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Wprowadzenie - umiejscowienie decyzji o warun-
kach zabudowy i zagospodarowaniu terenu w syste-

mie przestrzennej ochrony zabytkow

Materia planowania i zagospodarowania przestrzenne-
go Scisle powigzana jest z ksztaltowaniem wygladu i okre-
$laniem sposobu zagospodarowaniem terenu. Zaréwno
przeznaczenie terenu, jak i sposob jego zagospodarowania
a zwlaszcza parametry zabudowy, determinuja to, jak beda

wyglada¢ zabytki i ich otoczenie.

Oproécz aktéw planowania przestrzennego, instrumen-
tem okreslania sposobu zagospodarowania terenu sg de-
cyzje o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego
i decyzje o warunkach zabudowy. Reguluje to art. 4 ust. 2
ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym' (dalej jako: u.p.z.p.), stanowigcy,
ze w przypadku braku miejscowego planu zagospodaro-
wania przestrzennego okreslenie sposobow zagospodaro-

wania i warunkéw zabudowy terenu nastepuje w drodze

1 Tekstjedn. Dz. U. 2023 poz. 977, ze zm.

decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania tere-

nu, przy czym:

1. lokalizacje inwestycji celu publicznego ustala si¢
w drodze decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicz-

nego;

2. sposob zagospodarowania terenu i warunki zabudo-
wy dla innych inwestycji ustala si¢ w drodze decyzji

o warunkach zabudowy.

Decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania te-
renu moze by¢ zatem wydana tylko w przypadku, gdy na
danym terenie nie obowigzuje miejscowy plan zagospoda-

rowania przestrzennego.

Tres¢ i przesltanki wydania decyzji o warunkach
zabudowy i zagospodarowania terenu oraz mozli-

wos$¢ uwzgledniania w niej ochrony zabytkow

Stosownie do tresci art. 54 u.p.z.p. decyzja o ustaleniu
lokalizacji inwestycji celu publicznego okresla: rodzaj in-
westycji; warunki i szczegélowe zasady zagospodarowania

terenu oraz jego zabudowy wynikajace z przepiséw odreb-
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nych, a w szczegélnosci w zakresie: warunkéw i wymagan
ochrony i ksztaltowania ladu przestrzennego, ochrony
$rodowiska i zdrowia ludzi oraz dziedzictwa kulturowego
i zabytkow oraz doébr kultury wspolczesnej, obstugi w za-
kresie infrastruktury technicznej i komunikacji, wymagan
dotyczacych ochrony intereséw o0séb trzecich, ochrony
obiektéw budowlanych na terenach gérniczych; linie roz-
graniczajace teren inwestycji, wyznaczone na mapie w od-
powiedniej skali. Decyzja ta wigze organ wydajacy decy-
zj¢ o pozwoleniu na budoweg (art. 55 u.p.z.p.). Jak wskazat
Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 5 grud-
nia 2023 r., IT OSK 442/21, powyzsze jest konsekwencja
charakteru i roli decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji
celu publicznego w procesie planistycznym oraz w dalszej
kolejnosci w procesie inwestycyjno-budowlanym. Funkcja
tych decyzji jest okreslenie dopuszczalnoéci danego za-
mierzenia inwestycyjnego z punktu widzenia przepisow
prawa, wskazanie warunkoéw i zasad, ktéorym inwestycja
powinna odpowiada¢ w celu zapewnienia gwarancji zgod-
nodci z prawem zmiany zagospodarowania przestrzeni,

podlegajacej realizacji w procesie budowlanym.

Decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowaniu te-
renu nie jest zatem decyzja uznaniows, lecz jej ustalenia
s zalezne od regulacji prawnych dotyczacych projekto-
wanego zamierzenia inwestycyjnego i obszaru, na ktérym
takie zamierzenie ma by¢ zlokalizowane. Decyzja ta sta-
nowi wigc prawnie okreslona forme oceny dopuszczalno-
$ci lokalizacji inwestycji w danym miejscu, w $wietle po-
wszechnie obowigzujacego prawa (zob. wyrok NSA z dnia
14 listopada 2019 r., sygn. akt II OSK 3398/18). W isto-
cie zatem organ wydajacy decyzje nie ma uprawnien do
swobodnego ksztaltowania jej tresci z uwagi na wymogi
ochrony zabytkéw. Moze jedynie odnosi¢ sie do istnieja-
cych uwarunkowan prawnych, wynikajacych z przepisow
odrebnych oraz dopuszczalnych przestanek wydania decy-
zji o zadanej tresci. Kluczowe znaczenie ma w przypadku
form ochrony zabytkéw oraz obiektéw i obszaréw ujetych
w gminnej ewidencji zabytkéw stanowisko wojewodzkie-
go konserwatora zabytkow (WKZ), jako organu uzgadnia-

jacego projekt decyzji.

Decyzja o warunkach zabudowy ma charakter wstepny

i ogolny. Nie przesadza jeszcze o prawie do prowadze-

nia konkretnej inwestycji w konkretnym miejscu, a je-
dynie okresla, czy dana inwestycja w danym miejscu jest
w ogdle mozliwa. Wydanie takiej decyzji winno by¢ po-
przedzone przeprowadzeniem przez wlasciwy organ poste-
powania wyjasniajagcego w zakresie spelnienia przestanek,
o ktérych mowa w art. 61 ust. 1 u.p.z.p., a wigc nie jest
to decyzja uznaniowa. Organ wlasciwy do wydania takiej
decyzji zobowigzany jest wyda¢ pozytywna decyzje, je-
$li wnioskowane zamierzenie inwestycyjne czyni zado$¢
wszystkim wymogom, wynikajacym z przepiséw prawa,
a ma obowiazek odmoéwi¢ ustalenia warunkéw zabudowy
tylko wowczas, gdy wnioskowana inwestycja nie spelnia
chociazby jednej z ustawowych przestanek, wynikajacych
z ww. przepisu. Postepowanie o warunkach zabudowy
jest dopiero pierwszym etapem procesu inwestycyjnego.
Kolejnym jest postepowanie prowadzace do wydania de-
cyzji o pozwoleniu na budowe (zob. wyrok Wojewodzkie-
go Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 16 maja
2018 r., IV SA/Po 214/18).

Oznacza to zarazem, Ze ustalenia studium uwarunko-
wan i zagospodarowania przestrzennego, w tym w zakre-
sie ksztaltowania przestzreni zabytkowej, krajobrazu kul-
turowego oraz obszaréw wskazanych do objecia ochrona
w planach miejscowych jako strefy ochrony konserwator-
skiej, nie wigza organu wydajacego decyzje o warunkach
zabudowy. Materia ta byla przedmiotem licznych dyskusji
i postulatéw, zarowno w srodowiskach prawniczych, jak
i wérod architektow. Taka interpretacja nie budzi jednak
obecnie watpliwosci w jednolitym orzecznictwie sadow
administracyjnych - wsrod wielu wyrokéw sadowych
mozna wskaza¢ m.in. na Wyrok Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego z dnia 3 listopada 2022 r., II OSK 2130/22,
w ktorym wskazano, ze decyzje o warunkach zabudowy,
zgodnie z art. 4 ust. 2 u.p.z.p., okreslaja sposoby zago-
spodarowania i warunki zabudowy terenu w przypadku
braku miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego. Ich tres¢ jest wypadkowa ogolnego porzadku pla-
nistycznego ksztaltowanego przez ustawy oraz inne akty
normatywne o powszechnej mocy obowiazujacej i w tym
kontekscie s postrzegane jako decyzje zwigzane o charak-
terze deklaratoryjnym. Ustalenia zawarte w studium uwa-
runkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego

gminy nie moga, z uwagi na ich wewnetrzny charakter,
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wigzac organu wydajacego decyzje administracyjna, ta bo-
wiem jest wydawana na podstawie przepiséw powszech-
nie obowigzujacych. Studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego nie ma mocy prawnej
aktu powszechnie obowigzujacego i nie moze stanowic¢
podstawy do wydawania decyzji o warunkach zabudowy
i zagospodarowania terenu, ma moc wigzaca dla organéw
gminy przy sporzadzaniu planéw miejscowych (art. 9 ust.

4iust. 5u.p.z.p.).

Prowadzilo to do bardzo duzej swobody mozliwosci
uzyskania decyzji warunkach zabudowy przez zaintereso-
wanych inwestorow. Co wiecej, decyzja taka nie musiala
by¢ skonsumowana w procesie inwestycyjnym, gdyz nie
wygasa a ponadto dla jej uzyskania nie jest wymagane
posiadanie tytulu prawnego dla nieruchomosci. Dodatko-
wo da danego terenu mozliwe jest wydanie wielu decyzji
o warunkach zabudowy, jezeli tylko wniosek spetnial wy-
magania okreslone w ustawie a decyzje te moga by¢ wrecz
wzajemnie sprzeczne. W znaczacy sposob utrudnialo to
gminom prowadzenie wlasciwej polityki ochrony zabyt-
kéw, w tym uwzglednianie gminnego programu opieki
nad zabytkami oraz kierunkéw rozwoju przestrzennego

gminy w zakresie ksztalttowania krajobrazéw kulturowych.

Nalezy przypomnie¢, ze wymog uwzgledniania ochrony
zabytkow w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym zostal wprost zawarty w art. 1 u.p.z.p.. Naczelnymi
zasadami planowania i zagospodarowania przestrzenne-
go sa lad przestrzenny i zréwnowazony rozwdj, ktore to
pojecia juz zawieraja uwarunkowania zwigzane z ochrong
zabytkéw. Natomiast w art. lust. 2 u.p.z.p. jako ,wartosci

wysoko cenione” wskazuje m.in.:

e wymagania tadu przestrzennego, w tym urbanistyki
i architektury;

e walory architektoniczne i krajobrazowe;

e wymagania ochrony dziedzictwa kulturowego i za-
bytkow oraz débr kultury wspolczesne;j.

Jednak zgodnie z art. 56 u.p.z.p., nie mozna odmoéwic
ustalenia lokalizacji inwestycji celu publicznego, jezeli za-
mierzenie inwestycyjne jest zgodne z przepisami odrebny-
mi. Przepis art. 1 ust. 2 u.p.z.p. nie moze stanowi¢ wylacz-

nej podstawy odmowy ustalenia lokalizacji inwestycji celu

publicznego. Ponadto, zgodnie z art. 52 ust. 3 u.p.z.p., nie
mozna uzalezni¢ wydania decyzji o ustaleniu lokalizacji
inwestycji celu publicznego od zobowigzania sie wniosko-
dawcy do spelnienia nieprzewidzianych odrebnymi prze-
pisami $wiadczen lub warunkéw. Przepisy te maja odpo-

wiednie zastosowanie do decyzji o warunkach zabudowy.

Dodatkowo nalezy zauwazy¢, ze w art. 50 ust. 1 oraz art.
64 ust. 1 pkt 4 u.p.z.p. wskazano, ze decyzja o ustaleniu lo-
kalizacji inwestycji celu publicznego moze zosta¢ wydana
tylko w przypadku, gdy dany teren nie wymaga uzyskania
stosownej zgody na zmiang przeznaczenia gruntéw rolnych
i lesnych na cele nierolnicze i nielesne (woéwczas inwesty-
cja celu publicznego moze zostac zlokalizowana wylacznie
na podstawie miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego). Wyjatkiem beda inwestycje celu publicznego,
ktérych lokalizacja uzasadniona bedzie wzgledami obron-
nosci, bezpieczenstwa panstwa, albo ochrony granicy pan-
stwowej. Ma to posrednie przetozenie na ochrone krajo-
brazéw kulturowych na terenach wiejskich oraz uktadow
ruralistycznych, ktore nie sa wpisane do rejestru zabytkow

oraz nie zostaly ujete w gminnej ewidencji zabytkow.

System aktow planowania przestrzennego a ochro-
na zabytkow na poziomie lokalnym - stan po nowe-

lizacji u.p.z.p. 2 2023 r.

Przywolane wyzej uwarunkowania prawne wydawa-
nia decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowaniu
terenu byly przedmiotem wieloletniej krytyki. W litera-
turze przedmiotu oraz wéréd praktykéow wskazywano,
ze taki model wydawania decyzji o warunkach zabudowy
umozliwia niekontrolowana, chaotyczng zabudowe oraz
nie zapewnia ochrony wartosci wysoko cenionych w pla-
nowaniu przestrzennym, w tym wlasciwego zapewnienia

ochrony zabytkow.

Zasadnicze zmiany w powyzszym systemie wprowadzita
ustawa z dnia 7 lipca 2023 r. o zmianie ustawy o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz niekto-
rych innych ustaw”. Nalezy jednak pamietac ze 24 wrzes-
nia 2023 r. weszla w Zycie znaczna cze$¢ jej przepisow

a kolejne przepisy, w tym bardzo istotne przy wydawaniu

2 Dz. U. 2023 poz. 1688, dalej jako: Nowelizacja.
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decyzji o warunkach zabudowy, wejda w zycie najpdzniej
1 stycznia 2026 r. Dodatkowo - Nowelizacja zawiera sze-
reg przepiséw przejSciowych, ktére sprawiaja, ze w zalez-
nosci od etapu zaawansowania poszczegolnych procedur
planistycznych zastosowanie ma nowy lub poprzedni stan
prawny, co niewatpliwie jest duzym utrudnieniem dla or-
ganow stosujacych te przepisy ale rowniez dla urbanistow
sporzadzajacych opracowania planistyczne oraz projekty

decyzji o warunkach zabudowy.

Zgodnie z Nowelizacjg, studium uwarunkowan ma zo-
sta¢ wyeliminowane z systemu aktéw planistycznych.
Obowiazujace studia uwarunkowan utracg moc z data wej-
$cia w zycie planu ogélnego a najp6zniej z dniem 1 stycznia
2026 r. W miejsce studium uwarunkowan, oprocz wyraz-
nego rozszerzenia zakresu strategii rozwoju gminy, wpro-
wadzono nowy akt planistyczny, to jest plan og6lny gminy.
Plan ogélny bedzie aktem prawa miejscowego wigzacym
decyzje o warunkach zabudowy i zagospodarowaniu

terenu.

Tresci planu dotyczace stref planistycznych, a tak-
ze gminne standardy urbanistyczne beda wiazace przy
uchwalaniu planéw, a takze przy wydawaniu decyzji o wa-
runkach zabudowy i zagospodarowania terenu. Zgodnos¢
warunkow i szczegdtowych zasad zagospodarowania tere-
nu oraz jego zabudowy z planem ogdlnym zapewnia sie

przez ustalenie:

1. funkcji zabudowy i zagospodarowania terenu zgodnie
z profilem funkcjonalnym strefy planistycznej okre-

$lonym w planie ogdlnym;

2. sposobu zagospodarowania i zabudowy terenu w za-

kresie:

a. minimalnego udzialu procentowego powierzchni bio-
logicznie czynnej w stosunku do powierzchni terenu
inwestycji nie mniejszego niz warto$¢ wskaznika mi-
nimalnej powierzchni biologicznie czynnej okreslona
dla strefy planistycznej, a w przypadku terenu inwe-
stycji polozonego w obszarze zabudowy s$rodmiej-
skiej — nie mniejszego niz 2/3 minimalnego udziatu

powierzchni biologicznie czynnej okreslonej dla strefy

b. maksymalnej nadziemnej intensywnos$ci zabudowy
nie wiekszej niz maksymalna nadziemna intensyw-
no$¢ zabudowy okreslona dla strefy planistycznej

obejmujacej ten teren,

c. wysokosci zabudowy nie wigkszej niz maksymalna
wysoko$¢ zabudowy okreslona dla strefy planistycznej

obejmujacej teren,

d. udzialu powierzchni zabudowy nie wigkszego niz
maksymalny udzial powierzchni zabudowy okreslony

dla strefy planistycznej obejmujacej teren;

3. spelnienia wymogu w zakresie dostepu do infrastruk-
tury spotecznej, jezeli w planie ogélnym gminy stan-

dardy te zostang ustalone.

Zmiany w tresci i dopuszczalnosci wydania decyzji
o warunkach zabudowy i zagospodarowaniu tere-
nu po Nowelizacji z 2023 r. w kontekscie ochrony
zabytkow

Zgodnie z Nowelizacja, w tzw. ,zasadzie dobrego s3-
siedztwa” wprowadza si¢ zmiang, zgodnie z ktorg przed-
miotem oceny w ramach analizy urbanistycznej nie be-
dzie kwestia kontynuacji funkcji zabudowy. Wynika to
ztego, iz w zatozeniu ustawy funkcja terenu wynika¢ bedzie
z profilu funkcjonalnego strefy planistycznej, ktéra wyzna-
czona zostanie w planie ogélnym gminy i bedzie wigzaca
przy wydawaniu decyzji’. Kontynuacja funkcji oddzialuje
posrednio na przestrzenie zabytkowe, zwtaszcza w ich s3-
siedztwie. Funkcja wyraznie roznigca si¢ od historycznie
uksztaltowanej moze naruszac integralno$¢ takich obsza-

réow.

Ustawodawca zaklada rowniez wprowadzenie nowe-
go sposobu wyznaczania obszaru analizowanego, w tym
przypadku zaostrzajac kryteria dopuszczalnosci nowej
zabudowy. Zgodnie z nowg regulacjg, obszar analizowany
wyznaczany ma by¢ w odleglosci réwnej trzykrotnej szero-
kosci frontu terenu, na ktérym planowana jest inwestycja,
jednak nie mniejszej niz 50 m oraz nie wigkszej niz 200 m.
Zmodyfikowana zostala réwniez delegacja ustawowa dla

ministera wlasciwego do spraw budownictwa, planowania

planistycznej,
3 Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne, Komentarz do art.
61 u.p.z.p. (Z. Niewiadomski, red.) Legalis/el 2023.
4 NARODOWY INSTYTUT SAMORZADU TERYTORIALNEGO www.nist.gov.pl
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i zagospodarowania przestrzennego oraz mieszkalnictwa,
ktéory w drodze rozporzadzenia bedzie, jak dotychczas,
okreslal sposob ustalania wymagan dotyczacych nowej
zabudowy i zagospodarowania terenu w przypadku
braku planu miejscowego. Przedmiotem rozporzadzenia
obok dotychczasowych elementéw maja by¢ réwniez
regulacje w zakresie sposobu okreslenia minimalnego
udzialu procentowego powierzchni biologicznie czynnej
w stosunku do powierzchni terenu inwestycji oraz

minimalnej liczby miejsc do parkowania.

Jednak w dacie zlozenia niniejszego artykutu (maj
2024 r.) , nadal nie zostalo wydane rozporzadzenie w spra-
wie sposobu ustalania wymagan dotyczacych nowej zabu-
dowy i zagospodarowania terenu w przypadku braku miej-

scowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Nowelizacja przewiduje rowniez ograniczenie mozliwo-
$ci wydawania decyzji o warunkach zabudowy wylacznie
do terenéw, ktore w planie ogélnym gminy okreslone zo-

stang jako obszary uzupetnienia zabudowy, z okreslonymi

wyjatkami.

Zasada dobrego sgsiedztwa, wymodg dostepnosci do dro-
gi publicznej, a takze wymag, aby inwestycja zgodnie z pla-
nem ogélnym znajdowala sie¢ na terenach wyznaczonych
jako przeznaczone do uzupelniania zabudowy, ma w mysl
nowelizacji nie dotyczy¢: linii kolejowych, obiektéw linio-
wych i urzadzen infrastruktury technicznej oraz instalacji
odnawialnego zrdédla energii, urzadzen wodnych, stacji pa-
liw, ogolnodostepnych stacji tadowania w rozumieniu art.
2 pkt 6 ustawy z dnia o elektromobilnosci i paliwach alter-
natywnych, obiektéw gospodarczych o powierzchni zabu-
dowy do 35 m? przeznaczonych wylacznie na cele gospo-
darki rolnej w ramach istniejacego gospodarstwa rolnego,
zalesienia terenu, obiektow budowlanych przeznaczonych
na cele gospodarki lesnej, a takze pdl biwakowych, wiez
widokowych, kladek, szlakéw turystycznych, w tym $cie-
zek dydaktycznych, miejsc widokowych oraz parkingow
stuzacych obstudze turystyki.

Co do zasady kazda zmiana zagospodarowania terenu
w przypadku braku planu miejscowego wymaga ustalenia
warunkéw zabudowy. Nowelizacja doprecyzowala te regu-

lacje w zakresie wyjatkéw od obowigzku uzyskania decyzji.

Zgodnie z nowym brzmieniem art. 59 ust. 1 upzp, zmiana
zagospodarowania terenu w przypadku braku planu miej-
scowego, a takze zmiana sposobu uzytkowania obiektu bu-
dowlanego lub jego czesci, z uwzglednieniem art. 50 ust. 1
i art. 86 u.p.z.p., wymaga ustalenia, w drodze decyzji, wa-
runkow zabudowy. Przepis art. 50 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p. sto-
suje sie odpowiednio. Wydania decyzji o warunkach zabu-
dowy nie wymagaja wiec roboty budowlane: polegajace na
remoncie, montazu lub przebudowie, jezeli nie powoduja
zmiany sposobu zagospodarowania terenu i uzytkowania
obiektu budowlanego oraz nie zmieniaja jego formy ar-
chitektonicznej, a takze nie sg zaliczone do przedsiewzie¢
wymagajacych przeprowadzenia postepowania w sprawie
oceny oddzialywania na $rodowisko, w rozumieniu prze-
piséw o ochronie srodowiska. Trudno obecnie przesadzic,
w jakim zakresie przepis ten bedzie wykorzystywany do
»drobnych” zmian wplywajacych na ochrone zabytkow.

Dodatkowo zgodnie ze znowelizowanym art. 59 ust. 2
u.p.z.p. jednorazowa, trwajaca do roku zmiana zagospoda-
rowania terenu lub zmiana sposobu uzytkowania obiektu
budowlanego lub jego czesci nie wymaga uzyskania decy-

zji o warunkach zabudowy.

Jednoczes$nie w art. 59 ust. 2a u.p.z.p. wskazano inwesty-
cje, dla ktorych nie jest wymagane uzyskanie decyzji WZ.
Dotyczy to zmiana zagospodarowania terenu dotyczaca
»hiewielkich” obiektow budowlanych, o ktérych mowa
w art. 29 ust. 1 pkt 4-6, 8-12, 17, 21-28 i 30 oraz ust. 2
ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane. Wyla-
czenia tego nie nie stosuje si¢ jednak do zmiany zago-
spodarowania terenu dotyczacej obiektéw budowlanych
wpisanych do rejestru zabytkéw lub potozonych na obsza-
rze wpisanym do rejestru zabytkow. Oznacza to zarazem,
ze wylaczenie dotyczy obiektéw budowlanych oraz obsza-

réw ujetych w gminnej ewidencji zabytkow.

Postepowanie w sprawie wydania decyzji o wa-
runkach zabudowy i zagospodarowania terenu
z uwzglednieniem kompetencji wojewodzkiego
konserwatora zabytkow.

Zgodnie z Nowelizacja, o wszczeciu postgpowania

w sprawie wydania decyzji o ustaleniu lokalizacji inwe-

stycji celu publicznego, o wydanych w jego toku postano-
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wieniach oraz o decyzji konczacej to postepowanie strony
zawiadamia sie w drodze udostepnienia zawiadomienia
w Biuletynie Informacji Publicznej na stronie podmio-
towej urzedu obslugujacego organ prowadzacy poste-
powanie, a takze w sposdb zwyczajowo przyjety w da-
nej miejscowo$ci. Natomiast inwestora oraz wlascicieli
i uzytkownikéw wieczystych nieruchomosci, na ktérych
inwestycje celu publicznego beda lokalizowane, zawia-
damia si¢ o podjetych czynnosciach w postepowaniu
w sprawie wydania decyzji o ustaleniu lokalizacji inwesty-
cji celu publicznego w sposdb, o ktérym mowa w art. 39
k.p.a. Prawa rzeczowe do nieruchomosci oraz dane osdb,
ktérym te prawa przystuguja, ustalane bedg na podstawie
ksiagg wieczystych, ewidencji gruntéw i budynkdw, zbio-
ru dokumentéw albo innych dokumentéw urzedowych.
Adresy podmiotéw, ktérym przystuguja prawa rzeczowe
do nieruchomosci, ustalane bedg na podstawie wszelkich
okolicznosci, jezeli s3 one znane organowi z urzedu lub zo-
staly wskazane przez strone, w tym réwniez na podstawie
ewidencji gruntéw i budynkéw. Doreczenie na tak usta-
lony adres bedzie uznawane za skuteczne. W przypadku
nieruchomosci o nieuregulowanym stanie prawnym lub
w przypadku nieuzyskania danych pozwalajacych na usta-
lenie adresu wlasciciela lub uzytkownika wieczystego nie-
ruchomosci, zawiadomienie ma by¢ dokonywane w spo-

sob, o ktorym mowa w art. 49 k.p.a.

Zgodnie z art. 7 pkt 4 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r.
o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami ustalenia
ochrony w decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu
publicznego i decyzji o warunkach zabudowy sa forma

ochrony zabytkéw.

Poniewaz jednak, jak wskazano wyzej nie jest to decyzja
uznaniowa a swoboda ksztaltowania jej tresci ograniczona
jest do respektowania obowigzujacego porzadku prawne-
go, w tym - zgodnie z Nowelizacjg - ustalen planu ogoél-
nego — gwarantem wlasciwego uwzglednienia wymagan
co do ochrony zabytkéw w tych decyzjach staje si¢ wspol-
dziatanie wojewddzkiego konserwatora zabytkow jako or-

ganu uzgadniajacego.

Uprawnienie do uzgodnienia przez WKZ projektu tych
decyzji wprowadza art. 53 ust. 4 pkt 2 u.p.z.p., wskazujac,

ze decyzje o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicz-

nego wydaje si¢ po uzgodnieniu z wojewddzkim konser-
watorem zabytkéw - w odniesieniu do obszaréw i obiek-
tow objetych formami ochrony zabytkow, o ktorych mowa
w art. 7 u.0.z.0.z. oraz ujetych w gminnej ewidencji zabyt-
kow. Przepis ten ma odpowiednie zastosowanie do decyzji
o warunkach zabudowy. Zakres kompetencji do uzgod-
nienia projektu decyzji przez WKZ jest zatem determino-
wany tym, czy teren objety wnioskiem o wydanie decyzji
o warunkach zabudowy i zagospodarowaniu terenu znaj-
duje si¢ na obszarze objetym forma ochrony zabytkéw lub

ujetym w gminnej ewidencji zabytkéw.

Wpisanie do rejestru zabytkéw uktadu urbanistyczne-
go jest wpisem obszarowym, a nie indywidualnym, co nie
oznacza, ze obiekty znajdujace si¢ na takim obszarze nie
podlegaja ochronie zabytkéw. Wprost przeciwnie, wpis ob-
$Zarowy oznacza, ze ochronie prawnej podlegaja wszystkie
znajdujace si¢ na tym obszarze obiekty. Inny natomiast jest
tylko zakres ochrony takich obiektéw niz obiektow wpisa-
nych indywidualnie do rejestru zabytkéw. W przypadku
wpisu obszarowego ochronie podlegaja zewnetrzne cechy
obiektow (tworzace substancje zabytkowa). W przypadku
wpisu indywidualnego ochrona jest szersza, gdyz obejmu-
je rowniez wnetrze obiektu, co oznacza, ze zezwolen kon-
serwatora zabytkéw wymagaja réwniez prace budowlane
prowadzone wewnatrz budynki wpisanego indywidualnie
do rejestru zabytkow (wyrok Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego z dnia 18 czerwca 2013 r., II OSK 427/12).
W przypadku wpisania do rejestru zabytkéw zespotu bu-
dowlanego jego elementami sg budynki (obiekty budow-
lane) tworzace ten zespdl. W takim przypadku przed-
miotem ochrony jest ten zespdl, ktdry tworza wchodzace
w jego sklad budynki, ze wzgledu na wyrdzniajace cechy
zespotu (art. 3 pkt 13 u.0.z.0.z.), natomiast w razie wpi-
sania do rejestru zabytkéw dodatkowo takiego budynku
(nieruchomosci), ktéry wchodzi w skiad zespotu bu-
dowlanego, przedmiotem ochrony dodatkowej jest sam
budynek ze wzgledu na cechy zabytkowe tego budynku.
W takim przypadku zakres ochrony konserwatorskiej jest
szerszy (zob. wyroki NSA z dnia 29 grudnia 2011 r., sygn.
akt IT OSK 2152/10 oraz z dnia 16 czerwca 2011 r., sygn.
akt IT OSK 1599/10).

Okoliczno$¢, ze przedmiotem ochrony jest uklad ur-
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banistyczny, a nie pojedynczy budynek, nie oznacza,
ze budynek stanowiacy element tego zespolu nie podle-
ga ochronie. Inny jest oczywiscie zakres takiej ochrony
jako elementu ukfadu urbanistycznego, niz w przypadku
indywidualnego wpisu budynku do rejestru zabytkéw.
W tej pierwszej sytuacji ochrona jest podyktowana wspol-
zaleznosécig pomiedzy cechami danego elementu a war-
toscig zabytkowa uklad urbanistycznego. Zakres ochrony
budynku uzalezniony jest zatem od zachowania wartosci
chronionych zespotéw urbanistyczno-architektonicznych.
Wyburzenie budynku wspoéltworzacego wartosci zabytko-
we chronionego ukladu urbanistycznego jest nieakcepto-
walne (wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia
18 kwietnia 2018 r., IT OSK 2684/17).

Przedmiotem postegpowania uzgodnieniowego przez
WKZ jest projekt decyzji w takim jego ostatecznym ksztal-
cie, w jakim organ gminy zamierza wprowadzi¢ go do
porzadku prawnego jako wigzgce rozstrzygniecie. Organ
uzgadniajgcy moze wobec tego albo zaakceptowa¢ przed-
fozony mu projekt decyzji i wyrazi¢ zgode na realizacje
inwestycji w ustalonej postaci, albo jej nie zaakceptowac
i odmoéwi¢ uzgodnienia ww. projektu decyzji, wykazujac
w uzasadnieniu przyczyny negatywnego stanowiska.
Organ ochrony zabytkéw nie moze jednak - w drodze
analogii do procedury planistycznej — ingerowaé w tres¢
przedlozonego projektu decyzji o ustaleniu warunkow za-
budowy lub projektu innej decyzji lokalizacyjnej. Organ
uzgadniajacy ocenia gotowy i skoniczony projekt, badajac,
czy jego ustalenia nie naruszaja przepiséw o ochronie za-
bytkéw i opiece nad zabytkami. Jesli naruszajg, wowczas
odmawia jego uzgodnienia, wskazujac w uzasadnieniu
przestanki tej odmowy. To w uzasadnieniu swojego roz-
strzygniecia moze wskaza¢, jakie warunki lub ustalenia
powinna zawiera¢ uzgadniana decyzja, aby mogt zaakcep-
towac taka decyzje w przyszlosci, majac na wzgledzie chro-
nione wartosci zabytkowe. Nie moze jednak ani uzgadnia¢
pod warunkami, ani tez odmawia¢ uzgodnienia, formutu-
jac warunki przysztego uzgodnienia w sentencji swojego
postanowienia, gdyz dla takiej konstrukcji postanowie-
nia organu uzgadniajacego brak jest przestanek zaréwno

wk.p.a,jakiwup.z.p’

4 A. Rojek, Uzgodnienie decyzji o warunkach zabudowy oraz miej-

W postepowaniu prowadzonym na podstawie art. 53 ust.
4 pkt 2 u.p.z.p. organ konserwatorski dysponuje istotnym
zakresem swobodnego uznania, cho¢ oczywiscie nie moga
to by¢ rozstrzygniecia calkowicie dowolne i arbitralne.
Od organu konserwatorskiego wymaga si¢ wiec na przy-
kiad zbadania wszystkich istotnych okolicznosci doty-
czacych konkretnego projektu decyzji lokalizacyjnej oraz
obszaréw i obiektow objetych formami ochrony zabytkow,
o ktérych mowa w art. 7 u.0.z.0.z. Czesto wskazuje sie,
ze organ konserwatorski, w tym réwniez organ drugiej in-
stancji, powinien wzig¢ pod uwage wczesniejsze opinie or-
ganéw odpowiedzialnych za ochrong zabytkéw oraz opinie
eksperckie, w tym miedzy innymi wydane przez Narodowy
Instytut Dziedzictwa. Organ konserwatorski rozstrzygaja-
cy o uzgodnieniu inwestycji celu publicznego nie jest bez-
wzglednie zwigzany zgromadzonymi materiatami i eksper-
tyzami (tak: wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 25 listopada 2021 r., IT OSK 3336/18).

Oczywiscie zasada zwigzania organéw ochrony zabytkow
wczesniejszymi zaleceniami wydanymi na wniosek wlas-
ciciela lub posiadacza zabytku moze by¢ tez wywodzona
z wykladni funkcjonalnej i celowosciowej przepiséw usta-
wy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami. Podkresla
sie wszak, ze podstawowymi zadaniami organéw konser-
watorskich jest wlasnie ochrona zabytkéw i opieka nad
nimi. Organy konserwatorskie sg tez zobowigzane podej-
mowa¢ dzialania majace zapobiega¢ pogorszeniu stanu
zachowania zabytku wpisanego do rejestru lub zmianom
substancji zabytkowej, a takze zapewnic¢ utrzymanie zabyt-
kowego terenu w jego pierwotnym ukladzie przestrzenno-
-architektonicznym, w szczegdlnosci gdyby planowane ro-
boty przy zabytku lub w jego otoczeniu mogly powodowa¢
obnizenie badz utrate wartoéci historycznych, artystycz-
nych lub naukowych obiektu (patrz np.: wyrok Naczelnego
Sadu Administracyjnego z 18 grudnia 2012 r., sygn. akt II
OSK 1441/11

Na podstawie art. 53 ust. 4 pkt 2 u.p.z.p. postanowienie
uzgadniajace jest wydawane w ramach tzw. uznania ad-

ministracyjnego. Przepisy prawa, a w szczegélnosci art. 4

scowych planéw zagospodarowania przestrzennego przez organy
ochrony zabytkéw (w:) K. Zalasinska (red.) Ochrona zabytkéow -

aspekty materialnoprawne i procesowe s. 136-137.
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u.0.z.0.z. nie okreslaja bowiem w jakich przypadkach ko-
nieczne jest uzgodnienie, a w jakich sie uzgodnienia takie-
go odmawia. Ocena ta pozostawiona jest uznaniu organu
ochrony zabytkéw. Przy tym nie powinna ona kazdorazo-
wo opiera¢ si¢ na ustaleniu jaki wplyw konkretna inwe-
stycja bedzie miala na chronione wartosci danego obszaru
zabytkowego (wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 25 lutego 2020 r. IT OSK 123/19).

Ponadto, postanowienie uzgadniajace organu konserwa-
torskiego ma charakter stanowczy i wigzacy, co oznacza,
ze organ prowadzacy postepowanie w sprawie warunkow
zabudowy nie ma kompetencji do weryfikacji meryto-
rycznej tresci tego postanowienia, szczegoélnie w zakresie,
w jakim stanowisko organu wspoétdzialajacego jest kon-
sekwencja realizacji kompetencji uznaniowych lub ocen
bazujacych na specjalistycznej wiedzy i doswiadczeniu
tego organu. Nie jest rowniez watpliwe, ze wlasciwy spe-
cjalistyczny organ wspotdzialajacy ma obowigzek zajecia
stanowiska po wyczerpujacej i pelnej kontroli przedmiotu
oceny (np. projektu decyzji) w swietle wszystkich prze-
pisow prawa, ktére wchodzg w zakres jego zadan i kom-
petencji. Nie zwalnia to jednak organu prowadzacego
gléwne postepowanie z obowigzku przeprowadzenia co
najmniej formalnej weryfikacji ostatecznego postanowie-
nia organu wspoétdzialajacego. W okreslonych wypadkach
stwierdzenia oczywistego i razacego naruszenia prawa
przez organ wspoldziatajacy, organ prowadzacy gléwne
postepowanie — pomimo formalnego zwigzania trescia
ostatecznego postanowienia uzgadniajacego — powinien
rozwazy¢ zawiadomienie wlasciwego organu wyzszego
stopnia nad organem wspdldziatajacym o stwierdzonym
naruszeniu prawa celem podjecia przez ten organ z urzedu
wlasciwego postepowania nadzorczego (np. postepowania
o stwierdzenie niewaznosci). Sa to jednak wypadki wyjat-
kowe, ktoérych zaistnienie jest rzadkie. Tylko w tym sensie
mozna zatem mowi¢ o wzgledno$ci zwigzania trescig po-
stanowienia uzgadniajacego (wyrok Naczelnego Sadu Ad-
ministracyjnego z dnia 17 stycznia 2020 r.II OSK 534/18).

W postepowaniu w sprawie wydania decyzji o warun-
kach zabudowy i zagospodarowania terenu inwestor ma
bowiem prawo modyfikowania wniosku w celu ewen-

tualnego dostosowania go do warunkéw wynikajacych

z owego negatywnego uzgodnienia. Nic tez nie stoi na
przeszkodzie aby organ prowadzacy postepowanie gtow-
ne, w ramach tego postepowania, w razie modyfikacji
wniosku przygotowal nowy projekt decyzji i zwrdcil sie

o ponowne uzgodnienie.

Oznacza to, ze organ konserwatorski, ktéoremu przed-
stawiono projekt zabudowy bedacej przedmiotem uzgod-
nienia winien nie tylko wskaza¢, z ktorymi elementami
zamierzenia si¢ nie zgadza, ale i okresli¢ warunki pod
ktorymi wyrazi¢ moze zgode jesli parametry zabudowy
okreslone we wniosku inwestora przybralby inne warto-
$ci. Takie rozwigzanie, polegajace na umozliwieniu nowej
zabudowy, ktora nie stoi w kolizji z zalozeniami zabytku,
pozwala na zachowanie, z jednej strony, najistotniejszych
wartosci zalozenia historycznego, z drugiej za§ umozliwia
realizacje prawa wlasnosci przez zabudowe nieruchomo-
$ci gruntowej (wyrok Naczelnego Sadu Administracyjne-
go z dnia 18 sierpnia 2016 r., II OSK 2909/14).

Problemy zwiazane z przepisami przejSciowymi

Nowelizacji z 2023 r.

Dla prawidlowego okreslenia, w jakim zakresie postepo-
wania w sprawie wydawania decyzji o warunkach zabudo-
wy i zagospodarowania terenu beda prowadzone zgodnie
z nowymi przepisami a w jakim zakresie — z dotychcza-
sowymi - kazdorazowo konieczne bedzie prawidlowe
zastosowanie przepisow przejsciowych do Nowelizacji.
Stosowanie przepiséw Nowelizacji zaleze¢ bedzie bowiem
od daty wszczecia postepowania w sprawie wydania de-
cyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu
albo etapu, na jakim bylo postgpowanie w dacie okreslo-
nych zdarzen - to jest zwlaszcza wejscia w zycie gléwnej
czesci przepisow Nowelizacji (24 wrzesnia 2023 r.) czy
tez utrata mocy przez studium uwarunkowan lub wejécie
w zycie planu ogdlnego. Wydaje sig, ze bedzie to zasadni-
czg trudnoscig przy prowadzeniu spraw a takze programo-
waniu wlasciwej polityki ochrony zabytkéw w gminach.

Zgodnie z art. 59 Nowelizacji, do spraw dotyczacych
ustalenia lokalizacji inwestycji celu publicznego lub wyda-
nia decyzji o warunkach zabudowy, wszczetych i niezakon-
czonych decyzja ostateczng przed dniem wejscia w zycie
niniejszej ustawy, stosuje si¢ przepisy u.p.z.p. w brzmieniu

dotychczasowym. Obejmuje to zatem zaréwno procedu-
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re wydawania decyzji, jak i dopuszczalno$¢ ich wydania
(w tym zasade tzw. dobrego sasiedztwa) a takze ich zakres
tresciowy. Zgodnie z art. 16 k.p.a. decyzje sg ostateczne, je-
zeli nie stuzy od nich odwolanie w administracyjnym toku
instancji lub wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy.

Do spraw dotyczacych ustalenia lokalizacji inwestycji
celu publicznego lub wydania decyzji o warunkach zabu-
dowy, wszczetych od dnia wejscia Nowelizacji — a wigc 24
wrzes$nia 2023 r., ale przed dniem utraty mocy studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzen-

nego gminy w danej gminie:

1. stosuje si¢ przepisy art. 54 u.p.z.p. (wymogu zapewnie-
nia zgodno$ci warunkow i szczegétowych zasad zago-
spodarowania terenu oraz jego zabudowy okreslanych
w decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu pub-
licznego z planem ogdlnym i wylgczen od tej zasady)
oraz art. 61 ust. 1 pkt 1, ust. 2, 3 (a wigc nowego okre-
$lania tzw. zasady dobrego sasiedztwa i wylaczen od
tej zasady) i ust. 5a u.p.z.p. (dotyczacego wyznaczania,
zgodnie z nowymi zasadami, obszaru analizowanego)

w brzmieniu dotychczasowym;

2. nie stosuje si¢ przepisow art. 61 ust. 1 pkt 1la i ust. la
u.p.z.p. w brzmieniu nadanym Nowelizacja — a wiec
wymogu polozenia nieruchomosci w obszarze uzupet-
niania zabudowy okreslonego w planie ogélnym oraz

wylaczen od tej zasady

Ustalenie lokalizacji inwestycji celu publicznego lub wy-
danie decyzji o warunkach zabudowy na wniosek zlozony
od dnia 1 stycznia 2026 r. bedzie mozliwe, jezeli w danej
gminie wszedl w Zycie plan ogdlny gminy, a w przypad-
ku gdy wniosek dotyczy terenu polozonego w wiecej niz
jednej gminie - jezeli w tych gminach wejda w zycie plany
ogolne gmin. Warunkéw tych nie stosuje si¢ w odniesie-

niu do terendw zamknietych.

W dotychczasowym stanie prawnym, jak juz wskazano,
decyzje o warunkach zabudowy i zagospodarowania te-
renu byly bezterminowe. Zgodnie z Nowelizacja, decyzja
o warunkach zabudowy wygasa¢ bedzie uptywie 5 lat od
dnia, ktérym stala si¢ prawomocna. Decyzja prawomocng
jest decyzja ostateczna, ktorej nie mozna zaskarzy¢ do sadu

administracyjnego (art. 16 § 3 k.p.a.). Przepis ten jednak

wejdzie w zycie z dniem 1 stycznia 2026 r., a zgodnie z art.
62 Nowelizacji, nie stosuje si¢ go do decyzji o warunkach
zabudowy, ktore staly si¢ prawomocne przed dniem jego

wejscia w Zycie.

Oznacza to, Ze znaczna cz¢$¢ postepowan nadal prowa-
dzona jest wedlug dotychczasowych przepisow, jak row-
niez postgpowania obecnie wszczynane, poza zmianami
proceduralnymi, w zasadniczej czesci prowadzi¢ beda do
wydawania decyzji o warunkach zabudowy na dotychcza-

sowych, dalece liberalnych, zasadach.

Z problematyka wlasciwego stosowania przepiséw przej-
sciowych Nowelizacji zwigzane jest rowniez, w kontekscie
ochrony zabytkéw i krajobrazu kulturowego, zagadnienie
dopuszczalnosci lokalizowania na podstawie decyzji o wa-
runkach zabudowy inwestycji w zakresie odnawialnych
zrodel energii. Sg to bowiem inwestycje czgsto znaczaco
ingerujace w krajobraz, sylwete miasta i wyglad konkret-
nych zabytkéw. Zakaz wydawania decyzji o warunkach
zabudowy dla elektrowni wiatrowych wynika z ustawy
z dnia 20 maja 2016 r. o inwestycjach w zakresie elektrowni

wiatrowych’.

Do tematyki tej odnosza si¢ wytyczne Generalnego
Konserwatora Zabytkéw z 15 maja 2023 r. w przedmiocie
udzielania pozwolen na umieszczanie instalacji fotowol-
taicznych w obiektach zabytkowych lub w ich otoczeniu.
W Wytycznych wskazane zostalo, ze ,Budynkéw zabyt-
kowych nie mozna bezrefleksyjnie poddawa¢ moderni-
zacji tak, by osiagna¢ zadawalajacy standard efektywnosci
energetycznej. Czesto zachowanie niezmodernizowanej
postaci, dokumentujacej dawne standardy budowlane, ma
istotne znaczenie dla zachowania wartosci historycznej,
naukowej, a niekiedy i artystycznej. Z kolei w okreslonych
sytuacjach zaopatrzenie obiektu w zroédlo odnawialnej
energii lub wykorzystanie fotowoltaiki w ramach moder-
nizacji obiektu moze by¢ dopuszczalne, pod warunkiem
zachowania niezbednego standardu ochrony konserwa-

torskiej”.

Nalezy jednak pamigtaé, ze powyzsze Wytyczne moga
mie¢ zastosowanie w tych przypadkach, w ktérych WKZ

ma kompetencje do wydawania tzw. pozwolenia konser-

5 Dz.U.z2016r. poz. 961.
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watorskiego w trybie art. 36 u.0.z.0.z. oraz uzgadniania
decyzji o warunkach zabudowy robét budowlanych na
obiektach nie wpisanych do rejestru zabytkéw i ujetych
w gminnej ewidencji zabytkdw zgodnie z art. 39 ust. 3 Pra-
wa budowlanego. Tymczasem lokalizowanie, nawet bar-
dzo duzych obszarowo, farm fotowoltaicznych w sasiedz-
twie, czesto bezposrednim, zabytkéw istotnie oddzialuje

na ich wyglad i kontekst.

Nowelizacja wprowadza w art. 14 ust. 6a pkt 2 u.p.z.p.
wymog, zgodnie z ktérym lokalizowanie niezamontowa-

nych na budynku instalacji odnawialnych zrédet energii:
a. nauzytkach rolnych klasy I-III i gruntach lesnych,

b. na uzytkach rolnych klasy IV, o mocy zainstalowanej
elektrycznej wigkszej niz 150 kW lub wykorzystywa-
nych do prowadzenia dzialalnosci gospodarczej w za-

kresie wytwarzania energii elektrycznej,

c. na gruntach innych niz wskazane w lit. a i b, o mocy

zainstalowanej elektrycznej wiekszej niz 1000 kW
- nastepuje na podstawie planu miejscowego.

Jak juz wskazano, wymog sporzadzenia planu miejsco-
wego dla elektrowni wiatrowych wynika z przepiséw od-

rebnych.

Jednak, zgodnie z art. 58 Nowelizacji, do dnia utraty
mocy studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodaro-
wania przestrzennego gminy w danej gminie, zmiana za-
gospodarowania terenu, o ktdrej mowa w art. 14 ust. 6a
pkt 2 u.p.z.p. - a wiec wlasnie w odniesieniu do wskaza-
nych wyzej inwestycji - moze nastapi¢ réwniez na podsta-
wie decyzji o warunkach zabudowy. Bedzie to prowadzilo
do sytuacji ogromnej presji na krajobraz kulturowy i taka
liberalizacj¢ nalezy, z punktu widzenia polityki ochrony

wartosci zabytkowych, oceni¢ zdecydowanie negatywnie.
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