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O PRAWNYCH PROBLEMACH USTALANIA LINII
ZABUDOWY W POLITYCE PRZESTRZENNEJ. ANALIZA
ORZECZNICTWA SADOW ADMINISTRACYJNYCH

Wprowadzenie

Ksztaltowanie i prowadzenie polityki przestrzennej zamiast sztuks, stato sie
rzemiostem — i na dodatek uprawianym z duza przecietnoscia. Organy pla-
nistyczne koncentruja uwage na biezacych inwestycjach pomijajac funkcje
i wage metodycznej i usystematyzowanej polityki przestrzennej. Organy do-
puszczaja sie instrumentalizacji ustawowych narzedzi ograniczajac ich role,
wykorzystujac do zatatwiania partykularnych spraw. Organy nie wykorzy-
stuja potencjatu obowiazujacych regulacji i ustawowego ,instrumentarium”,
postugujac sie jakosciowo stabymi aktami.

Nie sposo6b jednak w artykule odnies¢ sie do wszystkich problemow sys-
temu planowania przestrzennego. Dlatego tez autor skoncentrowal uwage
na konkretnym zagadnieniu wpisujacym sie w zarysowany problem — na
ustalaniu linii zabudowy w aktach polityki przestrzennej takich jak miej-
scowy plan zagospodarowania przestrzennego (dalej: ,MPZP”) oraz decy-
zja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu (dalej: ,\WZ”). Orga-
ny planistyczne wielokrotnie odstepuja od wprowadzania przedmiotowych
ustalen do aktéw polityki przestrzennej, ewentualnie czynia to w sposdb
wadliwy, gdyz niezgodny z ustawa i aktami wykonawczymi. Z kolei trudno
sobie wyobrazi¢ urzeczywistnianie zasady tadu przestrzennego narzedziami,
w ktorych linia zabudowy — jakze istotna kategoria z zakresu urbanistyki
i architektury — nie odgrywa zadnej roli albo odgrywa role, ale marginalna.
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Na potrzeby niniejszego artykutu poddano analizie obowiazujace akty
prawne, tj. ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym i jej
akty wykonawcze, a ponadto orzecznictwo sadéw administracyjnych, ktore
nie tylko wyjasnia powstale w procesie wykltadni watpliwosci, ale poprzez
swoja range i autorytet coraz silniej wpltywa na praktyke administracyjna.

Definicje pojecia linia zabudowy

Prawo zagospodarowania przestrzeni w licznych, skladajacych sie nan ak-
tach prawnych postuguje sie pojeciem ,linia zabudowy”, ale nigdzie go nie
definiuje, co tez pozostawia pole do ustalenn judykaturze i jurysprudencji.
Prawodawca krajowy wskazane pojecie wykorzystuje przede wszystkim w:

— ustawie z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym, zwanej dalej: ,u.p.z.p.” (Ustawa o planowa-

niu. .. 2017);

— rozporzadzeniu Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r.
w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospo-
darowania przestrzennego (Rozporzadzenie 2003a);

— rozporzadzeniu Ministra Infrastruktury i Budownictwa z dnia 1 lipca
2016 r. w sprawie zakresu projektu miejscowego planu rewitalizacji
w czesci tekstowej oraz zakresu i formy wizualizacji ustaleri miejsco-
wego planu rewitalizacji (Rozporzadzenie 2016);

— rozporzadzeniu Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r.
w sprawie sposobu ustalania wymagarn dotyczacych nowej zabudo-
wy i zagospodarowania terenu w przypadku braku miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego (Rozporzadzenie 2003b).

Co istotne, pojecie ,linia zabudowy” bywa dookreslane kwantyfikato-
rem ,obowiazujaca’ oraz ,hieprzekraczalna”. Roéznica jest jednak taka, ze
tak jak przymiotnik ,obowiazujaca” wynika z obowiazujacej regulacji praw-
nej!, tak ,nieprzekraczalna’ jest konstruktem pojeciowym praktyki plani-
stycznej usankcjonowanej dziatalnoscia orzecznicza sadéw administracyj-
nych. Analiza orzecznictwa sadowoadministracyjnego prowadzi jednak do
pewnej konsternacji. Okazuje sie bowiem, ze nie wszystkie sktady orzekaja-
ce konsekwentnie stosuja wypracowang nomenklature, co rodzi efekt — poki
co lekkiego jeszcze — ,chaosu terminologicznego”. W opinii autora artyku-
hu nalezy dokonaé jednoznacznej delimitacji desygnatéw pojawiajacych sie

1Zob. § 4 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury w sprawie sposobu ustalania
wymagan dotyczacych nowej zabudowy i zagospodarowania terenu w przypadku braku
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.



O PRAWNYCH PROBLEMACH USTALANIA LINIT ZABUDOWY... 73

w obiegu prawnym pojeé i rozrézni¢ ,obowiazujaca linie zabudowy” od linii
,hieprzekraczalnej”.

W kwestii desygnatéow pojecia ,obowiazujaca linia zabudowy” wypowie-
dzial sie m.in. WSA w Szczecinie stusznie stwierdzajac, ze: ,obowiazujaca
linia zabudowy, to linia, wzdluz ktérej nalezy lokalizowaé $ciany frontowe
zabudowy — stalej i tymczasowe]” (Wyrok WSA 2016). Podobnie WSA we
Wroctawiu uznajac, ze: ,,jest to linia, wzdtuz ktérej wymaga sie usytuowania
elewacji frontowej przynajmniej jednego budynku zwiazanego z przeznacze-
niem podstawowym terenu” (Wyrok WSA 2014). Taka definicja wydaje sie
byé najpowszechniejsza. Zgodnie z tym rozumowaniem ,obowigzujaca linia
zabudowy” precyzyjnie wskazuje to, w jaki sposéb nalezy usytuowaé fronto-
wa Sciane obiektu budowlanego. Doktadnie okresla jej lokalizacje wzgledem
punktu odniesienia, jakim jest droga publiczna, gdyz wedtug WSA w Pozna-
niu linia zabudowy jest ,(...) ustalana przede wszystkim od frontu nowej
zabudowy, to jest od drogi publicznej, od ktorej dla danej inwestycji prze-
widuje sie glowny wjazd (wejscie)” (Wyrok WSA 2013a). Podobnie orzekt
WSA w bodzi: ,,Przez pojecie frontu dziatki nalezy rozumieé¢ cze$é¢ dziatki
budowlanej, ktoéra przylega do drogi, z ktorej odbywa sie gtowny wjazd lub
wejscie na dziatke. Zauwazy¢ nalezy, ze w zacytowane] definicji prawodaw-
ca postuguje sie ogbélnym pojeciem ,drogi” w jego najszerszym znaczeniu,
a nie w zawezajacym znaczeniu ,drogi publicznej”, ,ulicy”, ,drogi gminnej”
(Wyrok WSA 2012d). Powolany organ podkresla jeszcze jedna wazna rzecz,
a mianowicie to, ze szczegdltowa tre$é pojecia uzalezniona jest od definicji
zawartej w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego (Wyrok
WSA 2010a).

W orzecznictwie sadowym pojawiaja sie definicje pojecia ,nieprzekra-
czalna linia zabudowy”. Nalezy jednak podkresli¢, ze sa one wtorne wzgle-
dem definicji legalnych z MPZP — i nimi inspirowane. To bowiem, wobec
braku definicji ustawowej czy zawartej w rozporzadzeniu, organy planistycz-
ne w MPZP ustalaja jego znaczenie. Jak stwierdzit WSA w Poznaniu: ,Prze-
pisy ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym oraz wydanego na jej podstawie 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 nie definiuja pojecia
,hieprzekraczalna linia zabudowy”. Co wiecej, to pojecie czesto stosowane
w orzecznictwie administracyjnym, nie pojawia si¢ w ww. aktach reguluja-
cych kwestie ustalania warunkow zabudowy” (Wyrok 2013a).

Oto kilka przyktadowych definicji oddajacych ,istote” pojecia. WSA
w Szczecinie, nijako podsumowujac stanowiska sadéw administracyjnych,
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uznal, ze: ,\W swoim orzecznictwie sady administracyjne przyjmuja, ze ,linia
zabudowy” okresla nieprzekraczalng granice terenu potencjalnych inwesty-
cji, znajdujacego sie po przeciwnej stronie linii zabudowy niz pas drogowy.
Jest to granica obszaru, ale niekoniecznie linia, do ktorej budynki musza
przylegaé, co oznacza, ze budynki moga pozostawaé¢ w zréznicowanej relacji
przestrzennej (odlegtosci) od linii zabudowy” (Wyrok WSA 2016, Wyrok
WSA 2010b). Innymi stowy, jak lapidarnie konstatuje WSA w Lodzi: ,linia
ta wyznacza maksymalne zblizenie budynku do pasa drogowego” (Wyrok
WSA 2010b), czy tez: (... ) okresla wiec nieprzekraczalne granice ewentual-
nych inwestycji” (Wyrok WSA 2010a). Nieprzekraczalnej linii zabudowy ,.co
do zasady nie mozna przekroczy¢ nowa zabudowa w kierunku drogi publicz-
nej, jednakze usytuowanie obiektu ,za ta linia”, w glab dzialtki inwestora,
jest juz bardzo czesto uzaleznione od szeregu okolicznosci, np. zapewnienia
wymaganych odlegltosci od obiektéw na dziatkach sasiednich czy zapewnie-
nia pewnych walorow wynikajacych z tadu przestrzennego” (Wyrok WSA
2013a). I jeszcze dwa orzeczenia sadow administracyjnych definiujace, choé
w roznych kontekstach, pojecie ,linia zabudowy”. Jedno dotyczy MPZP ja-
ko zrédta regulacji nieprzekraczalnej linii zabudowy: , Miejscowy plan zago-
spodarowania przestrzennego, narzuca sposob zabudowy, poprzez konkret-
ne usytuowanie projektowanych inwestycji budowlanych. Istnieje obowiazek
wyznaczenia linii zabudowy jedynie od frontu dzialtki znajdujacego sie przy
drodze publicznej. Linia ta bowiem nie jest jedyna linia, wzdtuz ktorej mo-
ga by¢ wzniesione fronty budynkéw, ale wyznacza maksymalne zblizenie
budynku do pasa drogowego, okresla wiec nieprzekraczalng granice tere-
nu ewentualnych inwestycji” (Wyrok WSA 2016). Drugie dotyczy WZ jako
zrodla regulacji tego zagadnienia: ,Organy orzekajace (...) uprawnione sa
wylacznie do wyznaczenia nieprzekraczalnej linii zabudowy rozumianej jako
teren od frontu dziatki wolny od zabudowy. Inwestor dysponujacy decyzja
o warunkach zabudowy okreslajaca m.in. nieprzekraczalng linie zabudowy
ma prawo zlokalizowaé¢ obiekt w sposéb swobodny poza terenem oddzie-
lonym od frontu dziatki nieprzekraczalna linig zabudowy. Innymi stowy,
inwestor moze odsunaé¢ planowany obiekt od frontu dziatki pod warunkiem
zachowania wszystkich innych wymogdéw — np. minimalnej odleglosci od
granicy dziatki” (Wyrok WSA 2012d).

7 dotychczasowych rozwazan wylaniajg sie dwa pojecia o zroéznicowa-
nych desygnatach:

— obowigzujaca linia zabudowy — ktora ,na sztywno” wskazuje usytu-

owanie Sciany frontowej obiektu wzgledem drogi;

— nieprzekraczalna linia zabudowy — ktéra w sposob ,elastyczny” okresla
usytuowanie Sciany frontowej obiektu budowlanego, wskazujac jedynie
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maksymalng i zarazem nieprzekraczalna granice jej budowy (Wyrok
WSA 2011a, Wyrok WSA 2012a, Wyrok NSA 2017).

Co podkresla WSA w Krakowie: ,Pojecia te nie sa tozsame i nie mozna
ich uzywaé zamiennie” (Wyrok WSA 2012a). Takie ustalenia terminologicz-
ne nie dos¢, ze sa zgodne z obowigzujacym prawem, to jeszcze wydaja sie
by¢ pozaprawnie uzasadnione — konstruktywne, logiczne, stuszne?. Nieste-
ty, nie zawsze sa w praktyce respektowane. Jak podnoszono, zdarzaja sie
przypadki utozsamiania przez organy planistyczne oraz sady administracyj-
ne ,obowiazujacej” i ,nieprzekraczalnej” linii zabudowy. Wéwczas pojeciu
ylinia zabudowy” lub ,obowiazujaca linia zabudowy” nadawane jest z reguty
znaczenie pojecia ,nieprzekraczalna linia zabudowy” (Wyrok WSA 2012c).

Formy ustalania linii zabudowy

Linie zabudowy ustalaja dzialajace na podstawie ustawy o planowaniu i za-
gospodarowaniu przestrzennym organy planistyczne, a doktadniej rzecz uj-
mujac organy gminy w drodze:

— miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego — ktére to na-
rzedzie powinno byé podstawowym;

— decyzji administracyjnych, w tym decyzji o warunkach zabudowy —
ktore to narzedzie mialo mieé¢ charakter substytucyjny wobec MPZP,
a ma przynajmniej rownorzedny.

Co nalezy podkresli¢, organy planistyczne ksztaltujac i prowadzac po-
lityke przestrzenna korzystaja z wladztwa planistycznego. Wtadztwo pla-
nistyczne to konstrukcja uzasadniajaca tak ,szerokos¢”, jak i ,glteboko$é”
interwencji wladzy lokalnej, a wigc warunkujaca m.in. granice ingerencji or-
gandéw w prawa mieszkanicow do nieruchomosci (np. w prawo wlasnosci czy
uzytkowania wieczystego). Ustalenie linii zabudowy — czy to w MPZP, czy
w WZ — jest rowniez przejawem realizacji wladztwa planistycznego (Wyrok
WSA 2011b). Jednakze precyzyjne ustalenia zakresu wladztwa wymaga jego
,odkodowania” z norm prawa powszechnie obowiazujacego, a w tym z tzw.
norm kompetencyjnych, ktore sa jego ,nosnikami”. W zwiazku z powyzszym,
jako ze odmienne normy kompetencyjne stanowia o prawnych podstawach

?Wedlug WSA w Krakowie wskazane ustalenia terminologiczne s takze uzasadnione
merytorycznie: ,,Ot6z w urbanistyce i architekturze powszechne jest przyjmowanie od-
rebne rozumienie tych poje¢ — obowiazujaca linia zabudowy wyznacza doktadne miejsce
lokalizacji inwestycji, wzdtuz tej linii, nieprzekraczalna linia zabudowy za$ wyznacza jedy-
nie minimalne polozenie obiektu wzgledem wskazanej linii, ktérej przekroczy¢ nie mozna,
ale sam obiekt moze by¢ sytuowany w oddaleniu od tak wyznaczonej granicy” (Wyrok
WSA 2012a).
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i granicach dzialania organéw planistycznych w formie MPZP i WZ, normy
te zostana ujete w odrebnych jednostkach redakcyjnych i scharakteryzowane
7 osobna.

Mziejscowy plan zagospodarowania przestrzennego

Kluczowa role w rekonstrukcji normy kompetencyjnej upowazniajacej do
uchwalenia MPZP odgrywa przepis art. 15 u.p.z.p. Okresla on bowiem
tzw. obligatoryjne i fakultatywne elementy tresciowe planu. Art. 15 ust. 2
pkt 6 u.p.z.p. przewiduje nie uprawnienie, ale wrecz obowiazek uregulowa-
nia w MPZP linii zabudowy. Wskazany przepis ma nastepujace brzmienie:
+W planie miejscowym okresla sie obowiazkowo: (...) zasady ksztaltowania
zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terenu, maksymalng i minimal-
na intensywnos¢ zabudowy jako wskaznik powierzchni catkowitej zabudowy
w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej, minimalny udzial procen-
towy powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni dziatki
budowlanej, maksymalna wysoko$¢ zabudowy, minimalna liczbe miejsc do
parkowania w tym miejsca przeznaczone na parkowanie pojazdoéw zaopa-
trzonych w karte parkingowa i sposéb ich realizacji oraz linie zabudowy
i gabaryty obiektow”. Nie ma wiec najmniejszych watpliwosci, ze w MPZP
organ planistyczny powinien ustali¢ linie zabudowy dla objetych planem
dziatek budowlanych. Ustawodawca nie wskazal, o jakie rozumienie poje-
cia ,linia zabudowy” chodzi, a w szczeg6lnosci czy sa to linie ,obowiazuja-
ce”, czy ,nieprzekraczalne”. Stad tez organ planistyczny powinien uczynié
to w MPZP nadajac temu pojeciu definicje wiazgca w procesie wykltadni
1 stosowania.

Organy odpowiadajace za sporzadzanie i uchwalanie MPZP dziataja
w warunkach wtadztwa publicznoprawnego oraz samodzielnosci planistycz-
nej, co przy aktualnej konstrukcji upowaznienia ustawowego, a w szczegdl-
nosci jego ,,przedmiotowego” elementu wyrazonego m.in. w normie z art. 15
ust. 2 u.p.z.p., umozliwia im definiowanie poje¢ tj.: ,linia zabudowy”, ,;obo-
wigzujaca linia zabudowy”, ,nieprzekraczalna linia zabudowy”. Taka defini-
cja legalna bedzie wigzaca, ale tylko i wylacznie w procesie dokonywania
wyktadni i stosowania danego MPZP. Taka prawna mozliwosé istnieje i jest
przez gminy czesto wykorzystywana. Utwierdza w przekonaniu stanowisko
Naczelnego Sadu Administracyjnego, ktory uwaza, ze przy pomocy linii
zabudowy ,w planie miejscowym okreéla sie granice, ktoérej zabudowa nie
moze przekroczy¢ (linia zabudowy nieprzekraczalna) albo ustala si¢ miej-
sce, w ktorym zabudowa (doktadnie jedna z jej Scian) ma sie znalezé (linia
zabudowy obowiazujaca). To czy lokalny normodawca uzyje linii zabudo-
wy nieprzekraczalnej, czy obowiazujacej pozostawiono jego uznaniu” (Wy-
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rok NSA 2012). Tym samym sposob zdefiniowania przedmiotowego pojecia
i jego uzycia w tredci i rysunku MPZP jest wypadkowa zalozen metodolo-
gicznych polityki przestrzennej gminy i wyrazem kunsztu sporzadzajacych
projekt.

W kwestii obligatoryjnosci ustalenia linii zabudowy w MPZP wypowie-
dzial sie m.in. NSA uznajac, ze omawiany obowiazek ma charakter wzgled-
ny, co oznacza, ze istnieja od niego pewne odstepstwa. Poglad ten moze sie
wydawaé kontrowersyjny, choéby ze wzgledu na reguty wyktadni jezykowej
i logicznej, ale takze funkcjonalnej, ktore sugeruja kazdorazowa koniecz-
nos¢ ustalania linii zabudowy, chyba ze normy odrebne rangi ustawowej
stanowia inaczej. NSA uznal jednak, ze: ,miejscowy plan zagospodarowa-
nia przestrzennego powinien ustala¢ linie zabudowy jedynie w miejscach,
ktore tego wymagaja. Natomiast na terenach, gdzie obiekty sytuowane sa
w sposob przypadkowy i nie wystepuja przestanki natury kompozycyjnej,
z reguly nie okresla sie linii zabudowy, a zatem przewidziany tym uregu-
lowaniem obowiazek wyznaczenia linii zabudowy ma charakter wzglednie
obowiazujacego” (Wyrok NSA 2007). Nie mozna sie jednak zgodzi¢ z taka
wyktadnia art. 15 ust. 2 u.p.z.p., gdyz jest ona, jak juz podnoszono, contra
legem. Ustawodawca wyraznie okredlil obligatoryjny charakter przedmio-
towych ustaleri i nie uzaleznit kwestii regulacji linii zabudowy od istnienia
jakichkolwiek przestanek, w tym jak chce sad od ,przestanek natury kompo-
zycyjnej”. MPZP ma tworzyé¢ kompozycje, nawet jezeli istniejacy stan fak-
tyczny jej nie sprzyja. NSA wyszedl w tym przypadku poza ustawowa role
i zaczal kreowaé obowiazujacy stan prawny, niestety ze szkoda dla zasady
tadu przestrzennego — centralnej kategorii pojeciowej (wartosci, idei, zasa-
dy) prawa zagospodarowania przestrzeni. Odstepstwo od ustalenia w MPZP
moga by¢ spowodowane tylko i wytacznie istnieniem normy ustawowej sta-
nowiacej tak wprost (lex specialis) lub brakiem dziatek budowlanych, w kto-
rych wystepuje problem ustalenia linii zabudowy (gdyz np. wszystkie dziatki
objete planem sa zabudowane i tworza zwarta zabudowe miejska).

Decyzja o warunkach zabudowy

Zgodnie z art. 61 ust. 1 pkt 1 ustawy: ,Wydanie decyzji o warunkach zabu-
dowy jest mozliwe jedynie w przypadku tacznego spelienia nastepujacych
warunkow: (...) co najmniej jedna dzialka sasiednia, dostepna z tej samej
drogi publicznej, jest zabudowana w sposéb pozwalajacy na okredlenie wy-
magan dotyczacych nowej zabudowy w zakresie kontynuacji funkcji, para-
metrow, cech i wskaznikow ksztaltowania zabudowy oraz zagospodarowania
terenu, w tym gabarytéw i formy architektonicznej obiektéw budowlanych,
linii zabudowy oraz intensywnoéci wykorzystania terenu”. Wyktadnia przy-
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wolanego przepisu wskazuje jednoznacznie, ze organ wydajacy WZ, a wiec
wojt (burmistrz, prezydent miasta), ma obowiazek ustalenia m.in. linii za-
budowy na dzialce wnioskodawcy.

Nalezy dodaé, ze wicksza swobode w definiowaniu linii zabudowy ma-
ja organy dziatajace w formie MPZP. W koricu w razie braku stosownej
definicji ustawowej czy tez zawartej w rozporzadzeniu, organ moze wpro-
wadzi¢ wtasnag do MPZP — moze zdefiniowaé¢ zaréwno ,obowigzujaca’, jak
i,nieprzekraczalng linie zabudowy”, a nastepnie za ich pomoca kreowaé roz-
wigzania przestrzenne. Inaczej przedstawia sie sytuacja organu wydajacego
WZ. W tym bowiem przypadku organ nie definiuje wskazanego pojecia,
a stosuje sie do przepisow rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26
sierpnia 2003 r. w sprawie sposobu ustalania wymagan dotyczacych nowej
zabudowy i zagospodarowania terenu w przypadku braku miejscowego pla-
nu zagospodarowania przestrzennego, ktére to w §4 ust. 1 ,narzuca” sposéb
jego rozumienia. Zgodnie z jego brzmieniem: ,Obowiazujaca linie nowej za-
budowy na dzialce objetej wnioskiem wyznacza sie jako przedtuzenie linii
istniejacej zabudowy na dziatkach sasiednich”.

Jak zauwazyl WSA w Krakowie: ,Uzycie okreslenia ,nieprzekraczalna
linia zabudowy” jest niezgodne z trescia §4 rozporzadzenia. Linia nowej za-
budowy, o ktorej mowa w §4 jest linig obowigzujaca, bez mozliwosci dokona-
nia odstepstwa. Zasada jest bowiem wyznaczenie linii nowej zabudowy jako
przedtuzenie linii istniejacej zabudowy na dziatkach sasiednich, tj. lezacych
w najblizszym sasiedztwie zamierzonej inwestycji. Wyktadnia jezykowa sfor-
mutowania ,przedtuzeniem” prowadzi bowiem wprost do wniosku, ze chodzi
o kontynuacje istniejacej linii zabudowy na dziatkach sasiednich. Logicznym
jest, ze kontynuowanie czego$ to robienie tego dalej — bez przerwy” (Wyrok
WSA 2011a, podobnie: Wyrok WSA 2012a).

Co trzeba podkresli¢, nie wszystkie sktady orzekajace sa jednakowego
zdania. Dla przyktadu w ocenie WSA w Krakowie: ,,Ustawodawca nakazu-
je wyznaczy¢ zatem w warunkach zabudowy linie zabudowy. Postuzenie sie
w rozporzadzeniu wykonawczym do ustawy pojeciem ,,obowiazujaca linia za-
budowy” oznacza tylko, ze ma by¢ to linia oficjalnie wyznaczona, wskazana
przez organ administracyjny” (Wyrok WSA 2012a, podobnie: Wyrok NSA
2008, Wyrok WSA 2009). Trudno sie jednak, cho¢by ze wzgledu na przy-
wolane juz argumenty, z takim stanowiskiem zgodzi¢. Przede wszystkim
sad dokonuje literalnej wykladni samej konstrukeji leksykalnej wyrazonej
w zbitce stow ,,obowiazujaca linia zabudowy”, prawidtowo ustalajac jej zna-
czenie na gruncie jezyka polskiego. Nie jest to jednak jedyne dopuszczalne
w jezyku powszechnym znaczenie tej konstrukcji. A co najwazniejsze, sad
zdecydowanie pomija pozostala tres¢ przepisu, ktoéra jednoznacznie wska-
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zuje na intencje ,sztywnego” ustalania linii zabudowy, czego wyrazem jest
sformutowanie ,wyznacza sie jako przedtuzenie linii istniejacej zabudowy”.

Prawne determinanty ustalania linii zabudowy

Zakres konstrukcji wladztwa planistycznego, a co za tym idzie i granice
ingerencji organéw planistycznych w prawa do nieruchomodci, ksztaltuja
dwa rodzaje obowiazujacych norm prawnych:

— normy kompetencyjne — ktére w sposob ,,pozytywny” normuja przed-
miotowa materie okredlajac to, co gmina musi lub moze uregulowaé
w MPZP lub WZ;

— inne normy prawne — ktore w sposob ,negatywny” normuja przed-
miotowa materi¢ ograniczajac wladztwo planistyczne gminy o moz-
liwo$¢ postugiwania sie konkretnymi rozwiazaniami planistycznymi;
beda one okreslane w niniejszym artykule mianem ,prawnych deter-
minantow’.

Pela rekonstrukcja determinantéw prawnych ustalania linii zabudowy
znaczaco wykracza poza zalozenia i ramy opracowania, stad zostana wytacz-
nie zasygnalizowane te determinanty, ktére w orzecznictwie sadowoadmini-
stracyjnym uchodza za podstawowe. Sa to zwlaszcza normy odleglosciowe
wynikajace z:

— ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych, zwanej dalej:
yu.d.p.” (Ustawa 1985);

— rozporzadzenia Ministra Infrastruktury w sprawie warunkéw technicz-
nych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie.

Odstepstwa od zasad ogdlnych

Jednoczesnie z obowiazujacych norm prawnych wynikaja liczne odstepstwa
od dotychczas ukazanych regulacji. Nalezy ich szuka¢ m.in. w nastepujacych
regulacjach:

— §4 ust. 4 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury w sprawie sposobu
ustalania wymagan dotyczacych nowej zabudowy i zagospodarowa-
nia terenu w przypadku braku miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego — ktoéry stanowi, ze: ,Dopuszcza si¢ inne wyznaczenie
obowiazujacej linii nowej zabudowy, jezeli wynika to z analizy, o ktorej
mowa w 8§3 ust. 17;

— §12 ust. 6 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury w sprawie warun-
kéw technicznych, jakim powinny odpowiadaé budynki i ich usytuowa-
nie — ktoéry zezwala na przekroczenie minimalnej odlegtosci od granicy
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dziatki sasiedniej tylko wymienionym czesciom budynku, tj.: balkony,
galerie, tarasy, schody zewnetrzne, pochylnie i rampy, okreslajac jed-
noczesnie maksymalny wysieg tych elementow.

Wskazane odstepstwa dotycza przede wszystkim nastepujacych obiek-
tow budowlanych czy tez ich czesci:

— linia zabudowy dotyczy wylacznie $cian frontalnych obiektow budow-
lanych sytuowanych od strony drogi publicznej; nie obejmuje ona na-
tomiast innych Scian, ani innych obiektéw budowlanych lokalizowa-
nych na tej dziatce?;

— linia zabudowy, jezeli tak zastrzeze organ planistyczny, nie dotyczy
podziemnych czesci budynkéw znajdujacych sie catkowicie ponizej po-
ziomu terenu (Wyrok WSA 2016);

— linia zabudowy, jezeli tak zastrzeze organ planistyczny, nie dotyczy
obiektow towarzyszacych (tj. budynki gospodarcze, garaze, altany,
wiaty), o ile nie uchybiaja one przepisom techniczno-budowlanym,
w tym normom odlegtosciowym (Wyrok WSA 2016);

— linia zabudowy nie dotyczy tzw. elementéw drugorzednych wchodza-
cych w sktad konstrukeji budynku®; w szczegolnosci chodzi o elementy
budynku okreslone w §12 ust. 5 rozporzadzenia Ministra Infrastruk-
tury w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny odpowiadaé
budynku i ich usytuowanie.

Zdarzaja sie przypadki ustalania przez organy planistyczne kilku linii
zabudowy na jednej dzialce. Uzasadnieniem takich rozwiazan jest proba
wskazania dopuszczalnego usytuowania obiektéw budowlanych na zapleczu
zabudowy ,,gtéwnej” znajdujace si¢ od strony drogi publicznej. Jednak jak
stwierdzit NSA: (...) nie ma zadnych podstaw do tego aby ustala¢ kolejne
linie zabudowy (druga lub nawet trzecia) jezeli zajdzie potrzeba rozbudowy
terendéw na zapleczu juz istniejacej od strony drogi zabudowy” (Wyrok NSA
2011, podobnie: Wyrok NSA 2008). Dla sadu: czywiste jest, iz zabudowa
»ha zapleczu” lub ,na tytach” istniejacej zabudowy jest mozliwa bez potrzeby
ustalania kolejnej linii zabudowy. W istocie jedynym woéwczas wyznaczni-
kiem powinno by¢ to, czy ta nowa zabudowa jest mozliwa do skorelowania
z zabudows (...)” istniejaca (Wyrok NSA 2011).

3Jak stwierdzil WSA:  Zabudowa zas ,na zapleczu” lub ,na tytach” istniejacej juz
zabudowy jest mozliwa bez potrzeby ustalania kolejnych ,linii zabudowy”” (Wyrok WSA
2016).

4Jak uznal WSA w Poznaniu: »(-..) w sktad konstrukcji budynku wchodza takze
elementy o charakterze drugorzednym, co do ktérych w pewnych okolicznosciach usta-
wodawca przewidzial odrebne rozwiazania prawne” (Wyrok WSA 2013).
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W praktyce pojawia sie¢ takze problem legalnosci przekraczania linii za-
budowy przez tzw. elementy drugorzedne obiektéw budowlanych, ktore sa
sytuowane na $cianie frontowej i nie maja samodzielnego bytu techniczne-
go w ramach konstrukcji budowlanej (tj. okap, gzyms, balkon). W istocie
problem ten dotyczy wylacznie nieprzekraczalnej linii zabudowy, ktoéra daje
projektantowi mozliwo$é stosunkowo elastycznego sytuowania obiektu na
dzialce, a nie obowiazujacej linii zabudowy, ktora okresla lokalizacje Scia-
ny frontowej ,na sztywno”. Zdaniem WSA w Olsztynie: ,Bezspornie nie-
przekraczalna liniag zabudowy oznacza, ze budynki nie moga byé poza ta
linia zlokalizowane. Zasadny jest jednak poglad, ze okreslona przez wilasci-
wy organ linia zabudowy nie zawsze dotyczy wszystkich elementéw drugo-
rzednych budynku, takich jak np. okap, gzyms, balkon, chyba ze w decyzji
o warunkach zabudowy organ dla tych elementéow okreslit inne wymagania,
korzystajac z uprawnienia wynikajacego z §4 ust. 4 rozporzadzenia Ministra
Infrastruktury z dnia 26 lipca 2003 r. w sprawie sposobu ustalania wyma-
gan dotyczacych nowej zabudowy i zagospodarowania terenu w przypadku
braku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego” (Wyrok WSA
2013b). Zgodnie ze wskazana regulacja: ,Dopuszcza si¢ inne wyznaczenie
obowiazujacej linii nowej zabudowy, jezeli wynika to z analizy, o ktérej mo-
wa w §3 ust. 17. Jak dalej NSA wskazuje: ,linia zabudowy reguluje usytu-
owanie $ciany zewnetrznej (lica) budynku w okreslony wiazacy sposob, a nie
kazdej jego czesci dodatkowej (drugorzednej), jak balkony, galerie, tarasy,
schody zewnetrzne, pochylnie i rampy, ktore stosownie do §12 ust. 5 rozpo-
rzadzenia moga przekracza¢ minimalna odleglosé od granicy dziatki (...)”
(Wyrok WSA 2013b, podobnie: Wyrok WSA 2013a).

Podsumowanie

Linie zabudowy w urbanistyce i architekturze pelnia istotne funkcje, stad
tez z pozycji obowiazujacego prawa istnieje obowiazek ich normowania czy
to w MPZP, czy w WZ. Posréd tych funkcji wymienia sie m.in. ochron-
na, porzadkujaca. Wojewodzki Sad Administracyjny w Poznaniu uznat, ze:
,Ustalona przez wlasciwy organ obowiazujaca linia zabudowy z jednej stro-
ny ma na celu zachowaé¢ odlegtosé¢ nowej zabudowy od drogi publicznej, aby
zapewnic¢ bezpieczenstwo ruchu drogowego, za$ z drugiej strony ma gwaran-
towa¢ zapewnienie walorow wynikajacych z tadu przestrzennego”’ (Wyrok
WSA 2013a).

O donioslosci praktycznej rozwazanego zagadnienia $wiadcza skutki
prawne, jakie wywotuja wadliwe dzialania organéw planistycznych — badz
nieznajdujace podstawy w obowigzujacym prawie, badz tez przekraczajace
granice norm kompetencyjnych. W $wietle orzecznictwa sadéw administra-
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cyjnych brak ustalenia linii zabudowy lub jej wadliwe ustalenie w MPZP
lub WZ stanowi naruszenie prawa skutkujace koniecznoscig wyeliminowania
danego aktu z obrotu prawnego (Wyrok WSA 2012b, Wyrok WSA 2012c,
Wyrok WSA 2012a). Ponadto brak lub wadliwo$¢ przedmiotowych ustalen
rzutuje na inne akty lub czynnosci organéw administracji, np. organéow ad-
ministracji architektoniczno-budowlanej. Do waznej konkluzji doszedl Wo-
jewodzki Sad Administracyjny w Olsztynie, ktory stwierdzil, ze: ,organ ad-
ministracji architektoniczno-budowlanej nie moze wydajac pozwolenia na
budowe ,sanowa¢” takiego naruszenia prawa przez organ planistyczny wyda-
jacy wadliwa decyzje o warunkach zabudowy” (Wyrok WSA 2012b). Préba
takiej ,sanacji” jest takze wadliwa.
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ON LEGAL PROBLEMS IN ESTABLISHING BUILDING LINES
IN SPATIAL POLICY. ANALYSIS OF THE VERDICTS OF
ADMINISTRATIVE COURTS

Keywords: spatial planning, local area plan, individual building regulations, building
line.

Building lines, which define the legally allowable distance between the front wall of bu-
ildings and streets, are an essential element of spatial policy. One should risk the thesis
that the correct defining of building lines in local area plans or in individual building
regulations is a condition for an effective spatial policy. Unfortunately, the analysis of
actual acts of spatial policy reveals that planning authorities waive the establishment
of the building line, or define it incorrectly, which has negative consequences for urban
planning and architecture. In this article, the main legal problems regarding the esta-
blishment of the building line are discussed using statutory regulations and, primarily,
verdicts of administrative courts.

Jakub H. Szlachetko

O PRAWNYCH PROBLEMACH USTALANIA LINII ZABUDOWY
W POLITYCE PRZESTRZENNEJ. ANALIZA ORZECZNICTWA
SADOW ADMINISTRACYJNYCH

Stowa kluczowe: planowanie przestrzenne, miejscowy plan zagospodarowania prze-
strzennego, decyzja o warunkach zabudowy, linia zabudowy, obowia-
zujaca linia zabudowy, nieprzekraczalna linia zabudowy.

Niezwykle istotnym elementem polityki przestrzennej sa linie zabudowy, ktére wyznacza-
ja prawnie dopuszczalne usytuowanie frontowych scian obiektéw budowlanych wzgledem
drogi. Nalezaloby zaryzykowa¢ teze, ze prawidlowe ustalenie linii zabudowy w miejsco-
wym planie zagospodarowania przestrzennego lub decyzji o warunkach zabudowy jest
warunkiem skutecznej polityki przestrzennej. Niestety, analiza aktéw polityki przestrzen-
nej dowodzi, ze organy planistyczne odstepuja od dokonywania ustalen linii zabudowy,
badz ustalaja je btednie, wywolujac tym samym negatywne skutki dla lokalnej urba-
nistyki i architektury. W niniejszym artykule przedstawiono weztowe problemy prawne
towarzyszace ustalaniu linii zabudowy, wykorzystujac do tego tak ustawowa regulacje,
jak i - przede wszystkim - orzecznictwo sadéw administracyjnych.



