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Determining the Analyzed Area in Relation to the Definition
of ,,Frontage of the Area” Established in the Amendment to the
Act on Spatial Planning and Development of September 17, 2021

Abstract

On January 3, 2022, the Act of September 17, 2021 (Journal of Laws 2021.1986)
amending the Construction Law and the Act on Planning and Spatial Devel-
opment came into force. This Act introduced modifications in determining
building conditions and the location of public purpose investments. Among
other changes, an amendment was made to Article 61 of the Act of March 27,
2003, on Planning and Spatial Development by adding section 5a. This led to
uncertainties regarding the practical administrative interpretation of the
term ,front of the area”, which width determines the size of the designated
analysis area of the function and features of the development and land use.
This issue - still relevant (since although the legislator has passed another
amendment to Article 61, it will not come into force until January 1, 2026) - will
be addressed in this paper.
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1 Wstep

W dniu 3 stycznia 2022 r. weszla w zycie ustawa z dnia 17 wrze$nia 2021 r.
o zmianie ustawy - Prawo budowlane oraz ustawy o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym[”. Ustawa ta, oprécz szeregu zmian w usta-
wie z dnia 7 lipca 1994 . - Prawo budowlane wprowadzita modyfikacje
w procesie prowadzacym do ustalenia warunkéw zabudowy (lokalizacji
inwestycji celu publicznego), a w szczegélnosci wyznaczania obszaru ana-
lizowanego w procedurze wydawania tych decyzji. W konsekwencji tej
zmiany zaszla tez konieczno$é nowelizacji rozporzadzenia Ministra Infra-
struktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie sposobu ustalania wymagan
dotyczacych nowej zabudowy i zagospodarowania terenu w przypadku
braku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego™, a zatem
wydano rozporzadzenie Ministra Rozwoju i Technologii z dnia 17 grudnia
2021r. zmieniajgce rozporzadzenie w sprawie sposobu ustalania wymagan
dotyczacych nowej zabudowy i zagospodarowania terenu w przypadku
braku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego'.

Przedmiotem krétkiej analizy w niniejszym opracowaniu jest zmiana
polegajaca na wprowadzeniu do art. 61 ustawy z dnia 27 marca 2003 r.
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym' ustepu sa o tresci:

W celu ustalenia wymagan dla nowej zabudowy i zagospodarowania terenu
wlasciwy organ wyznacza woké? terenu, o ktérym mowa w art. 52 ust. 2

! Ustawa z dn. 17 wrzesnia 2021 r. 0 zmianie ustawy - Prawo budowlane
oraz ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2021 1.,
poz. 1986 - dalej ,Ustawa zmieniajaca”).

2 Dz.U.z2020r., poz. 1333, Z p6Zn. zm.

3 Dz.U. poz.188.

4 Dz.U. z2021r., poz. 2399.

5 Ustawazdn. 27 marca 2003 r. 0 planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym (Dz. U. z 2022 r., poz. 503, t.j. - dalej jako ,Upzp”).
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pkt 1a, na kopii mapy zasadniczej lub mapy ewidencyjnej dotgczonej do
wniosku o ustalenie warunkéw zabudowy obszar analizowany w odlegtosci
nie mniejszej niz trzykrotna szeroko$¢ frontu terenu, jednak nie mniejszej
niz 50 metréw, i przeprowadza na nim analize funkcji oraz cech zabudowy
i zagospodarowania terenu w zakresie warunkéw, o ktérych mowa w ust. 1.
Przez front terenu nalezy rozumie(¢ te cze$é granicy dziatki budowlanej,
ktéra przylega do drogi publicznej lub wewnetrznej, z ktérej odbywa sie
gtéwny wjazd na dziatke.

Modyfikacja tego przepisu doprowadzita do pojawienia si¢ watpliwosci,
co do tego jak w praktyce administracyjnej nalezy rozumie¢ ,front terenu”
od ktérego szerokosci zalezy wielko$¢é wyznaczonego obszaru analizy funk-
cji oraz cech zabudowy i zagospodarowania terenu. Jest to o tyle znaczacy
problem, iz organ wlasciwy do wydania decyzji w sprawie warunkéw
zabudowy okre$la wymogi nowej zabudowy, biorac pod uwage wyniki
przeprowadzonej analizy, a w szczeg6lnosci srednie wskazniki wskazanych
wymogéw dla obszaru analizowanego. Niewatpliwie zatem trzykrotnos¢
szerokosci frontu wptywa na wielko$¢ obszaru analizy, determinujac tym
samym ,wielkosci $rednie” istniejacej zabudowy w sgsiedztwie planowanej
inwestycji.

Dlatego tez - po pierwsze - nalezy przypomnie¢ z czego wynika potrzeba
wyznaczania obszaru analizowanego w postepowaniach dotyczacych usta-
lania warunkéw zabudowy. Po drugie, jak nalezy rozumie¢ , front terenu”
w rozumieniu aktualnie obowigzujacych przepiséw. W konicu, po trzecie,
w jaki sposéb winno sie prawidtowo, w oparciu o znowelizowany art. 61
ust. 5a Upzp, wyznaczy¢ obszar analizy funkcji i cech zabudowy oraz zago-
spodarowania terenu.

Co nie bez znaczenia z punktu widzenia aktualno$ci niniejszego opra-
cowania, nalezy zaznaczy¢, ze dnia 24 wrze$nia 2023 r. weszla w zycie
ustawa z dnia 7 lipca 2023 r. 0 zmianie ustawy Prawo budowlane oraz
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektérych
innych ustaw', ktéra zmieniona tres¢ ust. 5a art. 61 w nastepujacy sposéb:

W celu ustalenia wymagan dla nowej zabudowy i zagospodarowania terenu
wlasciwy organ wyznacza wokét terenu, o ktérym mowa w art. 52 ust. 2

¢ Ustawaz dn. 7lipca 2023 r. 0 zmianie ustawy Prawo budowlane oraz ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektérych innych ustaw
(Dz. U. z 2023 1., poz. 1688).
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pkt 1a, na kopii mapy zasadniczej lub mapy ewidencyjnej dotaczonej do

wniosku o ustalenie warunkéw zabudowy obszar analizowany w odlegtosci

réwnej trzykrotnej szerokosci frontu terenu, o ktérym mowa w art. 52 ust. 2

pkt1a, jednak nie mniejszej niz 50 m oraz nie wiekszej niz 200 m, i przepro-
wadza na nim analize cech zabudowy i zagospodarowania terenu w zakresie

warunkéw, o ktérych mowa w ust. 1 pkt 1a. Przez front terenu nalezy rozu-
mieé te cze$¢ granicy dziatki budowlanej, ktéra przylega do drogi publicznej,
drogi wewnetrznej lub granicy dziatki obciazonej stuzebnoscia drogowa,
z ktérej odbywa sie gléwny wjazd na dziatke”.

Zgodnie jednak z trescig art. 59 ust. 2 pkt 1 tej ustawy zmieniajacej do
spraw dotyczacych ustalenia lokalizacji inwestycji celu publicznego lub
wydania decyzji o warunkach zabudowy, wszczetych od dnia wejscia
w zycie niniejszej ustawy i przed dniem utraty mocy studium uwarunko-
wan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy w danej gminie
stosuje sie art. 61 ust. 5a ustawy zmienianej w art. 1 w brzmieniu dotych-
czasowym. Jednoczesnie, z art. 65 ust. 1 ustawy zmieniajacej odczytujemy,
ze studia uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gmin zachowuja moc do dnia wej$cia w zycie planu ogélnego gminy w danej
gminie, jednak nie dtuzej niz do dnia 31 grudnia 2025 r., i stosuje si¢ do
nich przepisy dotychczasowe. Oznacza to, ze nowe brzmienie art. 61 ust. 5a
ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym obecnie jeszcze nie obowiazuje, za$ zacznie obowigzywanie
w momencie, gdy utracg moc studia uwarunkowan i kierunkéw zagospo-
darowania przestrzennego gminy, tj. po 31 grudnia 2025 r.

2 | cel wyznaczania obszaru analizowanego

Wokot terenu objetego wnioskiem o ustalenie warunkéw zabudowy wia-
$ciwy organ wyznacza obszar analizowany w odleglosci nie mniejszej niz
trzykrotna szeroko$¢ frontu terenu, jednak nie mniejszej niz 50 metréw,
i przeprowadza na nim analize funkcji oraz cech zabudowy i zagospodaro-
wania terenu w zakresie warunkéw, o ktérych mowa w art. 61 ust. 1 Upzp.
Czyni to w celu ustalenia wymagan dla nowej zabudowy i zagospodaro-
wania terenu.
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Przedmiotem analizy jest ustalenie, czy, po pierwsze, co najmniej jedna
dziatka sasiednia, dostepna z tej samej drogi publicznej, jest zabudowana
w sposéb pozwalajacy na okreslenie wymagan dotyczacych nowej zabu-
dowy w zakresie kontynuacji funkeji, parametréw, cech i wskaznikéw
ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu, w tym gabarytéw
i formy architektonicznej obiektéw budowlanych, linii zabudowy oraz
intensywnosci wykorzystania terenu. Po drugie, czy teren ma dostep do
drogi publicznej. Po trzecie, czy istniejace lub projektowane uzbrojenie
terenu jest wystarczajace dla zamierzenia budowlanego. Po czwarte, czy
teren nie wymaga uzyskania zgody na zmiane przeznaczenia gruntéw rol-
nychile$nych na cele nierolnicze i niele$ne albo jest objety zgoda uzyskana
przy sporzadzaniu miejscowych planéw, ktére utracity moc na podstawie
art. 67 ustawy, o ktérej mowa w art. 88 ust. 1 Upzp. Po piate, czy decyzja
jest zgodna z przepisami odrebnymi. Jak tez, po szdste, czy zamierzenie
budowlane nie znajdzie si¢ w obszarze: w stosunku do ktérego decyzja
o ustaleniu lokalizacji strategicznej inwestycji w zakresie sieci przesytowej,
o ktérej mowa w art. 5 ust. 1 ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. o przygotowa-
niu i realizacji strategicznych inwestycji w zakresie sieci przesytowych,
ustanowiony zostat zakaz, o ktérym mowa w art. 22 ust. 2 pkt1 tej ustawy;
strefy kontrolowanej wyznaczonej po obu stronach gazociagu; strefy bez-
pieczenistwa wyznaczonej po obu stronach rurociagu.

Powyzsze ma na celu szeroko pojety tad przestrzenny. Zachowanie
tadu przestrzennego stanowi za$ kluczowa zasade planowania i zago-
spodarowania przestrzennego (art. 1 ust. 11i ust. 2 pkt 1 Upzp). Dlatego
tez, w pierwszej kolejnosci, ustawodawca uzaleznil wydanie decyzji od
spelnienia przestanki polegajacej na tym, aby co najmniej jedna dziatka
sasiednia dostepna z tej samej drogi publicznej byta zabudowana w sposéb,
ktéry moze pozwoli¢ na okreslenie pewnych wymagan planowanej zabu-
dowy, tj. co do kontynuacji funkgji, jej parametréw, cech i wskaznikéw
ksztattowania zabudowy, a co za tym idzie gabarytéw i formy architekto-
nicznej obiektéw budowlanych, jak tezlinii zabudowy oraz intensywnosci
wykorzystania terenu.

Jednocze$nie warto zauwazy¢, ze prawodawca okreslajac ,dziatke sgsied-
nig’, nie wskazat, ze chodzi o jakakolwiek dziatke sasiadujaca, lecz jedynie
o taka dziatke, ktéra dostepna jest,,z tej samej drogi publicznej”. Posiadanie
dostepu z drogi publicznej to za$ nic innego jak posiadanie uprawnienia

7 Ustawa z dnia 24 lipca 2015 r. 0 przygotowaniu i realizacji strategicznych
inwestycji w zakresie sieci przesytowych (Dz. U. z 2021 1., poz. 428, 784 i 922).
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do zjazdu z drogi posiadajacej status drogi publicznej zgodnie z ustawa
o drogach publicznych. Powyzsze moze by rozumiane wasko - jak czyni
np. J. Jaworski - piszac: ,W przypadku gdy zjazd dokonywany jest na droge
wewnetrzng w rozumieniu art. 8 u.d.p. i dalej dopiero na dziatke objeta
wnioskiem, warunek powyzszy uznaje sie za niespelniony. Podobnie gdy
dziatka przylega do drogi publicznej, jednak nie ma urzadzonego z tej drogi
zjazdu. A contrario mozna powiedzie¢, ze jesli sasiednia dziatka dostepna
jest z tej samej drogi prywatnej lub z innej drogi publicznej, to nie moze
ona podlega¢ ocenie pod wzgledem kontynuacji funkcji zabudowy czy
badania zagospodarowania terenu”. Mozna tez przyja¢ rozumienie sze-
rokie - jak w naszym przekonaniu zasadnie czyni Igor Zachariasz - ,za
stuszng uznaé nalezy teze [...], iz przestanka dostepu do drogi publicznej
zrealizowana jest nie tylko w przypadku samego istnienia zjazdu, ale takze
woéwczas, gdy w stanie faktycznym sprawy istnieje potencjalna mozliwo$é
wykonania zjazdu, a takze gdy z wniosku wynika, ze zapewniony bedzie
posredni dostep do drogi publicznej za posrednictwem drogi wewnetrznej
lub przez ustanowienie odpowiedniej stuzebnosci”.

Wyzej cytowana regulacja prowadzi jednak do jednoznacznego wniosku,
iz celem wyznaczania obszaru analizy jest ustalenie ,warunkéw urbani-
stycznych” wystepujacych na danym terenie, a w tym zwlaszcza potrzeba
zapewnienia fadu przestrzennego, jak tez innych wymogéw wymienionych
w Upzp (tj. uwzglednienia waloréw architektonicznych i krajobrazowych
danego terenu, wymagan ochrony §rodowiska, w tym gospodarowania
wodami i ochrony gruntéw rolnych ilednych, ochrony dziedzictwa kultu-
rowego i zabytkéw oraz débr kultury wspétczesnej, ochrony zdrowia oraz
bezpieczenistwa ludzi i mienia, a takze potrzeb o0séb niepelnosprawnych,
waloréw ekonomicznych przestrzeni, potrzeb obronnosci i bezpieczenstwa
panstwa oraz interesu publicznego w pozostatych zakresach, w tym roz-
woju infrastruktury technicznej, w szczegdlnoéci sieci szerokopasmowych).

Cojednak nie bez znaczenia, w literaturze czesto podkresla sie, ze to nie
tylko tad przestrzenny stanowi cel ustalania warunkéw zabudowy (a co za
tym idzie przeprowadzania analizy funkcji). Rola tej ,instytucji prawne;j”
jest réwniez zapewnienie realizacji jednej z kluczowych zasad zagospo-
darowania przestrzennego, tj. zasady wolno$ci zagospodarowania terenu,
w tym jego zabudowy, okreslonej w art. 6 ust. 2 pkt 1 Upzp. Jak zauwaza
Zygmunt Niewiadomski, ,kazdy ma prawo, w granicach ustawowych, do
zagospodarowania terenu, do ktérego ma tytul prawny, zgodnie z warun-
kami ustalonymi w planie miejscowym lub decyzji o warunkach zabudowy,
jezeli nie narusza chronionego prawem interesu publicznego oraz oséb
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trzecich. Oznacza to tyle, Ze uprawniony do nieruchomosci moze ja zago-
spodarowaé dowolnie, w zakresie obowigzujacego prawa. Musi to uczynié
zgodnie z warunkami okreslonymi w decyzji, ale postanowienia w niej
zawarte s3 tylko konkretyzacja przepiséw [...]. Wynika to takze z przyjetej
w polskim systemie prawa konstrukcji wlasnosci jako najszerszego prawa
do rzeczy. Ingerencje w to prawo stanowia wyjatek. Elementem prawa
wiasnoéci nieruchomosci jest wolno$é jej zagospodarowania”®.. Podobnie
pisze Grazyna Kuzma, konstatujac, ze ,z jednej strony organ powinien
staé na strazy tadu przestrzennego i dobra ogétu, ktéremu to musi podpo-
rzadkowac sie jednostkowy wlasciciel nieruchomosci, z drugiej natomiast
musi mie¢ na wzgledzie chronione konstytucyjnie prawo wtasnosci, ktére
w tym przypadku co prawda podlega ograniczeniu, ale ograniczenie takie
nie moze by¢ nadmierne. Nie jest bowiem celem ustawodawcy uniemoz-
liwienie prowadzenia nowych inwestycji na terenach, ktére nie sg objete
planami zagospodarowania przestrzennego”™.

Naszym zdaniem zasada wolno$ci zagospodarowania terenu nie powinna
jednak by¢ rozumiana w sposéb nadmiernie szeroki. Stuszny wniosek
wysuwa Maciej Nowak. Twierdzi on, Zze celem analizy urbanistycznej
nie moze by¢ wyltacznie dazenie do dopuszczenia realizacji konkretnej
zabudowy, i cho¢ moze sie zdarzy¢, ze budynek inny niz te z bezposred-
niego otoczenia miescié¢ sie bedzie w funkcji danego terenu, to nalezy
szczegblowo zweryfikowaé, czy rzeczywiscie kwestie zwigzane z ochrong
waloréw zwigzanych z tadem przestrzennym zostang zachowane. Autor 6w,
opierajac sie na wyroku WSA w Krakowie®), przyjat, iz ,zasada dobrego
sasiedztwa dotyczy nie tylko wykluczenia zainwestowania w teren, ktdre
jest sprzeczne, niedajace sie pogodzi¢ z zainwestowaniem dotychczasowym,
ale i dotyczy zainwestowania, ktére stanowi kontynuacje urbanistycz-
no-funkcjonalng, zainwestowania, ktére w danym obszarze wystepuje.
Oczywiscie projektowane zainwestowanie moze stanowi¢ uzupetnienie
funkcji dotychczasowego zainwestowania, ale organ musi wykazaé, ze to
uzupelnienie (a nie brak wyraznej sprzecznoéci) projektowane zamie-
rzenie bedzie stanowilo. Przyjete i dopuszczalne w mysl zasady dobrego
sasiedztwa uzupelnianie funkcji mieszkaniowej funkcja ustugows oznacza,

8 Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, red. Zygmunt Nie-
wiadomski, wyd. 12 (Warszawa: C.H. Beck, 2021).

° tukasz Dumin, Grazyna Kuzma, ,Komentarz do art. 617, [w:] Ustawa o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz (Warszawa: C.H. Beck, 2020,
Legalisel.).

10 Zob. wyrok WSA w Krakowie, z dn. 5.12.2017 1., Il SA/Kr 1099/17, publ. CBOSA.
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ze chodzi o taki rodzaj ustug, ktére dominujaca na danym terenie funkcje

mieszkaniowg beda jedynie wtasnie uzupelniaé, towarzyszy¢ jej w tym

znaczeniu, ze nie beda jej zaktécaé czy tez z nig kolidowaé”™™". Nie sposéb

tez nie zgodzi¢ sie z Alicja Plucinska-Filipowicz, ktéra cel wyznaczania

obszaru analizowanego widzi jako zagwarantowanie fadu przestrzennego

przy jednoczesnym zachowaniu wymogu kontynuacji zabudowy. W jej

rozumieniu wymég ,kontynuacji zabudowy” oznacza, iz ,,planowana inwe-
stycjabudowlana jest mozliwa do wtopienia sie w juz istniejaca zabudowe

na danym terenie”, przy czym podkre§la, ze nie mozna ,,ogromnie istotnej

kwestii jak zapewnienie fadu przestrzennego demonizowaé, traktowac jej

jako bezwzglednie nadrzedna. Przykladowo, w razie gdy w sasiedztwie

terenu, ktéry zamierza zabudowa¢ nowy inwestor, znajduje sie juz obiekt
sakralny o szczegdlnie charakterystycznych parametrach, albo jest juz

pobudowany zespét malo interesujacych budynkéw garazowych lub gospo-
darczych, to nie mozna akceptowaé pogladu, iz obok takiej zabudowy moga
powstawac tylko takie same, lub bardzo zblizone nowe obiekty budowlane.
Taki poglad juz nawet na pierwszy rzut oka bedzie uznany za absurdalny”.
Autorka zdaje sie sprowadza¢ role analizy funkeji do takiego rodzaju ele-
mentu postepowania administracyjnego, ktéry ma ,umozliwié zrealizowa-
nie zamierzenia przedstawionego we wniosku inwestora przy zalozeniu,
ze zasada dobrego sasiedztwa czy tez kontynuacji zabudowy nie moze by¢
traktowana nadmiernie formalistycznie i zawezajaco (Scieéniajaco)”2..

11 Maciej J. Nowak, Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz do

ustawy i przepiséw powigzanych (Warszawa: C.H. Beck, 2020).

12 Ustalenie warunkéw zabudowy a prawo do zabudowy i zasada kontynuacji
zabudowy (Dodatek do Nieruchomosci 7/2011) ,,Prawo Budowlane w Orzecznictwie
Sadéw Administracyjnych”, Alicja Pluciniska-Filipowicz, ,Ustalenie warunkéw
zabudowy a prawo do zabudowy i zasada kontynuacji zabudowy” Nieruchomosci,
Nr 7 (2011).110
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3

Definicja ,,frontu terenu” w dotychczasowe;j
praktyce orzeczniczej

Wyznaczanie obszaru analizowanego, w ramach ktérego badane jest ,, dobre
sasiedztwo”, jak tez ustala sie wskazniki i gabaryty planowanej zabu-
dowy, ma nierozerwalny zwigzek z ustaleniem definicji ,frontu terenu”.
Wlasciwy organ wyznacza bowiem obszar analizowany w odlegtosci nie
mniejszej niz trzykrotna szeroko$¢ tego frontu, jednak nie mniejszej niz
50 metrow.

Aby nie pomina¢ istoty problemu zwigzanego z ustaleniem prawidlo-
wego rozumienia tego pojecia warto zauwazy¢, ze zanim doszto do nowe-
lizacji Upzp, i zmodyfikowania ustepu 5a, obszar analizowany wyznaczany
byt na zasadach okreslonych w § 3 Rozporzadzenia w sprawie sposobu usta-
lania wymagan dotyczacych nowej zabudowy i zagospodarowania terenu
w przypadku braku miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego"?. Zgodnie z brzmieniem tego przepisu w celu ustalenia wymagar
dla nowej zabudowy i zagospodarowania terenu wlasciwy organ wyznaczat
wokot dziatki budowlanej, ktérej dotyczy wniosek o ustalenie warunkéw
zabudowy, obszar analizowany i przeprowadzal na nim analize funkecji
oraz cech zabudowy i zagospodarowania terenu w zakresie warunkéw,
o ktérych mowa w art. 61 ust. 1-5 Upzp. Granice obszaru analizowanego
wyznaczalo sie na kopii mapy, o ktérej mowa w art. 52 ust. 2 pkt 1 Upzp,
w odleglosci nie mniejszej niz trzykrotna szerokos¢ frontu dziatki objetej
whnioskiem o ustalenie warunkéw zabudowy, nie mniejszej jednak niz 50
metréw.

Jednoczeénie, okreslajac - w odréznieniu od ,frontu terenu” - pojecie
Jfrontu dziatki”, prawodawca w wyzej wskazanym rozporzadzeniu stwier-
dzit (§ 2 pkt 5), ze nalezy przez to rozumieé czeéé dziatki budowlanej, ktéra
przylega do drogi, z ktérej odbywa sie gléwny wjazd lub wejscie na dziatke.

Spora kontrowersje, szczegdlnie w praktyce administracyjnej, stano-
wilo znaczenie zamieszczonego w tym przepisie okreélenia ,,czes¢ dziatki
budowlanej, ktéra przylega do drogi”. Spory dotyczyty gléwnie rozumie-
nia wyrazenia ,przylegania” czesci dziatki do drogi, a zatem tego jaka

13 Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dn. 26 sierpnia 2003 r., Rozpo-
rzadzenia w sprawie sposobu ustalania wymagan dotyczacych nowej zabudowy
i zagospodarowania terenu w przypadku braku miejscowego planu zagospodaro-
wania przestrzennego (Dz. U. z 2003r., Nr. 164, poz. 1588).
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W zakresie obszaru” czes¢ dziatki nalezy uzna¢ za przylegajaca do drogi.
Powyzsze zagadnienie mialo znaczenie przede wszystkim w sprawach,
w ktérych organy ustalaly (a sady kontrolowaly) warunki zabudowy dla
dziatek o nieregularnym ksztalcie.

Cze$¢ sadéw administracyjnych prezentowato doéé ,Sciste” rozumie-
nie tego wyrazenia, uznajac, ze front niekoniecznie powinien pokrywa¢
sie z calg szerokos$cia dziatki od strony przylegajacej do drogi publicznej.
Przykladowo WSA w Rzeszowie twierdzil, ze , przez pojecie frontu dziatki
nalezy rozumieé czes¢ dziatki budowlanej, ktéra przylega do drogi, z ktdrej
odbywa sie gléwny wjazd lub wejscie na dziatke, tylko ta czes¢ dziatki, nie
za$ inne fragmenty dziatki, na ktére taki wjazd lub wejscie si¢ nie odbywaja,
nawet jezeli przylegaja do drogi”.""* Z wyrokéw tego samego sadu odczytaé
mozna bylo réwniez, ze:

Frontem dziatki jest ta czes¢ dziatki inwestycyjnej, ktéra przylega bez-
posrednio do drogi publicznej albo ktéra przylega do drogi wewnetrznej
lub drogi obcigzonej stuzebnoscia drogows, ktére bezposrednio granicza
z drogg publiczng"*!.

Podobnie wskazywat niekiedy Naczelny Sad Administracyjny. W opinii
jednego ze sktadéw orzekajacych tego sadu:

cze$¢ dziatki pelnigca funkcje frontu nie musi koniecznie pokrywac sie
z calym bokiem przylegajacym bezposrednio lub posrednio do drogi publicz-
nej, bowiem wjazd lub wejscie moze nie odbywacé sie na catej szerokosci
dziatki przylegajacej do drogi publicznej, lecz jedynie na jej okreslonym
fragmencie i wlasnie ten fragment zgodnie z § 2 pkt 5 rozporzadzenia z dnia
26 sierpnia 2003 . w sprawie sposobu ustalania wymagan dotyczacych nowej
zabudowy i zagospodarowania terenu w przypadku braku miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego stanowi front dziatki™®!.

Podobng koncepcje prezentowat WSA w Poznaniu, pouczajac, ze:

cze$¢ dziatki pelnigca funkcje frontu nie musi koniecznie pokrywac sie
z calym bokiem przylegajacym bezposrednio lub posrednio do drogi

14 Zob. wyr. WSZ w Rzeszowie, Il SA/Rz192/18, publ. CBOSA.
15 Zob. wyr. WSA w Rzeszowie, II SA/Rz 1572/16, publ. CBOSA.
16 Zob. wyr. NSA, II OSK 2650/15, publ. CBOSA.
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publicznej, albowiem wjazd lub wejscie moze nie odbywa¢ si¢ na catej sze-
rokosci dziatki przylegajacej do drogi publicznej, lecz jedynie na jej okreslo-
nym fragmencie i wlasnie ten fragment zgodnie z § 2 pkt 5 rozporzadzenia

stanowi front dziatki™”.

Inna cze$¢ sadéw pojecie ,frontu dziatki” rozumiata nieco ,szerzej”.
Uznawaly one, ze o zakwalifikowaniu okreslonej czesci dziatki jako frontu
nie decyduje fizyczne (faktyczne) przyleganie do drogi publicznej. Przykla-
dem takiego ,,podejscia” jest orzeczenie NSA, w ktérym sad wypowiedziat
sie, iz:

z tresci przytoczonego powyzej § 2 pkt 5 Rozporzadzenia nie wynika bowiem,
aby frontem dziatki budowlanej nie mogla by¢ czes¢ dziatki posiadajaca
posredni dostep do drogi publicznej. Przepis ten méwi jedynie o czesci
dziatki, ktéra przylega do drogi, z ktérej odbywa sie gtéwny wjazd lub wej-
Scie na dziatke. O zakwalifikowaniu danej czesci dziatki jako frontu nie decy-
duje fizyczne przyleganie dziatki do drogi publicznej, lecz wybér inwestora
w zakresie szlaku komunikacyjnego, ktérym ma odbywac sie dojazd do drogi
publicznej. W rozpoznawanej sprawie nie ulega za$ watpliwosci, ze wjazd
na dziatke objeta wnioskiem o ustalenie warunkéw zabudowy odbywac sie
bedzie poprzez nalezaca do tego samego Inwestora dziatke, ktéra ma bez-
posredni dostep do drogi publicznej, co oznacza, iz za parametr szeroko$ci
frontu dziatki stuzacy wyznaczeniu obszaru analizowanego uznaé w takiej
sytuacji faktycznej ten bok dziatki objetej wnioskiem, ktéry potozony jest od
strony drogi publicznej, z ktérej odbywacé sie ma wjazd i wejscie na dziatke,
co powoduje, iz uznac nalezy, ze przylega do tejze drogi posrednio - poprzez

n[lg]

z drogg bezposrednio graniczaca dziatke

Nowelizacja Upzp z 2021 roku w pierwszym okresie jej stosowania przez
organy administracji doprowadzita do uznania, ze skoro zastgpiono wyra-
zenie ,dziatka” wyrazeniem ,teren”, celem prawodawcy byto doprowa-
dzenie do takiej praktyki organéw administracji, iz obszar analizowany
wyznaczony bedzie kazdorazowo jako trzykrotno$¢ jedynie tej czesci
dziatki, ktéra bezposrednio przylega do drogi publiczne;.

W praktyce administracyjnej organéw wykonawczych gmin zaczeto
uznawaé, ze skoro prawodawca do$¢ konsekwentnie postuguje sie tu

17 Zob. wyr. WSA w Poznaniu IV SA/Po 848/17, publ. CBOSA.
18 Zob. wyr. NSA, II OSK 2730/17, publ. CBOSA.
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pojeciami: terenu”, ,frontu terenu”, a ponadto rozporzadzeniem Ministra
Infrastruktury z dnia 17 grudnia 2021 r. zmieniono rozporzadzenie w spra-
wie sposobu ustalania wymagan dotyczacych nowej zabudowy i zagospoda-
rowania terenu w przypadku braku miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego (Dz. U. z 2021 1. poz. 2399) i na jego mocy w § 6 w ust. 1
iw § 8 sformutowanie ,frontu dziatki” zastapiono sformutowaniem ,frontu
terenu”, to aktualnie chodzi jedynie o te cze$¢ granicy terenu inwestycji,
ktéra bezposrednio przylega do drogi.

Tymczasem, choé semantyczne (ale i bardzo uproszczone) brzmienie
przepisu moglo sprzyjac takiej interpretacji, warto jednak zauwazy¢, ze
zuzasadnienia projektu ustawy wprowadzajacego aktualnie obowigzujace
brzmienie art. 61 ust. 5a Upzp mozna bylo odczytaé, iz: ,W przepisie tym
zostal sprecyzowany sposéb ustalenia obszaru analizowanego, ktéry nie
odnosi sie do dziatki, ale do terenu inwestycji. W zwigzku z tym konieczne
byto doprecyzowanie definicji frontu terenu”. Powyzsze oznacza, ze usta-
wodawca miat na mysli okolicznosé¢, gdy obszarem na ktérym realizowana
jest inwestycja nie jest calo$¢ dzialki, a jedynie jej cze$é, tzw. ,teren inwe-
stycji” i wtedy frontem jest ta cze$¢ dziatki, ktéra stanowi teren inwestycji
graniczacy z droga, z ktérej nastepuje gtéwny wjazd.

Tym samym, po zmianach w 2021 roku nalezalo przyjaé, ze nie chodzi
jedynie o te cze$¢ terenu inwestycyjnego, ktéra bezposrednio przylega do
drogi publicznej lub wewnetrznej, z ktérej odbywa sie gtéwny wjazd na
dziatke, ale o te szerokos¢ terenu inwestycji, od strony ktérego odbywac sie
bedzie gtéwny wjazd na dziatke, niezaleznie od tego, czy przylega on czy
tez nie do drogi publicznej lub wewnetrznej. Oznacza to, ze moze to by¢
zaréwno cala szeroko$¢ dziatki inwestycyjnej (jezeli inwestycja planowana
jest na catej dzialce), jak tez cze$é szerokosci dziatki (jezeli inwestycja
planowana jest jedynie na czeéci dziatki).

Powyzsza konstatacja znajdowata potwierdzenie w orzecznictwie sadéw
administracyjnych. Przyktadowo, WSA w Gliwicach wskazat, iz:

przy wyznaczeniu obszaru analizy architektoniczno-urbanistycznej organ
pomingé powinien te fragmenty terenu inwestycji oznaczone przez inwe-
stora, w odniesieniu do ktérych ze wzgledu na specyficzny ksztalt (np.
bardzo waski, a zarazem bardzo dlugi pas gruntu przylegajacy do wiek-
szego terenu) wykluczone jest, aby powstat na nich jakikolwiek budynek,
a ktérych rola sprowadza sie wytacznie do sztucznego poszerzenia obszaru
analizy. W realiach rozpoznawanej sprawy w odniesieniu do wskazanego
powyzej waskiego pasa gruntu siegajacego ul. [...] organy wykazaly sie
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ponadto swoista niekonsekwencja. Pomimo bowiem uwzglednienia go przy
wyznaczeniu granic obszaru analizy architektoniczno-urbanistycznej nie
zostal on wziety pod uwage przy wyznaczeniu frontu dziatki. Tymczasem
zgodnie z art. 61 ust. 5a Upzp przez front terenu nalezy rozumie¢ te czes¢ gra-
nicy dziatki budowlanej, ktéra przylega do drogi publicznej lub wewnetrznej,
z ktérej odbywa sie gtéwny wjazd na dziatke. Za posrednictwem omawianego
tutaj waskiego pasa gruntu dziatka objeta zamierzeniem inwestycyjnym
przylega do drogi publicznej. Skoro przywotany powyzej przepis art. 61
ust. 5a u.p.z.p. jako front terenu wskazuje na pierwszym miejscu czesé
granicy dziatki, ktéra przylega do drogi publicznej, to konsekwencja wyma-
gataby, aby w niniejszej sprawie jako front dziatki objetej zamierzeniem
inwestycyjnym przyjaé miejsce, w ktérym wspominany powyzej niewielki
fragment w ksztalcie tréjkata przylega do ul. [...]. Skoro organ te granice
dziatki pominat i wzial pod uwage inng granice przylegajaca tym razem do
drogi wewnetrznej, to konsekwentnie ta pominieta granica nie powinna
stanowié punktu odniesienia przy wyznaczeniu obszaru analizowanego?.

W tym samym kierunku dazyto rozumowanie WSA w Poznaniu, ktéry
stwierdzil, ze:

Skoro ustawodawca w odniesieniu do okre$lenia granic terenu objetego
wnioskiem o wydanie decyzji o warunkach zabudowy zastapit konsekwent-
nie pojecie: ,dziatki” pojeciem: ,terenu”, to oznacza to, ze decyzja ta moze
odnosié sie nie tylko do dziatki (dziatek) jako calosci, ale réwniez czedci
dziatki, o ile bedzie to teren jednoznacznie wyodrebniony'*®..

Nie inaczej wskazywato sie w doktrynie. Aneta Fornalik pisat, iz:

nalezy przyjaé, ze ,przyleganie” dziatki frontowej do drogi publicznej moze
sie odbywacé bezposrednio albo po$rednio. O zakwalifikowaniu danej czesci
dziatki jako frontu nie decyduje fizyczne , przyleganie” do drogi publicznej,
lecz wybér przez inwestora szlaku komunikacyjnego, ktérym ma sie odby-
waé dojazd do drogi publicznej, np. poprzez droge wewnetrzng™'l.

19 Zob. wyr. WSA w Gliwicach, II SA/Gl 1378/22 - publ. CBOSA.

20 Zob. wyr. WSA w Poznaniu, II SA/Po 859/22 - publ. CBOSA.

21 Aneta Fornalik, Warunki zabudowy: jak wyznaczy¢ obszar analizowany?, Legalis,
2022. [dostep: 25.05.2023].
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Poza tym, jak wskazuje sie w literaturze, decyzja o warunkach zabudowy
powinna by¢ oparta ,na analizie pewnej podprzestrzeni o jednorodnym
zagospodarowaniu, stanowiacej wzorzec dobrego sasiedztwa”??l, Zdaniem
Igora Zachariasza ,wprawdzie ustawodawca nie wykluczyt prawnej moz-
liwosci wyznaczenia obszaru wiekszego anizeli wskazane minimum, to
jednak zaréwno z czesci tekstowej, jak i graficznej analizy powinny jasno
wynikaé przestanki, ktérymi organ kierowat sie, wyznaczajac granice tego
obszaru analizowanego w takiej wielkoéci”®*!. Arkadiusz Despot-Mta-
danowicz (w oparciu o orzecznictwo NSA) wywodzi, ze ,ustawodawca
pozostawit organom administracji pewna swobode w wyznaczeniu obszaru
analizowanego przy zastrzezeniu obowigzku zachowania minimalnej odle-
gloci”. Zdaniem tego autora, ,obszar przyjety do analizy moze by¢ wiekszy
od wyznaczonego trzykrotng szerokoscia frontu dzialki, jezeli przy jego
wyznaczaniu zostanie wzieta pod uwage zasada dobrego sasiedztwa”, za$

,2uzasadnienie przyjetego przez organ obszaru analizowanego, w tym jego
granic, musi znajdowacé oparcie w zasadzie dobrego sasiedztwa”, co ozna-
cza, ze ,organ wydajacy decyzje o warunkach zabudowy nie moze dowolnie
wyznaczy¢ granic obszaru analizowanego, czyli bez ograniczenia”, albo-
wiem ,wyznaczony obszar analizowany ma by¢ podstawa do ustalenia
przestanek dobrego sasiedztwa, w tym przestanki kontynuacji funkcji”*.

Nie sposéb z powyzszym polemizowaé, zwazywszy, iz kazdy inwestor
powinien mieé prawo, oczywiscie w granicach ustawowych, do takiego
zagospodarowania terenu (do ktérego posiada tytut prawny), ktére nie
narusza chronionego prawem interesu publicznego, jak tez intereséw oséb
trzecich (np. sgsiadéw).

Ponadto w naszym przekonaniu, nowelizacja z dnia 17 wrze$nia 2021 r.
nie doprowadzita do zmian w zakresie ,technicznego”, ,graficznego” spo-
rzadzania analizy funkcji. Nadal obowiazuje zasada, iz obszar analizo-
wany nalezy wyznaczy¢ ,wok6t” dziatki, co oznacza koncentrycznie we
wszystkich kierunkach w réwnej odleglosci (od wszystkich granic terenu
inwestycji). Granice tak wyznaczonego tego obszaru moga przyjaé zaréwno

22 Arkadiusz Despot-Mtadanowicz w: Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym. Komentarz aktualizowany, red. Tomasz Filipowicz, Alicja Pluciiska-
-Filipowicz, Marek Wierzbowski (Warszawa: Wolters Kluwer, 2021), art. 61 [dostep:
1.06.2023].
23 Igor Zachariasz w: Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz,
red. Hubert Izdebski (Warszawa: Wolters Kluwer, 2023), art. 61 [dostep: 1.06.2023].
24 Despot-Mtadanowicz w: Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym, art. 61.
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ksztalt okregu o promieniu nie mniejszym niz trzykrotna szeroko$¢ frontu
dziatki i nie mniejszym niz 50 m., ale tez - w okolicznosci, gdy dziatka
inwestycyjna miataby ksztalt nieregularny - inny ksztatt niz okreg. Inne
rozumienie praktyki wyznaczania obszaru analizy mogloby doprowadzi¢
do sytuacji, gdy wyznaczony obszar nie obejmowatby dajacej sie wyodreb-
ni¢ zwartej jednostki terenowej urbanistyczno-architektonicznej.

Tego typu sytuacje w praktyce nie stanowia odosobnionych wyjatkéw,
co potwierdza orzecznictwo sagdowe. Przyktadowo, NSA stwierdzit, iz:

Stusznie wskazuje sie, ze przyjecie przeciwnego stanowiska (ograniczenie

obszaru analizowanego do terenu o $rednicy réwnej trzykrotnosci szero-
kosci frontu dziatki objetej wnioskiem), mogtoby powodowaé, ze w sytuacii,
gdy dziatka objeta wnioskiem ma ksztatt wydtuzonego prostokata, ktérego

krétszy bok stanowi front dziatki, obszar analizowany nie obejmowatby
wszystkich nieruchomosci lezacych wokét dziatki objetej wnioskiem, w tym

w szczegdlnosci nieruchomosci lezacych po stronie dziatki przeciwlegtej

do jej frontu, co oznaczatoby, iz obszar analizowany bytby wyznaczany nie

wokdét dziatki objetej wnioskiem [...] lecz jedynie wokét jej frontu,

Na marginesie mozna wskaza¢, ze nawet po dniu 1 stycznia 2026 r. nie
powinno sie nic w tej materii zmienié, a przynajmniej nie wynika to z naj-
nowszych zmian Upzp. Opisywana nowelizacja z dnia 17 wrze$nia 2021 r.
nie przyniosta tez zmian w zakresie wyznaczania obszaru analizy na mapie
zasadniczej lub ewidencyjnej. Zgodnie z brzmieniem (od 3 stycznia 2022 1.)
art. 52 ust. 2, wniosek o ustalenie lokalizacji inwestycji celu publicznego
powinien zawieraé: mape zasadniczg lub, w przypadku jej braku, mape
ewidencyjna, pochodzaca z pafistwowego zasobu geodezyjnego i kartogra-
ficznego, obejmujaca teren, ktérego wniosek dotyczy, wraz z obszarem, na
ktéry inwestycja bedzie oddziatywaé, w skali 1:500 lub 1:1000, a w stosunku
do inwestycji liniowych réwniez w skali 1:2000, w postaci elektronicznej -
w obowigzujacym panstwowym systemie odniesien przestrzennych albo
papierowej. Tym samym po nowelizacji nadal mozliwe jest wyznaczenie
obszaru analizowanego nie tylko na kopii mapy papierowej, ale réwniez
w formie mapy elektronicznej (w obowigzujacym paristwowym systemie
odniesieni przestrzennych®®).

25 Zob. wyr. NSA, IT1 OSK 2344/20 - publ. CBOSA.
26 Paristwowy system odniesien przestrzennych to system przyjetych i stoso-
wanych w Polsce geodezyjnych ukladéw wspétrzednych ptaskich prostokatnych
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Nalezy raz jeszcze zaznaczy¢, iz nowelizacja z dnia 7lipca 2023 r. przyjeto,
ze wlaéciwy organ wyznacza wokét terenu planowanej inwestycji (czyniac
to na kopii mapy zasadniczej lub mapy ewidencyjnej dotaczonej do wniosku
o ustalenie warunkéw zabudowy) obszar analizowany w odlegtosci nie
mniejszej niz trzykrotna szeroko$¢ frontu terenu, jednak nie mniejszej
niz 50 metréw oraz nie wiekszej niz 200 m, i przeprowadza na nim ana-
lize funkcji oraz cech zabudowy i zagospodarowania terenu. Natomiast
przez front terenu nalezy rozumie¢ te czes¢ granicy dziatki budowlanej,
ktéra przylega do drogi publicznej, drogi wewnetrznej lub granicy dziatki
obcigzonej stuzebnoscia drogowa, z ktérej odbywa sie gtéwny wjazd na
dziatke. Oznacza to, ze jako front terenu nalezato bedzie rozumie¢ te czesé
granicy dziatki budowlanej, ktéra przylega do drogi. Tym samym, literalnie
nalezy te regulacje rozumie¢ jako ustalenie, iz trzykrotnoscia szerokosci
frontu terenu jest iloczyn trzykrotnej liczby metréw jedynie tej czesci
granicy terenu inwestycyjnego, ktéry bezposrednio przylega do drogi. Co
wazne, przepisy te aktualnie nie weszly w zycie.

Warto jednak zauwazy¢, ze w aktualnie obowigzujacym stanie prawnym
sady administracyjne pisaly zaréwno o bezposrednim, jak i posrednim

»przyleganiu” do drogi. Skoro w wyzej cytowanym orzeczeniu NSA pisal,
iz o zakwalifikowaniu okre$lonej czesci dziatki jako frontu nie decyduje
fizyczne (faktyczne) przyleganie do drogi publicznej, to w aktualnym sta-
nie prawnym mozna by stwierdzié, ze o uznaniu okreslonej czesci granicy
dziatki budowlanej jako frontu terenu nie musi decydowac bezposrednie
(fizyczne) przyleganie do drogi. Takie podejécie ustawodawcy w nowe-
lizacji z dnia 7 lipca 2023 r. zdaje sie nie do koinica racjonalne, albowiem
moze sie zdarzy¢, ze w okre$lonym stanie faktycznym organ bedzie miat
do czynienia z dziatka o nieregularnym ksztalcie (np. w ksztalcie litery , L,
czy tez odwrdconego trapezu), ktérej granica bedzie przylegata do drogi
jedynie na niewielkiej czesci. Doprowadzi to do koniecznosci wyznacze-
nia obszaru analizowanego w wielo$ci minimum ustawowego. Moze to
jednak pozostawaé w sprzeczno$ci z istotg ustalania warunkéw zabudowy,
albowiem nie pozwoli na prawidlowe ustalenie cech i wskaZznikéw ksztat-
towania zabudowy, a nawet naruszaé istniejacy na okreslonym terenie
tad przestrzenny. Tym samym - w naszym przekonaniu - ,front terenu”
o0 ktérym mowa w aktualnie obowigzujacym art. 61 ust. 5a Upzp, nalezy

(X,Y) oraz wysokosci (H) obowigzujacy na podstawie rozporzadzenia Rady Mini-
stréw z 15 pazdziernika 2012 roku, w sprawie panstwowego systemu odniesien
przestrzennych (Dz. U. z 2012 r., poz. 1247).
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interpretowa¢ ad casum, przyjmujac, ze mozliwe jest jego rozumienie jako
te cze$ci granicy dziatki budowlanej, ktéra przylega bezposrednio badz nie-
bezposrednio do drogi publicznej lub drogi wewnetrznej, z ktérej odbywa
sie gléwny wjazd na dziatke.

Podsumowanie

4

Wdrozona w styczniu 2022 r. nowelizacja ustawy o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym w zakresie wyznaczania obszaru analizy
funkcji oraz cech zabudowy i zagospodarowania terenu - z punktu widze-
nia praktyki - niewiele zmienita. O ile znowelizowany art. 61 ust. 5a moze

wzbudzaé - w praktyce administracyjnej - watpliwosci co do tego jak nalezy
rozumieé ,front terenu” (od ktérego szerokosci zalezy wielko$é wyzna-
czonego obszaru analizy funkcji oraz cech zabudowy i zagospodarowania

terenu), o tyle racjonalne (i funkcjonalne) rozumowanie w powigzaniu

z dotychczasowymi konstatacjami sadéw administracyjnych pozwala na

bezsporne wykazanie, iz ,front terenu” powinno si¢ aktualnie rozumieé
jako te cze$ci granicy dziatki budowlanej, ktéra przylega bezposrednio

badZ niebezposrednio do drogi publicznej lub drogi wewnetrznej, z ktdrej

odbywa sie gléwny wjazd na dziatke. Problem ten przestanie by¢ aktualny
od 1 stycznia 2026 r., albowiem od tego dnia bedziemy mieli do czynienia
zjasngiliteralnie niewatpliwa dyspozycja, aby jako front terenu rozumieé
te cze$¢ granicy dziatki budowlanej, ktéra przylega do drogi.
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