punktu widzenia
zachowania fadu przestrzennego nie ma znaczenia, ze budynki te zostaty
zlokalizowane na  podstawie = miejscowego  planu  zagospodarowania
przestrzennego.

UZASADNIENIE

Nalezy zaznaczy¢, ze w przedmiotowej sprawie nie zaistnialy przestanki do
stwierdzenia niewaznosci decyzji o ustaleniu warunkow zabudowy nieruchomosci.
Nalezy zauwazy¢, ze nie kazde naruszenie prawa materialnego, czy procesowego
moze by¢ kwalifikowane, jako razace naruszenia prawa. Uzasadnienie zaskarzonej
decyzji nie precyzuje, na czym miatoby polega¢ razgce naruszenie prawa w
przedmiotowym przypadku. W szczeg6lnosci nie uwzglednia faktu, ze nie jest w
ogole mozliwe naruszenie w spos6b razacy przepiséw prawa, ktorych tres¢ jest
niejasna i dopuszcza rézne warianty interpretacyjne. Dodatkowo, wyznaczenia
obszaru analizowanego i ustalenia odstepstw w zakresie $rednich parametrow
wskazanych w rozporzadzeniu nalezy do zakresu specjalistycznej wiedzy urbanisty
w zakresie tadu przestrzennego.

1. Razace naruszenie prawa jako kwalifikowana postaé naruszenia
Samorzadowe Kolegium Odwotawcze w Lublinie wszczelo niniejsze

postgpowanie z urzgdu w zwigzku z zawiadomieniem Fundacji Wolnosci w
Lublinie w zakresie wad decyzji o warunkach zabudowy, skutkujgcych w ocenie
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fundacji niewaznoscia, z uwagi na razgce naruszenie prawa na podstawie art. 156 §
1 pkt 2 k.p.a. SKO w Lublinie wszczglo postepowanie z urzedu celem zbadania
przedmiotowych zarzutow oraz dopuscil fundacje do postgpowania jako
organizacj¢ spoteczng — uczestnika na prawach strony na podstawie art. 31 k.p.a.

Fundacja zarzuca, jakoby w zakresie analizy urbanistycznej zostal
wyznaczony zbyt szeroki zakres obszaru analizowanego, co mialo na celu
uwzglednienie w tym obszarze zabudowy mieszkaniowej wielorodzinnej, ktora bez
owego rozszerzenia by si¢ w tym obszarze nie znalazta. Oznaczaé by to mialo, ze
zasada dobrego sgsiedztwa jako przestanka wydania decyzji o warunkach
zabudowy na mocy art. 61 ust. 1 u.p.z.p. nie bylaby spelniona. W ocenie Fundacji
stanowi to razgce naruszenie prawa.

Z oceng ta nie sposéb si¢ zgodzié, w S$wietle orzecznictwa sgdow
administracyjnych. W przedmiotowym przypadku obszar analizowany zostal
wyznaczony prawidlowo, a zasada dobrego sgsiedztwa zostala zachowana. Nie
mozna wigc méwic¢ o naruszeniu prawa, a tym bardziej razacym. Analogicznie,
nietrafny jest zarzut, jakoby w decyzji nie przeanalizowano kwestii istnienia
wystarczajacego uzbrojenia terenu, bowiem urbanista wprost uwzglednit ten aspekt
w analizie urbanistycznej, wskazujac, ze istniejace uzbrojenie jest wystarczajace
dla przedmiotowej inwestycji.

Podkresli¢c w tym kontekécie nalezy, iz zgodnie z utrwalong linig
orzeczniczg sadow, razace naruszenie prawa to naruszenie przepisu, ktory nie
budzi watpliwodci interpretacyjnych, jak réwniez naruszenie powazne. Jak
podkreslono w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 27 stycznia
2022 r., I1 OSK 1469/19: ,, Razqce naruszenie prawa, na ktore w swym wniosku o
stwierdzenie niewaznoSci powolywat sig Skarzqcy w rozumieniu art. 156 $ 1 pkt 2
kp.a., zachodzi wtedy, gdy tre§¢ decyzji pozostaje w wyraznej i oczywistej
sprzecznoSci z tresciq przepisu prawa, i gdy charakter tego naruszenia powoduje,
Ze owa decyzja nie moze by¢ akceptowana jako akt wydany przez organ
praworzqdnego  panistwa. Obowigzkiem organu stwierdzajgcego niewaznosé
decyzji, jako wydanej z razqcym naruszeniem prawa, jest wyrazne wykazanie, jaki
konkretny przepis zostal naruszony i dlaczego naruszenie to organ ocenit jako
razqce (por. wyrok Naczelnego Sqdu Administracyjnego z dnia 21 pazdziernika
1992 r. V SA 86/92, ONSA 1993/1/23). O razgcym naruszeniu prawa mowic¢ mozna
tylko wowczas, gdy proste zestawienie tresci rozstrzygniecia z tresciq
zastosowanego przepisu prawa wskazuje na ich oczywistq niezgodnos¢. W
konsekwencji traktowanie naruszenia prawa Jako "razgce" moze mieé miejsce
tylko wyjgtkowo, a mianowicie, gdy jego waga jest znacznie wigksza niz stabilnosé
ostatecznej decyzji (por. wyrok Sqgdu Najwyzszego z dnia 20 czerwca 1995 r. sygn.
III ARN 22/95)”. W przedmiotowym przypadku nie zachodzi razgce naruszenie
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prawa, co zostanie wykazane szczegdtowo ponize;.

Kompleksowo kwestig razacego naruszenia prawa w odniesieniu do zasady
dobrego sgsiedztwa i analizy urbanistycznej odnidst sie¢ Wojewddzki Sad
Administracyjnego w Bydgoszczy wyroku z dnia 20 grudnia 2017 r. II SA/Bd
331/17. Sad ten podkreslil, iz wady decyzji wyliczone w art. 156 § 1 k.p.a. nosza
znamiona wad istotnych kwalifikowanych. Majg one charakter materialnoprawny i
tkwig w samej decyzji, godzac w elementy stosunku prawnego podmiotowe, w
jego przedmiot lub tez w podstawe prawna, w wyniku czego albo dochodzi do
nieprawidlowych skutkéw prawnych, albo do prawnej bezskutecznosci decyzji
administracyjnej. Zrédtem tych wad moze byé jednak nie tylko naruszenie
przepisow prawa materialnego, lecz réwniez naruszenie istotnych przepisow
procesowych. Sad ten dalej wskazuje, iz charakterystyka zabudowy istniejgcej na
danym terenie, w tzw. obszarze analizowanym, i okreslenie w odniesieniu do niej
cech nowej zabudowy nalezy do wiedzy urbanistycznej. Ewentualne wadliwosci
analizy i ewentualna bledna jej ocena przez organ to takie naruszenia, ktore ze swej
istoty nie nosza cech razacego naruszenia prawa. Sgd wobec powyzszego
konkluduje, iz ,,0 razgcym naruszeniu prawa w postgpowaniu w przedmiocie
ustalenia warunkow zabudowy mozna by méwié w przypadku, gdyby wynik nawet
najbardziej ogdlnej potencjalnej analizy funkcji oraz cech zabudowy i
zagospodarowania terenu byt w sposéb oczywisty sprzeczny z warunkami
zabudowy ustalonymi w decyzji administracyjnej, albo gdyby planowana
zabudowa byla oczywiscie sprzeczna z dotychczasowym zagospodarowaniem
terenu i w jakikolwiek sposob nie dawata sig z nim pogodzié”.

W sprawach dotyczacych ustalenia warunkéw zabudowy nawet brak
prawidtowo przeprowadzonej analizy funkcji oraz zasad zagospodarowania terenu
nie moze stanowi¢ podstawy do stwierdzenia niewazno$ci decyzji o warunkach
zabudowy z powodu razacego naruszenia prawa, jezeli nie zachodzi oczywista
sprzeczno$¢ miedzy tg analiza, a wymaganiami zabudowy i zagospodarowania
terenu wynikajacymi z przepiséw prawa. O razacym naruszeniu prawa mozna by
wowcezas mowic, gdyby w ogble nie przeprowadzono analizy, badZ tez nie bytoby
mozliwe ustalenie, jaki obszar zostat wzigty pod uwage przy sporzadzaniu analizy
(zob. Wyrok NSA z dnia 28 kwietnia 2020 ., IT OSK 1175/19).

Wady analizy nie mogg stanowi¢ o razacym naruszeniu prawa skutkujgcym
stwierdzeniem niewaznosci decyzji. Jedynie tylko catkowite zaniechanie
przeprowadzenia analizy lub nieusprawiedliwione odstapienie od okreslenia
koniecznych parametréw nowej zabudowy mozna byloby traktowaé za razace
naruszenie art. 61 ust. 1 pkt 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym. Inne natomiast uchybienia, w szczegolnosci te, ktére zwigzane sa z
ujawnieniem procesu decyzyjnego, jak braki w uzasadnieniu czy szczegotowosci i
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kompletnosci analizy urbanistycznej lub jej wynikéw, mozna uznaé za razgce
naruszenie prawa tylko w przypadku, gdy wydane rozstrzygniecie w ogole nie
znajduje odzwierciedlenia w zebranych materiatach, a poréwnanie planowanego
zamierzenia budowlanego z otoczeniem, nasuwa oczywisty wniosek o naruszeniu
zasady dobrego sgsiedztwa lub tadu przestrzennego. O razacym naruszeniu prawa
w postepowaniu w przedmiocie ustalenia warunkoéw zabudowy mozna by méwi¢ w
przypadku, gdyby wynik nawet najbardziej ogélnej potencjalnej analizy funkcji
oraz cech zabudowy i zagospodarowania terenu byt w sposdb oczywisty sprzeczny
z warunkami zabudowy ustalonymi w decyzji administracyjnej albo gdyby
planowana zabudowa byla oczywiscie sprzeczna z dotychczasowym
zagospodarowaniem terenu i w jakikolwiek sposob nie dawata si¢ z nim pogodzi¢
(zob. wyrok NSA z dnia 27 lipca 2020 r., IT OSK 606/20).

W przedmiotowym przypadku zadna taka oczywista sprzeczno$¢ nie
wystepuje, funkcja mieszkalna nowej zabudowy jednorodzinnej wraz z ushugami
ma charakter tozsamy oraz niesprzeczny z istniejacg zabudowg jednorodzinng, a
parametry tej zabudowy nie odbiegajg znaczaco od parametréw zabudowy
jednorodzinnej oraz sg ponizej $redniej dla parametrow istniejgcej w obszarze
analizowanym zabudowy mieszkaniowej wielorodzinne;.

2. Brak mozliwosci razacego naruszenia przepisé6w o
wyznaczeniu obszaru analizowanego

Przepisy o wyznaczaniu obszaru analizowanego, poprzedzajacego wydanie
decyzji o ustaleniu warunkéw zabudowy, budza liczne watpliwosci interpretacyjne,
a gorna granica szeroko$ci obszaru analizowanego nie zostala wyznaczona. Jej
ustalenie oraz uzasadnienie lezy w gestii urbanisty sporzadzajacego analize
urbanistyczng jako specjalisty z zakresu ladu przestrzennego. Z uwagi na
powyzsze, jak podkresla si¢ w orzecznictwie, nie jest mozliwe razace naruszenie
przepiséw dotyczacych wyznaczenia obszaru analizowanego. Kwestie te regulowat
w stanie prawnym relewantnym z punktu widzenia niniejszej sprawy § 3
Rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie
sposobu ustalania wymagan dotyczacych nowej zabudowy i zagospodarowania
terenu w przypadku braku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
(dalej: Rozporzadzenie). Zgodnie z ust. 2 tego przepisu , Granice obszaru
analizowanego wyznacza sig na kopii mapy, o ktérej mowa w art. 52 ust. 2 pkt 1
ustawy, w odleglosSci nie mniejszej niz trzykrotna szerokos$é frontu dziatki objetej
wnioskiem o ustalenie warunkéw zabudowy, nie mniejszej jednak niz 50 metréw”.

Przedmiotowa kwesti¢ braku mozliwosci razacego naruszenia przepisu § 3
Rozporzadzenia w wyniku rozszerzenia granic obszaru analizowanego z uwagi na
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rozbieznosci w interpretacji tego przepisu przeanalizowat kompleksowo Naczelny
Sad Administracyjny w wyroku z dnia 10 wrzesnia 2010 r., II OSK 1334/09.
Warto ten wyrok przytoczy¢ in extenso: ,, Obszar analizowany ma byé wyznaczony
w taki sposdb, aby od granicy do granicy obszaru analizowanego odleglosé nie
byta mniejsza niz trzykrotna szerokos¢ frontu dziatki objetej wnioskiem o ustalenie
warunkéw zabudowy - nie mniej jednak niz 50 metréw. Obszar analizowany
winien stanowi¢ minimum trzykrotng szerokos¢ frontu dziatki objetej wnioskiem o
ustalenie warunkow zabudowy, a jesli jest wigkszy niz wskazane minimum - co jest
prawnie dopuszczalne - to z czgsSci tekstowej i graficznej analizy powinna
Jjednoznacznie wynika¢ przyjeta przez organ wielokrotnos$é tego minimum i
przyczyny, ktore przemawialy w danej sprawie za przyjeciem takiej wielkosci
obszaru analizowanego. O wielkosSci obszaru wyznaczonego do analizy jak i
"rozciggniecia" tego obszaru w okreslonym kierunku mogg decydowaé m.in. takie
wzgledy jak istnienie zabudowy (czasami bardzo licznej) jedynie w jednym
kierunku od granicy dzialki, oddzielenie dzialek przyjetych do analizy drogg
publiczng, skrzyzowaniem drég publicznych, réinorodnosé zabudowy, duze
odlegtosci miedzy budynkami znajdujgcymi sie na sqgsiednich dziatkach”.

NSA ewidentnie wskazuje, ze ze wzgledu na specyficzne zlokalizowanie
zabudowy wokét terenu inwestycji, oddalenie zabudowy od siebie, czy tez jej
specyficzne umiejscowienie lub rozciagnigcie w jednym kierunku, dopuszczalne
jest, aby urbanista rozszerzyl obszar analizowany z uwzglednieniem potrzeby
zachowania fadu przestrzennego. NSA podkresla takze, ze z powyzszych przyczyn
obszar analizowany moze by¢ wyznaczony w odleglosci wielokrotnosci frontu
dzialki, nie tylko trzykrotnosci.

W tym kontekscie tez chybiona jest teza Fundacji o bledzie wynikajacym z
pominigcia obszaru gminy Niemce. Obszar analizowany nie ma mie¢ ksztattu kota
wokot dziatki inwestycyjnej. Analizujac mape przedmiotowego rejonu stwierdzi¢
nalezy, ze okolice te to typowe rozwijajace sie okolice podmiejskie, z bardzo
zréznicowang zabudows, od duzych centréw handlowych, poprzez zabudowe
wielorodzinng i jednorodzinna.

Niewgtpliwie nie jest prawdziwe twierdzenie, ze przedmiotowy obszar
zabudowany jest wylgcznie ekstensywng zabudows mieszkaniowg. Ponadto
stwierdzi¢ nalezy, ze zabudowa mieszkaniowa jednorodzinna jest bardzo uboga i
rozproszona, co uzasadnia, zgodnie z tezg NSA, rozszerzenie obszaru
analizowanego. Slusznie zatem w przedmiotowej analizie urbanistycznej
podniesiono, Zze podstawg rozszerzenia obszaru analizowanego jest zroznicowanie
charakteru i intensywnosci okolicznej zabudowy.

W dalszej czgéci uzasadnienia ww. wyroku NSA podkresla, iz: ,, Dia
uznania, ze wystgpito kwalifikowane '"naruszenie prawa", konieczne jest
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stwierdzenie jaki konkretny przepis zostat naruszony i wykazanie, iz miato ono
charakter razgcy. Bezwzglednym obowiqzkiem organu jest wykazanie, dlaczego
konkretne naruszenie prawa ocenit jako razgce. O razgcym naruszeniu prawa
mozna mowié w przypadku norm prawnych nie budzgcych wagtpliwosci
interpretacyjnych. Spor co do wyktadni przepisu prawa materialnego nie moze
stanowi¢ przestanki do uznania, ze decyzja ostateczna zostata wydana z razqcym
naruszeniem prawa i stwierdzenia niewaznosci tej decyzji na podstawie art. 156 §
I pkt 2 k.p.a.

W niniejszej sprawie Sqd pierwszej instancji dokonuje wyktadni § 3
rozporzqdzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie
sposobu ustalania wymagan dotyczqcych nowej zabudowy i zagospodarowania
terenu w przypadku braku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
(Dz. U. Nr 164, poz. 1588) i jednoczesnie uznaje, iz Burmistrz W. wydajgc decyzje
Nr (...) razgco naruszyt ten przepis. Takiego dziatania Sqdu pierwszej instancji nie
mozna zaakceptowaé. W sytuacji bowiem, gdy norma prawna wymaga dokonania
jej interpretacji, a wynik tej wyktadni moze by¢ rézny, przyjecia okreslonej
wyktadni nie mozna zakwalifikowaé jako razqcego naruszenia prawa. W takim
przypadku trudno mowié o przekroczeniu prawa w sposob jasny i niedwuznaczny,
a jedynie mozna mowic o bledzie w wyktadni prawa. Jesli okreslony przepis prawa
wymaga dokonania jego wyktadni, to decyzji administracyjnej wydanej na
podstawie tego przepisu nie mozna zakwalifikowaé jako razgco naruszajgcej
prawo w rozumieniu art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. tj. jako pozostajgcej w wyraznej i
oczywistej sprzecznosci z trescig prawa.

Przepis § 3 rozporzgdzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r.
w sprawie sposobu ustalania wymagan dotyczqgcych nowej zabudowy i
zagospodarowania  terenu w  przypadku  braku  miejscowego  planu
zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1588) jest niejednolicie
wyktadany w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym. (...)

A zatem, przepis § 3 rozporzqdzenia w ustgpie 1 postuguje sie
sformutowaniem "wokot dziatki budowlanej", zas w ustgpie 2 nakazuje, aby
granice obszaru analizowanego wyznaczy¢é w odlegtosci nie mniejszej niz
trzykrotna szerokos¢ frontu dziatki objetej wnioskiem o ustalenie warunkéw
zabudowy, nie mniejszej jednak niz 50 metréw. Przy takim sformutowaniu
przepisow powstaje uzasadniona waqtpliwos¢ jak nalezy rozumieé wielkos§é i
potozenie prawidtowo wyznaczonego obszaru analizowanego”.

Dalej NSA szczegétowo przedstawia, jakie watpliwosci interpretacyjne
budzi regulacja dotyczaca wyznaczania obszaru analizowanego, podkreslajac, ze
przepis ten moze by¢ interpretowany wielorako.

»Sposob wyznaczenia obszaru analizowanego wywotuje kontrowersje:
1. - czy obszar analizowany ma by¢ wyznaczony poprzez zakreslenie kregu o
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promieniu nie mniejszym niz trzykrotna szerokosS¢ frontu dziatki objetej wnioskiem
- nie mniejszym niz 50m. Wowczas jednak odleglosci (aby zatoczyé okrgg)
nalezatoby liczy¢ od Srodka dziatki inwestora, gdyz w przeciwnym razie linie
przecinatyby sie;

2. - czy obszar analizowany ma by¢ wyznaczony przez zakreslenie z kazdej strony
dziatki (wschdd, zachdd, pétnoc, potudnie) odlegtosci nie mniejszej niz trzykrotna
szerokos¢ frontu dziatki objetej wnioskiem - nie mniej w kazdym kierunku niz 50m;

3. - czy obszar analizowany ma by¢ wyznaczony w taki sposéb, iz po dwdch
stronach od granicy dziatki ma by¢ zakreSlona odlegtosé nie mniejsza niz
trzykrotna szerokosé frontu dziatki objetej wnioskiem - nie mniej w obu kierunkach
niz 50m;

4. - czy obszar analizowany ma by¢ wyznaczony w taki sposéb, iz od granicy do
granicy obszaru analizowanego ma by¢ zakreslona odleglosé nie mniejsza niz
trzykrotna szerokosé frontu dziatki objetej wnioskiem - nie mniej niz 50m.

W Swietle powyzszego podkreslenia wymaga, iz przepis § 3
Rozporzadzenia wywotuje w praktyce tak powazne watpliwosci interpretacyjne, iz
nie sposob jest przy wyznaczaniu obszaru analizowanego naruszy¢ ten przepis w
sposdb razacy.

Dalej NSA podkresla, iz § 3 Rozporzadzenia nalezy intepretowaé w
kontekscie samego brzmienia przestanki zasady dobrego sgsiedztwa na podstawie
art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p., a takze w $wietle gwarantowanej na mocy art. 6 ust. 2
pkt 2 uwp.z.p. zasady wolnosci zagospodarowania terenu oraz aspektu fadu
przestrzennego, a sgsiedztwo winno mie¢ szerokie rozumienie: ,,Skoro wydanie
decyzji o warunkach zabudowy jest mozliwe jedynie w przypadku igcznego
spetnienia warunkéw okreslonych w art. 61 ust. 1 u.z.p., to przy wyktadni przepisu
wykonawczego, jakim jest § 3 rozporzqdzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26
sierpnia 2003 r. w sprawie sposobu ustalania wymagah dotyczgcych nowej
zabudowy i zagospodarowania terenu w przypadku braku miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1588) nie mozna pomijaé
zaréwno brzmienia przepisu art. 61 ust. 1 pkt 1 u.z.p. jak i zadeklarowanej w art. 6
ust. 2 pkt 1 w.z.p. zasady wolnosci zagospodarowania terenu oraz aspektu tadu
przestrzennego (art. 2 pkt 1 wzp.). Celem art. 61 ust. 1 pkt 1 uzp., jest
zagwarantowanie tadu przestrzennego, okreSlonego w art. 2 pkt 1 wu.z.p., jako
takiego uksztaftowania przestrzeni, ktére tworzy harmonijng catosé oraz
uwzglednia w  przyporzqdkowanych relacjach wszelkie uwarunkowania i
wymagania funkcjonalne, gospodarczo - spoteczne, Srodowiskowe, kulturowe oraz
kompozycyjno - estetyczne. Nalezy opowiedzie¢ sie za nadaniem pojeciu
sgsiedztwa znaczenia szerokiego, przy czym takie rozumienie sgsiedztwa wymaga
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doprecyzowania tego pojecia na potrzeby kazdego przypadku (Z. Niewiadomski:
Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, Komentarz,
Wydawnictwo C.H.Beck., Warszawa 2008 s. 492)".

» Dziatka sgsiednia to nieruchomos$é¢ lub jej czes¢ potozona w okolicy
tworzgcej pewnq catos¢é urbanistyczng. Za takim rozumieniem sgsiedztwa
przemawia wyktadnia celowosciowa i systemowa ustawy o planowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennym. Wymog zasady "dobrego sgsiedztwa" winien
byé zatem realizowany przy zachowaniu podstawowej zasady planowania
przestrzennego. Przepis powotanego wyzej § 3 rozporzgqdzenia jest przepisem
wykonawczym do ustawy. To za$ oznacza, Ze nie moze by¢ interpretowany z
naruszeniem przepiséw ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym i
zasad w nich ustanowionych. A zatem, wyznaczanie obszaru analizowanego celem
przeprowadzenia analizy przed wydaniem decyzji o warunkach zabudowy winno
uwzgledniaé zasade "dobrego sgsiedztwa" w aspekcie naczelnej zasady
zachowania "tadu przestrzennego". Ochrona tadu przestrzennego - na terenach,
gdzie nie ma planu zagospodarowania przestrzennego - ma na celu powstrzymanie
zabudowy, ktorej nie da sig pogodzi¢ z zastanym w analizowanym obszarze
sposobem zagospodarowania terenu. Nie powinno to jednak doprowadzi¢ do
nadmiernego ograniczenia prawa zabudowy i nadmiernego ograniczenia prawa
wlasnosci, gdyz to godzitoby w chronione konstytucyjnie wartoSci (art. 64 ust. 3
Konstytucji RP) i zasadg wolnosci zagospodarowania terenu - art. 6 ust. 2 pkt 1
u.z.p. Wynikajgca z art. 61 ust. 1 pkt 1 u.z.p. ocena inwestycji z punktu widzenia
kontynuacji  istniejgcej zabudowy w zakresie jej funkcji oraz cech
architektonicznych i wurbanistycznych, nie oznacza bowiem zakazu lokalizacji
zréznicowanej zabudowy na okreslonym terenie oraz bezwzglednego obowiqzku
kontynuacji dominujgcej funkcji zabudowy. Nowa zabudowa jest dopuszczalna,
gdy mozna jg pogodzié (nie jest sprzeczna) z funkcjq istniejgcq na analizowanym
obszarze”.

Podkresli¢ w tym kontekscie nalezy, ze zasada dobrego sasiedztwa, wbrew
twierdzeniom Fundacji, zgodnie z jednolitg linig orzecznicza, nie wyklucza
zréznicowania funkcji zabudowy, byleby byla niesprzeczna z istniejacg, a nowa
zabudowa nie odbiegala razaco parametrami od zabudowy istniejgcej. W
przedmiotowym przypadku mamy do czynienia z funkcja mieszkalng zaréwno w
przypadku zabudowy istniejacej, jak i nowe;j.

»Z powyzszych wzgledow, zdaniem Naczelnego Sqdu Administracyjnego w
skladzie orzekajgcym, obszar analizowany ma by¢ wyznaczony w taki sposéb, iz od
granicy do granicy obszaru analizowanego ma byé zakreslona odleglosé nie
mniejsza niz trzykrotna szerokoS¢ frontu dziatki objetej wnioskiem - nie mniej niz
50m. A zatem, obszar analizowany ma byé wyznaczony w taki sposéb, aby od
granicy do granicy obszaru analizowanego odlegtos¢ nie byla mniejsza niz
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trzykrotna szerokoS¢ frontu dziatki objetej wnioskiem o ustalenie warunkéw
zabudowy - nie mniej jednak niz 50 metréw ”.

, Konkludujgc, artykut 61 ust. 1 pkt 1 uzp. i § 3 ust. 1 powotanego wyzej
rozporzqdzenia sq przepisami, ktore wymagajg wyktadni. Skoro za$ interpretacja
okreslonego przepisu powoduje powazne wqtpliwosci, to nie mozna mowi¢ o
oczywistym naruszeniu tego przepisu, a tym samym naruszenie tego przepisu nie
moze stanowic podstawy do stwierdzenia niewaznosci decyzji w oparciu o art. 156
§1pkt2kpa.”.

W kontekscie powyzszego, nie sposob jest skutecznie zarzuci¢ organowi razace
naruszenie § 3 Rozporzadzenia w odniesieniu do wyznaczenia obszaru
analizowanego, bowiem przepis ten budzi bardzo powazne watpliwosci
interpretacyjne. Nie sposob jest zatem zidentyfikowaé w jaki sposob powinien by¢
wyznaczony obszar analizowany, ani jak daleko winien on si¢gac.

3. Brak razgcego naruszenia zasady dobrego sgsiedztwa

Niezaleznie od powyzszego, podkresli¢ nalezy, ze niewaznoscig ma byc¢
dotknie¢ta decyzja w swej tresci, a zatem jesli nawet doszto do uchybien procedury
ustalenia obszaru analizowanego, a decyzja jest zgodna z prawem, to brak jest
podstaw do stwierdzenia niewaznosci. Jak wskazano w wyroku Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 15 lipca 2021 r., II SA/Wr 161/21:
wAnaliza sama w sobie nie jest bowiem celem postgpowania administracyjnego.
Dopiero brak spetnienia przestanki zasady dobrego sgsiedztwa z art. 61 ust. 1
up.z.p. daje podstawe do stwierdzenia niewaznosci decyzji, a nie tylko
niewfasciwe przeprowadzenie analizy, ktéra jest Srodkiem dowodowym do
ustalenia dobrego sgsiedztwa (tak NSA w wyrokach z: 10 wrzesnia 2010 r., II OSK
1334/09 oraz 18 listopada 2011 r., I OSK 1637/10)”. Nawet w przypadku zatem,
gdyby obszar analizowany na podstawie § 3 Rozporzadzenia zostal wyznaczony
wadliwie, ale przestanka dobrego sgsiedztwa z art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. bylaby
spetniona, nie mozna méwi¢ o wadzie niewazno$ci decyzji.

W przedmiotowym przypadku niewatpliwie zasada dobrego sgsiedztwa
zostata zachowana, bowiem organ dopuscit zabudowe w formie niskich budynkéw
mieszkalnych wielorodzinnych z ustugami na parterze do 12m, a dopuszczalna
powierzchni¢ zabudowy dziatki wyznaczyl na jedynie 30%. Niewatpliwie
zabudowa wielorodzinna i jednorodzinna pelni t¢ samg funkcje mieszkalng i tym
samym funkcje te sg niesprzeczne. Podobnie ustugi na parterze budynkéw maja
charakter niesprzeczny z zabudowg mieszkalng i stuzg mieszkancom (np. w
zakresie dostepu do sklepu spozywczego, gabinetu lekarskiego, czy fryzjera).
Wskazania wymaga, ze normag jest, ze domy jednorodzinne z poddaszem
uzytkowym majg wysokos¢ 7-10m, w zalezno$ci od podpiwniczenia. Zatem nie
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mozna uzna¢ niskiej zabudowy wielorodzinnej o wysokosci 12m 1 gestosci
zabudowy na poziomie 30% za sprzeczng w zakresie parametr6w z istniejaca
zabudowg jednorodzinna, jak i gospodarska.

Kompleksowo przedmiotows kwestic przeanalizowat Wojewddzki Sad
Administracyjny w Kielcach w wyroku z dnia 23 lutego 2022 r. IT SA/Ke 32/22:
wRozpatrujqc skarge w ramach tak zakreslonej kognicji Wojewddzki Sqd
Administracyjny nie dopatrzyt sie naruszen prawa skutkujgcych koniecznosciqg
uchylenia bqd? stwierdzenia niewaznosci decyzji organu odwotawczego”.

wJeden z zarzutéw skargi dotyczyt naruszenia § 3 ust. 2 rozporzqdzenia (w
powiqzaniu z art. 61 ust. 1 pkt 1 i art. 61 ust. 6 upzp. wzw. z § 3 ust. 1
rozporzqdzenia) poprzez zbyt daleko idgce wyznaczenie obszaru analizowanego
dla planowanej inwestycji. Zarzut ten nie zastuguje jednak na uwzglednienie.
Zwazywszy, ze szerokos$é¢ fromtu dziatki objetej wnioskiem (od strony ul. (..))
wynosi 27 metrow, minimalna wielkos$é obszaru analizowanego w rozpatrywanym
przypadku - zgodnie z § 3 ust. 2 rozporzqdzenia - to 81 metréw i takg tez
zasadniczq wielko$S¢ przyjeto w  niniejszym przypadku, powigkszajgc obszar
analizowany poprzez wigczenie w catosci dziatek ewidencyjnych, ktére przecinata
tak wyznaczona granica. Sqd w skiadzie orzekajqcym w niniejszej sprawie podziela
stanowisko wyrazone w tym zakresie przez organ odwolawczy, znajdujqce oparcie
w  przytoczonych orzeczeniach sqdoéw administracyjnych. Przy wyznaczaniu
obszaru analizowanego istotne jest aby obszar ten obejmowat urbanistyczng
catos¢. Powinien on przy tym - co do zasady - obejmowaé cale dziatki
wyodrgbnione  geodezyjnie, a nie ich czgsci. W przypadku gdy linia
rozgraniczajqca obszar analizowany "przecina" dang, wyodrebniong geodezyjnie
nieruchomosé, w  analizie nalezy uwzgledni¢  powierzchnig catej dziatki
ewidencyjnej, zatem réwniez te jej czgs¢, ktdra polozona jest poza obszarem
analizowanym (por. tez wyrok Naczelnego Sqdu Administracyjnego z dnia 30
czerwea 2017 r., sygn. akt II OSK 2726/15). (...)

Jesli chodzi o zarzut dotyczqcy nieuzasadnionego przyjecia, ze w badanym
przypadku zachodzi kontynuacja istniejqcej zabudowy w zakresie jej Sunkcji, ale
takze cech i wskaznikéw ksztattowania zabudowy i zagospodarowania terenu oraz
intensywnosci  wykorzystania terenu, trzeba podkreslic, ze zgodnie z
ugruntowanym  zapatrywaniem zaréwno judykatury Jak i pismiennictwa, pojecie
kontynuacji funkcji nalezy rozumieé szeroko, a nie jako konieczno$é stosowania
doktadnie takich samych rozwiqzah, zas kontynuacja funkcji zabudowy nie moze
by¢ utozsamiana z nakazem kopiowania istniejqcej zabudowy (por.m.in. wyrok
NSA z 12 lutego 2020 r., sygn. Il OSK 840/18). Zasada kontynuacji (dobrego
sgsiedztwa, podobieristwa) nie oznacza bezwzglednego obowigzku kontynuacji
dominujgcej funkcji zabudowy wystepujgcej w obszarze analizowanym (np.
budownictwa jednorodzinnego), a wymaga jedynie, aby przy ustalaniu warunkéw
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nowej zabudowy dostosowaé je do cech i parametréw architektonicznych i
urbanistycznych wyznaczonych przez stan dotychczasowej zabudowy tego samego
rodzaju, oczywiscie uwzgledniajgc wymogi tadu przestrzennego (wyrok NSA z 7
czerwea 2011 r., II OSK 952/10).

Zasada dobrego sqsiedztwa, uzalezniajgca zmiang zagospodarowania
terenu od dostosowania si¢ do okreslonych cech zabudowy i zagospodarowania
terenu sqgsiedniego, nie wymaga przy projektowaniu nowych inwestycji prostego
powielania celu i charakterystyki zabudowy istniejqcej na terenie sqsiednim
(wyrok NSA z 6 wrzesnia 2013 r., II OSK 813/12). Zwracajgc uwage na cel,
ktoremu stuzy zasada dobrego sgsiedztwa, Naczelny Sqd Administracyjny w
wyroku z 6 czerwca 2013 r., II OSK 305/12, stwierdzit, ze celem niniejszej zasady
jest zagwarantowanie {adu przestrzennego jako takiego uksztattowania
przestrzeni,  ktory  tworzy  harmonijng  cato§¢ oraz uwzglednia @ w
przyporzqdkowanych  relacjach  wszelkie —uwarunkowania i wymagania
Jfunkcjonalne,  gospodarczo-spoteczne,  Srodowiskowe,  kulturowe  oraz
kompozycyjno-estetyczne. W wyroku z 23 lutego 2018 r., II OSK 1890/17, NSA
stwierdzil z kolei, ze przez kontynuacje funkcji rozumie sig nie tylko powielenie
dotychczasowego sposobu zagospodarowania dzialek sgsiednich, lecz takze
tworzenie nowych zespotéw urbanistycznych, w ktérych zaspokajane sq m.in.
potrzeby bytowe mieszkancow (por. tez A. Despot-Miadanowicz (w:) A. Plucinska-
Filipowicz (red), M. Wierzbowski (red), "Ustawa o planowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz aktualizowany", opubl. LEX/el.
2021; kom. do art. 61 u.p.z.p.). Kontynuacja funkcji, o jakiej mowa w art. 61 ust. 1
pkt 1 wp.zp., nie oznacza toisamosci, lecz umozliwia uzupetnianie funkcji
istniejgcej o zagospodarowanie uznawane za uzupetniajqce i nie wchodzqce z nig
w kolizjg. Zaréwno w sytuacji, gdy planowana inwestycja powtarza jedng z
istniejqcych funkcji lub wskazuje na uznawane uzupetnienie ktdrejs z istniejqcych
Junkceji, dajgce sig z nig pogodzi¢ i z nig nie kolidujqce, warunek kontynuacji
Junkcji jest spetniony (wyrok NSA z 22 stycznia 2021 r., sygn. Il OSK 2385/20).

Co istotne w niniejszej sprawie, dominujgca funkcja analizowanego terenu jako
zabudowy jednorodzinnej nie wyklucza mozliwosci dopuszczenia funkcji zabudowy
mieszkaniowej wielorodzinnej. Zabudowa jednorodzinna i wielorodzinna sq
Jormami zabudowy mieszkaniowej, tj. petnigcej jednakowq funkcje i ze wzgledu na
zasadg rownosci inwestycyjnej, kazda z nich powinna byé traktowana Jjako
wystarczajqca dla uznania kontynuacji - funkcji, stanowigcej element tadu
przestrzennego analizowanego obszaru sqsiedniego (tak m.in. wyrok NSA z 17
wrzesnia 2020 r., sygn. I OSK 1777/20). Podobnie planowana w parterze czes¢
ustugowa budynku z przeznaczeniem na przedszkole, biura, gabinety lekarskie czy
sklepy, bedzie stanowi¢ naturalne uzupetnienie funkcji mieszkaniowej. Jak
podniést NSA w wyroku z 28 stycznia 2020 r., sygn. II OSK 680/18, Jjezeli na
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terenie analizowanym wspdtistnieje z funkcjq mieszkaniowq réwniez funkcja
ustugowa, to brak jest podstaw do twierdzenia, ze ustalenia organu w tym zakresie
naruszajq prawo. Nawet gdyby na analizowanym terenie nie bylo obiektow (lub
ich czesci), w ktorych taka funkcja bytaby realizowana to i tak zabudowa
mieszkaniowa pozwalataby na wprowadzenie funkcji ustugowej jako takiej”.

Niewatpliwie w przedmiotowym przypadku zatem zasada dobrego
sgsiedztwa  zostala zachowana, bowiem dopuszczono niska zabudowe
mieszkaniowg wielorodzinng z uslugami, o niskiej gestosci zabudowy, ktéra nie
jest sprzeczna z funkcjg istniejacej zabudowy mieszkaniowej. Oznacza to, iz
decyzja odpowiada prawu, a zatem nie mozna mowié o naruszeniu prawa, tym
bardziej razacym. Nie ma watpliwosci, ze zabudowa mieszkaniowa wielorodzinna
jest do pogodzenia z zabudowa mieszkaniowa jednorodzinna. Oczywista
sprzecznos¢ powstataby w sytuacji, gdy planowana inwestycja polegatby na
budowie i funkcjonowaniu osrodka przemystowego, co znacznie utrudniatoby
wykorzystywanie sgsiednich nieruchomos$ci w dotychczasowy sposéb. Zabudowa
mieszkaniowa jednorodzinna i wielorodzinna moga wspétistnie¢ obok siebie.

Jak wskazuje Wojewddzki Sad Administracyjny w Lublinie, zaréwno
zabudowa wielorodzinna, jak i jednorodzinna naleza do tej samej kategorii -
zabudowy mieszkaniowej. Nie mozna przy tym kwestii kontynuacji funkc;ji
interpretowa¢ zawezajaco, np. jako mozliwosci powstania wylgcznie budynkow
tego samego rodzaju, co juz istniejgce. Jezeli zatem istniejaca zabudowa realizuje
funkcj¢ mieszkaniows, oznacza to, ze nowy obiekt moze by¢ zaréwno budynkiem
mieszkalnym jednorodzinnym, jak i wielorodzinnym. Nie sposéb przyjaé, ze
budowa budynku wielorodzinnego w sasiedztwie zabudowy jednorodzinnej
narusza zasadg¢ kontynuacji funkcji. Oznacza to, ze nie mozna odmdwié ustalenia
warunkow zabudowy dla spornej inwestycji wylgcznie z tego powodu, ze jest to
zabudowa wielorodzinna, mimo ze niewatpliwie w obszarze analizowanym
znajduje si¢ przede wszystkim zabudowa jednorodzinna (zob. wyr. WSA w
Lublinie z dnia 28 kwietnia 2020 r., Il SA/Lu 33/20).

Na koniec wskaza¢ nalezy na teze wyroku Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Poznaniu z dnia 18 sierpnia 2021 r., II SA/Po 845/20:
wJedynie  tylko  catkowite  zaniechanie przeprowadzenia  analizy  lub
nieusprawiedliwione odstgpienie od okreslenia koniecznych parametréw nowej
zabudowy mozna bytoby traktowaé za razqce naruszenie art. 61 ust. 1 pkt I
up.z.p.” Zaden z powyzszych przypadkow nie zachodzi w niniejszej sprawie, tym
samym nie mozna méwi¢ o razacym naruszeniu prawa.

4. Brak razgcego naruszenia przeslanki istnienia wystarczajacego
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uzbrojenia

Nie jest trafny zarzut, jakoby decyzja o warunkach zabudowy nie odniosta
si¢, co do kwestii wystarczajgcego uzbrojenia terenu dla przysziej inwestycji. W
decyzji jasno wskazano, ze s spetnione wszystkie przestanki wydania decyzji o
warunkach zabudowy z art. 61 ust. 1 pkt 1-5 u.p.z.p. Wynika to wprost z analizy
urbanistycznej, gdzie urbanista stwierdzil, ze teren inwestycji posiada dostgp do
istniejgcych sieci i urzadzen infrastruktury technicznej. Urbanista przeanalizowat
zatem przedmiotowa kwesti¢ i nie stwierdzil potrzeby rozbudowy istniejacych sieci
uzbrojenia terenu. Wymog z art. 61 ust. 5 u.p.z.p. w zakresie przedtozenia umowy
zawartej miedzy wilasciwg jednostkg organizacyjng a inwestorem w przedmiocie
zagwarantowania uzbrojenia terenu dotyczy wylacznie przypadku, gdy brak jest
istniejgcych sieci uzbrojenia terenu i musza one by¢ dopiero wykonane. Powyzsze
koresponduje z wzorcem wniosku o ustalenie warunkéw zabudowy w niniejszej
sprawie, gdzie wskazano, ze obowigzek przedtozenia umowy nie dotyczy
przylaczy. Przylacza bowiem inwestor realizuje we wlasnym zakresie i nalezy ich
budowe odr6zni¢ od rozbudowy sieci gestora. Rowniez i w tym zakresie brak jest
naruszenia prawa, tym bardziej razacego.

Z uwagi na powyzsze, w niniejszej sprawie nie byto podstaw do stwierdzenia
niewaznos$ci decyzji o ustaleniu warunkéw zabudowy. W zwigzku z tym, wnosze
jak na wstepie.

Odpisy niniejszego pisma wraz z zalacznikami zostaly przygotowane dla
organu administracji publicznej oraz nastepujacych podmiotow:
L
2. Fundacja Wolnosci, ul. Krakowskie Przedmiescie 13/5A
3.

4
5.
6.
7
8
9. Prezydent Miasta Lublin, pl. Kréla Wiadystawa Lokietka 1, 20-109 Lublin

Za Stron¢ — pelnomocnik

adwokat Robert, O ?{’owski
/7//// I
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Samorzadowe Kolegium Odwotawcze w Lublinie
ul. T. Zana 38C, VI p. 20 — 601 Lublin
tel. 81 532 — 72 — 54, tel./fax 81 743 - 62 - 14

ESP 57ua42qrl7
Lublin, dn. 12.07.2022 r.

SKO0.43/212/2022

Wojewodzki Sgd Administracyjny
w Lublinie

ul. M.C. Sklodowskiej 40

20-029 Lublin

Skarzacy:

GP Paszkowski 1 Wspd6lnicy Sp. j.

Al. Kompozytoréw Polskich 5/1

20-848 Lublin

Reprezentowana przez pelnomocnikéw:

adw. Jacka Kosinskiego

i r.pr. Aleksandre Blaszczak-Smigielska

z Kancelarii Prawnej Jacek Kosinski Adwokaci
i Radcowie Prawni s.k.a.

Pl. S. Matachowskiego 2, 00-066 Warszawa
oraz

adw. Roberta Ortowskiego

ul. Chopina 24/8, 20-023 Lublin

z udzialem:
Samorzadowego Kolegium
Odwotawczego w Lublinie
ul. Tomasza Zana 38c
20-601 Lublin

NIP:712 19 36 448
REGON:430463253

ODPOWIEDZ NA SKARGE

Samorzadowe Kolegium Odwolawcze w Lublinie przekazuje odpowiedz na skargi na

decyzj¢ z dnia 24 maja 2022 r. SK0.41/1079/L1/2022 i wnosi o:

I. oddalenie skargi;

II. rozpoznanie sprawy w trybie uproszczonym na podstawie art. 119 pkt 2 ustawy z dnia 30
sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (tj.: Dz. U. z 2022 r.
poz. 329);



2
UZASADNIENIE

Po rozpatrzeniu wniosku_ o ustalenie warunkéw zabudowy z dnia
18 stycznia 2021 r. decyzja z dnia 6 maja 2021 r. nr 306/21 znak: AB-LA-1.6730.1.17.2021

organ pierwszej instancji ustalit warunki zabudowy dla inwestycji budowlanej polegajacej na
budowie czterech budynkéw mieszkalnych wielorodzinnych wraz 2z urzadzeniami
budowlanymi i zagospodarowaniem terenu na dzialce nr ewid. 8/16 (obrgb: 0024, arkusz: 1)
polozonej w Lublinie przy ul. Gozdzikowej 11a.

Od powyzszej decyzji nie wniesiono odwolania w zwigzku z tym nie byla
kontrolowana w toku instancji — stala si¢ ostateczna oraz prawomocna.

W dniu 24 lutego 2022 r. do tut. Kolegium wplynat wniosek organizacji spotecznej —
Fundacji Wolnosci w Lublinie (dalej jako Fundacja) — o wszczgcie z urzedu postgpowania o
stwierdzenie niewaznosci decyzji z dnia 6 maja 2021 r. nr 306/21 wydanej z up. Prezydenta
Miasta Lublin znak: AB-LA-1.6730.1.17.2021 w przedmiocie ustalenia warunkéw zabudowy i
dopuszczenie organizacji do tego postgpowania. Fundacja wskazala na razace naruszenie
prawa, ktorego dopuscit si¢ Prezydent Miasta Lublin wydajac przedmiotowg decyzje.

Postanowieniem z dnia 1 kwietnia 2022 r. nr SKO.41.1079/L1/2022 tut. Kolegium
wszczeto z urzedu postepowanie w sprawie stwierdzenia niewaznos$ci decyzji z dnia 6 maja
2021 r. nr 306/21 wydanej z up. Prezydenta Miasta Lublin znak: AB-LA-1.6730.1.17.2021 w
przedmiocie ustalenia warunkéw zabudowy oraz dopuscito Fundacj¢ Wolnosci w Lublinie do
tego postepowania.

Po umozliwieniu stronom czynnego udzialu w postgpowaniu tut. Kolegium decyzjg z
dnia 24 maja 2022 r. SK0O.41/1079/L1/2022 stwierdzito niewaznos¢ decyzji z dnia 6 maja 2021
r. nr 306/21 wydanej z upowaznienia Prezydenta Miasta Lublin znak: AB-LA-
1.6730.1.17.2021.

Na powyzszg decyzje¢ skargi ztozyli pelnomocnicy GP Paszkowski i Wspoélnicy Sp. j.
zaskarzajac decyzje organu wyzszego stopnia w calosci oraz zadajgc jej uchylenia oraz
zasgdzenia kosztow postepowania wedlug norm przepisanych. Rownoczesnie ze zlozeniem
skargi wniesiono o wstrzymanie wykonalno$ci zaskarzonej decyzji w przedmiocie
stwierdzenia niewaznosci. Zdaniem skarzgcych organ bezpodstawnie stwierdzil niewaznosé
decyzji w sytuacji, gdy nie zachodzila przestanka razacego naruszenia prawa przewidziana w
art. 156 § 1 pkt 1 k.p.a. Zdaniem skarzacych zaskarzona decyzja narusza prawo materialne oraz
przepisy postepowania, co mogto mie¢ istoty wplyw na wynik sprawy, w szczegoélnosci

-art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a., art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. oraz § 3 ust. 1 i 2 Rozporzadzenia

Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie sposobu ustalania wymagan
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dotyczacych nowej zabudowy i zagospodarowania terenu w przypadku braku miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego (dalej: Rozporzadzenie) poprzez ich bledng wyktadnie
oraz niewlasciwe zastosowanie, polegajace na przyjeciu, iz w sposob razacy zostal naruszony
przepis w zakresie spelnienia wymogu ustalenia warunkéw zabudowy w postaci tzw. zasady
dobrego sasiedztwa, w zakresie razacego naruszenia przepisOw w odniesieniu wadliwie
przeprowadzonej analizy urbanistycznej oraz blednie wyznaczonego obszaru analizowanego,
co doprowadzilo do razgcego naruszenia przepisow w zakresie parametréw nowej zabudowy
ustalonych w warunkach zabudowy, podczas gdy zgodnie z jednolitg linig orzecznicza, w
sposdb razacy mozna naruszy¢ wylacznie przepis, ktorego brzmienie nie budzi watpliwosci i
nie wymaga interpretacji, zas w przedmiotowej sprawie po pierwsze, przepisy o wyznaczeniu
obszaru analizowanego, zwlaszcza w relacji do granic dzialki inwestora, granic tego obszaru w
zakresie dzialek sgsiednich, gornej granicy w zakresie promienia obszaru analizowanego s3 na
tyle niejasne i wymagaja wiedzy specjalistycznej urbanisty, ze nie sposéb jest je naruszyé w
sposob razacy;

-art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a., art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.zp. § 3 ust. 112, § 6 ust. 2, § 7 ust. 4
Rozporzadzenia poprzez ich btedng wyktadni¢ oraz niewlasciwe zastosowanie, polegajace na
przyjeciu, iz w sposdb razacy zostal naruszony przepis w zakresie spelnienia wymogu ustalenia
warunkoéw zabudowy w postaci tzw. zasady dobrego sasiedztwa, w zakresie razacego
naruszenia przepiséw w odniesieniu wadliwie przeprowadzonej analizy urbanistycznej oraz
blednie wyznaczonego obszaru analizowanego, co doprowadzilo do razacego naruszenia
przepisow w zakresie parametrow nowej zabudowy ustalonych w warunkach zabudowy,
podczas gdy zgodnie z jednolitg linig orzecznicza razace naruszenie musi dotyczyé materialnej
tresci decyzji administracyjnej, a wigc tego, czy w istocie doszto do razacego naruszenia
zasady dobrego sasiedztwa, a aspekty formalne analizy urbanistycznej moga by¢ wziete pod
uwage tylko wtedy, gdy ta analiza w ogéle nie zostala przeprowadzona albo nie zawiera w
ogéle uzasadnienia odstgpienia od parametréw $rednich wskazanych w Rozporzadzeniu w
sprawie nowej zabudowy, a w przedmiotowym przypadku zostala dopuszczona zabudowa
wielorodzinna mieszkaniowa z uslugami towarzyszacymi, a wiec o funkcji tozsamej oraz
niesprzecznej z funkcja zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej, a ponadto parametry nie
odbiegaja w sposéb znaczacy od parametréw istniejacej zabudowy jednorodzinnej, a
odstgpstwo od $redniej uzasadnione jest wielomieszkaniowym charakterem tej zabudowy w
ramach specjalistycznej wiedzy urbanisty i mieszczg sie w $redniej (a nawet znacznie ponizej
sredniej) dla istniejacych w obszarze analizowanym budynkéw wielorodzinnych, przy czym z
punktu widzenia zachowania tadu przestrzennego nie ma znaczenia, ze budynki te zostaty

zlokalizowane na podstawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.
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W  uzasadnieniu skargi przedstawiono argumenty $wiadczace, zdaniem

pelnomocnikéw, o zasadnosci zlozonego w sprawie Srodka zaskarzenia.

Samorzadowe Kolegium Odwolawcze w Lublinie ustosunkowujac si¢ do zlozonej

skargi stwierdza, co nast¢puje:

Z}ozone przez pelnomocnikéw GP Paszkowski i Wspolnicy Sp. j., Al. Kompozytorow
Polskich 5/1 20-848 Lublin skargi sa bezpodstawne. Tut. Kolegium podtrzymuje swoje
stanowisko oraz argumenty zawarte w zaskarzonej decyzji. Wydana w przedmiotowe] sprawie
decyzja jest zgodna z prawem - nie narusza przepisoOw prawa materialnego oraz postepowania
administracyjnego. Nie mozna w zadnym razie zgodzi¢ si¢ z podstawowymi zarzutami
przedstawionymi w skargach, ze tylko zupelny brak analizy urbanistycznej moze stanowi¢ o
razgcym naruszeniu prawa w sprawach o ustalenie warunkéw zabudowy. Ponadto wbrew
twierdzeniom skargi analiza urbanistyczna przygotowana przez osobg uprawniong nie wigze
organéw administracji publicznej w sposob bezwzgledny, to rolg organéw jest ocena dzialania
urbanisty pod katem zgodnosci z prawem, jezeli wnioski wyplywajace z analizy urbanistycznej
nie sg do pogodzenia z obowigzujacymi przepisami, to wydanie decyzji w przedmiocie
warunkow zabudowy moze nastapic z razgcym naruszeniem prawa. Do takiej sytuacji doszto w
realiach przedmiotowej sprawy.

Zdaniem tut. Kolegium wydana z up. Prezydenta Miasta Lublin decyzja z dnia 6 maja
2021 r. nr 306/21 znak: AB-LA-1.6730.1.17.2021 narusza art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. w sposéb
razgcy i tym samym nalezalo stwierdzi¢ jej niewazno$¢. Kolegium podkresla, ze istotg
postepowania o stwierdzenie niewaznosci decyzji jest weryfikacja decyzji w oparciu o $cisle
okreslone w art. 156 § 1 k.p.a. przeslanki na podstawie stanu faktycznego i prawnego
istniejagcego w dacie wydawania decyzji. Dlatego tez w analizie niniejszej sprawie nalezy
odnies$¢ sie wylacznie do sytuacji z daty wydania zaskarzonej decyzji. Nieistotne z punktu
widzenia przedmiotowego postepowania sg dolgczone do akta sprawy przez GP Paszkowski i
Wspoélnicy spotka jawna decyzje organdéw architektoniczno-budowalnych, gdyz dotycza
kolejnego etapu realizacji inwestycji na dzialce nr ewid. 8/16 polozonej w Lublinie przy ul.
Gozdzikowej i nie majg znaczenia dla oceny legalnosci decyzji z dnia 6 maja 2021 r.

W niniejszej sprawie bezspornym byt brak miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego dla terenu, na ktérym polozona jest dziatka objeta wnioskiem o ustalenie
warunkéw zabudowy, co zobowigzywato organ do rozstrzygnigcia wniosku w trybie przepiséw

ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
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Tym samym, zgodnie z art. 59 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, zmiana zagospodarowania terenu w przypadku braku planu miejscowego,
polegajaca na budowie obiektu budowlanego lub wykonaniu innych robét budowlanych,
a takze zmiana sposobu uzytkowania obiektu budowlanego lub jego czesci, z zastrzezeniem
art. 50 ust. 11 art. 86 w/w ustawy, wymaga ustalenia, w drodze decyzji, warunké6w zabudowy.

W mysl art. 61 ust. 1 w/w ustawy wydanie decyzji o warunkach zabudowy jest mozliwe
jedynie w przypadku facznego spelnienia nastepujacych warunkow:

1) co najmniej jedna dzialka sgsiednia, dostgpna z tej samej drogi publiczne;j, jest zabudowana
W sposob pozwalajgcy na okreslenie wymagan dotyczacych nowej zabudowy w zakresie
kontynuacji funkcji, parametrow, cech i wskaznikéw ksztaltowania zabudowy oraz
zagospodarowania terenu, w tym gabarytéw i formy architektonicznej obiektéw budowlanych,
linii zabudowy oraz intensywno$ci wykorzystania terenu;

2) teren ma dostep do drogi publiczne;j;

3) istniejgce lub projektowane uzbrojenie terenu, z uwzglednieniem ust. 5, jest wystarczajace
dla zamierzenia budowlanego;

4) teren nie wymaga uzyskania zgody na zmiang przeznaczenia gruntéw rolnych i le$nych na
cele nierolnicze i nielesne albo jest objety zgoda uzyskang przy sporzadzaniu miejscowych
planéw, ktére utracily moc na podstawie art. 67 ustawy, o ktérej mowa w art. 88 ust. 1;

5) decyzja jest zgodna z przepisami odrebnymi.

Zadaniem ustawy w tym jej art. 61 jest ochrona fadu przestrzennego, ktora ma na celu
powstrzymanie zabudowy nie dajgcej si¢ pogodzi¢ z zabudowsg juz istniejaca na terenach,
gdzie nie ma planu zagospodarowania przestrzennego. Celem art. 61 u.p.zp. jest
zagwarantowanie tadu przestrzennego, okreslonego w art. 2 pkt 1 ustawy jako uksztaltowania
przestrzeni, ktéra tworzy harmonijng cato$¢ oraz uwzglednia w przyporzadkowanych relacjach
wszelkie uwarunkowania i wymagania funkcjonalne, gospodarczo-spoleczne, $rodowiskowe,
kulturowe oraz kompozycyjno-estetyczne (Z. Niewiadomski: Ustawa o planowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennym - komentarz, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2004, s.
493). Przepis art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. wprowadza na grunt polskiego prawa zasade tzw.
dobrego sgsiedztwa, uzalezniajaca zmiane zagospodarowania terenu od dostosowania sie do
okreslonych cech juz zagospodarowanego terenu sgsiedniego.

W celu wydania decyzji ustalajacej warunki zabudowy i zagospodarowania terenu
organ musi ustali¢ jako warunek konieczny, ze co najmniej jedna dziatka sasiednia, dostepna z
tej samej drogi publicznej, jest zabudowana, oraz to, czy teren i planowana inwestycja
spelniaja pozostale warunki okre$lone w art. 61 ust. 1 pkt 2-5 ustawy. Warunek okreslony w

art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. ma znaczenie pierwszorzedne, a brak spelnienia tej przestanki czyni
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bezcelowym odnoszenie si¢ przez organ do innych warunkéw ustawionych przez ustawodawce
w art. 61 ust. 1. Tylko laczne spelnienie wszystkich przestanek z art. 61 ust. 1 u.p.z.p. daje
podstawy do wydania pozytywnej decyzji o warunkach zabudowy.

W okolicznosciach faktycznych i prawnych przedmiotowej sprawy istotne jest na
wstepnie rozwazanie, czy jakakolwiek dziatka sgsiednia, ktora jest dostgpna z tej samej drogi
publicznej byla zabudowana w sposéb pozwalajgcy ustali¢ warunki planowanej przy ul.
Gozdzikowej inwestycji. Ziszczenie tych przeslanek, czyli istnienie dzialki sasiedniej
zabudowanej dostepnej z tej samej drogi publicznej stanowi warunek podstawowy zaistnienia
tzw. dobrego sgsiedztwa. Nalezy juz wstepnie zauwazy¢, ze ustalajagc warunki zabudowy dla
przedmiotowej inwestycji organ I instancji wzigt pod uwage budynki wielorodzinne, ktére nie
znajduja si¢ w bezposrednim sgsiedztwie terenéw planowej inwestycji i nie sg dostgpne z tej
samej drogi publicznej, a wige ul. Gozdzikowej (drogi gminnej).

Zdaniem tut. Kolegium organ I instancji w sposob nieuzasadniony rozszerzyl obszar
analizowany poza minimum okre$lone w § 3 ust. 2 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z
dnia 23 sierpnia 2003 r. w sprawie sposobu ustalania wymagan dotyczacych nowej zabudowy i
zagospodarowania terenu w przypadku braku miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1588, dalej rozporzadzenie). Przy czym nawet jezeli
uzna¢, ze zabieg ten byl dopuszczalny tre$cig § 3 ust. 2 rozporzadzenia, to zadna z dzialek
sasiednich dla terenu inwestycji znajdujacego si¢ przy ul. Gozdzikowej, dostepnych z tej same;j
drogi publicznej nie byta zabudowana w sposéb zblizony do przedstawionego we wniosku o
ustalenie warunkéw zabudowy. Organ w uzasadnieniu decyzji w ogdle nie wyjasnil, dlaczego
zdecydowat si¢ na istotne powigkszenie obszaru analizowanego. W analizie urbanistycznej
wskazano jedynie, bardzo ogdlnie, ze rozszerzenie obszaru analizowanego uzasadnione jest
zroznicowanym charakterem i intensywno$cig zabudowy. Tego typu stwierdzenie moze,
zdaniem Kolegium przemawia¢ roéwniez za obj¢ciem analizg jedynie obszaru minimalnego,
wynoszacego trzykrotng szeroko$¢ dziatki inwestycyjnej. Powigkszenie obszaru analizy
uwarunkowan terenu bez stosownego, doktadnego, precyzyjnego uzasadnienia odnoszacego si¢
bezposrednio do konkretnego wniosku o ustalenie warunkéw zabudowy nalezy uznaé za
razgco naruszajacy prawo.

W orzecznictwie sgdow powszechnych przyjmuje si¢ jednolicie, ze wyznaczenie
obszaru analizowanego ma dla wydania decyzji o warunkach zabudowy zasadnicze znaczenie,
stad tez prawidlowos¢ jego ustalenia nie moze budzi¢ jakichkolwiek watpliwosci. W obszarze
analizowanym przeprowadza si¢ bowiem analiz¢ funkcji oraz cech zabudowy i
zagospodarowania terenu, ktoéra jest podstawowym elementem postgpowania w sprawie

warunkéw zabudowy. Poszerzenie analizowanego obszaru nie moze prowadzi¢ do arbitralnego
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rozszerzenia, celem spelnienia oczekiwan inwestora. (wyrok WSA w Rzeszowie z 1.09.2021
r., Il SA/Rz 743/21, LEX nr 3231958, wyrok NSA z 2.12.2021 r., II OSK 2550/21, LEX nr
3283993.). Dzialanie organu I instancji w przedmiotowej sprawie nalezy uzna¢ za arbitralne i
zasadniczo bledne.

Istota zasady dobrego sgsiedztwa jest, aby co najmniej jedna dzialka sasiednia,
dostepna z tej samej drogi publicznej, byla zabudowana w sposéb pozwalajacy na okreslenie
wymagan dotyczacych nowej zabudowy w zakresie kontynuacji funkcji, parametréw, cech i
wskaznikow ksztaltowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu, w tym gabarytow i formy
architektonicznej obiektéw budowlanych, linii zabudowy oraz intensywnosci wykorzystania
terenu. Wynika to z konieczno$ci zachowania wymagan fadu przestrzennego, przez ktory
rozumie si¢ uksztaltowanie przestrzeni tworzace harmonijng calo$é¢ i uwzglednia w
uporzagdkowanych relacjach wszelkie uwarunkowania i wymagania funkcjonalne, spoleczno-
gospodarcze, srodowiskowe, kulturowe oraz kompozycyjno-estetyczne (art. 2 pkt 1 u.p.z.p.).

Z brzmienia powolanego przepisu wynika jednoznacznie, ze przez dziatke sasiednia w
rozumieniu ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nalezy rozumieé
nieruchomo$¢é zabudowana, polozong w najblizszym otoczeniu nieruchomosci objetej
inwestycjg, a przede wszystkim dostepna z tej samej drogi publicznej. Jakkolwiek w
orzecznictwie sadowoadministracyjnym podnosi si¢, ze sgsiedztwo, o jakim mowa w tym
przepisie nalezy rozumie¢ co do zasady szeroko, to trzeba mie¢ na wzgledzie, ze warunek
kontynuacji funkcji, okreslony w tym przepisie, nie moze by¢ interpretowany w sposob
dowolny, dopuszczajgcy w istocie kazdego rodzaju zabudowe. Trzeba pamigtad, ze przepis ten,
odczytywany w tacznosci z pozostalymi normami ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym wymaga zagwarantowania "dobrego sgsiedztwa" w zakresie zaréwno
znajdujgcych si¢ w obszarze analizowanym obiektéw, cech zagospodarowania terenu oraz cech
architektonicznych obiektéw budowlanych. Przepis ten wprowadza zatem obowigzek
dostosowania funkcji projektowanego obiektu do funkcji obiektow istniejacych. Z tego
wzgledu wyklucza on mozliwo$é wprowadzenia na okres§lonym, ocenianym przez organy
obszarze, funkcji niezgodnej z funkcjg juz istniejacych obiektéw. Ratio legis cytowanego
przepisu jest zapewnienie zagospodarowania przestrzeni pozwalajagcego na harmonijne
warunki korzystania z prawa wlasnosci wszystkich nieruchomosci polozonych w sgsiedztwie
planowanej inwestycji. (wyrok WSA w Lublinie z dnia 22.09.2020 r. sygn. akt II SA/Lu
203/20, LEX nr 3075601)

Majac na uwadze powyzsze rozwazania, uznajac, ze analogii funkcjonalnej oraz
dotyczacej parametréw, cech i wskaznikow ksztaltowania zabudowy oraz zagospodarowania

terenu, w tym gabarytéw i formy architektonicznej obiektow budowlanych, linii zabudowy
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oraz intensywno$ci wykorzystania terenu poszukuje si¢ w ramach obszaru stanowigcego
funkcjonalng, urbanistyczng calo$¢ nalezy jednoznacznie stwierdzi¢, ze planowana inwestycja
przy ul. Gozdzikowej 11A nie znajduje tego rodzaju analogii. Dodatkowo trzeba podkresli¢, ze
decyzja o warunkach zabudowy jest decyzja o charakterze zwigzanym, a nie uznaniowym,
dlatego nie mozna dowolnie interpretowa¢ ustawowych przestanek.

Zdaniem tut. Kolegium, dla terenu inwestycji znajdujacego si¢ przy ul. Gozdzikowej
obejmujacego budowe 4 budynkéw mieszkalnych wielorodzinnych nie mozna znalezé - w
ramach tego samego ukladu urbanistycznego - dziatki sgsiedniej zabudowanej, ktéra
odpowiada parametrami planowanej inwestycji. Na obszarze sasiednim znajduje si¢ zabudowa
realizujagca ta samg funkcje podstawowa, a wiec funkcje mieszkaniowsg. Zabudowa
wielorodzinna i dominujgca na analizowanym obszarze zabudowa jednorodzinna o charakterze
samoistnym, zagrodowym, blizniaczym lub szeregowym pelnig takg samg funkcj¢
mieszkaniowa. Planowana inwestycja stanowi zatem kontynuacje¢ funkcji mieszkaniowej,
jednakze parametry nowej zabudowy w odniesieniu do parametréw wystepujacych w terenie
sasiadujgcym z inwestycja, dostepnym z ul. Gozdzikowej, przede wszystkim w zakresie
szeroko$é elewacji frontowej i wysokosci, a takze intensywnosci zabudowy sa sprzeczne z
istniejacym zagospodarowaniem dzialek sasiednich. Nalezy rowniez zauwazy¢, ze od
poludniowej strony ul. Gozdzikowej z uwagi na obowigzujacy miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego zmienia si¢ charakter urbanistyczny terenu. W poblizu ul.
Dozynkowej znajduje si¢ zabudowa wielorodzinna, jednakze bloki zlokalizowane w
sasiedztwie tej ulicy i z niej obstugiwane komunikacyjnie nie tworzg urbanistycznej catosci z
terenem objetym planowang inwestycjg przy ul. Gozdzikowej 11A. Poéinocna czg$¢ ulicy
Gozdzikowej stanowi teren zabudowany ekstensywnie, domami jednorodzinnymi i zabudowa
zagrodowg charakterystyczng dla obrzezy miasta.

Whiosek o razgcym naruszeniu prawa przy ustaleniu parametrow nowej zabudowy, a w
konsekwencji istotnym naruszeniu zasady dobrego sasiedztwa wyplywa wprost z
przeprowadzonej w sprawie analizy urbanistycznej. Ustalona w analizie wielko$¢ powierzchni
zabudowy w stosunku do powierzchni dziatki wynosi $rednio 22,7% natomiast przyjety dla
planowanej inwestycji wskaznik na poziomie 30% odbiega zasadniczo od $redniej. Dodatkowo
wyznaczona szerokosci elewacji frontowej oraz jej wysokosci w sposéb zdecydowany odbiega
od $redniej budynkoéw znajdujacych si¢ na terenie analizowanym. Srednia szeroko$¢ elewacji
frontowych budynkéw w obszarze analizowanym wynosila 13,3 m, za$ dopuszczona przez
organ 25,0 m. Srednia wysokos¢ istniejacej zabudowy 5,4 m, za$ dopuszczona przez organ
12,4 m. Organ w spos6b niezgodny z ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym

ustalajagc warunki dla przedmiotowej zabudowy odniost si¢ do parametrow ustalonych w
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Uchwale Nr 1111/XLIV/2018 Rady Miasta Lublin z dnia 24 maja 2018 r. w sprawie

uchwalenia zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego miasta Lublin —
czg$¢ I — obszar wschodni rejon ulic: Dozynkowa - Gozdzikowa. Ponadto organ I instancji w
sposob dowolny, bez nalezytego uzasadnienia wykazywal w analizie zagospodarowania terenu
parametry dla wszystkich budynkéw oraz wybranych (wyselekcjonowanych) budynkéw
wielorodzinnych i szeregowych. Biorgc pod uwage, ze budynki wielorodzinne i zabudowa
szeregowa nie sg dostepne z ul. Gozdzikowej stosowany przez organ zabieg w zakresie
wykazywania parametrow zabudowy wielorodzinnej i poréwnywanie ich z parametrami
budynkoéw projektowanych nalezy uzna¢ za bledne.

W orzecznictwie sgdéw wielokrotnie podkreslano, ze mozliwo$é ustalenia innego niz
sredni wskaznik, nie moze wynika¢ z dowolnych twierdzen analizy przewidujacych mozliwosé
odstgpienia od wskaznika $redniego. Tres¢ analizy powinna wykazywaé, ze odstgpienie od
wskaznika Sredniego shuzy zachowaniu tadu przestrzennego. Tym samym, powody i przestanki
odstgpstw od zasad wyznaczania parametrOw powinny by¢ precyzyjnie, szczegdlowo i
rzetelnie uzasadnione przez organ wydajacy decyzje. (zob. wyrok WSA w Gliwicach z
30.11.2021 r., I SA/GI 803/21, LEX nr 3281798.) W rozpatrywanej sprawie organ w
uzasadnieniu decyzji pomimo odstgpstw od $rednich wskaznikéw w ustalaniu parametrow
nowej zabudowy w ogoéle nie wyjasnit motywdw swego dziatania.

Na dzialkach dostepnych z tej samej drogi publicznej — ul. Gozdzikowej — na terenie
objetym analizg przez organ I instancji znajduje si¢ prawie wylgcznie zabudowa jednorodzinna
1 zagrodowa. Analiza mapy zasadniczej oraz danych dla kazdej z dziatek potozonych przy ul.
Gozdzikowej pozwala stwierdzi¢, ze parametry, gabaryty nowej, planowanej inwestycji na
dzialce 8/16 polozonej przy ul. Gozdzikowej znaczaco przewyzszaja istniejgcg zabudowe
dostepng z tej samej drogi publicznej.

Powotanie si¢ przez petnomocnikéw GP Paszkowski i Wspélnicy spétka jawna na
lokalizacj¢ na terenie dzialek nr ewid. 6/7, 6/9 zespolu 11 budynkéw mieszkaniowych
wielorodzinnych, na ktére uzyskano pozwolenia na budowe nie zmienia negatywnej oceny
wydanej decyzji z 6 maja 2021 r. Nalezy bowiem wskazaé, ze inwestycja na tych dzialkach jest
prowadzona na podstawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, ponadto
bedzie ona obstugiwana komunikacyjne z ul. Dozynkowej. Istotne jest réwniez, ze planowane
na wskazanych dziatkach bloki jeszcze nie istniejg, dlatego nie mogly byé w ogdle
uwzgledniane w analizie urbanistycznej poprzedzajacej wydanie przedmiotowej decyzji
odnoszacej si¢ do dziatki usytuowanej przy ul. Gozdzikowej 11A.

Prowadzac postepowanie w przedmiocie stwierdzenia niewaznosci tut. Kolegium miato

na wzgledzie, ze ma ono charakter nadzwyczajny, wyjatkowy, dlatego tez do wyeliminowania
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z obrotu prawnego ostatecznego orzeczenia nie wystarcza stwierdzenie uchybien i wad w
wydanym akcie administracyjnym. We wskazanym post¢powaniu bada si¢ bowiem decyzj¢ lub
postanowienie pod katem naruszenia przepisOw prawa materialnego, ktére musza zostaé
ocenione jako kwalifikowane, aby okazaly si¢ skuteczne i zakonczyly si¢ stwierdzeniem
niewazno$ci aktu. (por. J. Borkowski (w:) Kodeks postgpowania administracyjnego,
Komentarz, A. Adamiak, J. Borkowski, Warszawa 2012, s. 615-616).

Razace naruszenie prawa, o ktérym mowa w art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. ma charakter
ciezkiego, kwalifikowanego naruszenie prawa. Z ugruntowanego orzecznictwa sadow
administracyjnych wynika, ze o razacym naruszeniu prawa decyduja lacznie trzy przestanki:
oczywisto$¢ naruszenia prawa, charakter przepisu, ktory zostal naruszony oraz racje
ekonomiczne lub gospodarcze - skutki, ktére wywoluje decyzja. Oczywisto$¢ naruszenia prawa
polega na rzucajgcej si¢ w oczy sprzecznos$ci pomigdzy trescig rozstrzygnigcia, a przepisem
prawa stanowigcym jego podstawe prawng. Skutki, ktére wywoluje decyzja uznana za razgco
naruszajgcg prawo, to skutki niemozliwe do zaakceptowania z punktu widzenia wymagan
praworzadno$ci - skutki gospodarcze lub spoleczne skutki naruszenia, ktérych wystgpienie
powoduje, ze nie jest mozliwe zaakceptowanie decyzji jako aktu wydanego przez organ
praworzadnego panstwa. Nie chodzi wigc o spor o wykladni¢ prawa, gdyz odmienno$é
wykladni budzacych watpliwosci przepisow prawa nie moze by¢ podstawa zgdania
stwierdzenia niewazno$ci decyzji, lecz o dzialanie wbrew nakazowi lub zakazowi
ustanowionemu w prawie. Innymi stowy, o razgcym naruszeniu prawa mozna mowic
wylacznie w sytuacji, gdy proste zestawienie tresci decyzji z tresScig przepisu prowadzi do
wniosku, ze pozostajg one ze sobg w jawnej sprzecznosci. (por. z najnowszego orzecznictwa
wyrok NSA z dnia 22 wrze$nia 2020 r., sygn. akt II OSK 2068/18, LEX nr 3070955, wyrok
NSA z dnia 25 wrze$nia 2020 r. sygn. akt I OSK 1176/20, LEX nr 3081454).

Dokonana przez sklad orzekajacy analiza sprawy daje peilne podstawy do uznania, ze
decyzja z dnia 6 maja 2021 r. nr 306/21 wydana z upowaznienia Prezydenta Miasta Lublin
znak: AB-LA-1.6730.1.17.2021 w sposéb razacy narusza wynikajaca z art. 61 ust. 1 pkt 1
u.p.z.p. zasade dobrego sasiedztwa i w sposob zasadniczy tamie tad przestrzenny wystepujacy
obecnie w obrgbie ul. Gozdzikowe;.

Konieczne jest podkre$lenie, ze w analogicznej sprawie dotyczacej dopuszczalnosci
inwestycji w postaci zabudowy wielorodzinnej przy ul. Dgbowe;j (teren sasiadujacy z obszarem
objetym niniejszym postepowaniem) tut. Kolegium jednoznacznie opowiedziato si¢ za brakiem
mozliwosci lokowania zabudowy wielorodzinnej w tym obszarze. Decyzja tut. Kolegium z
dnia 31 stycznia 2020 r. nr SK0.41/3649/L1/2019 zostata zaskarzona do WSA w Lublinie,
ktory wyrokiem z dnia 24 listopada 2020 r. II SA/Lu 230/20 oddalil skargg. Organowi I
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instancji z pewnoscig znane bylo to orzeczenie, co dodatkowo $wiadczy o oczywistosci
naruszenia prawa dokonanego w rozpatrywanej sprawie. Zdaniem skladu orzekajacego
dowolno$¢ w analizie urbanistycznej, brak uzasadnianie decyzji w tym w szczegdlnosci brak
ﬁzasadniania odstepstw od $rednich, zastanych parametrow zabudowy, rozszerzenie granic
analizy poza niezbedne minimum okreslone w rozporzadzeniu $wiadczg o spelnieniu
kwalifikowane przestanki okreslonej w art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. w zakresie zastosowania art. 61
ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. w niniejszej sprawie. Warunki zabudowy okreslone w decyzji z dnia 6
maja 2021 r. w sposob zasadniczy lamig zasad¢ dobrego sgsiedztwa i lad przestrzenny
wystepujacy przy ul. Gozdzikowej w Lublinie.

Odnoszac si¢ do pism skladanych w sprawie przez grupy mieszkancéw dzielnicy
Ponikwoda nalezy zauwazyé, ze planowanie przestrzenne, w tym oczekiwania réznych
podmiotéw w tym wzgledzie, zazwyczaj prowadza do powstania konfliktu réznych wartosci i
interesow, w tym interesu indywidualnego i publicznego czy tez rdznych intereséw
indywidualnych (por. wyrok NSA z 19 stycznia 2017 r., sygn. akt II OSK 1073/15, LEX nr
2239436, wyrok NSA z 26 kwietnia 2017 r., sygn. akt II OSK 2163/15, Lex nr 2293411).
Rozpatrujgc niniejszg sprawe, nalezato wziaé pod uwage interesy indywidualne, jak réwniez
interes spoleczny zwigzany z zachowaniem tadu przestrzennego. Realizacja wnioskowane;j
inwestycji zaburzylaby niewatpliwie zastany uklad urbanistyczny, tworzacy uporzadkowang
calos¢, poprzez niezgodnos¢ wnioskowanej zabudowy z cechami istniejacego
zagospodarowania na obszarze analizowanym. Powyzsze nie pozwalo zatem na ustalenie
warunkéw zabudowy zgodnie z wnioskiem, bez wzgledu na ewentualne spelnienie niektérych
wymagan okre$lonych w art. 61 ust. 1 u.p.z.p., na co wskazywali pelnomocnicy obecnego
inwestora.

Majgc na uwadze powyzsze tut. Kolegium wnosi jak we wstepie.

Zalgczniki:

- skarga,

- odpisy odpowiedzi na skarge.

Samorzadowe Kolegium Odwotawcze w Lublinie z siedziba przy ul. Tomasza Zana 38 C, VI pietro 20-601
Lublin informuje, ze przetwarzanie Pafistwa danych osobowych odbywa si¢ zgodnie z przepisami ogdblnego
rozporzadzenia o ochronie danych — RODO (Dz.U. UE. L. z 2016 r., Nr 119, str. 1). Szczegétowe informacje o
zasadach przetwarzania Panistwa danych osobowych oraz o przystugujacych Panstwu prawach z tym zwigzanych
znajdujq si¢ na naszej stronie Biuletynu Informacji Publicznej pod adresem: www.bip.sko.lublin.pl w zakladce
RODO



