UCHWALA NR XXXV/252/12
RADY MIEJSKIEJ W SOKOLCE
z dnia 26 pazdziernika 2012 r.

w sprawie skargi mieszkancéw Sokélki Os.Buchwalowo, ul. Torowa, ul. Kresowa na
bezczynno$é Burmistrza Sokoélki

Na podstawie art. 18 ust.2 pkt. 15 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(Dz. U. 22001 r. Nr 142, poz. 1591, z 2002 r. Nr 23, poz. 220, Nr 62, poz. 558, Nr 113, poz.
984, Nr 224, poz. 1806, z 2003 r. Nr 80, poz. 717, Nr 162, poz. 1568, z 2004 r. Nr 102 poz.
1055, Nr 116, poz. 1203, Nr 167 poz. 1759, z 2005 r. Nr 172 poz. 1441, Nr 175 poz. 1457, z
2006 r. Nr 17 poz. 128, Nr 181 poz. 1337z 2007 r. Nr 48, poz. 327, Nr 138 poz. 974, Nr 173
poz. 1218 z 2008r. Nr 180, poz. 1111; Nr 223, poz. 1458; z 2009r. Nr 52, poz. 420, Nr 157,
poz. 1241; z 2010 r. Nr 28 poz. 142 i 146; Nr 40, poz. 230, i Nr 106, poz. 675; 22011 r. Nr 21
poz. 113, Nr 117 poz. 679, Nr 134 poz. 777, Nr 149 poz. 887, Nr 217 poz. 1281) oraz art. 229
pkt.3 i art. 238 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postgpowania administracyjnego /
Dz. U. z 2000r. Nr 98 poz.1071, z 2001 r. Nr 49 poz. 509, z 2002r. Nr 113 poz. 984 Nr 130,
poz.1188, Nr 169 poz.1387 z 2003r. i Nr 170 poz.1660; z 2004 r. Nr 162 poz. 1692, z 2005 r.
Nr 64 poz. 565, Nr 78 poz. 682, Nr 181 poz. 1524; z 2008 r. Nr 229 poz. 1539; z 2009 r. Nr
195 poz. 1501, Nr 216 poz. 1676; z 2010 r. Nr 40 poz. 230, Nr 182 poz. 1228, Nr 254 poz.
1700; z 2011 r. Nr 6 poz. 18, Nr 34 poz. 173, Nr 106 poz. 622/, uchwala sie, co nastepuje:

§ 1. Uzna¢ za bezzasadng skarge z dnia 28 maja 2012 r. mieszkancéw Sokolki
Os.Buchwatowo, ul. Torowa, ul. Kresowa na bezczynno$¢ Burmistrza Sokotki w zakresie
naprawienia szkody wyrzadzonej mieszkaficom wydanymi z naruszeniem prawa decyzjami
ustalajgcymi warunki zabudowy i zagospodarowania terenu dla terminalu magazynowo-
przetadunkowego gazu propan-butan ,,BARTER” Oddziat ,,SAGA” w Sokélce.

§ 2. Rada podziela stanowisko i oceny zaprezentowane w opinii prawnej stanowigcej
zalacznik do niniejszej uchwaly.

§ 3. Na podstawie Art. 239. § 1. KPA poucza si¢, ze w przypadku gdy skarga, w wyniku
jej rozpatrzenia, zostata uznana za bezzasadng i jej bezzasadno$é¢ wykazano w odpowiedzi na
skarge, a skarzacy ponowil skarge bez wskazania nowych okolicznosci - organ wiasciwy do
Jjej rozpatrzenia moze podtrzymaé swoje poprzednie stanowisko z odpowiednig adnotacjg w
aktach sprawy - bez zawiadamiania skarzacego.

§ 4. Uchwala wchodzi w zycie z dniem powziecia.

Wiceprzewodniczacy Rady Miejskie;j
w Sokotce
Yukasz Mozdzierski
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OPINIA PRAWNA

Sporzgdzona w dniu 20 wrzesnia 2012 r., przez Piotra Niczyporuka -radce¢ prawnego -
Bl - 573 - Burmistrzowi Gminy Sokélka

Dotyczaca: kwestii ewentualnej odpowiedzialnoSci cywilnej Gminy Sokélka, za

wydanie z naruszeniem prawa decyzji o warunkach zabudowy.

Pytania stawiane opinii:

1. Czy w obowigzujacym stanie prawnym i faktycznym mieszkancy - skarzacy
majg lub moga skutecznie realizowaé swoje roszczenia w stosunku do miasta w postaci
odszkodowania lub obowigzkowego wykupu nieruchomos$ci, na ktérych sa

lokalizowane ich nieruchomos$ci w poblizu bazy przeladunkowej paliw gazowych?

2. Czy decyzja ostateczna o warunkach zabudowy uznana za niezgodng z prawem
w tokn kontroli sgdowo - administracyjnej, mimo to funkcjonujaea nadal w obrocie
prawnym z racji uplywu czasu moze stanowi dzialanie organu administracji, bedace

haruszeniem prawa w znaczeniu art. 417* § 2 kodeksu cywilnego?

3. Czy potencjalne zagroienie dla mieszkancéw plynace z usytuowania
rozbudowujacej si¢ bazy przeladunkowej gazu plynnego stanow: szkode w znaczeniu
art. 417' § 2 k. ¢.?



Odpowiedzialno§¢ organéw wiadzy publicznej w tym Gminy Sokéika uregulowana
jest w art. 417* § 2 k. c. moze powstaé takze w sytuacji, gdy indywidualne rozstrzygniecie,
ktore stalo si¢ przyczyng powstania szkody, pozostaje w obrocie prawnym. Przepis art. 417!
§ 2 k. c. nie wymaga bowiem uchylenia ani innej formy eliminacji decyzji niezgodnej z
prawem lub orzeczenia, lecz jedynie takiej ich kwalifikacji. Dla decyzji wydanych w
postgpowaniu administracyjnym trybem wlasciwym dla uruchomienia przewidzianej w art.
417" § 2 k. c. odpowiedzialnosci odszkodowawczej moze byé postepowanie o stwierdzenie
niewaznosci decyzji (art.156 k. p. a) lub postepowanic o wznowienie postepowania
administracyjnego (art.145 k. p. a.)'.

W sprawie opiniowanej nie nastgpilo wznowienie postepowania, pomimo, Ze
Samorzagdowe Kolegium Odwolawczego orzekajace w Biatymstoku w decyzji z dnia 28
grudnia 20091. o nr 409.241/F-9/1/09 postanowilo uchyli¢ zaskarzona decyzje w calosci i
orzec, ze decyzja ostateczna Burmistrza Sokélki nr GPK.733-123/03 z dnia 13 listopada
2003r. ustalajgca warunki zabudowy dla inwestycji polegajacej na budowie zbiornika na olej
napgdowy, zbiornikéw na gaz propan - butan, zadaszenia na catej dlugosci zakopcowanych
zbiornikéw, stanowisk do rozladunku gazu, wagi samochodowej, basenu p. pozarowego na
dzialce o nr geod. 1930 w Sokéice wydanej dla ,,Saga Plus” sp. z 0. 0. Soké6tka OS.
Buchwatowo 2, zostala wydana z naruszeniem prawa i ponadto organ stwierdzil, Zze

odstepuje od uchylenia ww. decyzji ostatecznej w zwiazku z uptywem okresu 5 lat od dnia

doreczenia stronom. Samorzadowe Kolegium Odwolawcze w Biatymstoku nie dokonato
wyeliminowania decyzji, z obrotu prawnego, bo nie mogto z racji uptywu czasu. W zwigzku
z tym realizacja roszczenia o odszkodowanie w oparciu o art. 417! § 2 k. c. moze okazaé sig

bezskuteczna dla skarzgcych.

W sferze odpowiedzialnosci odszkodowawczej wiadzy publicznej za niezgodne z
prawem jej dzialanie, przestanka bezprawnosci oznacza naruszenie przez wladze publiczng
przepiséw prawa, przy czym nie kazde naruszenie prawa bedzie stanowilo podstawe

odpowiedzialnosci odszkodowawczej, ale jedynie takie, naruszenie, ktére stanowilo warunek

! Wedlug Kodeks cywilny. Komentarz, pod red. K Pietrzykowskiego, C. H. Beck, Warszawa 2008, s. 1275 oraz
glosy do uchwaly SN z dnia 6 listopada 2008r. Il CZP 101/08 w przypadku odpowiedzialnoéci z tytu
wadliwej decyzji administracyjnej, zdarzeniem wyrzadzajacym szkodg - rozumianym jako konstruktywny
element odpowiedzialnoéci odszkodowawczej ex delicto - jest wydanie wadliwej decyzji administracyjnej, nie
stwierdzenie jej niewazmosci lub wydania z naruszeniem prawa. Zob. J. Jastrzebski, Glosa do uchwaly SN z dnia
6.11.2008, III CZP 101/08, ,Patistwo i Prawo” 4 (2010) s. 130 i n.)
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konieczny powstania szkody i ktérego normalnym nastepstwem w danych okolicznosciach
jest powstanie szkodyz.

Okredlenie decyzji niewadliwa ma charakter konwencjonalny. Do kregu decyzji
niewadliwych zaliczone bedg takze i takie rozstrzygniccia, ktére maja pewne uchybienia.
Uchybienia te nie stanowis jednak wady, ktéra miataby chocby posredni wplyw na
obowigzywanie decyzji’.

Pojgcie decyzji wadliwej okreéla art. 156 § 1 pkt. 2 k. p. a. ~ wydana zostata bez podstawy
prawnej lub z razacym naruszeniem prawa — ,.Z razacym naruszeniem prawa nie mozna
utozsamia¢ kazdego naruszenia prawa. Naruszenie prawa ma cech¢ razacego, gdy decyzja
nim dotknigta wywoluje skutki prawa nie dajgce si¢ pogodzié =z wymaganiami
praworzadnosci, ktéra nalezy chronié nawet kosztem obalenia ostatecznej decyzji. Nie
chodzi wigc o spér o wykladnie prawa, lecz o dziatanie whrew nakazowi lub zakazowi
ustanowionemu w prawie. Innymi slowy, o razaCym naruszeniu prawa mozna moéwié
wylgeznie w sytuacii, gdy proste zestawienie tresci decyzji z trescia przepisu prowadzi do
wniosku, Ze pozostaja one ze soba w jawnej sprzecznosci”, oraz wyrok NSA z dnia 17
kwietnia 1996r., III SA 565/95, BS 2 (1997), poz. 26: ,,0 razacym naruszeniu prawa mowié
mozna tylko wéwczas, gdy proste zestawienie tregci rozstrzygnigcia z trescig zastosowanego
przepisu wskazuje na ich oczywists niezgodno$c®, W konsekwencji traktowanie naruszenia
prawa jako ,.razgce” moze mieé miejsce tylko wyjatkowo, a mianowicie, gdy jego waga jest
znacznie wieksza niz stabilnogé ostatecznej decyzji”. Warto zaprezentowaé co nie jest
razacym naruszeniem prawa. W wyroku z dnia 9 kwietnia 2003 r., IV SA 2947/01°, NSA
orzeki, ze ,wydanie decyzji o pozwoleniu na budowe na podstawie decyzji ustalajacej
warunki zabudowy i zagospodarowania terenu wydanej wprawdzie nie na wnioskodawce
Jjako inwestora, lecz na inwestora zastgpczego, nie powoduje, ze decyzja o pozwoleniu na
budowe wywoluje skutki niemozliwe do zaakceptowania z punktu widzenia wymagan
praworzadno$ci. Niewgtpliwie jest ona wadliwa, skoro kazdy podmiot wystepujacy o
pozwolenie na budowe musi zozyé decyzje o ustaleniu warunkéw zabudowy i
zagospodarowania terenu wydang na jego rzecz, a nie dla innego podmiotu. Nie mozna

jednak przyjaé, ze ta wadliwo$¢ ma charakter razacy w rozumieniu art. 156 § 1 k.p.a.”.

21 ACa 925/10 - Wyrok Sadu Apelacyjnego w Poznaniu z dnia 30 grudnia 2010r. (w:) LEX nr 898665.

A Zimmermann, Polska jurysdykcja administracyjna, Warszawa 1996, s. 161; T. Bakowski, Decyzja o
warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, Wydawnictwo Prawnicze, Warszawa 2001 »S. 170.

M. J askowska, Komentarz do kodeksu postgpowania administracyjnego, LEX 2012, s, 491,

5 niepubl. (cyt. za: Centralna Baza Orzeczen Administracyjnych, www. orzeczenia.nsa.gov.pl).



Wezlowym zagadaniem w opinii jest ustalenie charakteru prawnego decyzja o
warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu i jej oddzialywania na pozwolenie na
budowe w procesie inwestycyjnym.

W przypadku braku planu miejscowego, aktem, przez ktory nastepuje okreslenie
warunk6w zabudowy i sposobu zagospodarowania jest decyzja o warunkach zabudowy
wstepujaca w dwbch formach: decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego lub decyzji o
warunkach zabudowy (art. 4 ust. 2 u.p.z.p.). Mimo Ze powyzsze dwa typy wykazuja
odmienne cechy (szczeg6lnie w obrebie procedury ich wydawania oraz trwalosci decyzji)
wynikajace z ich przedmiotu, to jednak posiadaja zespét cech, ktére decyduja o ich
wsp6lnym charakterze prawnym. Ponizsza charakterystyka decyzji warunkach zabudowy o
bedzie wlasnie dotyczy¢ tych drugich.

Decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu (WZIiZT) jako decyzja
administracyjna

Problem charakteru prawnego decyzji o warunkach zabudowy wywolywal juz
dyskusje w doktrynie na gruncie przepiséw poprzednio obowiazujgcej ustawy z dnia 7 lipca
1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym6. Rodzilo sie bowiem pytanie, czy mozna ten
nowy instrument planistyczny uznaé w ogdle za decyzje administracyjna.
W doktrynie przewazy! ostatecznie poglad uznajacy decyzje o warunkach zabudowy za
decyzje administracyjng. Wskazywano, ze przemawia za tym wyraZna tendencja
orzecznictwa NSA zmierzajaca w kierunku rozszerzajacej wyktadni pojgcia decyzji, a takze
dominujace w jej konstrukecji cechy charakterystyczne dla poprzednio funkcjonujacych w
systemie prawnym aktéw o ustaleniu lokalizacji inwestycji, majacych charakter
indywidualnych decyzji administracyjnych w rozumieniu kodeksu postgpowania
administracyjnego. Teza ta znajdowala tez oparcie w przepisach ustawy o zagospodarowaniu
przestrzennym dotyczacych stwierdzenia niewazno$ci decyzji o oraz jej wygasniecia, jak tez
procedury jej wydawania.

Na gruncie ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym jako przedmiot decyzji o
warunkach zabudowy T. Bakowski wskazywal ,ustalenie warunk6w zabudowy i
zagospodarowania terenu, na ktére skiadajg sig zindywidualizowane uprawnienia 1

obowigzki skierowane do jej adresata (elementy o charakierze regulacyjnym), a takze

$Dz U. z 1999 r. Nr 15, poz. 139, zmiany: z 1999 r. Nr 41, poz. 412 i Nr 111, poz. 1279, z 2000 r. Nr 12, poz.
136, Nr 109, poz. 1157 i Nr 120 poz. 1268 oraz z 2001 r. Nr 14 poz. 124.




informacje dotyczace terenu wskazanego przez wnioskodawce (elementy o charakterze
informacyjnym)”. Z kolei Z. Leofiski uznal, ze przedmiotem tym jest rozstrzygniecie o
niesprzecznosci z prawem zamierzenia podmiotu zainteresowanego zabudowa lub inng
zmiana zagospodarowania okre$lonego terenu. Uwagi te pozostajg nadal aktualne.
Szczegblny jest tez podmiot decyzji o warunkach zabudowy, w odniesieniu bowiem
do tego samego terenu mozna ja wydaé wiecej niz jednemu wnioskodawcy. Akt ten nie rodzi
prawa do terenu ani nie narusza prawa wiasnosci i uprawnieni 0s6b trzecich (art. 63 ust. 2
up.zp.). W momencie gdy inny wnioskodawca uzyska pozwolenie na budowg lub dla
przedmiotowego terenu uchwalono plan miejscowy o ustaleniach sprzeczanych z trescia
decyzji - decyzja o warunkach zabudowy wygasa.
Zaznaczyé nalezy zasadnicza odmienno§¢ charakteru prawnego decyzji 0 w stosunku do
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Zgodnie z art. 4 up.zp. plan
miejscowy nie tylko okre$la sposéb zagospodarowania i warunki zabudowy terenu, lecz
ustala tez przeznaczenie terenu (ktéra to funkcja ksztaltujaca jest zarezerwowana wylacznie
dla powyzszego akiu prawa miejscowego). Wylacznie on ksztaltuje, wraz z innymi
przepisami prawa, spos6b wykonywania prawa wlasnodci nieruchomosdei (art. 6 w.p.z.p.).
Wyrazane w literaturze poglady, ze decyzja o warunkach zabudowy pelni funkcje substytutu
planu miejscowego nalezy wiec przyjaé z ostroznodcia. Oczywisty jest tez calkowicie
odmienny charakter prawny planu stanowigcego akt normatywny w poréwnaniu z decyzjg o
warunkach zabudowy, bedacg aktem administracyjnym. Réwniez w wypowiedziach
judykatury zawarta jest stanowcza krytyka powyzszego ujecia decyzji o warunkach
zabudowy jako substytutu planu. Jak wskazal NSA w postanowieniu sktadu 7 sedziéw z
dnia 18 lipca 2005 r., ,.brak jest podstaw do upatrywania w przedmiotowym postgpowaniu
administracyjnym w sprawie warunkéw zabudowy i zagospodarowania terenu procesu
planistycznego zmierzajacego do ustanowienia na obszarze dziatki substytutu miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego”7
Decyzja o warunkach zabudowy stanowi rodzaj promesa na pozwolenie na budowg.
Charakter prawny decyzji warunkach zabudowy. jest zblizony do charakteru decyzji o
warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu regulowanej w poprzednio obowiazujacej
ustawie o zagospodarowaniu przestrzennym w tym zakresie, ze ma charakter promesy -

przyrzeka, iz ustalone w decyzji warunki zabudowy przesadzg o tresci kolejnej decyzji, tj.

Y1 OPS 3/05, ONSAiWSA 2006, nr 1, poz. 2.



pozwoleniu na budowe. Wynika to z brzmienia art. 55 u.p.z.p. (odnoszacego si¢ takze do
decyzji o warunkach zabudowy na mocy art. 64 u.p.z.p.) wskazujacego na role decyzji o
lokalizacji celu publicznego w procedurze wydania pozwolenia na budowe. Organ wydajacy
pozwolenie na budowe jest zwigzany ustaleniami zawartymi w decyzji o warunkach
zabudowy, jak tez jej przedmiotowym zakresem rozstrzygnigcia. Zatem nie mozna postapi¢
wbrew ustaleniom tej decyzji ani dokonaé weryfikacji jej tresci czy dopuszczalnosci i
poprawnosci planowanych rozwigzan przestrzennych. W ten sposéb decyzja ta zaczyna
pelni¢ funkcje przyrzeczenia publicznego.

W literaturze przedmiotu przyrzeczenie publiczne (administracyjne) jest
charakteryzowane jako ,,szczegdlny rodzaj o$wiadczenia organu administracji, przez ktore
zobowigzuje si¢ on do podj¢cia okreslonego dzialania lub dopuszczenia do pewnego
dziatania”®. Moze ono mieé¢ forme aktu administracyjnego, stanowigc okreflone terminem
(lub warunkiem) przyznanie konkretnego dobra lub dziatania; jego prawna tre$¢ sprowadza
sic do samozwigzania si¢ organu na przysziosc. Przyrzeczenie posiada charakter
ksztaltujacy, w odr6znieniu od informacji (bgdacej tylko oéwiadczeniem co do oceny
istniejacego stanu rzeczy lub konkretnej sytuacji prawnej). Mimo e przyrzeczenie
administracyjne nie stanowi instytucji regulowanej w kodeksie postgpowania
administracyjnego , wystepuje w przepisach niektorych ustaw, jak tez w orzecznictwie.
JZinstytucjonalizowanym” rodzajem przyrzeczenia, tzn. majgcym formg  aktu
administracyjnego, jest promesa. Celem tej instytucji jest rozdzielenie procesu koncesyjnego
na dwa etapy: dokonanie rozstrzygnigcia co do zasady przez wydanie decyzji wstepnej -
promesy oraz podjgcie decyzji definitywnej - samo udzielenie koncesji’ . Promesa koncesji
jest zatem przykladem przyrzeczenia stanowigcego konstrukcje o innym nieco zakresie
pojeciowym.

Decyzje 0 warunkach zabudowy nalezy wigc uznaé za forme przyrzeczenia, ktore zbliza si¢
do promesy. Nie w pelni przejawia ona jednak wskazane wyzej cechy przyrzeczenia.
Wedlug Z. Niewiadomskiego charakter promesy w przypadku decyzji o warunkach
zabudowy oznacza ,,sformalizowane przyrzeczenie uzyskania pozwolenia na budowe, o ile
spelnione zostang warunki okreslone Prawem budowlanym”. Jest to zatem przyklad
zinstytucjonalizowania dotychczas niesformalizowanej formy dziatania administracji

publicznej - przyrzeczenia administracyjnego124 , ale przyrzeczenia szczegélnego rodzaju.

! D. R. Kijowski, Pozwolenia w administracji publicznej. Studium z teorii prawa administracyjnego, Temida 2.
Bialystok 2000, s. 83.
9D, R. Kijowski, Pozwolenia w administracji publicznej..., s. 148.




Jak wskazuje autor, charakter promesy przejawia si¢ w tym, ze decyzja o warunkach
zabudowy rozstrzyga o prawach inwestora w procesie inwestycyjnym - stanowi o
mozliwosci inwestowania oraz wskazuje warunki realizacji inwestycji'%.

Jednak, jak podkreslano w doktrynie na gruncie ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym,
adresat decyzji o warunkach zabudowy nie uzyskuje przyrzeczenia wydania pozwolenia na
budoweg, lecz uprawnienie do ubiegania sig o takie pozwolenie . Chodzi tu zatem o wiazace
potwierdzenie hipotetycznej mozliwosci realizacji zamierzenia pod warunkiem spelnienia
pozostatych warunkéw wymaganych moca obowigzujgcych przepiséw prawa, inaczej
méwiac o warunkowe wyrazanie zgody. Stad wynika ograniczony zakres uznania decyzji o
warunkach zabudowy za promesg pozwolenia na budowe - wyznaczony treécia ustalen tej
decyzji odnoszacych si¢ do przyszlej inwestycji. W tym kontekdcie treéé promesy w
przypadku decyzji o warunkach zabudowy w nastgpujacy sposéb: ,,obowiazujaca decyzja o
warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu gwarantuje jej adresatowi uzyskanie
pozwolenia na budowe obiektu o parametrach lokalizacyjnych okreslonych w tej decyzji,
jezeli adresat ten spelnit warunki przewidziane przepisami prawa budowlanego”? . W
konsekwencji decyzja o warunkach zabudowy stanowi potwierdzenie zgodnoséci zamierzenia
inwestycyjnego z przepisami prawa, a jej ustalenia nie moga nastepnie byé przedmiotem
postgpowania w toku wydania decyzji o pozwoleniu na budowe.

Teza o charakterze decyzji o warunkach zabudowy jako promesy uprawniajgcej do
uzyskania pozwolenia na budowe na warunkach w niej okreslonych jest tez powszechnie
przyjeta w orzecznictwie!'.

W tym miejscu warto wyjasni¢ pojecie deklaratoryjny charakteru decyzji o warunkach
zabudowy.

Zgodnie z podzialem na akty konstytutywne i deklaratoryjne, tylko pierwsze z nich
tworza, zmieniaja lub uchylaja stosunki administracyjnoprawne, natomiast drugie nadaja
jedynie juz istniejgcym stosunkom okre$lony ksztalt prawny. Réznica w sposobie
ksztaltowania stosunkéw prawnych w obu przypadkach wynika z innego zdeterminowania
podstawa prawna. Skutek aktu konstytutywnego powstaje z mocy danego aktu, a nie z mocy

samej ustawy. Natomiast zadaniem aktéw deklaratoryjnych jest potwierdzenie skutkéw

19 T, Bakowski, Decyzja o warunkach zabudowy..., s163.
n Np. wyrok NSA z dnia 15 lutego 2008 r., II OSK 30/07, LEX nr 466376; wyrok NSA z dnia 7 lutego 2007 r.,
I OSK 1199/06, LEX 352395; wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 23 pazdziernika 2007 r., II SA/Wr 161/07,

LEX 394829.
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prawnych, ktére wynikaja wprost z ustawy, sa przez nig zdeterminowane. Akt deklaratoryjny
obowiazuje ex tunc, ,,Stwarza nowg sytuacj¢ prawna przez to, iz to co bylo dotad w sferze
uprawnien czy obowigzkéw wynikajgcych z aktu normatywnego (generalnego) jest w drodze
takiego aktu realizowane”. Skutek decyzji deklaratoryjnej jest wiec skutkiem ipso iure, ktory
istnieje od chwili wypelnienia stanu faktycznego normy, a wydanie decyzji deklaratoryjnej
stanowi autorytarne stwierdzenie tego faktu . ,konieczno$¢ wydania takiego aktu wynika z
potrzeb etapu realizacji prawa, w ktérym ze skutkéw prawnych sg wyciagane donioste
konsekwencje praktyczne”'%.

Nalezy jednak zauwazy€, ze w literaturze podwaza si¢ zasadno$é powyzszego podziatu.
Podnosi sig, Zze istotg decyzji administracyjnej stanowi jej skutek konstytutywny w postaci
uwolnienia mocy wigzacej okreslonej normy materialnej, ktéry jest immanentnie zwigzany z
pierwotnag konkretyzacja prawa. Upodabnia to tez decyzje do czynnosci cywilnoprawne;j.
Decyzja administracyjna nie ma wigc nigdy charakteru deklaratywnego jak wyrok sadowy
rozstrzygajacy spor co do istnienia lub tresci stosunku prawnego. Deklaratywno$¢ wyroku
sadowego wynika bowiem nie tylko z jego dzialania ex twnc, lecz z okolicznosci, ze
wdotyczy normy, ktéra juz wczeéniej zostala w spos6b nieautorytatywny catkowicie
skonkretyzowana; ktéra juz wczesniej obowigzuje w pelnym tego stowa znaczeniu i
powinna by¢ realizowana”. Tymczasem w prawie administracyjnym (w odrdznieniu od
prawa cywilnego, gdzie moze wystgpi¢ norma skonkretyzowana nieautorytarnie poprzez
umowe lub autorytarnie poprzez wyrok sadowy) mamy do czynienia zawsze z konkretyzacja
autorytatywna. I tylko taka konkretyzacja ma znaczenie prawne.

Wydaje si¢, ze powyzsze zastrzezenia nie powinny jednak skutkowaé catkowitym
odejsciem od podzialu aktéw administracyjnych na konstytutywne i deklaratoryjne. Trafny
jest zatem poglad o nieostrym charakterze tego podzialu. W sytuacjach gdy akt
konstytutywny zawiera elementy aktu deklaratoryjnego, badZ gdy w akcie deklaratoryjnym
zawarty jest akt uzupelniajacy o charakterze konstytutywnym, wilasciwie istniejg dwa akty
ujete z punktu widzenia formy w jednym akcie (piSmie). W istocie mozna zatem méwi¢ o
nasileniu elementéw jednego lub drugiego rodzaju®®.

W poprzednio obowigzujgcym stanie prawnym deklaratoryjny charakter decyzji o

warunkach zabudowy nie budzit watpliwosci. Decyzja ta nie potwierdzata bowiem ani nie

12K Jandy-Jendroéka, J. Jendroska, System jurysdykcyjnego postgpowania administracyjnego (w:) T. Rabska, J.
Letowski (red.), System prawa administracyjnego, t. lII, Wroctaw—Warszawa—Krakéw—Gdansk 1978, s. 208-
209,

B j, Zimmermann, Prawo administracyjne, Wolters Kluwer 2010, s. 296.
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uruchamiata dla adresata Zzadnych niewykorzystanych dotad publicznych praw
podmiotowych. Nie dotyczyla sytuacji prawnej jej adresata, lecz zgodnodci planowanej
inwestycji z planem miejscowym . Kreowata zatem publiczne prawo podmiotowe do zadania
pozwolenia na zrealizowanie inwestycji w okreslonym ksztalcie, a takze roszczenie o
uwzglednienie treci decyzji o warunkach zabudowy przez organ rozstrzygajacy o
pozwoleniu na budowg. Stanowila ,,2rédlo formalnego publicznego prawa podmiotowego o
okreslone zachowanie organu orzekajacego o pozwoleniu na budowe”, ale prawo do
zrealizowania inwestycji wynikalo dopiero z konstytutywnego pozwolenia na budowe.
Réwniez na gruncie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym decyzja o
warunkach zabudowy jest wskazywana jako akt deklaratoryjny, niekonstytuujacy zadnych
praw ani obowigzk6éw nieprzewidzianych w ustawie czy akcie wykonawczym'. Nie tworzy
ona porzadku prawnego (jak w przypadku planu miejscowego). Na obszarach pozbawionych
planu obowigzuje bowiem ,pafistwowy” porzadek planistyczny wyznaczany przez przepisy
ustaw szezeg6lnych. Decyzje o warunkach zabudowy przesadzaja o zgodnosci zamierzonych
inwestycji z tym porzadkiem (ustawami szczegblnymi), tak jak pod rzadami ustawy o
zagospodarowaniu  przestrzennym na obszarach objetych miejscowym planem
zagospodarowania przestrzennego czynily to decyzje o warunkach zabudowy i
zagospodarowania terenu, przesadzajac o zgodno$ci zamierzonych inwestycji z planem . Ich
deklaratoryjny charakter przejawia si¢ tez w tym, Ze z punktu widzenia zagospodarowania
terenu stwierdzajg istnienie pewnego stanu faktycznego i prawnego. Okre$lajg podstawowe
parametry dotyczace zmiany zagospodarowania terenu, ktére poprzedzaja wydanie
pozwolenia na budowg. Majac jednak na wzgledzie wskazang wyzej nieostro$é podziatu na
akty deklaratoryjne i konstytutywne oraz odmienny charakter decyzji o warunkach
zabudowy w stosunku do obowiazujgcej poprzednio ustawy o zagospodarowaniu
przestrzennym, wydaje si¢, ze decyzja ta posiada tez pewne elementy konstytutywne. Na
obszarach pozbawionych planu przepisy ustaw szczegélnych nie determinuja bowiem w
pelni sposobu zagospodarowania i warunkéw zabudowy terenu.

Kolejng istotng kwestig jest usytuowanie decyzji o wzglgdem podziatlu na akty zwiazane i
oparte na uznaniu.

Problem podzialu aktéw na zwigzane i swobodne odnosi si¢ do pojecia uznania

administracyjnego, rozumianego jako przewidziana w normie prawnej mozliwo$é wyboru

" Z, Niewiadomski (red.), Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, C. H. Beck, Warszawa
2009, s. 453.
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przez organ konsekwencji prawnych aktu administracyjnego. Nalezy podkreslié, Zze uznanie
administracyjne wystepuje na etapie wigzacego ustalenia skutkéw prawnych faktu uznanego
za udowodniony na podstawie stosowania przepisu prawa.

W literaturze przedmiotu wskazuje si¢, Zze decyzja o warunkach zabudowy nie ma charakteru
uznaniowego. Organowi nie przyshiguja uprawnienia ksztaltujace ani swoboda inna niz
przewidziana w przepisach odrgbnych stanowigcych podstawe decyzji. Decyzja o warunkach
zabudowy jest aktem zwigzanym w tym sensie, Zze organ przy jej wydawaniu jest
zobowigzany wydaé decyzje¢ zgodna z 2adaniem wnioskodawcy, je$li nie stwierdzi
niezgodno$ci wniosku z przepisami prawa. W przeciwnym przypadku organ ma obowigzek
wydaé decyzje odmowng . Tak okre$lony zwigzany charakter decyzji o WZIZT wynika z
przepisu art. 56 u.p.z.p. Poglad ten znajduje tez potwierdzenie w orzecznictwie'®,

Decyzja 0 WZIiZT ma charakter merytoryczny. Oznacza to, Ze rozstrzyga ona sprawe
administracyjna w caloéci lub czesci i ma skutek podwéjny (materialnoprawny i procesowy).
Skutek materialny stanowi tu nadanie, odebranie, odmowa przyznania lub zmiany zakresu
uprawnienia strony lub nalozenie, zwolnienie, zmiana zakresu obowigzku cigzacego na
stronie badZ tez stwierdzenie istnienia lub nieistnienia pewnego stanu prawnego. Natomiast
procesowy skutek polega na przerwaniu stosunku prawnoprocesowego miedzy organem a
strong.

Mozna postawié pytanie, jakie skutki prawne wywotuje decyzja o warunkach zabudowy? W
jaki sposdéb na jej podstawie strona nabywa prawo? W ustawie o planowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennym wyraznie bowiem wskazano, ze ,,decyzja o warunkach
zabudowy nie rodzi praw do terenu oraz nie narusza prawa wlasnosci i uprawnieni oséb
trzecich (art. 63 ust. 2 u.p.z.p.)”*%. Jednoczesnie wszelka dziatalno$é inwestycyjna na terenie,
na ktérym nie obowigzuje plan miejscowy, wymaga ustalenia warunkéw zabudowy i
sposobu zagospodarowania w formie decyzji o warunkach zabudowy. Ponadto wydanie
pozwolenia na budowg jest warunkowane zloZzeniem wniosku w tej sprawie w okresie
wazno$ci decyzji o warunkach zabudowy (art. 32 ust. 4 pkt 1 prawa budowlanego). Biorge
pod uwage wczesniejsze uwagi dotyczace pojecia skutku prawnego decyzji, nalezy
stwierdzié, ze wydanie decyzji o warunkach zabudowy poszerza sfer¢ uprawnien adresata i
tworzy dla niego nowe uprawnienia - publiczne prawo podmiotowe do zadania pozwolenia

na budowe, roszczenie o okre$lone zachowanie organu orzekajacego w sprawie (oczywiscie

' Niewiadomski (red.), Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne..., s. 453 - 454.
' T, Bgkowski, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, Krak6w 2004.
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po spelnieniu innych warunkéw okre§lonych przez przepisy prawa). Zatem wydanie decyzji
skutkuje nabyciem prawa z tej decyzji i, zgodnie z art. 155 k.p.a., mozliwo$§¢ zmiany lub
uchylenia decyzji moze nastapi¢ tylko za zgoda strony, ktéra nabyla prawo z tej decyzji.
Poglad, ze decyzja nalezy do decyzji, do ktérych stosuje sie art. 155 k.p.a., potwierdza tez
orzecznictwo'’.

Decyzja o warunkach zabudowy wywoluje réwniez skutki prawne zwigzane z
ograniczeniem w korzystaniu z nieruchomogéci oraz zmianami jej warto$ci. Zgodnie z art. 58
ust. 2 (odnoszacym si¢ do decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego) oraz art. 63 ust.
3 uwpzp. (dotyczacym decyzji o warunkach zabudowy), jezeli decyzja o warunkach
zabudowy wywoluje skutki, o ktérych mowa w art. 36 w.p.zp. (uniemozliwienie lub
ograniczenie korzystania z nieruchomosci badZ zmiana jej wartosci), przepisy art. 36 i 37
stosuje si¢ odpowiednio, a wigc powstaje roszczenie odszkodowawcze badz obowigzek
niszczenia jednorazowej oplaty z tytutu wzrostu wartosci nieruchomosci 2.

Odrebna kwestie stanowi natomiast posiadanie przez decyzj¢ o warunkach zabudowy
cechy wykonalno$ci w rozumieniu art. 61 pps.a. Nalezy zauwazy¢, ze problem
wykonalnosci decyzji administracyjne;j jest ztozony. W doktrynie i orzecznictwie pojgcie to
wywoluje rozbieznosci w zakresie dysponowania tg cecha przez poszczeg6lne rodzaje aktow
administracyjnych i kwalifikowania skutkéw zastosowania tej instytucji. Ze wzgledu na
charakter prawny decyzji o warunkach zabudowy, jej zakres i tres¢ rozstrzygnigcia oraz
specyfike regulowanego nig przedmiotu, wyraza sic poglad, ze akt ten nie ma cechy
wykonalnosci, o ktérej mowa w art. 61 p.p.s.a.

Reasumujae, przedmiotem decyzji o warunkach zabudowy sg zindywidualizowane
uprawnienia i obowiazki skierowane do jej adresata, a dopiero powyzsze uprawnienia i
obowiazki odnosza si¢ do rzeczy. Jednoczesnie nie ulega watpliwodci, ze teren, do ktérego
odnosi sie decyzja, determinuje takze przedmiot decyzji.

Decyzja o warunkach zabudowy ma charakter deklaratoryjny czyli nie tworzy nowego stanu
prawnego, potwierdza jedynie stan prawny istniejacy z mocy przepiséw prawa miejscowego
jakim jest plan zagospodarowania przestrzennego obowiazujacy w dacie wydania tej decyzji.

Réwniez na gruncie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym decyzja o

17 70b. np. wyrok NSA z dnia 11 grudnia 2003r,, IV SA 1855/02, (w:} LEX nr 339407.
18 A A Miler, Niektére problemy wphywu miejscowego planu zagospodarowanla przestrzennego na warto$é
nieruchomosci, ,,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 4 (2005),s.6 7.
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warunkach zabudowy jest wskazywana jako akt deklaratoryjny, niekonstytuujacy zadnych
praw ani obowiazkéw nieprzewidzianych w ustawie czy akcie Wykonawczymm.

Plan zagospodarowania przestrzennego zatwierdzony uchwatg nr XIII /51/86 Rady
Narodowej Miasta i Gminy w Sokéice w dniu 21 marca 1986 i ogltoszony w Dz. Urz.
Wojewodztwa Bialostockiego nr 11/86 poz.116,ze zm. uchwalonymi: uchwaly nr
XXX111/165/92 Rady Miejskiej w Sokéice w dniu 29 grudnia 1992r.(Dz. Urz. W. B. Nr 1,
poz .4) jak zauwazyl Wojewoda, np. w decyzji nr WLILEBZ.7111-2-13/09/10 z dnia
06.07.2012r. odmawiajgcej uchylenia ostatecznej decyzji Kierownika Urzgdu Rejonowego w
Sokélce z dnia 6 lutego 1997r. znak NB 7351-9/97 w sprawie pozwolenia na budowg punktu
przetadunku gazu plynnego w Sokélce przy ul. O$. Buchwatowo 2, na dzialce o nr 1930,
udzielonego firmie SAGA spdtka z o. 0., nie narusza przepis6w prawa.

Organ administracyjny wydajacy decyzj¢ o pozwoleniu na budowe, nie moze
ksztaltowaé odmienienie warunkéw zabudowy i zagospodarowania terenu. Jest on réwniez
zwigzany przedmiotowym zakresem rozstrzygnigcia tej decyzji, tzn. nie moze obejmowac
pozwoleniem na budowe terenu inwestycji, ktéry nie zostal pozytywnie wskazany w
decyzji.?® Starosta powiatu wydajac pozwolenie na budowe jest zwiazany treécig decyzji o
warunkach zabudowy. Zgodnie Art. 35. ust. 1 pkt 1 lit. a Prawa budowlanego, przewidujacy
miedzy innymi sprawdzanie przed wydaniem decyzji o pozwoleniu na budowg zgodnosci
zagospodarowania dziatki lub terenu 2z miejscowymi planami zagospodarowania
przestrzennego. Nalezy tak wyklada¢, iz owo sprawdzanie do czasu wyeliminowania z
obrotu decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu dotyczy¢ moze jedynie
tego, czy po dacie wydania decyzji, przewidzianej w art. 47 ustawy z 1994 r. o
zagospodarowaniu przestrzennym, nie zaszly zmiany w tresci miejscowych planéw
zagospodarowania przestrzennegou.

To znajduje min. potwierdzenie w tezie wyroku: ,,(...) Organ budowlany, w kt6érego ocenie
inwestycja pozostaje w kolizji z postanowieniami obowigzujacego miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, w zwigzku z czym decyzja o ustaleniu  warunkéw
zabudowy i zagospodarowania terenu przedlozona przez podmiot wnioskujacy o wydanie
pozwolenia na budowe jest wadliwa, nie ma prawa we wlasnym zakresie uchylié¢ si¢ od

zastosowania takiej decyzji. Moze natomiast zawiadomié¢ organ wlasciwy do stwierdzenia

¥ 3 Gozdziewicz — Biechofiska, Wadliwosé decyzji administracyjuych w procesie inwestycyjno-budowlanym,
Wolters Kluwer 2011, s. 14,
2T, Bgkowski, Decyzja o warunkach zabudowy..., s. 160.
21 p Dzwiniski, P. Ziemski, Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa 2005, s. 69.
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niewaznosci tej decyzji o dostrzezonej wadliwosci, zawieszajac jednoczesnic postgpowanie
w sprawie pozwolenia na budowe do czasu orzeczenia w sprawie stwierdzenia niewaznosci
decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu. Natomiast odmowa wydania
pozwolenia na budowe z powolaniem sig na niezgodno$¢ inwestycji z planem
zagospodarowania przestrzennego narusza prawo, nie honoruje bowiem ostatecznej decyzji
o warunkach zabudowy 1 zagospodarowania terenu(.. Diad
Organ wydajacy pozwolenie na budoweg jest zwigzany decyzjg burmistrza wydajgcego
decyzje o warunkach zabudowy wydana, w oparciu o obowigzujacy plan zagospodarowania
przestrzennego. Wydajac pozwolenie na budowe Starosta réwniez zatwierdza projekt
budowlany na inwestycje, czyni to w oparciu o decyzj¢ o warunkach zabudowy i decyzje
$rodowiskowg. W tych dzialaniach Starosty dokonuje si¢ proces stosowania prawa, ktérego
wynikiem jest decyzja o pozwoleniu na budowg, ktéra tworzy nowy stan prawny, ma ona
charakter konstytutywny i oddzialywuje na sfere praw i interesdw osdb trzecich.
Co prawda zgodnie z wyrokiem NSA z dnia 9 wrzesnia 2008r. II OSK 1842/071(LEX nr
508473) — ,,Organ administracji architektoniczno - budowlanej nie jest uprawniony do
badania legalnosci decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu i decyzja ta,
jesli jest ostateczna, jest dla niego wigzaca. Nie mozna organu wydajgcego pozwolenie na
budowg obarcza¢ wing i negatywnie oceniaé kontrolowanej decyzji o pozwoleniu na budowg
za to, ¢ nie zawiesil postgpowania i nie spowodowal wszczecia postgpowania
niewaznodciowego przez inny organ w sprawie innej decyzji. Do takich zachowani powinno
dochodzi¢ w skrajnych przypadkach, kiedy to uniemozliwia prawidlows kontrole
pozwolenia na budowe”. Natomiast w wyroku NSA z 4 lutego 1999r. (IVSA 212/97) NSA
wyrazit stanowisko, wedlug kt6rego ,,...organ wlasciwy w sprawie wydania pozwolenia na
budowe jest zwiazany decyzja o ustaleniu warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu
nawet wowczas, gdyby decyzja ta w ocenie organu byla wadliwa” - ,,Wspélnota” 1999, nr
10.

Starosta nie powinien bowiem wyda¢ pozwolenia na budowe, jesli jest przekonany, ze
decyzja o warunkach zabudowy jest sprzeczna z prawe:m23 .
Powyzszy poglad zostal nastepnie zaaprobowany i utrwalony w pézniejszych orzeczeniach

sadéw ariministracyjnych24 .

2 Wyrok NSA IV SA 2044/96, LEX nr 46693.

3 T, Bakowski, Decyzja o warunkach zabudowy..., s. 165.

 Wyrok NSA z dnia 5 marca 2002r., I SA/Kr 457/01, niepubl.; wyrok SN z dnia 21 maja 2002r., I RN 77/01,

OSNP 2003, nr 7, poz. 163; wyrok NSA z dnia 17 wrzesnia 2002r., IV SA 2975/02, niepubl.; wyrok NSA z dnia
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Samorzadowe Kolegium Orzekajace w Bialymstoku, stwierdzito decyzja 409/241/F-9/1/09
z dnia 12 grudnia 2009r., ze decyzja Burmistrza Sokétki z dnia 13 listopada 2003r. o
warunkach zabudowy jest obarczona naruszeniem prawa z racji uplywu 5 lat od doreczenia
decyzji, SKO nie zdecydowalo si¢ na jej uchylenie i nie zostala wyeliminowana z obrotu
prawnego. Decyzja o warunkach zabudowy zgodnie z decyzja Samorzadowego Kolegium
Orzekajacego w Biatymstoku zostala uznana za wydang w zgodzie z obowigzujacym planem
zagospodarowania przestrzennego w dacie jej wydania.

Burmistrz Sokétki, zgodnie z interpretacja zawarta w decyzji SKO, nie mégl wyda¢ decyzji
o warunkach zabudowy o innej treéci na rzecz wnioskodawcy SAGA sp. z o. 0. od tej ktéra
wydat. Ponadto zarzut nieuczestnictwa stron skarzacych w postgpowaniu o wydanie decyzji
o warunkach zabudowy byl przedmiotem sporu postgpowan sadowo-administracyjnych
miedzy burmistrzem a skarzacymi w kwestii czy uznaé skarzacych za strony, poniewaz ich
status od poczatku postepowania budzil watpliwosci prawne. Mozna przypuszcza¢, ze gdyby
strony czynnie uczestniczyly w postepowaniu o wydawanie decyzji o warunkach zabudowy
to organ bedac zwigzany planem zagospodarowania przestrzennego czyli przepisem prawa
miejscowego nie wydalby innej decyzji o warunkach zabudowy od tej jaka poddajemy
analizie ze wzgledu na fakt, ze decyzja o warunkach zabudowy nie tworzy nowego stanu
prawnego, a bazuje na przepisie prawa miejscowego jakim jest plan zagospodarowania
przestrzennego.

Do tej pory zaden organ nie stwierdzil niewaznoéci planu zagospodarowania przestrzennego
na postawie ktérego zostala wydana decyzja o warunkach zabudowy.

Stwierdzenie niewaznoéci planu, spowoduje niewazno$é decyzji o warunkach zabudowy.

Aby rozwazaé mozliwosci dochodzenia odszkodowania, decyzja o warunkach zabudowy
(pozwolenia na budowe) musi by¢ dotknigta wadg okreslong w art. 156 § 1 pkt. 2k. p. a. w
zwiazku z naruszeniem w szczeg6lnoci przepiséw ustawy z dnia 7 lipca 1994r. - Prawo

Budowlane oraz ustawy z dnia 27 marca 2003r. o planowaniu i zagospodarowaniu

przestrzennvm. Odnoszacy sie do decyzii o warunkach zabudowy art. 63 w.p.z.p. zawiera
jednak zastrzezenie, ze koszty realizacii roszceze odszkodowawczych, o ktérych mowa w
art. 36 ust. 1 i 3. ponosi inwestor (po uzyskaniu ostatecznej decyzji o pozwoleniu na
budowe).

25 listopada 2003r., IV SA 452/02, M. Praw. 2004, nr 2, 5. 60; wyrok NSA z dnia 28 kwietnia 2005r., OSK
1250/04, niepubl. (cyt. za: www.orzeczenia.nsa.gov.pl).
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Roszezenia, o ktérych mowa w art. 36 ust. 3, mozna zglasza¢ w terminie 5 lat od dnia,
w ktérym plan miejscowy albo jego zmiana staly sie obowiazujgce. %

Pozwolenie na budowe ,.nie tworzy prawa zabudowy dla okreslonego terenu, ktére zostalo
juz uksztattowane (ewentualnie nie) w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego, lecz jedynie konkretyzuje ustalenia tego planu”26

W tym kontekécie mozna rozwazy¢ odpowiedzialnoé¢ za decyzj¢ wydang przez Starostg
Sokélskiego o pozwoleniu na budowe i zatwierdzajaca projekt budowlany. W przypadku
ujawnienia w tym wypadku niezgodno$ci decyzji o warunkach zabudowy z planem
miejscowym, organ powinien zawiesi¢ postgpowanie w sprawie 27 (art. 97 § 1 pkt. 4 k.p.a.) i
przedstawi¢ sprawe powyzszej niezgodno$ci organowi wlasciwemu w sprawie stwierdzenia
niewaznosei decyzji’®, ktéra stanowi decyzje organu osoby prawnej — Powiatu Sokélskiego,
wykonujgcego zadania publiczne w imieniu wiasnym i na wiasna odpowiedzialno$¢ co
przesadza zasade odpowiedzialnodci powiatu. Wtedy to roszczenie hipotetycznych powodéw
znalazioby uzasadnienie w treéci przepisow art. 417 § 1 k. c. i art. 417" § 2 k. c. To

rozwazanie nie jest juz jednak przedmiotem powyzej opinii prawnej.

Szkoda a potencjalne zagrozenie ze strony inwestycji

Co do definicji potencjalnego zagroZenia, wedlug stownika zagrozenie to: ,(..) stan

niebezpieczefistwa, staé si¢ groznym niebezpiecznym dla kogo§™®.

Potencjalne” za$ jest definiowane jako: ,(...) tkwigcy w czyms i mogacy ujawnié sie w

okreslonych warunkach, przez odpowiednie dzialanie, takze: taki, w ktorym co$ tkwi 1 moze

wystapié w okreslonych warunkach, przypuszczalny, mozliwy (.. D il

Nawet w takim razie, potencjalne zagrozenie dop6ki sig nie ziéci to nie wywotuje szkody.
Szkode definiuje art. 361 k.c. i on stanowi podstawows przestanke odpowiedzialnosci

odszkodowawczej poza zwigzkiem przyczynowo - skutkowym. Szkoda jest to jedynie

uszczerbek, jakiego doznat poszkodowany w swych dobrach maja‘tkowych3 L Czy

% K. Swiderski, Odpowiedzialno§é gminy z tytutu szkéd spowodowanych ksztaitowaniem ladu przestrzennego,
Samorzad Terytorialny” 9 (2006), 5. 23.
% . Szwajdler, Ochrona prawna interesu indywidualnego w procesie budowlanym, Toruni 1993, s. 121.
21, Bar, E. Radziszewski, Nowy kodeks budowlany. Komentarz, Wydawnictwo Prawnicze, Warszawa 1995, s.
73-74.
%1 Bakowski, Decyzja o warunkach zabudowy..., s. 163.
® Nowy stownik jezyka polskiego, Wydawnictwo Naukowe PWN 2002, s. 1220.
3 Nowy stownik jezyka polskiego ..., s. 728
3! Kodeks cywilny. Komentarz, pod red. K. Pietrzykowskiego, s. 993.
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obowiazujgcy miejscowy plan zagospodarowania i decyzja o warunkach zabudowy, s3
czynnikami sprawczymi, CZy one w jakié sposéb mogg by¢ odpowiedzialne za szkodg? Otdz
tylko zmiany w obowigzujgcym planie proklamujace wokét inwestycji strefe ochronng o
ktérej mowa w tredci decyzji o warunkach zabudowy moglaby wywolaé roszczenia z art. 36
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym”.

Odnoszac sie do pojecia potencjonalnego zagrozenia, kazda inwestycja stanowi
zagrozenie w sytuacji zaistnienia szkody pojawia si¢ odpowiedzialno$¢ cywilna na zasadzie
ryzyka, bo inwestycjg zarzadza przedsigbiorstwo. Co do potencjalnego zagrozenia, dotyczy
ono kazdego przedsiewzigcia inwestycyjnego, nadzér nad niwelowaniem ryzyka sprawujg
odpowiednie shizby Pafistwowa Straz Pozarna i Wojewddzki Inspektorat Ochronny
$rodowiska oraz kadra zarzadzajgca. Wlasnie do shuzb i kierownictwa zarzadzajgcego
inwestycja nalezy dbato$é o bezpieczenstwo inwestycji.

Do wywiedzenia roszczenia o odszkodowanie potrzebne jest dziatanie lub
saniechanie o charakterze naruszajgcym prawo. Burmistrz wydat decyzje o warunkach
zabudowy w oparciu o obowiazujacy plan zagospodarowania przestrzennego. Wydana
decyzja o warunkach zabudowy jest w obrocie prawnym.

Organowi, ktéry wykonuje prawo wydajgc obowigzuje decyzje o warunkach
zabudowy, trudno mu przypisaé, ze jest #rodlem potencjalnego zagrozenie mogacego
stanowié roszczenie odszkodowawcze. Poza tym ewentualng szkode bedaca skutkiem
hipotetycznego dzialania organu, trzeba by ustali¢ jej rozmiar, a w sytuacji nie zaistnienia

szkody, dalsze rozwazania mijaja si¢ z celem.
Reasumujgc:

Mozliwosé dochodzenia ewentualnych roszczeh od Miasta Sokétka, bedzie zatem
uzalezniona od stwierdzenia przez wlasciwe organy W odpowiednich procedurach:
postepowaniu o stwierdzenie niewaznosci lub postepowaniu o wznowienie faktu razacego
naruszenia prawa podczas wydawania decyzji o warunkach zabudowy, czyli w oparciu o
art.156 § 2 k. p. a.

Przepisy prawa nie zawieraja definicji pojecia szkody, stad orzecznictwo i doktryna,

podejmujac proby okreslenia szkody, positkuja si¢ znaczeniem tego stowa w jezyku

32 T, Bakowski, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, Zakamycze 2004, s. 51,
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powszechnym oraz trescig regulacii normatywnych, ktére wigza ze szkoda okresione
konsekwencje. Zgodnie z ugruntowang definicja, szkode okrefla si¢ jako uszczerbek w
prawnie chronionych dobrach poszkodowanego. Zakres obowigzku odszkodowawczego
wyznacza art. 361 § 2 k.c., ktéry stanowi, ze naprawienie szkody obejmuje straty, ktére
poszkodowany poniésl, oraz korzyéci, ktére moglby osiggngé, gdyby mu szkody nie
wyrzadzono, Strata (damnum emergens) obejmuje zmniejszenie aktywéw lub zwigkszenie
pasywéw poszkodowanego, a wige rzeczywisty uszczerbek w majatku nalezacym do niego
w chwili zdarzenia, za ktére odpowiedzialnos¢ zostala przypisana oznaczonemu
podmiotowi. Natomiast utracone korzyéci (lucrum cessans) obgjmujg t¢ czg$¢ majatku
poszkodowanego, o ktéra si¢ jego aktywa nie powickszyly lub pasywa nie zmniejszyly, a
skutek ten nastapilby, gdyby nie owe zdarzenie sprawcze, za ktére odpowiedzialnos¢ zostata
przypisana oznaczonemu podmiotowi.

Ustalenia istnienia i wielkoéci szkody dokonuje sig za pomoca metody rdznicowe;,
ktéra nakazuje przyjaé za szkode roznicg migdzy rzeczywistym stanem d6br
poszkodowanego z chwili dokonywania ustalen a stanem hipotetycznym, jaki istnialby,
gdyby do zdarzenia sprawczego nie doszlo.

Z przedstawionej definicji szkody w sposéb jednoznaczny wynika, ze jej naprawienie
swoim zasiggiem nie obejmuje tzw. szkody potencjainej. Zakres odpowiedzialnodci
odszkodowawczej obejmuje wylgcznie stratg poniesiong, stanowiaca ustalony uszczerbek w
dobrach chronionych prawem. Stad tez nawet istnienie potencjalnego zagrozenia, dopoki nie
wywola $ciéle okreslonej szkody nie wywoluje obowigzku odszkodowawczego.

Kolejng kwestig istotng, przy definiowaniu zagadnienie szkody i egzekwowaniu
obowiazku jej naprawienia jest rozklad cigzaru dowodu istnienia szkody i jej rozmiaru.
Zgodnie z ogblng zasada prawa cywilnego wyrazonz w art. 6 k.c. ciezaru dowodu —
wykazania faktu powstania konkretnej szkody i jej wysokosci, spoczywa na podmiocie
zadajacym naprawienia szkody. Skuteczne zadanie przez mieszkafcéw naprawienia szkody
wymaga od nich zatem wykazania powstania konkretnej i zdefiniowanej szkody.
Okolicznoéei sprawy wskazujg za$ ze do powstania konkretnej szkody nie doszio (szkoda
potencjalna) a zatem jej wykazanie i ustalenie na jej podstawie powstatego uszczerbku moze

okazaé sie dla mieszkancéw niemozliwe.
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